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SENTENCIA C-077/17
Referencia: Expedientes D- 11275y D-11276

Demanda de inconstitucionalidad contra el inciso segundo (literales a, b, c, d, e), pardgrafos 3° y 4° del articulo 3°; los pardgrafos 1° y 2° del
articulo 7°; los articulos 8°, 10, 13, 14, 15, 17 (parcial); el inciso 1° del articulo 20; los incisos 2°, 3° y 5° del articulo 21; y el articulo 29, todos de
la Ley 1776 de 2016 “Por la cual se crean y se desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural Econémico y Social - ZIDRES -.

Actores: Rocio del Pilar Pefia Huertas y Otros (D-11275), e lvan Cepeda Castro y Otros (D-11276).
Magistrado Ponente:
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Bogotd, D.C., ocho (8) de febrero de dos mil diecisiete (2017).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y legales, en especial las previstas en el articulo 241,
numeral 49, de la Constitucién Politica, y cumplidos todos los trdmites y requisitos contemplados en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion Politica, los ciudadanos Rocio del Pilar Pefia Huertas, Ricardo
Daniel Alvarez Morales, Marfa Ménica Parada Hernandez, Luis Enrique Ruiz Gonzélez y Santiago Zuleta Rios, interpusieron accién publica de
inconstitucionalidad contra la totalidad de la Ley 1776 de 2016 por vicios de procedimiento, y contra los articulos 3, paragrafo 3; 4, inciso 4
(parcial); 13, 15 y 29 de la misma ley por considerar que vulneran los articulos 1, 7, 8, 13, 64, 287 y 313 de la Constitucién Politica’.

Asi mismo, los ciudadanos Ivéan Cepeda Castro, Alirio Uribe Mufioz, Alberto Castilla Salazar, Inti Raul Asprilla Reyes, Angela Marfa Robledo, Blanca
Irene Lépez, Nury Peralta, Jhenifer Maria Mojica Flérez, Sebastidn Quiroga, Paula Mogolldn, Jimmy Alexander Moreno, Wilson Ignacio Galindo
Herndndez, Luz Perly Mosquera, César Jerez, Astolfo Aramburo Vivas, Eberto Diaz, Fabidn Laverde, Adriana Marcela Castro Angel, Claretiana
Norman Pérez Bello, Andrés Fuerte Posada, Carlos Alberto Suescun Barén, Juan Ricardo Garnica, Paola Fonseca, Daniel Alzate Mora, Ana Jimena
Bautista Revelo, Viviana Tacha Gutiérrez y Adriana Lizeth Lépez, presentaron demanda de inconstitucionalidad contra el inciso segundo (literales
a, b, c, d, e),ylos paragrafos 3° y 4° del articulo 3°; los pardgrafos 1° y 2° del articulo 7°; los articulos 8°, 10, 13, 14, 15, 17 (parcial); el inciso 1°
del articulo 20; los incisos 2°, 3° y 5° del articulo 21, todos de la Ley 1776 de 2016 “Por la cual se crean y se desarrollan las Zonas de Interés de
Desarrollo Rural Econémico y Social -ZIDRES-, por considerarlos incompatibles con varios preceptos constitucionales’.

Con fundamento en el articulo 5° del Decreto 2067 de 1991 la Sala Plena de la Corporacién dispuso la acumulacién de las demandas, en
atencién a que se presenta una coincidencia parcial de las normas acusadas.

Mediante providencia del seis (6) de abril del dos mil dieciséis (2016), el Magistrado sustanciador dispuso admitir las demandas, por considerar
que reunian los requisitos exigidos por el articulo 2° del Decreto 2067 de 1991, y de conformidad con lo previsto en el articulo 13 del Decreto
2067 de 1991 solicité emitir concepto técnico sobre la norma demandada, a diferentes instituciones.

Invitd a participar en el presente proceso a las Universidades Externado de Colombia, Javeriana, Nacional de Colombia, de los Andes, ICESI de
Cali, Libre, Eafit de Medellin, de Atlantico, de la Sabana, Sergio Arboleda, Industrial de Santander, de Ibagué, de Antioquia y del Rosario.
Adicionalmente, invité a la Academia Colombiana de Jurisprudencia, a la Defensoria del Pueblo, al Centro de Estudios de Derecho, Justicia y
Sociedad, a la Superintendencia de Notariado y Registro, a la Organizacién Nacional Indigena de Colombia -ONIC-, al Proceso de Comunidades
Negras -PCN-, a la Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos, a la Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia - ANDI, y a la Sociedad de
Agricultores de Colombia- SAC.

Contra el auto que admitié la demanda se interpusieron sendos recursos de reposiciéon por parte de los ciudadanos Luis Alejandro Buitrago
Cortés y Gustavo Arango Londofio, los cuales fueron rechazados, por improcedentes, mediante providencia del 27 de mayo de 2016. Interpuesto
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el recurso de sUplica contra esta providencia, la Sala Plena de la Corporacién decidié rechazarlo por extemporaneo e improcedente en auto de
junio 22 de 2016.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de esta clase de procesos, entra la Corte a decidir sobre la demanda de la referencia.
Il. LAS NORMAS DEMANDADAS

A continuacién, se transcribe el texto completo de la Ley demandada, de conformidad con su publicacién en el Diario Oficial No. 49.770 de 29 de
enero de 2016. La ley fue impugnada en su integridad por vicios de procedimiento. En el texto se destacan con subrayas los apartes que fueron
objeto de cuestionamiento por razones de fondo.

LEY 1776 DE 2016
(Enero 29)
Diario Oficial No. 49.770 de 29 de enero de 2016
CONGRESO DE LA REPUBLICA
“Por la cual se crean y se desarrollan las zonas de interés de desarrollo rural, econémico y social”
EL CONGRESO DE COLOMBIA

DECRETA:
CAPITULO I,

DISPOSICIONES PRELIMINARES.

ARTICULO 1°. OBJETO. Créanse las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social, (Zidres) como territorios con aptitud agricola,
pecuaria y forestal y piscicola identificados por la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA), en consonancia con el numeral 9 del
articulo 60 de la Ley 1551 de 20127, o la que haga sus veces, que se estableceran a partir de Planes de Desarrollo Rural Integral en un marco de
economia formal y de ordenamiento territorial, soportados bajo pardmetros de plena competitividad e insercién del recurso humano en un
contexto de desarrollo humano sostenible, crecimiento econémico regional, desarrollo social y sostenibilidad ambiental.

Las Zidres deberan cumplir con estos requisitos: se encuentren aisladas de los centros urbanos mas significativos; demanden elevados costos de
adaptacién productiva por sus caracteristicas agroldgicas y climaticas; tengan baja densidad poblacional; presenten altos indices de pobreza; o
carezcan de infraestructura minima para el transporte y comercializacién de los productos.

Los proyectos de las Zidres deben estar adecuados y corresponder a la internacionalizacion de la economia, sobre bases de alta competitividad,
equidad, reciprocidad y conveniencia nacional.

PARAGRAFO 1°. Las Zidres promoveran e implementaran la formacién de capital humano y social en sus areas rurales para sustentar una amplia
competitividad empresarial; dotardn estos territorios de instrumentos equitativos para el desarrollo humano; auspiciaran las actividades
productivas rurales basadas en el capital social y sistemas de produccién familiar respaldados en estrategias de sostenibilidad y convivencia de
las unidades familiares; propiciaran la sustentabilidad de los procesos y el acompafiamiento e intervencién sobre lo rural de las entidades
publicas y privadas fortalecidas con politicas publicas unificadas para favorecer la vida rural.

PARAGRAFO 2°. Las Zidres se consideran de utilidad pUblica e interés social, excepto para efectos de expropiacién.

PARAGRAFO 3°. Las entidades encargadas de la asistencia técnica agraria y de comercio, prestaran atencién regular y continua a los
productores vinculados a los proyectos productivos de las Zidres en aspectos como calidad e inocuidad de alimentos; aptitud de los suelos; en la
seleccion del tipo de actividad a desarrollar y en la planificacion de las explotaciones; en la aplicacién y uso de tecnologias y recursos adecuados
a la naturaleza de la actividad productiva; en las posibilidades y procedimientos para acceder al crédito; en la dotacién de infraestructura
productiva; en el mercadeo apropiado de los bienes producidos; en sistemas de inteligencia de mercados e informacién de precios; en formas de
capacitaciéon empresarial; en sanidad animal y vegetal; en tecnologias de procesos de transformacién; en la promocién de formas de
organizacién empresarial, y en la gestion para determinar necesidades de servicios sociales basicos de soporte al desarrollo rural. Dichas
entidades informaran periddicamente al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sobre los resultados de la evaluacién y seguimiento a las
actividades de generacidén y transferencia de tecnologia, a fin de verificar los resultados de desempefio y eficiencia de este componente en los
proyectos productivos.

ARTICULO 2°. OBJETIVOS. Las Zidres deberan constituir un nuevo modelo de desarrollo econdmico regional a partir de:

- Promover el acceso y la formalizacién de la propiedad de la tierra a los campesinos, a los trabajadores agrarios, mujeres rurales, jévenes
rurales y ocupantes tradicionales de bienes inmuebles de la nacidn.
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- Promover la inclusién social y productiva de campesinos, trabajadores agrarios, mujeres rurales y ocupantes tradicionales de bienes inmuebles
de la nacién como agentes sociales, productivos y emprendedores.

- Promover el desarrollo de infraestructura para la competitividad en las Zidres y las Entidades Territoriales en las que se establezcan dichas
zonas.

- Promover la Responsabilidad Social Empresarial (RSE) y la Responsabilidad Ambiental Empresarial (RAE) de las personas juridicas que
desarrollen proyectos productivos en las Zidres.

- Priorizar aquellas iniciativas productivas destinadas a la produccién de alimentos con destino a garantizar el derecho humano a la alimentacién
adecuada de los colombianos.

- La promocién del desarrollo regional a través del ordenamiento territorial, la modernizacién y especializacién del aparato productivo, el
Desarrollo Humano Sostenible, la agricultura dindmica y de contrato anticipado, la recuperacién y regulacién hidrica frente al cambio climatico,
en un marco de integraciéon empresarial de la sociedad.

- La promocién y consolidacién de la paz y la convivencia, mediante mecanismos encaminados a lograr la justicia social y el bienestar de la
poblacién dedicada a la actividad rural, procurando el equilibrio entre dreas urbanas y rurales, y de estas en relacién con la regién.

- La formulacién, implementacion y ejecucién de proyectos agricolas y pecuarios.

- Generacion de valor agregado y transferencia de tecnologias mediante el procesamiento, comercializacién e industrializacién de todos sus
productos, a partir de procesos asociativos empresariales.

- Constituir e implementar zonas francas agroindustriales como instrumento para la creaciéon de empleo y para la captacién de nuevas
inversiones de capital, que promoveran la competitividad en las regiones donde se establezcan y el desarrollo de procesos industriales
altamente rentables y competitivos, bajo los conceptos de seguridad, transparencia, tecnologia, produccién limpia y buenas practicas
empresariales. Las zonas francas agroindustriales contarédn con bancos de maquinaria y equipos que seran utilizados en todo el territorio Zidres.

- La creacidn o fortalecimiento de parques de ciencia, tecnologia e innovacion, centros de investigacién y desarrollo de la agricultura tropical y
de investigacion en biodiversidad y recursos naturales.

- Construccion de una oferta cientifico-tecnolégica sustentada en la formacién competitiva de la Poblacién Econdmica Activa (PEA) del sector
primario de la economia mediante el establecimiento de centros de formacién de educacién, inmersos en la zona rural, uniendo las TIC con la
ensefianza, como actividad de aprendizaje de valores y de reingenieria para técnicos, tecnélogos y profesionales del campo.

- La construccién de modelos habitacionales en un marco de desarrollo humano, ecohdabitat, energias renovables y sostenibilidad ambiental en
lo rural.

- Desarrollar procesos de produccién familiar y comunitaria para la sostenibilidad alimentaria y la generacién de excedentes agropecuarios,
mediante el establecimiento de unidades agricolas integrales a partir de produccién agricola para la familia (soberania alimentaria y ahorro),
produccién agricola para la comunidad (generacién de rentabilidad social) y plantaciones para procesos industriales (generacion de capital).

- El manejo sostenible de los recursos naturales y una organizacion socioempresarial ligada a procesos técnicos eficientes, dirigida por expertos
en el territorio.

CAPITULO II.

DE LOS PROYECTOS PRODUCTIVOS.
ARTICULO 3°. Componentes de los proyectos productivos. Personas juridicas, naturales o empresas asociativas que decidan adelantar proyectos
productivos en las Zidres, deberan inscribir el respectivo proyecto ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y deberan contener, por lo
menos, los siguientes elementos:
a) Un enfoque territorial que armonice los: Plan de Ordenamiento Territorial (POT), Plan Basico de Ordenamiento Territorial (PBOT) y Esquema de
Ordenamiento Territorial (EOT) con los criterios de ordenamiento productivo y social de la propiedad, definidos por la Unidad de Planificacién
Rural Agropecuaria (UPRA) para el drea de influencia de las Zidres, en consonancia con el numeral 9 del articulo 60 de la Ley 1551 de 2012, o la
que haga sus veces.
b) Un esquema de viabilidad administrativa, financiera, juridica y de sostenibilidad ambiental.
¢) Un sistema que garantice la compra de la totalidad de la produccién a precios de mercado por todo el ciclo del proyecto.
d) Un plan que asegure la compatibilidad del proyecto con las politicas de seguridad alimentaria del pais.
e) Un sistema gue permita que los recursos recibidos a través de los créditos de fomento, sean administrados a través de fiducias u otros
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mecanismos que generen transparencia en la operacion.
f) Estudio de titulos de los predios que se tengan identificados y se requieran para el establecimiento del proyecto.

g) Identificacion de los predios sobre los cuales se va a adelantar el proyecto productivo vy, si es el caso, la descripcién de la figura juridica
mediante la que se pretende acceder a la tierra requerida para el desarrollo de este.

Cuando se trate de proyectos asociativos, adicionalmente, deberd cumplir con los siguientes requisitos:

a) La determinacion del terreno destinado a ser adquirido por los campesinos, los trabajadores agrarios y/o las mujeres rurales, sin tierra,
asociados.

b) Un sistema que garantice que el grupo de campesinos y trabajadores agrarios, sin tierra, puedan adquirirla a través de los programas de
dotacién de tierras adelantados por la entidad competente.

¢) Un plan de accién encaminado a apoyar a los campesinos y/o a los trabajadores agrarios en la gestién del crédito ante el sistema bancario,
para la compra de la tierra y el establecimiento del proyecto.

d) Un plan que asegure el suministro de servicios permanentes de capacitacién empresarial y técnica, formacidén de capacidades y
acompafamiento en aspectos personales y de dindmica grupal.

e) Un mecanismo que asegure la disponibilidad de servicios de asistencia técnica a los campesinos y/o a los trabajadores agrarios por un periodo
igual al ciclo total del proyecto y que garantice la provision de los paquetes tecnolégicos que correspondan.

PARAGRAFO 1°. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con el apoyo técnico del Departamento Nacional de Planeacién, reglamentard el
procedimiento para la inscripcién, aprobacién y seguimiento de estos proyectos en un término no mayor a 120 dias contados a partir de la
promulgacién de la presente ley.

PARAGRAFO 2°. El pequefio y mediano productor que decida adelantar proyectos productivos en las Zidres, contara con el apoyo técnico de las
entidades prestadoras del servicio de asistencia técnica directa rural para el disefio y presentacion de las propuestas, de conformidad con los
requisitos exigidos en el presente articulo.

PARAGRAFO 3°. No podrén adelantar proyectos productivos dentro de las Zidres, las personas juridicas o naturales que ostenten propiedad
sobre bienes inmuebles adjudicados como baldios después de la expedicién de la Ley 160 de 1994, que cumplan las condiciones establecidas en
los incisos noveno y catorceavo del articulo 72 de la mencionada ley.

PARAGRAFO 4°. Tanto los proyectos productivos que a la expedicién de la presente ley se encuentren en ejecucién sobre areas rurales de
propiedad privada, como los nuevos proyectos gozaran de los mismos: incentivos, estimulos y beneficios, siempre y cuando se inscriban ante el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Promoviendo la asociatividad con campesinos y trabajadores agrarios, con el fin de transferir
tecnologia y mejorar su calidad de vida.

PARAGRAFO 5°. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en la aprobacién de los proyectos productivos dentro de las Zidres que
contemplen la inversién nacional y extranjera debe garantizar que no se afecte la seguridad, autonomia y soberania alimentaria. El Gobierno
nacional reglamentara lo mencionado de conformidad con el pardgrafo primero del presente articulo.

CAPITULO 1IL.
SISTEMA NACIONAL E INSTANCIAS DE COORDINACION.

ARTICULO 4°. Sistema Nacional de Desarrollo Rural Para las Zidres. El Gobierno nacional reglamentard la integracién, organizacién y
funcionamiento del Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres, que sera coordinado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.
Las entidades que lo integran se agruparan en sistemas, con las atribuciones y objetivos que determine el Gobierno nacional.

La definicion del caracter y naturaleza juridica de los organismos integrantes del Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres se sujetara
a lo establecido en la Ley 489 de 1998.

El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social (Conpes) aprobara la estrategia multisectorial de desarrollo del sector rural, acordara las
inversiones orientadas a promover el desarrollo de las dreas rurales y evaluara periédicamente el desempefio del Sistema Nacional de Desarrollo
Rural para las Zidres, para lo cual sesionara al menos dos (2) veces por afio.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural serd responsable de liderar y coordinar la formulacién de la politica general de desarrollo rural, con
base en criterios de ordenamiento productivo y social que permitan determinar las &reas prioritarias de desarrollo rural. Para tal efecto,
establecerd a través de la UPRA el uso actual y potencial del suelo, ordenard las zonas geograficas de acuerdo con sus caracteristicas biofisicas,
hidrolégicas, sus condiciones econémicas, sociales y de infraestructura, y definira los lineamientos, criterios y parametros necesarios_gue deben
ser considerados para la elaboracién de los planes, planes basicos y esquemas de ordenamiento territorial en las zonas rurales de los
municipios.
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Asimismo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural definira la frontera agricola teniendo en cuenta las definiciones de las zonas de reserva
ambiental y demas restricciones al uso del suelo impuestas por cualquier autoridad gubernamental.

Con anterioridad a la fecha de inscripcidn de los proyectos en el Banco de Proyectos de Inversién del Departamento Nacional de Planeacién, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural enviard a las entidades y organismos que integran el Sistema una relacién de las zonas
seleccionadas como prioritarias para la estrategia de desarrollo rural Zidres, asi como los programas que en ellas se adelantaran, para los cuales
se determinara la participaciéon que le corresponde a cada una de tales entidades.

El Departamento Nacional de Planeacién apoyara la coordinacién entre los distintos Ministerios y entidades del Gobierno nacional, con el fin de
facilitar la formulacién de las politicas de desarrollo rural y de que se tomen las medidas para su ejecucién en los planes anuales de inversién.
Los organismos y entidades integrantes del Sistema Nacional deberan incorporar en los respectivos anteproyectos anuales de presupuesto las
partidas necesarias para desarrollar las actividades que les correspondan, conforme con lo establecido en el articulo 346 de la Constitucion
Politica.

ARTICULO 5°. INSTANCIAS DE COORDINACION. El Consejo Seccional de Desarrollo Agropecuario (CONSEA) que opera a nivel departamental seré
la instancia de coordinacién de las prioridades y de concertacién entre las autoridades, las comunidades rurales y los organismos y entidades
publicas y privadas para los proyectos Zidres, en concordancia y armonia con las prioridades establecidas en los planes de desarrollo nacional y
departamental y el Plan de Desarrollo Rural Integral de la Zidres elaborado por la UPRA.

PARAGRAFO. Los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, creados por el articulo 61 de la Ley 101 de 1993, seran la instancia de identificacién
de las prioridades y de concertacion entre las autoridades locales, las comunidades rurales y los organismos y entidades publicas en materia de
desarrollo rural en armonia con los planes, planes basicos y/o esquemas de Ordenamiento Territorial.

CAPITULO IV.
INSTRUMENTOS DE FOMENTO, INCENTIVOS, GARANTIAS Y COFINANCIACION

ARTICULO 6°. INSTRUMENTOS PARA EL FOMENTO DE PROYECTOS PRODUCTIVOS. El establecimiento de las Zidres habilita al Gobierno nacional, a
través del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, para orientar y focalizar estimulos e instrumentos de politica a los proyectos productivos

que se suscriban en esta.

El fomento de los proyectos productivos tendrd en cuenta los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad que preside las
relaciones entre los distintos niveles territoriales, previstos en el articulo 288de la Constitucién Politica de 1991.

ARTICULO 7°. De los incentivos y estimulos. Los proyectos productivos aprobados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en las Zidres
recibirdn, como minimo, los siguientes incentivos y estimulos:

a) Lineas de crédito especiales para campesinos, trabajadores agrarios, mujeres rurales y empresarios.

b) Mecanismos especiales de garantia sobre la produccién de los proyectos productivos.

¢) Estimulos a la promocién, formacién y capacitacién de los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales.

d) Incentivos para las empresas que resulten de las alianzas que se conciban para el desarrollo del proyecto productivo.

e) Respaldo hasta del 100% de los recursos de los proyectos productivos a través del Fondo Agropecuario de Garantias, cuando se requiera. Para
establecer el porcentaje de la garantia, se tendrd en cuenta el perfil del tomador del crédito, el nimero de pequefios y medianos productores
incorporados al proyecto como asociados, y se realizard un analisis completo del proyecto a efectos de establecer principalmente los riesgos de

siniestralidad derivados del mismo.

PARAGRAFO 12. Solo resultardn beneficiarios de la politica de incentivos o estimulos los proyectos asociativos, siempre y cuando integren como
asociados al pequefio o al mediano productor.

PARAGRAFO 29. Los proyectos que asocien a los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales, sin tierra, resultaradn beneficiarios de la
politica de incentivos o estimulos, solo si garantizan que estos en desarrollo del proyecto pueden adquirir un determinado porcentaje de tierra
agricola, calculado con base en sus posibilidades de explotacidn.

PARAGRAFO 3°. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural determinaré las condiciones para que los instrumentos financieros aprobados por
el Gobierno nacional y los programas de estimulo gubernamental atiendan las necesidades de los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres
rurales vinculados a los proyectos.

PARAGRAFO 42, Los profesionales con maestria y doctorado en areas afines al sector agropecuario y agricola que se vinculen con proyectos
productivos o de investigacion y desarrollo tecnoldgico en las Zidres también serdn beneficiarios de estos incentivos.

ARTICULO 82. De las garantias para los proyectos Zidres. Para dar sequridad a las inversiones, el Estado no modificaré los contratos celebrados o
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gue se celebren, excepto en los casos especificos acordados con el inversionista y en eventos excepcionales determinados por circunstancias
imprevistas o de fuerza mayor.

En el caso de modificacidon de la legislacién agraria, de fomento agroindustrial y de incentivos tributarios para el sector, se dejaran a salvo los
derechos adquiridos por los inversionistas con fundamento en la legislacién vigente en el momento de suscribir los convenios y contratos que
dieron lugar a la inversion, sin perjuicio de que puedan acogerse a todo lo que les sea favorable en la nueva ley.

ARTICULO 9°. Garantia real. Para cualquiera de las clases de derechos con fines comerciales a que se refiere la presente ley, el volumen
aprovechable constituye garantia real para transacciones crediticias u otras operaciones financieras.

ARTICULO 10. Bienes muebles por anticipacién. Cuando se trate de bienes muebles por anticipacién, de los que trata el articulo 659 del Cédigo
Civil, dichos bienes, podran ser susceptibles de enajenarse a cualquier titulo, gravarse, transferirse, o constituirse en propiedad fiduciaria,
comodato y usufructo, de manera independiente del bien inmueble al que se encuentran adheridos, de tal suerte que su transferencia no se
tenga que hacer de manera simultédnea al inmueble donde estan ubicados, y su titularidad siempre puede ser escindida.

ARTICULO 11. GARANTIA DE LA PLANTACION. Toda plantacién forestal, agroforestal o silvopastoril de caracter productor realizada con recursos
propios, implica el derecho de su titular al aprovechamiento o a darle el destino que determine, con base en criterios técnicos, ambientales,
sociales y econémicos, en cumplimiento de la funcién social y ecoldgica de la propiedad.

ARTICULO 12. COFINANCIACION. Los organismos o entidades oficiales competentes en el respectivo sector de inversién, podréan participar en la
cofinanciacion de los planes, programas y proyectos de desarrollo rural en las Zidres, que sean aprobados por el Consejo Nacional de Politica
Econdmica y Social (Conpes), cuando estos hagan parte de una actividad de las entidades territoriales.

Autorizase a las empresas industriales y comerciales del Estado, a las entidades territoriales, a las entidades de caracter mixto publico-privado,
a los fondos de pensiones, a las corporaciones auténomas regionales y de desarrollo sostenible, a efectuar inversiones para el desarrollo de
proyectos productivos en las zonas rurales prioritarias y la construccién de redes de produccién, comercializacién, procesamiento y consumo de
alimentos originados en la economia campesina u otra forma de pequefia produccién. Estas inversiones seran sujeto de los estimulos y
exenciones tributarias previstas para el sector y sin que estos sean incompatibles con los estimulos e incentivos en materia ambiental.

CAPITULO V.
DE LOS BIENES PARA LA EJECUCION DE PROYECTOS PRODUCTIVOS.

ARTICULO 13. De bienes inmuebles de la nacién. Para la ejecucién de los proyectos productivos se podré solicitar al Gobierno Nacional, la
entrega en concesién, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia de dominio, de bienes inmuebles de la nacidén
ubicados en las Zidres, con el fin de ejecutar los proyectos productivos a que hacen referencia el articulo 30 de esta ley. En todo caso la entrega
de inmuebles de la nacién solo tendra lugar cuando se trate de proyectos productivos que integren como asociados al pequefio o al mediano

productor.

La determinacién de las condiciones del contrato se hara de acuerdo con las caracteristicas y aptitudes de las zonas especificas en las cuales se
desarrollen proyectos productivos, y de conformidad con la reglamentacién especial que expida para tal efecto el Gobierno nacional. La duracién
de los contratos se determinaréd segun los ciclos productivos del proyecto. También, se establecerdn las condiciones dptimas en que la tierra
debe ser devuelta tras la culminacién del contrato, en estudio técnico que hara parte integral del negocio juridico suscrito.

Los contratos estableceran, ademas, las garantias correspondientes y las consecuencias del incumplimiento de las obligaciones del contratista,
que podran incluir la terminacién del contrato y la devolucién de los inmuebles de la nacién en 6ptimas condiciones de aprovechamiento, sin
pago de mejoras por parte del Estado.

PARAGRAFO 12. Las personas que se encuentren ocupando predios baldios y que, a la fecha de |a declaratoria de las Zidres, no cumplan con los
requisitos establecidos en la Ley 160 de 1994, para ser beneficiarios de la titulacién de los predios ocupados, podran vincularse a los proyectos
productivos que tengan el caracter de asociativos o celebrar contratos de derecho real de superficie, que permitan el uso, goce y disposicién de
la superficie de los predios rurales que ocupen, sin perjuicio de los derechos adquiridos. Los contratos de derecho real de superficie no se podran
celebrar en las tierras despojadas, las afectadas por restitucién de tierras y los territorios étnicos.

PARAGRAFOQ 22, Una vez fenecido el contrato, los elementos y bienes contemplados en el mismo, pasaran a ser propiedad del Estado, sin que
por ello se deba efectuar compensacién alguna.

PARAGRAFO 32. No se permitira la existencia de pacto arbitral con el fin de dirimir, cuando haya lugar a ello, las diferencias surgidas por causa o
con ocasion del contrato celebrado. Los conflictos juridicos surgidos serdn debatidos y resueltos ante la jurisdiccién competente.

PARAGRAFO 42. Si dentro de los tres (3) afios siguientes a la aprobacién del proyecto productivo por parte del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural y a la entrega de los bienes inmuebles de la nacién, bajo concesién, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no
traslaticia de dominio, no se ha dado inicio al proyecto productivo, seréd causal de terminacién del contrato, devolviendo a la nacién el respectivo
predio y pagando un porcentaje equivalente al 5% del valor del proyecto, como sancién pecuniaria, que sera definido por el Gobierno nacional,
como sancién pecuniaria. Los recursos recaudados seran destinados al Fondo de Desarrollo Rural, Econdmico e Inversién (FDREI) o quien haga
sus veces. Excliyase de esta pena pecuniaria a los pequefos productores.
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ARTICULO 14. De la retribucién por el uso y goce de bienes inmuebles de la nacién. La entrega de los bienes inmuebles de la nacién, bajo
concesion, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia de dominio, daré lugar al pago de una contraprestacién dineraria,
que serda reglamentada por el Gobierno nacional, atendiendo las variables relacionadas con el drea del terreno y los volimenes de produccidn,
sin perjuicio de gue estos bienes se integren solo para efectos de produccién con los predios de propiedad privada de los ejecutores del
proyecto, al igual que con los predios cuyo dominio estén en cabeza de pequefios y medianos productores.

El valor de la contraprestacion recibida por el Estado, a cambio de la entrega de los inmuebles de la nacién, serad destinada al Fondo de
Desarrollo Rural, Econémico e Inversion.

PARAGRAFO. También para la explotacién de los bienes inmuebles de la nacién se podré hacer uso de las alianzas publico-privadas, para el
desarrollo de infraestructura publica y sus servicios asociados, en beneficio de la respectiva zona, y de conformidad con la Ley 1508 de 2012, o
la que haga sus veces.

ARTICULO 15. De los aportes. En las Zidres, el ejecutor del proyecto aprobado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural podréa: arrendar,
utilizar, explotar, adquirir, recibir en aporte predios obtenidos licitamente o asociarse con los propietarios que no deseen desprenderse del
derecho de dominio, posesion, uso o usufructo, hasta completar el drea requerida para el proyecto productivo.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en compafiia del Ministerio Publico, vigilaran el proceso de adquisicién, aporte de los predios y la
vinculacién del campesino, trabajador agrario y mujer rural al proyecto.

PARAGRAFO. En el caso de que los aportantes de los predios para el desarrollo del proyecto productivo tengan la condicién de campesinos,
mujer rural o trabajadores agrarios, no se permitira la existencia de pacto arbitral con el fin de dirimir diferencias o conflictos, cuando haya lugar
a ello.

CAPITULO VI.
DE LA PARTICIPACION ASOCIATIVA DEL PEQUENO PRODUCTOR.

ARTICULO 16. Indemnidad del campesino, mujer rural y/o del trabajador agrario. Cuando el campesino, trabajador agrario ocupante o poseedor
de buena fe, cumpla con los requisitos que distinguen al pequefio productor y no cuente con titulo que acredite la propiedad de la tierra sobre la
que este desempefia sus labores agrarias, el Gobierno nacional garantizard la titularidad de dichos predios mediante un plan de formalizacién de
la propiedad de la tierra dentro de las Zidres.

ARTICULO 17. Condicién especial para los proyectos productivos que vinculen campesinos, mujeres rurales, jévenes rurales y/o trabajadores
agrarios sin tierra. Ademas de los requisitos generales previstos en el articulo 30, los proyectos asociativos que vinculen campesinos, mujer rural
y/o trabajadores agrarios sin tierra deberdn establecer un mecanismo que permita que, dentro de los tres (3) primeros afnos de iniciado el
proyecto, estos se hagan propietarios de un porcentaje de tierra, fijado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de acuerdo al proyecto
productivo y la capacidad financiera de quien lo adelante. Para tal efecto, en el contrato de asociatividad se establecera una cldusula resolutoria
de permanencia en el proyecto sujeta a la finalizacién del mismo.

CAPITULO VIL.
MODERNIZACION TECNOLOGICA E INNOVACION.

ARTICULO 18. Modernizacién tecnoldgica. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en coordinacién con las entidades del Sistema Nacional
de Ciencia y Tecnologia y con los Institutos de Investigacién del Sistema Nacional Ambiental y teniendo en cuenta la agenda de competitividad,
definird una politica de generacién y transferencia de tecnologia para la estrategia de desarrollo rural, orientada a mejorar la productividad y la
competitividad, optimizar el uso sostenible de los factores productivos, facilitar los procesos de comercializacién y de transformacion, y generar
valor agregado, que garantice a largo plazo la sostenibilidad ambiental, econdmica y social de las actividades productivas, y que contribuya a
elevar la calidad de vida, la rentabilidad y los ingresos de los productores rurales.

Con base en los lineamientos de dicha politica, organizaciones como Corpoica, los centros especializados de investigacién agropecuaria, de
silvicultura tropical y pesquera, el ICA, el SENA, las Universidades y las demds entidades responsables de la generacién y transferencia
tecnoldgica programaran las actividades de investigacién, adaptacién y validacién de tecnologias requeridas para adelantar los programas de
modernizacion tecnolégica en las Zidres.

Los servicios de asistencia técnica y transferencia de tecnologia estaran orientados a facilitar el acceso de los productores rurales al
conocimiento y aplicacion de las técnicas mas apropiadas para mejorar la productividad y la rentabilidad de su produccién, y seran prestados a
través de las entidades y organizaciones autorizadas para el efecto por el Gobierno nacional. Las entidades y organismos o profesionales
prestadores de servicios de asistencia técnica y transferencia de tecnologia serédn fortalecidos técnica, operativa y financieramente para cumplir
con este propésito.

ARTICULO 19. Parques cientificos, tecnolégicos y de innovacién PCTI. Con el fin de asegurar el manejo sostenible de los bosques productores, el
desarrollo de las industrias agricolas y pecuarias y la estabilidad del empleo, se creardn en las zonas potenciales de produccién Parques
cientificos, tecnoldgicos y de innovacién PCTI, se fortalecerd la capacitacién de la fuerza de trabajo en todas las dreas del conocimiento de los
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bosques productores y el agro y su cultura. El Estado, las empresas y las instituciones de formacién y capacitacién, contribuirén a satisfacer esta
necesidad, en consonancia con lo establecido en el articulo 12 de la Ley 1753 de 2015.

La investigacién forestal de acuerdo con el Plan Nacional de Innovacién, Investigacién y Transferencia de Tecnologias Forestales se orientara al
enriquecimiento del conocimiento, la innovacién, el desarrollo y transferencia de tecnologia; el conocimiento sobre ecosistemas forestales; la
diversidad biolégica; su importancia cultural; la evaluacién y valoracién de los recursos derivados del bosque; el aprovechamiento de la industria
forestal; la prevencién y control de incendios y proteccién de areas forestales; las técnicas agroforestales y silvopastoriles; el desarrollo
tecnoldgico de los productos forestales; el mejoramiento genético; aspectos econdmicos relacionados con el mercado, rendimientos, incentivos,
productividad y competitividad; centros de transformacion y zonas francas agroindustriales; y los demas aspectos que promuevan y apoyen el
Desarrollo Forestal Nacional en un marco de competitividad y desarrollo humano sostenible.

CAPITULO VIII.
DE LAS COMPETENCIAS Y DE LAS OBLIGACIONES.
ARTICULO 20. Aprobacién de Zidres. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, previo el cumplimiento de los requisitos establecidos en la

presente ley, aprobara los proyectos presentados, atendiendo a criterios de competitividad, inversién, generacién de empleo, innovacién, alta
productividad, valor agregado, transferencia de tecnologias y vinculacién del capital rural.

El Ministerio PUblico ejercera la vigilancia de los proyectos con el fin de garantizar la proteccién de los derechos de los campesinos, mujer rural
y/o trabajadores agrarios.

ARTICULO 21. Identificacién de las Zidres. La identificacién de las dreas potenciales para declarar una Zidres, sera establecida por la UPRA de
conformidad con el articulo 1o de la presente ley y de acuerdo con criterios de planeacidn territorial, desarrollo rural, estudios de suelo a escala
apropiada, informacién catastral actualizada y estudios de evaluacién de tierras de conformidad a la metodologia establecida por esta entidad.

La delimitacién de las Zidres identificadas serd establecida por el Gobierno nacional a través de documento Conpes.

La aprobacién de cada una de las Zidres se efectuard a través del Consejo de Ministros mediante decreto a partir de la identificacién de las dreas
potenciales, su delimitacién y los proyectos productivos propuestos.

El Gobierno nacional destinard a la UPRA los recursos requeridos para la elaboracién de los planes de desarrollo rural, asi como la planificacién e
identificacién de las Zidres.

Para la delimitacién de las Zidres serd indiferente que los predios cobijados sean de propiedad privada o publica.

PARAGRAFO 12, El informe que elabore la UPRA debe contener un plan de desarrollo rural integral y un plan de ordenamiento productivo y social
de la propiedad en el que participaran bajo un contexto de cooperacién interinstitucional las entidades que tengan competencia para la
regularizacién de los mismos y se procederd a sanear las situaciones imperfectas garantizando la seguridad juridica, previa a la aprobacién del
area.

PARAGRAFO 29. La UPRA deberad remitir a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos correspondiente, el acto administrativo de
identificacién y delimitacién de las Zidres, para que se realice la respectiva anotacién y publicidad en los folios de matricula inmobiliaria, que
identificarén a todos los predios que comprenden dicha actuacién.

PARAGRAFO 3°. Cuando en una Zidres se encuentren proyectos productivos cuyos usos del suelo no se ajusten a las alternativas establecidas
por la UPRA, esta, en coordinacion con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y las autoridades departamentales o municipales,
establecerd un régimen de transicién y acompafiamiento que estimule la reconversién productiva de estos proyectos, hacia los estdndares
fijados por la UPRA.
CAPITULO IX.
DEL FONDO DE DESARROLLO RURAL, ECONOMICO E INVERSION.

ARTICULO 22. FONDO DE DESARROLLO RURAL, ECONOMICO E INVERSION DE LOS RECURSOS OBTENIDOS DE LOS CONTRATOS DE CONCESION.
Articulo corregido por el articulo 1 del Decreto 269 de 2016. El nuevo texto es el siguiente: Créase el Fondo de Desarrollo Rural, Econémico e
Inversién (FDREI), como una cuenta especial del Incoder, o quien haga sus veces, cuyos recursos estan constituidos por los ingresos obtenidos

de los contratos a que hace referencia el articulo 14 o de la presente ley.

Los recursos del fondo seran invertidos preferencialmente en la adquisicién de tierras para campesinos y trabajadores agrarios susceptibles de
ser adjudicatarios, de acuerdo a lo estipulado en la Ley 160 de 1994, por fuera de las ZIDRES y obligatoriamente en el sector agropecuario.

CAPI{TULO X.

DISPOSICIONES GENERALES.
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ARTICULO 23. GARANTIA DE CUMPLIMIENTO PARA LA IMPLEMENTACION DE PROYECTOS PRODUCTIVOS EN ZIDRES. La persona natural, juridica o
la empresa asociativa a quien se le apruebe la ejecucién de un proyecto productivo propuesto para las Zidres, deberd constituir una garantia de
cumplimiento en favor del Estado sobre el monto inicial de inversién del proyecto aprobado, donde se respalde el inicio de la ejecucidn del
proyecto productivo en el drea autorizada, de conformidad con los parametros fijados por la UPRA, por un término de tres (3) afios contados a
partir de la aprobacién por parte del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

ARTICULO 24. ASOCIACIONES PUBLICO-PRIVADAS. El sector empresarial vinculado a las Zidres y el Gobierno nacional podran pactar Asociaciones
Publico-Privadas (APP) y concesiones para el desarrollo de la infraestructura y servicios publicos necesarios al desarrollo agroindustrial de estas.

ARTICULO 25. PREDIOS EN PROCESO DE RESTITUCION DE TIERRAS. Mientras no exista una decisién definitiva en firme por parte del Juez o
Magistrado Civil Especializado en Restitucién de Tierras, en las Zidres no podran adelantarse proyectos en predios sometidos a este tipo de
procesos.

ARTICULO 26. PREDIOS CON SENTENCIA DE RESTITUCION EN FIRME. Los predios ubicados en las Zidres que hayan sido restituidos en el marco
de la Ley 1448 de 2011, no podran enajenarse durante los dos (2) afios siguientes a la fecha de ejecutoria del fallo de restitucién o de entrega,
pero podran vincularse a los proyectos a que se refiere esta ley.

ARTICULO 27. ZONAS AFECTADAS POR DECLARACION DE DESPLAZAMIENTO FORZADO. La declaratoria de una Zidres sobre un area en la que
pesa una declaracién de desplazamiento forzado o en riesgo de desplazamiento forzado no podra efectuarse sin el aval del Comité Territorial de
Justicia Transicional correspondiente.

El Comité evaluard las condiciones de violencia y desplazamiento, luego autorizara el levantamiento de la declaracidn, si las condiciones de
seguridad lo permiten.

ARTICULO 28. PREDIOS AFECTADOS POR MEDIDAS DE PROTECCION CONTRA EL DESPLAZAMIENTO FORZADO. No podran adelantarse proyectos
en predios ubicados en una Zidres que sean objeto de medidas de proteccién individual a causa del desplazamiento forzado, salvo que medie la
voluntad y el levantamiento previo de la medida por parte del respectivo propietario.

ARTICULO 29. RESTRICCIONES A LA CONSTITUCION DE LAS ZIDRES. No podran constituirse Zidres en territorios declarados como resguardos
indigenas, zonas de reserva campesina debidamente establecidas por el Incoder, o quien haga sus veces, territorios colectivos titulados o en
proceso de titulacién de las comunidades negras.

PARAGRAFO 12. Los consejos comunitarios y/o autoridades reconocidas legalmente como representantes de las zonas de reserva campesina y
territorios colectivos titulados podrdn bajo expresa solicitud, avalada por el Ministerio del Interior, solicitar al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural ser incluidos dentro de los procesos de produccién establecidos para las Zidres.

PARAGRAFO 29. Previo a la declaratoria de una Zidres, se deberé agotar el trémite de consulta previa de conformidad con el articulo 60 del
Convenio 169 de la OIT, siempre y cuando el Ministerio del Interior certifique la presencia de comunidades étnicas constituidas en la zona de
influencia de la declaratoria.

Es deber del Ministerio del Interior liderar y acompafiar a la UPRA de manera permanente en el proceso de consulta previa con las comunidades
étnicas cuando sea requerido.

ARTICULO 30. No podran constituirse Zidres en territorios que comprendan areas declaradas y delimitadas como ecosistemas estratégicos,
parques naturales, pdramos y humedales.

ARTICULO 31. FACULTAD REGLAMENTARIA. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Departamento Nacional de Planeacién deberan en
un término de seis (6) meses reglamentar todos los contenidos pertinentes de la presente ley.

ARTICULO 32. VIGENCIA DE LA LEY. La presente ley rige a partir de su promulgacién y deroga todas las leyes y normas que le sean contrarias.

El Presidente del honorable Senado de la Republica,
LUIS FERNANDO VELASCO CHAVES.

El Secretario General del honorable Senado de la Republica,
GREGORIO ELJACH PACHECO.

El Presidente de la honorable Cdmara de Representantes,
ALFREDO RAFAEL DELUQUE ZULETA.

El Secretario General de la honorable Cdmara de Representantes,
JORGE HUMBERTO MANTILLA SERRANO.

REPUBLICA DE COLOMBIA-GOBIERNO NACIONAL
Publiquese y cimplase.
Dada en Bogotd, D. C., a 29 de enero de 2016.
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JUAN MANUEL SANTOS CALDERON

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,
MAURICIO CARDENAS SANTAMARIA.

El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural ad hoc,
JUAN FERNANDO CRISTO BUSTOS.

El Director del Departamento Nacional de Planeacién,
SIMON GAVIRIA MUNOZ.

Ill. LAS DEMANDAS

En consideracion a que en este proceso de control de constitucionalidad se acumularon las demandas con radicados D-11275 y D-11276, se
presentaran de manera conjunta aquellos cargos que son comunes a las dos demandas, y se precisara cuando se trate de un cargo contenido
Unicamente en una de ellas. Con esta metodologia a continuacién se presentara una resefia de los cargos en que se fundan las demandas
ciudadanas, haciendo referencia, en primer lugar, a los relativos a vicios de procedimiento y seguidamente a los fundados en vicios materiales o
de fondo.

Cargos fundados en vicios de procedimiento

Primero. Inconstitucionalidad por simultaneidad de las sesiones adelantadas en la comisién quinta y la plenaria de la Cdmara de Representantes.

En criterio de los demandantes (D-11276) en el proceso de formacion de la Ley 1776 de 2016 se incurrié en un vicio de procedimiento
insubsanable consistente en la simultaneidad de sesiones, lo cual contraviene los articulos 149 y 157 de la Constitucidn, asi como los articulos
83y 93 delaley5de1992.

Sostienen que hubo coincidencia entre las sesiones de la comisién quinta y la plenaria de la Cdmara de Representantes, toda vez que las dos se
celebraron el 3 de junio de 2015 y segln se certificd por el Secretario de la Comisién Quinta “la sesién finalizé a las 10:20 a.m.
aproximadamente”, en tanto que en la Plenaria “el registro de asistencia a la sesion fue abierto a las 10:17 a.m. Cuando todavia se encontraba
sesionando la Comisién Quinta de Cdmara.”

Segundo cargo. Omision de votacién nominal y publica de la modificacidn al titulo del proyecto de ley 223 de 2015.

Los ciudadanos demandantes (D-11276), consideran que existe un vicio de forma que afecta la constitucionalidad de la ley, dado que se omitié
llevar a cabo la votacion nominal en la modificacién del titulo de la misma. Conforme a las actas del trdmite legislativo, el titulo fue modificado,
“suprimiéndose la referencia a que se modificaban algunas disposiciones de la ley 160 de 1994"; sin embargo, la votacién fue ordinaria y no
nominal, como lo establece la Ley 5. Ello, sefialan, desconoce el numeral 17 del articulo 129 de la Ley 5 de 1992, en concordancia con los
articulos 149 y 157 de la Constitucién.

Tercer cargo. Inconstitucionalidad por ausencia de consulta previa.

Los accionantes (D-11275 y D-11276) solicitan que se declare la inconstitucionalidad de la Ley 1776 de 2016, porque contraria integramente la
Constitucion al haber desconocido el derecho fundamental a la consulta previa de las comunidades que se veran afectadas de manera directa,
especifica y particular por dichas medidas legislativas. En criterio de los demandantes se cumplen las subreglas que la Corte Constitucional ha
fijado con respecto al derecho a la consulta previa, esto es: la necesidad y la oportunidad.

Los accionantes de la demanda D-11276 expusieron como antecedente de la Ley 1776 de 2016 el proyecto de Ley 133/2014 Camara “Por el cual
se crean y se desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural u Econdmico, y se adiciona el articulo 52 y se interpreta el articulo 72 de la
Ley 160 de 1994.” De acuerdo con el recuento presentado por los actores este fue retirado porque en audiencia publica sobre el mismo, se
indico a los ponentes y al Gobierno Nacional la necesidad de adelantar un proceso de consulta previa, “con el dnimo de brindar las garantias
necesarias que requiere el tramite del proyecto y que permitiera evaluarse a profundidad junto con los pueblos indigenas las implicaciones
ciertas y concretas que tienen las Zidres sobre los territorios ancestrales”. Destacan que este antecedente es importante, por cuanto demuestra
que el Gobierno Nacional tenfa conocimiento de la necesidad de llevar a cabo una consulta previa.

Al respecto sostienen que la necesidad de adelantar una consulta previa: (i) deviene del objeto de la Ley 1776 de 2016 dado que “tiene la
virtualidad de afectar territorios de comunidades étnicas” y puede interferir en la relacién de las comunidades étnicas con sus territorios. En ese
sentido, su censura se enmarca en lo dispuesto por el articulo 15 del Convenio 169 de la OIT. Destacan que existe un desconocimiento del
precedente constitucional fijado por la Corte Constitucional en la sentencia C-175 de 2009, en la que indicé que “la regulacién de la propiedad
agraria, en la que se encuentran asentadas las comunidades indigenas y tribales es un asunto de especial relevancia para la definicién de su
identidad”. Y, en cuanto a la oportunidad, los accionantes afirman que, conforme a lo establecido en las sentencias C-891 de 2002, C-702 de
2010y C-317 de 2012, la consulta previa debia efectuarse antes de la radicacién del proyecto de ley.

Los accionantes sefialan que en la revision de los documentos del tramite legislativo no hay evidencia de que se haya llevado a cabo el
cumplimiento de este requisito. Como sustento de dicha afirmacién sefialan, en primer lugar, que en las audiencias previas al primer debate se
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reclamé la necesidad de adelantar una consulta previa en las sesiones de audiencia publica del 13y 21 de mayo de 2015 en el marco del primer
foro Zidres que se llevé a cabo en el municipio de La Primavera (Vichada). En segundo lugar, sostienen que se solicitd al Incoder la informacién
de los resguardos indigenas y se propuso suspender el tramite del debate hasta que se haya determinado la necesidad de llevar a cabo una
consulta previa. Asi mismo, durante el trémite, el Representante a la Camara Inti Raul Asprilla sefialé en varias ocasiones la necesidad de llevar
a cabo una consulta previa. En tercer lugar, ante la preocupacién expuesta por el Representante a la Camara Inti Asprilla por falta de consulta
previa, se solicitd informacién a la Procuraduria General de la Nacién, a la Direcciéon de Consulta Previa del Ministerio del Interior y a la Oficina de
Apoyo Legislativo de la Contraloria General de la Republica.

El 24 de julio de 2015, el Procurador Delegado para Asuntos Ambientales emitié su concepto. De acuerdo con los accionantes, la Procuraduria
afirmé que en su criterio “la constitucidn de las Zidres en los departamentos de Meta y Vichada afecta a los grupos étnicos alli asentados en dos
aspectos: 1) por la violencia que han tenido que soportar, al punto de ser considerados por la Corte Constitucional como parte de los pueblos de
exterminio cultural; 2)no ha existido diligencia por parte del Estado en la constitucion de los resguardos indigenas, existiendo 54 procesos
pendientes, sin ningtn trdmite, y en cambio la titulacidn se ha realizado a quienes no tiene derechos.” Por las razones anteriores, la Procuraduria
recomendd “someter a consulta previa el proyecto ZIDRES, y se insta a que antes de que se considere adoptar medidas orientadas a regular el
uso del suelo, como la declaratoria de la ZIDRES, se proceda a la agilizacién de tramites de constitucién y ampliacién de resguardos en la
Altillanura bajo una perspectiva de derechos humanos que tenga en cuenta las érdenes de la Corte Constitucional contenidas en el Auto 04 de
2009".

Por su parte, el 10 de julio de 2015 el Director de Consulta Previa del Ministerio del Interior, Alvaro Echeverry Londofio, concluyé que debia
realizarse una consulta previa con las comunidades étnicas afectadas por el proyecto “en virtud que en el proyecto se observan disposiciones
que pueden incidir de manera directa y especifica sobre las comunidades étnicas asentadas en la zona donde se habrd de implementar
actividades de monocultivos en la Altillanura colombiana; disposiciones, que precisamente deben ser objeto de consulta para que con la
participacién de las comunidades se determine si estas pueden alterar su estatus en su calidad de tales.” Sin embargo, conforme a lo relatado
por los accionantes, 17 dias después se recibié una comunicacién del Director de Consulta Previa del Ministerio del Interior en la que se retracta
del concepto anterior y en el que concluye que no es necesaria la realizacion de la consulta previa.

En el primer debate en el Senado se incluyé en el paragrafo 2 del articulo 29 la exigencia de llevar a cabo la consulta previa una vez se haya
aprobado la constitucién de una ZIDRES. En todo caso, para los accionantes la medida adoptada en el pardgrafo constituye una dilacién y
obstaculo al derecho fundamental a la consulta previa, por las siguientes razones: (i) dilata la proteccién, pues los términos en los que fue
consagrada, lo limita a un trdmite mas “que debe ser agotado sin que se haga referencia alguna a la necesidad de contar con la aprobacién en
el tramite”; (ii) obstaculiza la materializacion del derecho, toda vez que lo supedita a una certificaciéon por parte del Ministerio del Interior que
indique la existencia de comunidades étnicas. Y, (iii) el mecanismo establecido desconoce el contenido dedntico del derecho fundamental a la
consulta previa, dado que después de creada la Ley no hay una posibilidad efectiva de participacién de las comunidades para expresar la
afectacién que el modelo Zidres les genera.

Cargos por vicios materiales o de fondo

I. Cargo relativo al caracter regresivo de la ley 1776 en la configuracién del régimen de baldios:

El paragrafo 3° del articulo 3° vy los articulos 10, 13, 14, 15 y el inciso 5° del articulo 21 de la Ley 1776 de 2016 modifican el régimen de baldios
garantizado por la Constitucién, e instauran medidas regresivas.

Los accionantes (D-11276) sostienen que las normas acusadas son inconstitucionales, en tanto cambian el régimen de baldios, regulado por la
Ley 160 de 1994, que fue modificado parcialmente por la Ley 1728 de 2014. Sefialaron que dicha modificacién va en contra del principio de
democratizacién de la propiedad (articulo 58, 60 y 64 de la C.P./1991); del derecho de acceso a la propiedad de los trabajadores agrarios (Art. 64
de la C.P./1991), del articulo 93 por transgredir el articulo 2.1 del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; la
proteccién del derecho a la propiedad (Art. 58 C.P./1991) y del patrimonio publico (Arts. 2, 88 y 333 C.P./1991); y, de la reserva legal en materia
de baldios (Art.150-18 C.P./1991). Para sustentar este cargo, presentan cuatro razones principales.

En primer lugar, viola el derecho al territorio y al régimen constitucional de baldios, en tanto la Ley 1776 de 2016 consagra un tratamiento de los
baldios que constituye una medida regresiva; que ademas, desconoce los contenidos minimos del derecho del acceso a la tierra y el derecho al
territorio del campesinado. Lo anterior sin una justificacién de las medidas regresivas adoptadas por el legislador, que lleve a considerar su
constitucionalidad. En segundo lugar, vulnera el patrimonio publico. En tercer lugar, desconoce el derecho a la propiedad. Y, en cuarto lugar,
viola la reserva legal en materia de baldios.

En criterio de los demandantes la modificacién del régimen de baldios se evidencia en que la Ley 1776 de 2016 cambia la destinacién de los
bienes baldios y los beneficiarios de esos terrenos. Asi pues, mientras la Ley 160 de 1994 tiene la finalidad de lograr la distribucién de la tierra y
evitar su acumulacién por medio de la adjudicacién, la 1776 de 2016 desconoce dicha finalidad. Por una parte, la Ley 160 establecié como
requisitos para el acceso a los baldios: (i) que haya una ocupacién de 5 afios, (ii) que el sujeto de adjudicacién sea una familia o campesinos
pobres, (iii) que se exploten las 2/3 partes de la superficie, (iv) que se garantice la conservaciéon ambiental; y, finalmente, (v) que el beneficiario
no tenga predios ni posesiones rurales; mientras que, la Ley 1776 de 2016 introduce cambios que modifican el régimen de baldios, en tanto: (i)
el articulo 13 autoriza la entrega de baldios por medio de diferentes modalidades contractuales no traslaticias de domino, (i) no se califica al
sujeto beneficiario, es decir que puede ser nacional o extranjero y dados los requisitos para ser ejecutor del proyecto, este debe contar con un
musculo financiero; v, (iii) no establece limite de la extensidn ni regula la duracién de los contratos con que se haga la entrega de los terrenos.

Por consiguiente, a juicio de los actores el cambio introducido por las normas demandadas vulnera el derecho al territorio y el régimen
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constitucional de baldios. En apoyo de la demanda sostienen que la Corte Constitucional en la sentencia C-623 de 2015 afirmé que del articulo
64 de la Constitucién se derivan los siguientes derechos para el trabajador agrario: a tener una calidad de vida adecuada, al territorio, la
obligacion del Estado de garantizar el acceso a la tierra y proveer los bienes y servicios complementarios para el mejoramiento de la calidad de
vida. En este escenario, sefialan, dicha Corporacién reconocié el derecho subjetivo al territorio de las comunidades campesinas “como
consecuencia del vinculo particular que se crea entre esta poblacién y el lugar fisico en donde se desarrollan sus labores diarias, en donde es
posible la cultura campesina”. Ademas, en cuanto a la promocién progresiva del acceso a la tierra de los trabajadores agrarios, sostienen que en
la sentencia C-644 de 2012 se expresd el mandato constitucional que tienen las autoridades publicas y consideran que este fallo es un
precedente constitucional aplicable para el andlisis de la constitucionalidad de las normas demandadas.

En este escenario, en primer lugar, los accionantes afirman que se trata de una medida regresiva, dado que desconoce la finalidad que cumplen
los baldios de la nacién, que son bienes adjudicables a los trabajadores agrarios. Las medidas de la Ley 1776 de 2016 son regresivas, debido a
que: (i) disminuyen las tierras baldias disponibles para la adjudicacién y promueven la acumulacién de tierras mas allad de la Unidad Agricola
Familiar; con ello se desconoce lo afirmado en la sentencia C-644 de 2012, que establece que (i) la asignacién de baldios no debe someterse a
las reglas de mercado ni a situaciones que vayan en contravia de los mandatos constitucionales y que (i) “los modelos agrarios que privilegian
la competitividad de la produccién agricola por encima del dominio de la tierra del trabajador rural, incumplen con la obligacién constitucional de
garantizar el acceso progresivo de la tierra y a otros beneficios inherentes a la propiedad”; (ii) beneficia a quienes han llevado a cabo
actuaciones ilegales. Adicionalmente, (iii) los campesinos, los trabajadores agrarios y las mujeres rurales sin tierra no tienen mecanismo de
acceso y dotacién de tierras més que la posibilidad de adquirir tierras de la calidad y proporcién que determine el ponente del proyecto; (iv)
articulos 13 y 14 son medidas regresivas que desconocen el deber del Estado de garantizar el acceso progresivo a la tierra a los trabajadores
agrarios; (vi) los articulo 13 y 15 de la Ley 1776 de 2016 modifican la destinacién que tienen las tierras baldias conforme a la jurisprudencia
constitucional; debido a que, las normas cuestionadas desconocen los requisitos previstos en la Ley 160: “patrimonio neto menor a 1000 SMLV,
la prohibicién de tener otros predios en calidad de propiedad o posesion; las actividades agricolas en los predios ocupados; y, (v) no se estipulan
medidas afirmativas para garantizar que los trabajadores agrarios y los campesinos sean los destinatarios preferentes y prioritarios, pues la
inclusién de pequefios y medianos productores no garantiza necesariamente que estos se vean beneficiados.

En este mismo sentido, los accionantes sefialan que no hay una justificacién que permita sostener la constitucionalidad de las normas acusadas.
A esta Ultima conclusién llegan por medio de la realizacién de un test de proporcionalidad, en el que si bien encuentran que el fin perseguido es
constitucional, la medida no es necesaria, porque hay otras alternativas o estrategias que no conllevan a una afectacién del régimen de baldios.
En este mismo sentido sefalan que se trata de una medida desproporcionada para la poblacién campesina y el trabajador rural. En cuanto a una
justificacion suficiente, resaltan que el Gobierno Nacional, varios ponentes y congresistas insistieron en que la Ley 1776 no representaba un
cambio del régimen de baldios, méds no presentaron una justificacion de las medidas regresivas adoptadas.

En segundo lugar, en lo relacionado con la vulneraciéon del patrimonio publico, los accionantes sefialan que el articulo 1 y el paragrafo 1 del
articulo 13 vulneran el patrimonio publico protegido en los articulos 2, 88 y 333 de la Constitucién, el articulo 4 literal f de la Ley 472 de 1998 y
el articulo 6 de la Ley 610 de 2000. Lo anterior en tanto se puede causar un dafio patrimonial en bienes fiscales de la nacién. Por un lado, el
articulo 10 establece la figura de los bienes inmuebles por anticipaciéon, en consecuencia, los “cultivos de tardio rendimiento, podran ser
enajenados, gravarse, transferirse, constituirse en propiedad fiduciaria, comodato o usufructo de manera independiente al inmueble al que se
encuentran adheridos”. En cuanto al articulo 13 sefialan que utiliza el contrato real de superficie, que no estd regulado en el ordenamiento
colombiano; de manera que, se pueden celebrar con los ocupantes de bienes baldios que no cumplen con los requisitos para ser adjudicatarios.
Establece que la Unica excepcidn para celebrar este tipo de contratos es que los predios se encuentren en proceso de restituciéon de tierras y
territorios étnicos, pero no aclara si se refiere a toda la tierra despojada o a la que ya ha sido inscrita en el registro de despojo que maneja la
Unidad de Gestién de Restitucién de Tierras.

En tercer lugar, se presenta una vulneracién del derecho a la propiedad, porque del articulo 15 y el paragrafo 2 del articulo 15 de la Ley 1776 de
2016 se deduce que los propietarios de tierras que se encuentren dentro de las ZIDRES tienen dos alternativas: (i) asociarse con el ejecutor del
proyecto o (ii) transferir el dominio o el uso y goce de sus bienes. Ello pone en condicién de desigualdad a los campesinos, ya que los
campesinos que se encuentren por fuera de las zonas ZIDRES no se veran afectados. Por Gltimo, los accionantes afirman que el articulo 15
consagra la posibilidad de que tierra adjudicada como baldia sea acumulada mas alld del limite de la Unidad Agricola Familiar -UAF-, lo que
desconoce lo establecido en la sentencia C-536 de 1997, segun la cual existe una restriccién, que busca garantizar la funcién social de la
propiedad, para la adquisicién de bienes adjudicados como baldios.

Finalmente, en cuarto lugar, se presenta una violacién de la reserva legal en materia de baldios, desconociendo con ello el numeral 18 del
articulo 150 de la Constitucién. Esto se presenta en el articulo 10, en el que no se definié “qué pasard con el pago que se tendrd que realizar al
Estado por el uso y usufructo de bienes de la nacién que puedan ser entregados para el desarrollo de proyectos dentro de las Zidres cuando se
producen contratos sobre la superficie de dichos bienes a favor de privados”. De igual manera, el articulo 13 no establecié un limite de la
extension de baldios que pueden ser entregados, no se califica al sujeto beneficiario de los bienes baldios, ni el tiempo de los contratos. Asi
mismo, el pardgrafo 12 del articulo 13 hace alusién a la posibilidad de celebrar contratos de derecho real de superficie, pero dicha modalidad
contractual no esté regulada en el ordenamiento colombiano, tampoco establece claramente cudles son las tierras en que no puede celebrarse
este contrato. En sentido similar, el articulo 14 dispone de variables ineficientes para establecer la retribucién por el uso y goce de los bienes
inmuebles de la Nacién. Finalmente, el articulo 15 no establece una consecuencia para aquellos casos en que los propietarios rehlsen unirse a
los proyectos productivos enmarcados en la Ley ZIDRES.

II. Cargos relativos a la violacién del derecho de acceso a la propiedad y reserva de ley en materia de adjudicacion de baldios

Segundo cargo: Los articulo 3 (parcial), 7 (parcial) y 17 (parcial) de la Ley 1776 de 2016, vulneran los articulos 209 (descentralizacién

administrativa); 150-18; 150-21 (reserva legal en materia de baldios); 334; 58, 60, 64 vy 13 de la Constitucién (democratizacién del acceso a la
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propiedad e igualdad).

Los accionantes (D-11276) afirman que los literales a), b) y c) del inciso 2 del articulo 3; la expresion “pueden adquirir un determinado
porcentaje de tierra agricola calculado con base en sus posibilidades de explotacion”, del paragrafo 2 del articulo 7; asi como el segmento
normativo “deberdn establecer un mecanismo que permita que, dentro de los tres primeros afios de iniciado el proyecto estos se hagan
propietarios de un porcentaje de tierra, fijado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de acuerdo con el proyecto productivo y la
capacidad financiera de quien lo adelante”, del articulo 17, son inconstitucionales en tanto a través de ellos se delega una funcién constitucional
del legislador a personas naturales, juridicas y empresas asociativas que propongan proyectos al interior de las ZIDRES. Ello en contravia de las
disposiciones constitucionales conforme a las cuales “la funcién de formular mecanismos y programas de acceso progresivo a la propiedad le
corresponde al legislativo... y al ejecutivo... y entidades adscritas como la actual Agencia Nacional de Tierras en materia de acceso progresivo a
la tierra, y en materia de crédito a (sic) Banco Agrario y Finagro”. Ademds, sefialan, el articulo 17 desconoce el principio de descentralizacién
administrativa funcional, toda vez que la funcién asignada a los proponentes del proyecto ZIDRES le compete al Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural -INCODER- (en procesos en curso al momento de su liquidacion) y a la Agencia Nacional de Tierras.

Bajo esta misma linea argumentativa, los accionantes sostienen que se trata de medidas regresivas en tanto las normas acusadas modifican y
derogan el régimen de acceso progresivo a la tierra; y, delegan esa funcidn a un particular. En consecuencia, “se reduce el marco de proteccién
del derecho social al acceso progresivo a las tierras y se disminuyen los recursos publicos invertidos para tal fin, ya que con la norma
demandada el Estado quiere dejar de ser el responsable de garantizar este derecho a los campesinos, y en cambio asigna a los particulares esta
responsabilidad, obviamente no en la medida ni en las condiciones que la legislacién preexistente agraria prevé”. De manera que, desde el
criterio de los demandantes, la vulneracién del contenido minimo intangible del derecho al acceso a la propiedad de la tierra y el territorio se da
porque el Estado deja de ser el directo responsable de garantizar el acceso progresivo a la tierra, se eliminan los mecanismos preexistentes en
la legislacion de tierra, dejando Unicamente la compra del bien con recursos propios, sin la intervencién del Estado, que bajo la Ley 160 de 1994
asumia el 50% del pago de la tierra con bonos agrarios y el otro 50% lo financiaba con créditos especiales subsidiados. Como consecuencia de lo
anterior, aumenta el costo de la tierra para los campesinos; y, con ello, retrocede el nivel de satisfaccion del derecho al acceso progresivo a la
propiedad de la tierra. Finalmente, los accionantes estiman que la medida regresiva no es necesaria ni adecuada, porque el Legislador pudo
haber explorado otras alternativas, que ni siquiera considero.

Finalmente, sustentan este cargo en que se pone en condiciones de desigualdad a los campesinos que tienen tierras en las ZIDRES y los que no,
en tanto que a estos se aplicarian las disposiciones de la Ley 160 de 1994, y a aquellos las medidas restrictivas previstas en esta ley.

Ill. Cargos relativos a la vulneracién de la libertad de asociacion y otras garantias, y al territorio

Tercer cargo. Los articulos 3 (parcial), 7 (parcial), 13 (parcial) y 17 de la Ley 1776 de 2016, que desarrollan la figura de la asociatividad en las
ZIDRES, desconocen el derecho al libre desarrollo de la personalidad, a la libre asociacién y al territorio de las comunidades campesinas.

A juicio de los actores (D-11276), las normas acusadas son contrarias a la dignidad humana (Art. 1 C.P./1991), el derecho al libre desarrollo de la
personalidad (Art. 16 C.P./1991), la libertad de escogencia de profesiéon u oficio (Art. 26 C.P./1991), el derecho a la libre asociacién (Art. 38
C.P./1991) y el derecho al territorio de las comunidades campesinas (Art. 64 C.P./1991). Los accionantes consideran que en los articulos 3
(parcial), 7 (parcial), 13 (parcial) y 17 de la Ley 1776 de 2016 “evidencian la existencia de dos intereses y valores constitucionales que estan en
juego: de un lado, el desarrollo econémico; de otro, derechos fundamentales de sujetos de especial proteccién como son los campesinos y
campesinas”. Para demostrar la violacién, presentaron un juicio de proporcionalidad. Primero, concluyen que la finalidad de garantizar el
desarrollo econémico vy la calidad de vida de los campesinos y campesinas estan ajustadas a la Constitucion. Sin embargo, el medio elegido, esto
es las asociaciones entre empresarios y campesinos, pasa por alto los objetivos del desarrollo econémico, en los términos establecidos en el
articulo 334 de la C.P./1991 y desconoce los derechos de los campesinos. Segundo, consideran que hay medios menos restrictivos que
permitirian cumplir las finalidades de la asociatividad, los que ademds no vulneran los derechos de los campesinos, considerados sujetos de
especial proteccién conforme a los articulos 64, 65 y 66. Tercero, en cuanto a la proporcionalidad en sentido estricto, los accionantes sefalan
que la figura de la asociatividad restringe los derechos a la libre asociacién, a la libre escogencia de oficio, a la autodeterminacién del proyecto
de vida y a la dignidad humana. Lo anterior sin que dicha restriccién suponga un beneficio que la justifique. En seguida se sintetizan las razones
por las que los accionantes consideran que se vulneran los derechos mencionados.

La vulneracién del derecho a la libre asociacién en concordancia con el derecho al libre desarrollo de la personalidad se evidencia en que las
normas acusadas desconocen el aspecto negativo del derecho de asociacidon por dos razones. En primer lugar, porque desconoce el elemento de
la libertad, inherente al derecho a libre asociacién; puesto que, el ejercicio de la libertad requiere que las condiciones materiales de los
campesinos sean simétricas con las de los empresarios. No obstante ello no es asi, pues estos Ultimos tienen mejores condiciones sociales,
econdmicas y politicas. Como sustento de este analisis, los accionantes expusieron las consideraciones expresadas por la Corte Constitucional
en la sentencia C-644 de 2012, en la que se pronuncié sobre una figura de asociatividad similar, donde “asequré que dichas normas partian de
un supuesto insostenible, y es considerar que existe un acuerdo de voluntades entre iguales: los campesinos, por un lado, y los empresarios e
inversionistas de los PEDAF, por el otro.” Entre las desventajas para los campesinos se sefialan: “pérdida de autonomia frente a la tierra, pérdida
de autonomia frente al producto; pérdida de autonomia frente al destino del crédito; pérdida de autonomia frente al manejo del crédito; pérdida
de autonomia frente a la modernizacién tecnoldgica, pérdida de autonomia como sujeto campesino”. Adicionalmente, las normas acusadas no
prevén medidas de proteccién para los campesinos, frente a las consecuencias desiguales que se desprenden de la figura. Por eso, los
accionantes consideran que hay un desconocimiento de lo establecido por la Corte Constitucional en la sentencia C-644 de 2012.

En segundo lugar, porque le ley exige indirectamente a los campesinos, con tierra o sin tierra, el deber de asociarse con empresarios e ingresar
a los proyectos productivos para acceder o conservar el derecho de acceso a la tierra. Por consiguiente, el derecho del acceso a la tierra queda
condicionado al requisito de la asociatividad, convirtiéndose asi en un constrefiimiento. En este sentido los accionantes afirmaron: “[a]si, los
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campesinos sin tierra que quieran acceder a dicho derecho, garantizado en el articulo 64 de la C.P, tienen dos alternativas: renuncian a su
derecho de acceder a la tierra si no se quieren asociar, pues las tierras baldias cambian de destinacién con esta ley, o se asocian con
empresarios para poder acceder a una porcion de tierra (art. 3, 13 y 17) asi sus usos estan condicionados a la destinacion dada por las Zidres”.
En el caso de los campesinos propietarios de tierras, estos pierden los atributos de uso, goce y disposicién; por el hecho de que, las tierras pasan
a formar parte de los proyectos dirigidos por los ejecutores, no por los campesinos. En pocas palabras, el derecho de acceso a la tierra y a gozar
de la tierra estédn condicionados a la asociacién de las Zidres, lo que esta prohibido por la Constitucién, como lo manifesté la Corte Constitucional
en la sentencia C-399 de 1999. Ademas, se constrifie al campesino, dado que debe permanecer vinculado al proyecto durante la totalidad del
ciclo productivo (Art. 17 Ley 1776 de 2016).

La figura de la asociatividad de las Zidres vulnera el derecho a la libertad de escogencia de profesién u oficio en concordancia con el derecho al
libre desarrollo de la personalidad y la dignidad humana, dado que las normas acusadas limitan el ejercicio de dichos derechos debido a la
obligatoriedad de la figura. En este sentido, primero, la decision de ejercer libremente el oficio se ve limitada, en tanto se debe desarrollar en las
condiciones de los proyectos productivos planteados por la Ley 1776 de 2016, que difieren de las practicas propias que caracterizan el oficio del
campesino. Segundo, los articulos 3y 7 consagran estimulos, como condiciones favorables, para los proyectos productivos de agroindustria y no
de economia campesina. Lo anterior limita la libertad del campesino, que tiene que elegir “si continda ejerciendo su oficio a la manera
campesina, o si lo hace a la manera agroindustrial”.

Ademas, la figura de asociatividad de las ZIDRES vulnera el derecho al territorio del campesino en concordancia con la dignidad humana. La
Corte Constitucional ha afirmado que el articulo 64 también consagra el deber del Estado de asegurar las condiciones de una vida digna, pues
dicha norma se relaciona con la posibilidad de elegir un plan de vida. Asi pues, el Estado tiene el deber de garantizar tanto el derecho a la tierra
como al territorio. Este Gltimo ha sido reconocido por la Corte con fundamento en una comprensién del campo como un bien juridico de especial
proteccién constitucional. En este contexto, los accionantes sefialan que la Corte Constitucional se ha manifestado en las sentencias C-189 de
2006, C-623 de 2015 y C-644 de 2012.

IV. Cargo relativo a la vulneracién de los principios de descentralizacién y autonomia territorial

Cuarto cargo. El inciso 4 del articulo 4, el inciso primero del articulo 20 y los incisos segundo y tercero del articulo 21 son contrarios al principio
de descentralizacién y autonomia territorial.

Las normas acusadas violan los principios de descentralizacién, autonomia de las entidades territoriales, democracia participativa y pluralista
(Art. 1 C.P. /1991), los fines esenciales del Estado, como garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucion; facilitar la participaciéon de todos en las decisiones que los afectan y en la vida econémica (Art. 2 C.P./1991) autonomia de las
entidades territoriales para la gestién de sus intereses (Art. 287 C.P./1991); principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad (Art. 288).
Asi mismo, desconocen el municipio como entidad fundamental de la divisién politico-administrativa del Estado que tiene la responsabilidad de
ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participaciéon comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes (Art. 311
C.P./1991) y la facultad de los concejos municipales para reglamentar el uso del suelo (Art. 313-7 C.P./1991). También son contrarios a los
articulos 2 y 29 la Ley 1454 de 2011, relacionados con la distribucién de competencias en materia de ordenamiento territorial. Los accionantes
exponen que la Corte Constitucional ha afirmado que la exclusién de los concejos municipales del proceso de reglamentacion de los usos del
suelo desconoce los principios de concurrencia y coordinacién, que buscan armonizar el principio de autonomia territorial con el de forma
unitaria del estado.

Las disposiciones acusadas son inconstitucionales porque (i) las funciones constitucionales de los Concejos Municipales son delegadas al
CONPES vy el Consejo de Ministros.; y, (ii) la distribucién de las competencias para la creacién de las ZIDRES desconoce los principios de
autonomia territorial, coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. Para justificar la configuracién de la inconstitucionalidad de las normas
acusadas, se sefiala que la Corte Constitucional ha establecido una linea jurisprudencial® en lo que tiene que ver con las tensiones entre el
Estado unitario y la autonomia territorial, conforme con la que las limitaciones a la autonomia de las entidades territoriales y regionales deben
estar justificadas en la existencia de un interés superior. Es decir que las medidas que limiten la autonomia de los entes territoriales sélo son
aceptables si son razonables y proporcionadas. En todo caso, el nicleo esencial de la autonomia de los entes territoriales es indisponible al
legislador.

En particular, el paragrafo 4° del articulo 4° de la Ley 1776 de 2016 es inconstitucional “en tanto modifica la competencia constitucional
radicada en cabeza de los entes territoriales atinente al ordenamiento territorial, en la medida que le traslada al Gobierno Nacional la facultad
de adoptar directa y prioritariamente decisiones relacionadas con la regulacion del uso del suelo, sin contar con la participacién de las
autoridades territoriales afectadas.” En esa medida desconoce el marco normativo que regula la autonomia de los entes territoriales. Esto es los
articulos 287, 288 y 313 de la Constitucion y las leyes 152 de 1994, 388 de 1997 y 1454 de 2011 (Sic). De igual manera, desconoce la
jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre el asunto, en particular, las sentencias C-149 de 2010, C-123 de 2014 y C-035 de 2016.

V. Cargo por vulneracion al principio de interés general y “libre ejercicio de la potestad legislativa”.

Quinto cargo. El articulo 8 y el inciso sequndo del articulo 13 de la Ley 1776 de 2016 vulneran la prevalencia del interés general sobre el
particular y el libre ejercicio de la potestad legislativa.

Las normas demandadas transgreden los articulos 1, 6, 58-2, 80, 95-8, 150-1 y 333 de la Constitucién Politica. En primer lugar, las normas
acusadas violan el inciso final y el numeral 1 del articulo 150; en la medida que, le reconoce al Ejecutivo la competencia intemporal de expedir
normas que regulan la contratacién estatal relacionada con los contratos que se suscriban en el marco de los proyectos productivos que se
desarrollen en las Zidres. En sequndo lugar, el articulo 8 vulnera el principio de mutabilidad de los contratos estatales, consagrado en el numeral
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1 del articulo 14 y en el articulo 16 de la Ley 80 de 1993. De dichas normas se deriva que: (i) la direccién del contrato estd a cargo de la entidad
publica contratante y que (ii) es posible la modificacién del contrato si hay acuerdo entre las partes o de manera unilateral mediante un acto
administrativo motivado. Finalmente, las entidades publicas deben cumplir lo dispuesto en la Ley 80 de 1993 y sus decretos reglamentarios para
llevar a cabo actos de contratacion estatal. “Asimismo, el tratamiento privilegiado que se le pretende dar normativa y contractualmente a los
proyectos productivos que se desarrollen en las Zidres resulta irrazonable y desproporcionado, desconoce que el suelo y el subsuelo son bienes
comunes que hacen parte del patrimonio publico y que por lo tanto, el Estado se encuentra en la obligacion de proteger, y que cuando de la
aplicacién de una ley expedida por motivos de utilidad publica entren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella
reconocida, el interés privado debe ceder al interés publico”.

VI. Cargo por vulneracién del derecho de acceso a la propiedad de los campesinos

Sexto cargo. El paragrafo 1 del articulo 13 de la Ley 1776 vulnera el mandato constitucional del articulo 64 de la Constitucidn.

Los accionantes (D-11275), sostienen que el pardgrafo 1 del articulo 13 de la Ley 1776 vulnera el mandato constitucional del articulo 64 de la
Constitucioén, por tres razones. En primer lugar, impone cargas adicionales a las previstas en la Ley 160 de 1994, a los ocupantes de baldios,
dado que estos deben vincularse con los proyectos Zidres para ser beneficiarios de créditos, proyectos productivos, asistencia técnica, etc. En
segundo lugar, la norma no establece criterios preferentes o de priorizacién para los ocupantes que decidan vincularse con un proyecto en
calidad de asociados. En tercer lugar, la norma asegura que se respetaran “los derechos adquiridos”; sin embargo, los ocupantes no gozan de
derechos adquiridos, toda vez que sélo tienen expectativas legitimas de ser propietarios una vez acrediten el cumplimiento de los requisitos
establecidos en la Ley 160 de 1994. Ademas, el contrato real de superficie tiene como consecuencia la pérdida del vinculo con la tierra. En ese
mismo sentido, conforme a la interpretacion de la jurisprudencia constitucional expuesta en las sentencias C-595 de 1995 y C-644 de 2012, las
medidas previstas desconocen el mandato constitucional del articulo 64, que impone al Estado el deber de complementar el goce del derecho a
la propiedad con “medidas para garantizar la vocacion de permanencia de campesinos y trabajadores agrarios en los predios adjudicados por el
estado”.

VII. Cargo por omisién legislativa relativa en la proteccién de territorios indigenas

Séptimo cargo. El articulo 29 incurre en una omision legislativa relativa.

Los accionantes (D-11275) acusan la inconstitucionalidad del articulo 29 de la Ley 1776 de 2016, debido a que, en su criterio, el Legislador
omitié incluir la prohibicién de que se constituyan ZIDRES en territorios que se encuentren en proceso de ampliacién de resguardo indigena, lo
que si fue contemplado para las zonas en proceso de titulaciéon de las comunidades negras. Esta omisién desconoce el derecho a la igualdad o
de prohibicién de no discriminacién en razén de la etnia de la poblacién indigena; asi como también, en la violacién del principio de diversidad
étnica de la Nacién (Art.7 C.P.), la proteccién de riquezas culturales y naturales de la nacion (art. 8 C.P), el Convenio 169 de la OIT, el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales y la Declaracién Universal sobre la Diversidad Cultural de la UNESCO.

Afirman que se encuentran acreditados cada uno de los requisitos establecidos por la jurisprudencia constitucional para la procedencia de un
cargo por omision legislativa relativa. Asi: (i) se trata de una omisidn legislativa relativa porque existe una norma de la que se predica el cargo;
ademas, consideran que (ii) la norma cuestionada excluyé contemplar la proteccién de territorios indigenas que se encuentren en proceso de
ampliacién; ello a pesar de que, se trata de comunidades asimilables a las comunidades negras toda vez que son sujetos de especial proteccién
constitucional respecto a “la garantia de su derecho a la diversidad étnica y cultural”. En este mismo sentido, indican que (iii) el trato
diferenciado consagrado en la norma carece de un principio de razdn suficiente, desconociendo el deber estatal de brindar igualdad formal y
material a los diversos grupos étnicos. Asi pues, (iv) en el tramite legislativo no se presenté una justificacién suficiente de la medida legislativa;
sino que por el contrario, se presentaron ponencias negativas que expusieron “la problemética que implica la norma demandada para los
procesos de titulacién de resguardos indigenas actualmente pendientes”. Adicionalmente, (v) la omisidn del legislador se traduce en el
incumplimiento del articulo 8, 9, 10, 63, 68, 70 y 72 de la Constitucién. Aclaran los accionantes que lo que se reclama “de la disposicién acusada
es que lejos de que esa diferencia impuesta entre los territorios pretendidos por las comunidades negras y los indigenas corresponda al
resultado de un enfoque diferencial, desconoce el deber del Estado de ‘otorgar igual proteccién trato digno a las culturas asentadas en
Colombia... En esa medida, los beneficios de que fueran objeto alguno de éstos, en principio deben ser extensivos a los demds, respetando las
particularidades socioculturales de cada grupo’”.

IV. INTERVENCIONES
1. INTERVENCIONES DE ENTIDADES OFICIALES
1.1. Presidencia de la Republica

Julio Andrés Ossa Santamaria, en representacion de la Presidencia de la Republica, solicita la exequibilidad de las disposiciones demandadas o la
inhibicién de esta Corporacién para realizar el examen de constitucionalidad, de acuerdo con los siguientes argumentos sobre los eventuales (i)
vicios de forma que pudo presentar la Ley, y (ii) los vicios de fondo:

(i) En el trdmite de la Ley 1776 no se presentd una simultaneidad ilegitima entre las sesiones de la Comisién Quinta del Senado y la Plenaria
de la Cadmara, pues conforme a la interpretaciéon que hace la C-784 de 2014 del art. 91 de la Ley 52 de 1992, sélo se incurre en simultaneidad a
partir del momento en el que se declara abierta la sesién, mas no desde el inicio del registro. En este caso, si bien la sesién de la Comision
culminé a 10:20 a.m., la de la Plenaria no habia iniciado formalmente o se habia declarado abierta a la 10: 17 a.m.; a esta hora la Plenaria tan
sblo estaba iniciando el registro.

Sentencia 077 de 2017 Corte 15 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Sumado a lo anterior, sefiala que no se registré un vicio de procedimiento en la votacion del titulo de la Ley, pues al no existir una propuesta de
modificacion del mismo en el marco de los debates ante Senado y Cdmara, no era exigible que su votacidn se tramitara por via de votacién
nominal, conforme al art. 129 de la Ley 52. Si bien, en efecto, el titulo de la ponencia del Gobierno incluia la expresién “y se adicionan los
articulos 31y 52 de la Ley 160 de 1994", este titulo nunca fue sometido formalmente a votacién desde el primer debate y subsiguientes, razén
por la cual nunca hubo una propuesta de modificacién del titulo y se voté de manera ordinaria. De cualquier forma, a juicio del representante de
la Presidencia, la incoherencia entre el titulo presentado en la ponencia del Gobierno y el actual de la Ley no puede conducir a la
inconstitucionalidad de la norma, dado que la votacion del titulo se hizo de manera reglada.

Adicionalmente, considera que el trdmite de la Ley no vulnerd la consulta previa a las comunidades indigenas, toda vez que de acuerdo con los
precedentes fijados por esta Corporacién en la C-030 de 2008 y la C-068 de 2013, s6lo deben ser objeto de consulta previa aquellas normas que
afecten especifica y directamente a las comunidades étnicas. La Ley 1776 no las afecta de manera especifica, en tanto estd destinada a la
generalidad de la poblacidn y el territorio nacional, sin considerar de manera particular a las comunidades étnicas y sus territorios. Es decir, las
Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social (ZIDRES) pueden estar ubicadas o no, indistintamente, dentro de los territorios de
estas comunidades. En este sentido, la Ley tampoco las afecta de manera directa o automatica, pues en caso de que la declaracién de una
ZIDRES comprenda un territorio étnico, de manera previa, a esta declaracién y a la implementacién de proyectos productivos en la ZIDRES, la
misma Ley obliga a que se surta un proceso de consulta con las comunidades étnicas (art. 29), asi como que se considere la participacion de las
autoridades competentes, de acuerdo con los principios de coordinacién nacién- territorio.

(i) Por su parte, observa el interviniente, sobre los aspectos de fondo de las disposiciones demandadas que estos (a) no modifican el régimen de
baldios, (b) no desconocen la descentralizacion administrativa y la reserva legal, (c) respetan la autonomia territorial, (d) no restan prevalencia
al interés general sobre el particular, ni potestades al legislador y, por Gltimo, (e) no implican una omisién legislativa. Por tanto, estos aspectos
no conllevan a la inconstitucionalidad de las normas acusadas.

Respecto de (a) la no modificacién del régimen de baldios, sefiala que el primer cargo formulado por los demandantes que esgrime la supuesta
existencia de esta modificacién, es insuficiente y, por ende, inepto. Este cargo, segun el representante de la Presidencia, se funda en
apreciaciones generales sobre las disposiciones acusadas (art. 3°, 10, 13, 14, 15y 21), que las interpretan de manera sesgada, déandoles un
alcance inadecuado, al excluir para su andlisis de manera deliberada el cardcter excepcional y el objetivo de la Ley ZIDRES, consagrado en sus
articulos 12y 2°.

De los articulos 12 inciso 22y 22 de la Ley de ZIDRES se desprende que su aplicacidn se limita a circunstancias excepcionales, para promover un
nuevo modelo de desarrollo econdmico y productivo en zonas aisladas de los centros urbanos del pais, de dificil desarrollo productivo, con serias
carencias de infraestructura, bajos niveles de poblamiento y elevados indices de pobreza; por ejemplo, la Altillanura (Pag. 3). De tal forma que
no es posible concluir que las disposiciones acusadas tengan la pretensién de modificar el régimen de baldios o de adjudicacién de la propiedad
a los campesinos (articulos 58, 60, 64 y 150-18 superiores y Ley 160 de 1994), pues este sigue vigente para aquellas zonas en las que no
concurran las circunstancias excepcionales anteriormente descritas y en las que no se requiera de ajustes al mismo para superar condiciones de
“dificil manejo agronémico y de elevados costos de adecuacién y de aprovechamiento.”

Considerar estas circunstancias excepcionales de aplicacién y finalidad de la Ley de ZIDRES, en concepto de la Presidencia, permite analizar
también su proporcionalidad al momento de realizar la valoracién constitucional.

Para esta valoracion, sefala, no es posible aplicar el precedente establecido en la C-644 de 2012, dado que la norma analizada en esa
oportunidad si afectaba el régimen de baldios, sin una justificacién suficiente y sin contemplar medidas para la equidad y proteccién de los
pobladores rurales frente a los empresarios agroindustriales. Esta situacién no se replica con las disposiciones demandadas en la actualidad,
incluso porque retoman los estadndares exigidos por el precedente constitucional enunciado.

Aunado a lo anterior, remarca que, al no estar demostrada de manera suficiente la supuesta modificacién del régimen de baldios, tampoco se
puede probar la regresividad introducida por la Ley 1776 o Ley de ZIDRES a este régimen. Es decir, a juicio del representante de la Presidencia,
no se puede probar que el art. 72 de la Ley 160 de 1994 haya sido modificado para desarrollar medidas regresivas como las que sefialan los
demandantes, a saber, la permisién de la acumulacién de baldios, la no destinacién exclusiva de los baldios para su adjudicacién a campesinos
vulnerables y la exigencia a los campesinos de mayores cargas para acceder a bienes baldios.

De acuerdo con la sentencia C-182 de 2010, la no regresividad no es imperativo absoluto del ordenamiento juridico y, en caso de que una norma
sea regresiva, esta puede encontrarse justificada, por ejemplo, en las circunstancias excepcionales anteriormente expuestas, que buscan
promover un modelo de desarrollo econémico en zonas especificas del pais de dificiles condiciones productivas.

Sostiene que correspondia a los demandantes argumentar, bajo el principio de igualdad, por qué la Ley de ZIDRES es regresiva respecto del
régimen ordinario de baldios o de un estado anterior de cosas, y por qué esta presunta regresividad no se encuentra justificada a la luz de las
circunstancias y motivaciones excepcionales que esta Ley desarrolla en sus disposiciones (art. 12 y 22). A manera de ilustracién, el
representante de la Presidencia, expresa que los demandantes tenian que explicar por qué es regresivo el art. 32 de la Ley, que a su juicio es
“un catélogo de mayores garantias para los trabajadores del agro”, que no fue contemplado, por ejemplo, en la Ley 1450 de 2011.

De manera adicional, establece que los demandantes no explicaron de manera suficiente la vulneracion al patrimonio publico, pues per se el
ordenamiento juridico permite la enajenacion de baldios (bienes publicos) a particulares y, por tanto, un contrato no traslaticio de dominio, como
el que supone el articulo 32 de la Ley de ZIDRES, no puede comportar un detrimento para este patrimonio, menos cuando la tierra nunca sale de
la propiedad del Estado y le debe ser devuelta en éptimas condiciones, de acuerdo con el articulo 13 inciso 22 de la Ley.
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Finalmente, reconoce que, si bien la Ley de ZIDRES implica la regulacién de mdltiples y complejos aspectos de su contenido, esta regulacién no
debe ser objeto exclusivo de reserva de ley. No basta que los demandantes consideren la relevancia juridica de mdltiples temas para que estos
deban ser regulados en su totalidad por el legislador. Segun el representante de la Presidencia, los demandantes debian demostrar primero,
para cada uno de estos temas, que son de competencia exclusiva del legislador, acudiendo a disposiciones constitucionales y a la jurisprudencia
de esta Corporacidn, para evidenciar una posible vulneracion al principio de reserva legal.

En relacién con (b) el no desconocimiento de las normas demandadas (art. 3°, 7 y 17 -parciales-) a los principios de descentralizacién
administrativa y reserva legal, esgrime el interviniente que la interpretaciéon contraria que hacen los demandantes de estas disposiciones, es
incierta. El art. 3° de la Ley 1776 no puede interpretarse, como lo hacen los demandantes, en el sentido de permitir a los particulares o gestores
de los proyectos de ZIDRES disponer de manera unilateral de los baldios de la nacién para adjudicarlos a los campesinos, mujeres rurales y
trabajadores agrarios; dado que definir el acceso progresivo de la poblacién rural a la propiedad de las tierras baldias, es una competencia
exclusiva del Estado, bajo reserva legal.

Asi, las disposiciones acusadas deben entenderse de manera que el particular o gestor sélo puede disponer de sus bienes privados a efectos
distribuirlos entre los pobladores rurales, bajo un estricto control del Ministerio de Agricultura, conforme al articulo 17 de la Ley de ZIDRES. Por
tanto, es el Ministerio quien, acorde a esta norma, define los porcentajes de tierra que deben ser destinados a los pobladores rurales en el marco
de las ZIDRES.

Estima, en este orden de ideas que, asi esté pendiente el decreto reglamentario en la materia, la Ley posibilita estrictos controles a los
particulares o gestores de las ZIDRES por parte del Ministerio de Agricultura y de la Procuraduria, de acuerdo con los articulos 17 y 20 de esta
normatividad.

En consecuencia, los campesinos no quedan sometidos al arbitrio de un particular en el marco de las ZIDRES, sino que por el contrario cuentan
con instituciones que salvaguardan sus derechos. Del mismo modo que pueden elegir si participan o no de los proyectos de las ZIDRES o si
acceden a la oferta ordinaria del Estado en materia de adjudicacién de baldios.

Ahora bien, el interviniente considera que no basta con sugerir otros mecanismos para alcanzar la finalidad constitucional de mejorar las
condiciones de vida de los pobladores rurales, por ejemplo, reforzar los instrumentos actuales de adjudicacion de baldios, para sugerir la
inconstitucionalidad de la Ley de ZIDRES y del desarrollo de proyectos productivos por medio de gestores privados.

Menciona que los articulos 3°, 7, 13, 15y 17 de la Ley de ZIDRES no contrarian la dignidad humana, la libertad de escogencia de profesidon u
oficio, la libre asociacién y el derecho al territorio de las comunidades campesinas (art. 1°, 26, 38 y 64 de la Carta Politica). Lo anterior, dado a
que la asociatividad promovida entre campesinos y gestores privados, en el marco del articulo 3° de la Ley, es de cualquier forma voluntaria y
no es la Unica modalidad para adelantar proyectos productivos. Ademds es el mismo articulo 64 de la Constitucién el que promueve el acceso a
la tierra de manera asociativa, sin que esto implique una contradiccidn con el articulo 38 superior o una obligacién irrestricta de asociarse en
todos los casos. De hecho, el articulo 3° inciso 2° de la Ley 1776 establece, precisamente, garantias de asistencia técnica para aquellos
pobladores rurales que no deseen asociarse con gestores privados.

En ese sentido, segln su criterio, los demandantes argumentaron de manera insuficiente este cargo contra las disposiciones acusadas, pues
estaban obligados a hacer un test proporcionalidad que considerara, primero, las condiciones especialisimas en las que la Ley de ZIDRES
promueve la asociatividad, de acuerdo con su articulo 1° y, segundo, los beneficios que trae el modelo asociativo, en contrapunto a la debilidad
individual del campesino.

De cualquier forma, desde el punto de vista este interviniente, no hay que olvidar que la asociatividad en este caso tiene como objetivo generar
un “verdadero modelo de desarrollo regional”, que supere la légica de los beneficios individuales o el asistencialismo para el trabajador rural,
pues esta ldgica le ha causado mucho dafio al campo colombiano (Pag. 19). “El campo es productivo no porque los campesinos sean los duefios
del fundo, sino porque el sistema integra el capital de la tierra al mercado de sus productos y genera riqueza para los duefios del capital, de la
tierra y para los trabajadores (Pag. 21).”

De este modo, en caso de que los pobladores rurales opten de manera voluntaria por asociarse en el marco de un proyecto de ZIDRES, no
resulta violatorio del articulo 26 constitucional, imponerles ciertas obligaciones para desarrollar el bien comun de los asociados, por ejemplo,
restringir la clase de productos que cultivan; dado que la proteccién constitucional del articulo 26, en concepto del representante de la
Presidencia, estd orientada a salvaguardar la calidad de trabajador agrario, més no la eleccién de la clase de produccién agricola que se
desarrolla.

Sobre (c) el respeto al principio de autonomia territorial, advierte que no se vulneran las competencias de los concejos municipales en materia
de ordenamiento territorial. Si bien es el Gobierno Nacional quien, a través de los conceptos técnicos proferidos por la Unidad de Planificacién
Rural y Agropecuaria (UPRA), identifica y delimita las ZIDRES, esto no implica la realizacién automatica de proyectos productivos en estas zonas,
de acuerdo con lo establecido en los articulos 4 pardgrafo 4 y 5 de la Ley 1776. Por ende, no se afectan las competencias de las autoridades
locales en materia de ordenamiento territorial.

Todo lo contrario, de manera previa a desarrollar un proyecto productivo en el marco de las ZIDRES, el Gobierno esta obligado a verificar y a
cumplir con una serie de requisitos juridicos que posibilitan o no su ejecucién. A modo de ejemplo, dentro de los aspectos a verificar y que
impedirian el desarrollo de proyectos productivos, se encuentra el que las ZIDRES afecten o comprendan Resquardos, Zonas de Reserva
Campesina y Predios Restituidos.
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En este sentido, sefiala el representante de la Presidencia que el Gobierno también estd obligado a verificar la compatibilidad de los proyectos
productivos con el ordenamiento territorial trazado por las autoridades locales. De tal modo que debe concertar de manera previa con estas
autoridades, a fin de que los proyectos productivos que promueven las ZIDRES cuenten con un enfoque territorial y puedan ser integrados al
desarrollo local. A tales efectos, en la Ley 1776 se prevén instancias de concertacién como los Consejos Seccionales de Desarrollo Agropecuario
y los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, en los que participan tanto autoridades locales, comunidades rurales, organismos de control,
como entidades publicas y privadas, a fin de armonizar los planes y esquemas de ordenamiento territorial, de acuerdo con lo establecido en el
literal a) del articulo 3° de la Ley 1776, la Ley 1551 de 2012 y el articulo 100 de la Ley 1753 de 2015.

En relacion con (d) la incapacidad de las normas demandadas de restar primacia al interés general, asi como potestades al legislador, el
representante de la Presidencia refiere que la interpretaciéon contraria de los demandantes de estas disposiciones, es incierta. El inciso 2° del
articulo 8 de la Ley de ZIDRES, precisamente, conserva la facultad del legislador de modificar la normatividad agraria a futuro. No obstante, lo
hace salvaguardando los derechos adquiridos de los particulares en el marco del articulo 58 de la Constitucién, con la finalidad de garantizarles
seguridad juridica y asi promover el desarrollo de proyectos productivos en el campo.

Finalmente, a juicio del representante de la Presidencia, las normas demandadas (e) no incurren en una omision legislativa, al no incluir de
manera expresa en el articulo 29 de la Ley 1776, la prohibicién de conformar ZIDRES en territorios en proceso de titulaciéon a comunidades
indigenas. Bajo una interpretacién sistematica, finalista y de acuerdo con la proteccién de las comunidades étnicas, se entiende que esta
prohibicién es aplicable por igual a territorios constituidos y en proceso de constitucién, tanto de comunidades afrodescendientes como de
pueblos indigenas.

1.2. Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado

En representacién de esta Agencia, Bernardo Carvajal Sdnchez y Julidn Pimiento Echeverri consideran inepta la demanda y estiman exequibles
las normas acusadas por las razones de (i) forma y de (ii) fondo que a continuacién de se exponen:

(i) Bajo argumentos andlogos a los expuestos por el representante de la Presidencia, la Agencia sefialan que no hubo una violacién a los
articulos 83 y 93 de la Ley 52 de 1992, ni al principio de deliberacién democrética; toda vez que las definiciones aportadas por los articulos 91 y
94 de la Ley 52 y la C-784 de 2014, permiten distinguir entre lo que significa el debate y la verificacion del quérum y, en ese orden de ideas,
concluir que en el presente caso no hubo simultaneidad entre los debates de la Comisidn del Senado y de la Plenaria de la Cadmara, mucho
menos entre las verificaciones de los quérum en ambos escenarios.

Aunque la verificacién del quérum en la Plenaria de la Cdmara inicié a las 10:17 a.m., segun los representantes de la Agencia es de presumir que
esta tardé mas de tres (3) minutos, de tal forma que el debate en este escenario, en sentido estricto, no pudo haber comenzado a las 10:20 a.m.
y, asi, no pudo traslaparse con el de la Comisién del Senado; menos cuando no se tiene certeza de cudndo culmind este Ultimo, como consta en
las gacetas y en el certificado solicitado por los propios demandantes, que emplea la expresion “aproximadamente” para referirse a la hora de
terminacién del debate en la Comisién del Senado (10:20 a.m.).

Agregan que, de encontrarse en todo caso que los debates se traslaparon por tres (3) minutos, la Corte no puede considerar que cualquier
irregularidad es suficiente para establecer un vicio de procedimiento que vulnere normas sustanciales, como el principio de deliberacién
democratica. Lo anterior, conforme a la C-786 de 2012 y al principio de instrumentalidad de las formas en el tramite legislativo.

Sumado a lo anterior, esgrimen que no hubo una violacién al art. 129 de la Ley 52, pues no era exigible votar de manera nominal el titulo de la
Ley de ZIDRES, cuando desde el primer debate y los subsiguientes este permanecié inalterado. No obstante, de considerarse que hubo una
variacién entre el titulo de la ponencia del Gobierno y el de la Ley, esta debe valorarse no como una modificacién sino como un ajuste o
correccion, que no genera la inconstitucionalidad de las normas demandas, atendiendo, como en el argumento anterior, al principio de
instrumentalidad de las formas en el tramite legislativo y a la C-786 de 2012.

Adicionalmente, consideran que el cargo formulado relativo a la vulneracién de la consulta previa a las comunidades étnicas carece de certeza,
pues los demandantes asumen de manera errénea que la Ley 1776 per se configura ZIDRES que ya estdn afectando territorios titulados o por
titularse de comunidades étnicas en la region de la Orinoquia, sin mencionar especificamente cudles son las comunidades y los territorios
perjudicados. Aunado a lo anterior, los representantes de la Agencia estiman que no existia una obligacion de desarrollar una consulta previa
legislativa para la Ley de ZIDRES, de acuerdo con los presupuestos fijados por la C-366 de 2011; dado que los demandantes no demostraron que
la Ley vulnerara de manera directa y especifica los derechos de las comunidades étnicas. De hecho, la Ley no impacta de este modo a las
comunidades étnicas, porque la norma, acorde a su proposicién juridica cierta, no crea por via legislativa y de manera automatica ZIDRES que
afecten directamente a los territorios de estas comunidades; excluye de manera expresa su territorio para la constitucién de las ZIDRES (art. 29
Ley 1776); y consagra la garantia de la consulta previa administrativa, en caso que se encuentre que la declaratoria de una ZIDRES en particular
pueda impactar el territorio de comunidades étnicas (art. 29 par. 22 Ley 1776).

(ii) En lo relativo al fondo de las disposiciones demandadas (art. 32 y 7 parciales y 10, 13, 14, 15y 21 inc. 5 de la Ley 1776) consideran que
cumplen con los criterios fijados por la C-644 de 2012 en materia del régimen de baldios. Para sustentar esta afirmacion, los representantes de
la Agencia sefialan, primero, que la Ley 1776 se distingue sustancialmente de la norma acusada en la C-644 de 2012 (Ley 1450 de 2011,
articulos 60-62), pero que en todo caso “positiviza” los parametros fijados en esta sentencia; y, segundo, que la Ley 1776 no modifica la Ley 160
de 1994, sino que la complementa bajo el principio de progresividad, en aras de mejorar la calidad de vida de los pobladores rurales.

En su criterio, la Ley 1776 es distinta de la Ley 1450, porque promueve un modelo asociativo (campesino-empresario), que no desvincula al
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campesino de la titularidad del predio y, en contraste, promueve que este acceda a la propiedad. Para ello, se mantiene la prohibicion de
concentrar baldios o Unidades Agricolas Familiares (UAF) de acuerdo con el art. 72 de la Ley 160 de 1994 (art. 32 par. 39); se establece como
objetivo de la Ley promover el acceso de los pobladores rurales a la tierra y garantizar la produccién alimentaria (art. 22); se determinan las
condiciones excepcionales de las areas a las cuales aplica la Ley (art. 12); se sefiala que la configuracién de ZIDRES no supone la transferencia
del dominio de bienes publicos o privados; se contemplan herramientas para que los campesinos -propietarios o no- se asocien a los proyectos
productivos de las ZIDRES para obtener asi beneficios econdmicos; se respetan los derechos adquiridos de los ocupantes de baldios, quienes
ademds pueden celebrar contratos de superficie; y se prohibe que territorios étnicos y predios despojados y restituidos sean incluidos dentro de
las ZIDRES mediante contrato de superficie (art. 13 par. 1).

En el siguiente cuadro se amplian las distinciones expuestas por los la Agencia:

Elementos de la Ley de 1776 que la diferencian de la Ley 1450 de 2011 (art.60-62) y desarrollan los estandares fijados
por la C-644 de 2012

Elementos distintivos Articulos de la
Ley 1776
El Gobierno estd obligado a garantizar la titularidad de la los predios a los pobladores rurales 16

mediante la formalizacién de la propiedad

Se promueve el acceso de la poblacién vulnerable a la propiedad de un porcentaje determinado de 17
tierra dentro de las ZIDRES

Se garantiza autonomia a las entidades territoriales, toda vez que las ZIDRES deben armonizarse 5
con la planeacidn territorial y la Ley prevé instancias de coordinacién entre el Gobierno Nacional y

las Entidades Territoriales.

Se respeta la soberania alimentaria, pues las ZIDRES deben regirse por la politica alimentaria del 2y3par.5
pais.
La figura de bienes muebles por anticipacion posibilita a los campesinos no desprenderse de la 10

propiedad de la tierra.

Los contratos de ZIDRES no son traslaticios del dominio de la propiedad publica, por el contrario, si 13
promueven que los trabajadores rurales accedan a derechos reales.

Se prevé asistencia técnica, beneficios tributarios y financieros para la formulacién de proyectos 3,6y12
productivos en las ZIDRES, asi como cofinanciacién de las entidades descentralizadas

territorialmente o por servicios.

Se establece transferencia de tecnologia a favor de los pobladores rurales vulnerables. 18y 19

Se garantizan los derechos de la poblaciéon desplazada y de los restituidos. En este Ultimo caso, si 25,27y 28
bien los predios restituidos no pueden ser objeto de enajenacién -conforme al precedente de la

C-035 de 2016-, si pueden participar de los proyectos productivos de las ZIDRES.

Se regula la consulta previa administrativa a favor de las comunidades étnicas. 29
Se protege el medio ambiente al excluir de las ZIDRES: parques naturales, ecosistemas 30
estratégicos, paramos y humedales. Lo anterior, de acuerdo con el precedente fijado en la C-035 de
2016.

Desde su perspectiva, aunque la Ley 1776 complementa la Ley 160 de 1994, no la modifica, porque tienen dos objetos de regulacidn distintos.
Mientras la segunda regula el Sistema Nacional de Reforma Agraria en su conjunto y algunos aspectos de la propiedad de los baldios de la
nacion; la primera desarrolla herramientas de gestién de la propiedad agraria a favor de los campesinos, sin alterar la titularidad o los derechos
de propiedad sobre las tierras y sin crear de manera automatica ZIDRES. De hecho, el &mbito de aplicacion de la Ley 1776 (art. 1°), determinado
para zonas con caracteristicas especiales, permite comprender que en nada se altera el del régimen general de baldios para todo el territorio
nacional.

Adicionalmente, encuentran la Ley 1776 ajustada a los pardmetros constitucionales en materia de propiedad agraria (art. 58 ,64 y 65 de la Carta
Politica). Tras hacer una revision de lo que significa la propiedad en el contexto del Estado Social de Derecho y la Economia Social de Mercado,
asi como fijar las obligaciones correlativas del Estado en la materia,’ los representante de la Agencia pasan a hacer énfasis en los siguientes
contenidos y obligaciones que suponen la propiedad agraria, de acuerdo con los articulos 64 y 65 superiores: (a) el Estado no sélo debe proteger
el titulo o la seguridad juridica de la propiedad, sino también generar instrumentos de explotacién econémica; (b) el Estado estd obligado -no
sélo autorizado-, a crear formas asociativas para promover el acceso progresivo a la propiedad de los trabajadores agrarios; (c) estas
obligaciones tienen como objetivo mejorar los ingresos y la calidad de vida de los campesinos, como fin constitucional de gran relevancia; (d) la
adjudicacién individualizada de porciones de tierra a los campesinos, en este sentido, no es un fin constitucional en si mismo y tampoco el Gnico
medio para alcanzar el fin anteriormente descrito, de acuerdo con el precedente fijado en la C-595 de 1995; y (e) el Estado, por tanto, se
encuentra obligado a desarrollar mecanismos alternativos para cumplir con las obligaciones y el fin constitucional arriba enunciados. Es en
cumplimiento de estas obligaciones y fin constitucional que surge la Ley 1776, que no vulnera el articulo 58 superior, sino que lo complementa y
ademas desarrolla disposiciones para prohibir la concentracién de la tierra y evitar el despojo de propietarios y ocupantes.

En la siguiente tabla se sintetizan las disposiciones de la Ley 1776 que, a juicio de los representantes de la Agencia, cumplen con los pardmetros
constitucionales en materia de propiedad agraria:

Disposiciones de la Ley 1776 que desarrollan los parametros constitucionales de la propiedad agraria
Ley 1776 Constitucién Politica
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Art. 12 par. 12y 39, relacionado con promover acceso a educacion, formacion, Art. 64 y 65, relativos a los bienes
salud, vivienda, seguridad social, recreacién, infraestructura, comunicaciones y y servicios complementarios a los
asistencia técnica agraria y de comercio. cuales tienen derecho los

Art. 7 par. 1°, sobre el acceso a lineas especiales créditos e incentivos “minimos” campesinos.

para los pobladores rurales.

Art. 9, 10 y 11, relacionados con garantias reales, bienes muebles por anticipacién
y la cofinanciacién del Estado, como mecanismos que, ademas de obligar la
asistencia técnica del Estado, permiten acceder a beneficios e incentivos en el
marco de la Ley.

Art. 3° par. 2°, relacionado con la obligacién de prestar asistencia técnica a los
campesinos: pequefnos y medianos productores.

Art. 10, sobre los bienes muebles por anticipacién, como figura que permite Art. 58, sobre el derecho de
conservar la propiedad privada a la par de explotar el predio y comercializar sus propiedad.

productos.

Art. 1° par. 3°, 3°, 7 par. 1°, 13, 14 y 15, relacionados con la asociatividad entre Art. 64, relativo al acceso
empresarios y campesinos para desarrollar proyectos productivos en el marco de progresivo a la propiedad de los
las ZIDRES; con la entrega de incentivos a los gestores de proyectos productivos trabajadores agrarios bajo formas
que asocien a pequefios y medianos productores; y con la asesoria que debe individuales o asociativas, y a la
brindar el Estado a las partes asociadas dentro del proyecto productivo en el marco  mejora de sus ingresos y calidad
de las ZIDRES. de vida.

Art. 13 par. 1°, sobre la celebracién del contrato real de superficie con los
ocupantes de baldios que se encuentren comprendidos dentro de las ZIDRES.

Este ejercicio comparativo permitié a los representantes de la Agencia establecer que los cargos de los demandantes, especialmente aquellos
que cuestionan la asociatividad, los incentivos para los gestores de proyectos productivos, asi como el contrato real de superficie, son
infundados o inciertos.

En defensa de la asociatividad y de los incentivos destinados a los gestores de los proyectos productivos que asocien a pequefios y medianos
productores, los representantes de la Agencia mencionan que la asociacién se da bajo la plena autonomia y, de todos modos, los campesinos
que no deseen asociarse seguirdn gozando de los beneficios que de ordinario les ofrece el ordenamiento juridico; que la Ley crea mecanismos
para evitar distorsiones entre los asociados (empresarios y campesinos), por ejemplo, la asesoria del Estado a las partes de la sociedad; y que la
progresividad en este caso concreto, es decir, la asociacién productiva entre empresarios y campesinos, sélo se alcanza mediante la oferta de
incentivos.

Sumado a lo anterior, en su concepto, el contrato real de superficie es una medida progresiva, pues no somete a los campesinos a reunir los
requisitos sefialados en la Ley 160 de 1994 para gozar de derechos sobre las tierras ocupadas, sino que les da la opcidn de trabajarlas y ser
duefios de lo producido y su comercializacién. En este orden de ideas, el legislador esta facultado para desarrollar esta tipologia de contrato, asf
no esté previsto en el Cédigo Civil.

Afaden que en nada se menoscaba el patrimonio publico, pues los demandantes no demuestran con suficiencia que se altere el régimen de
baldios, de un lado, y, de otro, que se reduzcan las tierras adjudicables en el pais.

Ahora bien, en lo referente a la presunta vulneracion de la Ley de ZIDRES al principio de dignidad humana, aseveran, de manera contraria a los
demandantes, que la Ley 1776 desarrolla integralmente las tres dimensiones de este principio constitucional. Asi, afirman, primero, que la Ley
permite a los trabajadores agrarios desarrollar de manera libre o auténoma su actividad econdémica, posibilitando la eleccién del proyecto de
vida que deseen; segundo, que la Ley promueve mejores condiciones materiales de existencia para los campesinos, bajo una concepcién de
propiedad digna; vy, tercero, que la Ley persigue la inclusién de los pobladores rurales mediante el desarrollo de medidas afirmativas, no sélo
destinadas a los sujetos, sino también a las zonas apartadas y vulnerables del pais.

En lo relacionado con la presunta regresividad de la Ley de ZIDRES, tras hacer un test de igualdad, encuentran que la Ley es progresiva. El
razonamiento de los representantes de la Agencia se presento en el siguiente orden: primero, sefialando los fines que busca la Ley de ZIDRES
-equidad y eficiencia en la productividad-, y, segundo, estableciendo la adecuacion de los medios disefiados en la norma para alcanzar los fines
perseguidos en un contexto en el que el pais sélo aprovecha el 24.1% del suelo iddneo para la actividad agricola; en el que existen zonas del
pais, como la Altillanura, que son aprovechables, pero que requieren de mayores extensiones de tierra e inversiones para generar ganancias
(800 hectéreas y 3 millones de pesos por hectarea); en el que estas zonas se encuentran aisladas y sin acceso al mercado y, por ende, requieren
de considerables inversiones en infraestructura; y en el que la baja productividad de estas zonas ha llevado a que el indice multidimensional de
pobreza esté por el 96%, afectando principalmente a la poblacién campesina.® Asi, desde el punto de vista de los representantes de la Agencia,
el medio adecuado para alcanzar los fines propuestos en este contexto, es generar alianzas productivas entre campesinos y empresarios, que
ademads de permitir un acceso progresivo a la tierra, la torna en un factor de produccién con acceso al mercado. Concluyen los representantes
de la Agencia, tras el test de igualdad, que la inversién en infraestructura, por ejemplo, podria traer un aumento del 9% en los ingresos de las
familias campesinas.

Respecto de la presunta vulneracién de las disposiciones acusadas (art. 3°, 7 y 17 -parciales-, 20 inc. 1° y 21 inc. 2° y 3° de la Ley 1776) a los
principios de autonomia territorial, descentralizacién y coordinacién, concurrencia y subsidiariedad (art. 1°, 2°, 209, 287, 288 y 313 de la Carta
Politica), consideran que el cargo se elabora mediante una “omisién legal selectiva”, que genera su falta de certeza. El cargo obvia otras
disposiciones de la norma demandada (art. 1°, 3° y 5 de la Ley 1776) que, en efecto, si desarrollan los principios de autonomia territorial y
descentralizacidn, y que debieron ser interpretadas de manera sistematica por parte de los demandantes, de acuerdo con los criterios fijados en
la C-032 de 1999. Estas disposiciones, de un lado, consagran instancias de concertacién entre el Gobierno Nacional y las Entidades Territoriales,
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en las que también participan las comunidades afectadas por las ZIDRES; y, de otro, establecen el deber de armonizar los proyectos productivos
implementados en el marco de las ZIDRES con el ordenamiento territorial. Esto en consonancia también con los articulos 6 numeral 9 de la Ley
1551 de 2012 y 100 de la Ley 1753 de 2015.

Adicionalmente, mencionan que no es cierto que se deleguen funciones en materia de adjudicacién de baldios a los particulares o gestores de
los proyectos de ZIDRES, pues a su juicio, como se sefiald con anterioridad, el régimen general de baldios (Ley 160 de 1994) no se modificé ni en
sus contenidos ni en su disefio institucional, razén por la cual el INCODER -hoy Agencia Nacional de Tierras (ANT)-, sigue siendo competente en
la materia.

Sobre la presunta violacién de los articulos 8 y 13 inciso 2° de la Ley 1776 a los principios de reserva legal en materia contractual y de interés
general (art. 150 superior), aducen que el articulo 150 constitucional no se puede interpretar en el sentido de prohibir al legislador desarrollar
regimenes especiales de contratacidn estatal, mucho menos cuando todos los tipos de contratos estatales no se encuentran previstos dentro del
Estatuto General de Contratacién Publica (Ley 80 de 1993). Adicionalmente, el articulo 150 de la Constitucién tampoco prohibe delegar la
regulacion de las condiciones contractuales al ejecutivo, en casos especificos en los que se requieran especiales consideraciones técnicas, como
las que plantea la Ley 1776; pues esta delegacién es una practica recurrente en el ordenamiento juridico e incluso autorizada por la Ley 80 de
1993.

En lo referente a la estabilidad juridica que implican los contratos celebrados en el marco de las ZIDRES (art. 8 y 13 inc. 2° de la Ley 1776),
aseveran que esta Corporacion debe aplicar los precedentes establecidos en la C-242 de 2006 y la C-320 de 2006, que valoraron la
constitucionalidad de la Ley 963 de 2005 (Ley para la estabilidad juridica de los inversionistas). En estos precedentes, la Corte considerd los
principios de confianza legitima, igualdad, interés general y seguridad juridica, y concluyé que la seguridad juridica, primero, tiene como objetivo
promover el desarrollo econdmico del pais como fin de interés general, sin que esto implique un trato privilegiado para los inversionistas vy,
segundo, que la seguridad juridica no inhibe las facultades legislativas para cambiar régimen contractual, sin que esto lleve a desconocer
algunos derechos adquiridos a favor de los inversionistas.

Finalmente, respecto de la presunta omisidn legislativa en la que incurre el articulo 29 de la Ley de ZIDRES al no mencionar dentro de los
territorios excluidos para las ZIDRES a los territorios indigenas en proceso de reconocimiento o titulacién, estiman que este cargo carece de
certeza, por no interpretar de manera sistematica la disposicién demandada con los articulos 71 del Decreto Ley 4633 de 2011 y 5 del Decreto
2333 de 2014, asi como con el Convenio 169 de la OIT, como parte del bloque de constitucionalidad. Visto de fondo este cargo, en concepto de
los representantes de la Agencia, no sélo no retine las condiciones de las omisiones legislativas (C-1009 de 2005), sino que interpreta de manera
“odiosa” y fuera de contexto la norma acusada.

1.3. Superintendencia de Notariado y Registro

Marcos Jaher Parra Oviedo, obrando en calidad de Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Superintendencia de Notariado y Registro, solicita que
se declare la exequibilidad de todas las disposiciones demandadas, aportando argumentos relativos a los vicios de forma (i) y de fondo (ii).

(i) El interviniente considera que no se configura el vicio basado en la simultaneidad de las sesiones, en tanto la sesion plenaria de la Camara
inicié 33 minutos después de haber finalizado la sesién en la Comisién Quinta. Al respecto, precisa que las sesiones inician una vez confirmado el
quérum deliberatorio, y no con la apertura del registro de asistencia, tal como lo entendié esta Corte en la sentencia C-784 de 2014 (pdag. 64).

A su vez, descarta el cargo relacionado con la no votacién nominal de la modificacién del titulo de proyecto de ley, en la medida en la que el
titulo sometido a aprobacién por parte de la Comisién Quinta fue el mismo propuesto en la presentacién del Informe de Ponencia Positiva, el cual
fue aprobado con anterioridad por la Comisién (pag. 68).

Frente a la ausencia de consulta previa, el interviniente sostiene que la ley 1776 del 2016 no requeria la realizacién de este procedimiento,
porque incorpora una serie de disposiciones de caracter general, para incentivar en el pais la productividad rural en lugares de dificil desarrollo
por sus condiciones especificas, sin definir de antemano cudles son las areas en las que se constituiradn las ZIDRES. En esa medida, esta norma
no estd orientada a regular de manera especifica la situacién de las minorias étnicas, ni las afecta de manera mas acentuada frente al resto de
la poblacién; no las afecta directamente, ya sea alterando de alguna manera su estatus como comunidad, ni imponiendo restricciones,
gravamenes o beneficios acordes con sus particularidades; no incorpora elementos caracteristicos de la identidad diferenciada de las
comunidades afro descendientes, ni de los pueblos indigenas; y tampoco regula los aspectos que conforman sus identidades tradicionales.

Sumado a lo anterior, precisa que las ZIDRES no se podran constituir en territorios declarados como resguardos indigenas, ni en territorios
colectivos titulados o en proceso de titulacién. Por esta razdn, sostiene que la ley 1776 se ajusta al precedente fijado por la Corte Constitucional
en la sentencia C-366 del 2011.

Si bien la ley en cuanto tal no debe surtir la consulta previa, este procedimiento si debe realizarse cuando se delimiten, en el momento de su
ejecucion, las areas que se van a declarar como ZIDRES que colinden con los resguardos indigenas o se encuentren en su area de influencia, tal
como queda recogido en el articulo 29 de esa ley, dando cumplimiento asi, segln el interviniente, al precedente fijado en la sentencia C-371 del
2014. (pag. 94).

Al hacer referencia a su éarea de influencia, esta exigencia de consulta se predica no sélo respecto de los territorios titulados, sino de todos
aquellos en los que las comunidades se encuentran asentadas, ya sea en procesos de constitucién, ampliacién, saneamiento o reestructuracién
de resguardos, o en cualquier otra drea que constituya territorios ancestrales.
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(ii) En lo concerniente al paragrafo 3 del articulo 3, los articulos 10, 13, 14, 15, y el inciso 5 del articulo 21 de la ley impugnada, cuestionados por
la presunta afectacién del régimen de baldios, el interviniente no ofrece razones precisas para sostener la exequibilidad de cada una de estas
disposiciones. A partir de una descripcidon genérica de la figura de las ZIDRES, del contrato de derecho real de superficie, y de su incorporacién
en la legislaciéon espafiola, el interviniente afirma que las ZIDRES permiten impulsar arménicamente los deberes de la Nacién concernientes al
desarrollo rural y a la reforma agraria.

De acuerdo con el escrito, las ZIDRES (i) mantienen en cabeza de la Nacién la propiedad de los bienes baldios y le permiten promover la
inversién de capital en el agro. (ii) Preservan el acceso a la propiedad rural de los trabajadores agrarios que se encuentren ocupando terrenos
baldios en las zonas donde se implemente esta figura, mediante su adjudicacion en los términos definidos en la ley 160 de 1994. (iii) Protegen
los derechos adquiridos de los campesinos sobre los baldios que fueron adjudicados con anterioridad a la declaratoria de un drea como ZIDRE.
(iv) Promueve el acceso a la propiedad de la tierra de los campesinos, trabajadores agrarios y demas poblacién rural, a través de proyectos
asociativos en las areas intervenidas, quienes pueden hacerse propietarios de un porcentaje de la tierra, y acceder a programas de crédito,
asistencia técnica y capacitacion, entre otros beneficios. Todo lo anterior, en el marco de cadenas productivas que cuentan con la suficiente
capacidad para apalancar proyectos productivos en zonas que requieren de grandes intervenciones para su explotacion.

A partir de estas reflexiones, concluye que las disposiciones demandadas protegen los derechos adquiridos, la propiedad privada, la seguridad
juridica, promueve la funcién social y ecolégica de la propiedad, y el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios
(pdg. 11).

-En relacién con los articulos 3 (parcial), 7 (parcial), 13 (parcial), 15 (parcial) y 17 -los cuales recogen la figura de la “asociatividad”-, impugnados
por afectar presuntamente las libertades de escoger profesién u oficio, desarrollo de la personalidad y de asociacién, el interviniente llama la
atencién sobre la importancia de analizar de manera conjunta los supuestos normativos que subyacen a la ley 1776 de 2016, para asf
diferenciarlos de otras situaciones similares examinadas por la Corte Constitucional en ocasiones anteriores.

Al respecto, sostiene que las ZIDRES contemplan la asociatividad como una alternativa para superar los bajos indices de productividad que han
sido caracteristicos del sector rural y que se han acentuado en los Gltimos afios (i.e. paro agrario), de cara a las nuevas realidades econdmicas
nacionales e internacionales que afectan al pais (i.e. TLCs, economias extractivas). Lo anterior, a través de una articulacién de los modelos de
explotacion econémica campesina y de produccién agroindustrial a gran escala que permite aumentar la calidad de vida de los trabajadores
agrarios (pag. 29).

El interviniente insiste en que los trabajadores agrarios mantienen la libertad para acceder a otros beneficios estatales que estan actualmente
vigentes, por fuera del mecanismo asociativo contemplado en las ZIDRES. Y en relacién con el mecanismo previsto en esta figura, afirma que la
ley 1776 de 2016 no obliga a los campesinos a asociarse, toda vez que los proyectos productivos pueden ser presentados de manera individual
por los pequefios, medianos o grandes productores, quienes pueden aliarse en todos los niveles (i.e. pequefios con pequefios, medianos con
pequefios), para desarrollar asi proyectos de toda indole, dependiendo de su viabilidad, de los usos del suelo, y de las limitaciones geogréficas
de la regidn. (pag. 43.)

Por lo tanto, concluye que estas areas de desarrollo rural persiguen una finalidad constitucionalmente legitima e incorporan los medios
necesarios y apropiados para alcanzarla (pag. 38). Con ello, las ZIDRES se sujetan al predmbulo y a los articulos 1, 2, y 13 de la Constitucion
Politica, y respetan las libertades de escoger profesién u oficio, libre desarrollo de la personalidad y la libertad de asociacién. A su vez, segun el
interviniente, de la literalidad de los articulos demandados se desprende la concordancia de las ZIDRES con los articulos constitucionales
relativos a la Constitucién econdémica (arts. 333 y 334) (pag. 45).

En lo atinente al inciso primero del articulo 20 y los incisos segundo y tercero del articulo 21, cuestionados por desconocer el principio de
autonomia territorial, en el escrito se sostiene que es constitucional que existan lineamientos, proferidos desde el orden nacional -documentos
Conpes y decretos aprobados por el Consejo de Ministros-, que permitan la reglamentacién y funcionamiento del Sistema Nacional de Desarrollo
Rural para las ZIDRES. Lo anterior, atendiendo al principio unitario de organizacién territorial, de una parte y, de la otra, a que estas zonas se
consideran de utilidad publica e interés social (pag. 48).

De todas formas, la ley 1776 de 2016 permite, segln la intervencidn, la aplicacién arménica de los principios de autonomia y de unidad
territorial, toda vez que los proyectos productivos deben tener un enfoque territorial que se armonice con los plantes territoriales locales (POTS,
PBOT), en consonancia con las funciones generales de los municipios. A su vez, la norma demandada contempla espacios de articulacion a nivel
departamental (CONSEA) y municipal (CMDR), para efectos de coordinar, concertar y definir las prioridades de intervencién. Por lo tanto,
concluye que no es cierto que se esté vaciando de competencias a los municipios sino que, por el contrario, se estdn reconociendo sus
respectivos instrumentos de planificacién y estableciendo los respectivos espacios de articulacion. (pag. 50).

-Frente al articulo 8 y el inciso segundo del articulo 13, impugnados por vulnerar presuntamente el libre ejercicio de la potestad legislativa, y por
afectar el principio de mutabilidad de los contratos estatales, el interviniente sostiene que el Gobierno Nacional no usurpé en ningin momento
las funciones legislativas. Por el contrario, las figuras con las cuales se pretende regular, administrar y tramitar las situaciones de tenencia y uso
de los bienes baldios intervenidos como parte de las ZIDRES, ya se encuentran regulados a través de contratos preexistentes recogidos en el
Codigo Civil Colombiano (i.e. contrato de concesion, arrendamiento), en el marco del Estatuto General de Contratacién de la Administracién
Plblica (pdg. 52). Por lo tanto, no existe ninguna cesién de funciones al Ejecutivo para que cree o expida las normas que regulan la contratacién
estatal. El Gobierno se limita, por el contrario, a reglamentar los aspectos técnicos relacionados con la definicién de las condiciones de las zonas
intervenidas, los cuales deberan ser tenidos en cuenta en el momento de determinar las condiciones del contrato. Lo anterior, “obedeciendo a la
facultad reglamentaria concedida al ejecutivo respecto a la definicién de aspectos que no pueden ser previstos en la ley” (Pag. 55).
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Sumado a lo anterior, el interviniente sostiene que la demanda confunde el respeto por las reglas de juego en las relaciones contractuales, con
la renuncia del Estado como parte contratante al ejercicio de sus facultades contractuales. Al respecto, explica que la celebracién de los
contratos para implementar las ZIDRES no conlleva a la renuncia de las cldusulas exorbitantes que son propias de la contratacién estatal, las
cuales facultan al Estado para adoptar las medidas tendientes a asegurar la correcta ejecucién de los contratos.

Frente al contrato de estabilidad juridica, recogido en el articulo 8 de la ley impugnada, agrega que esta figura ha sido declarada acorde a la
Constitucién porque: (i) refleja el principio basico de seguridad juridica -los derechos que surjan de las inversiones se deben regir por las normas
vigentes al momento de la celebracién del contrato, y no por leyes posteriores que eventualmente los modifiquen-; y (ii) hace parte de la
competencia del legislador para regular y promover la inversion extranjera en Colombia (Sentencia C-320 de 2006). Por lo tanto, concluye que
las disposiciones acusadas no afectan el principio de mutabilidad de los contratos estatales.

1.4. Departamento Nacional de Planeacién (DNP)

Luis Carlos Vergel Hernandez, en calidad de apoderado especial de esta entidad, solicita a esta Corporacién que se declare inhibida frente a los
cargos relacionados con el agotamiento del proceso de consulta previa (i). En caso de que esta Corte considere que es procedente adoptar una
decision de fondo, asegura que el cargo no debe prosperar, y que la Corte debe declarar su exequibilidad. Frente a los vicios materiales o de
fondo (ii), solicita que se declare la exequibilidad de la Ley 1776 de 2016 (C2, pag. 22).

(i) Luego de realizar un recuento acerca de algunos de los desarrollos jurisprudenciales en materia de consulta previa, el interviniente considera
que el cargo formulado por los demandantes es hipotético, en tanto pone en duda si el proceso de consulta se surtié o no, lo que a su parecer
“no es tan evidente”. Y agrega respecto a este cargo que “se compartimenta la demanda”, en la medida en que no se dirige contra toda la
normatividad acusada, sino Unicamente contra algunas de sus expresiones, lo que, a su parecer, “debilita la consistencia del cargo” (C2. Pag.
11). Por estas razones solicita que esta Corte se inhiba para pronunciarse sobre el cargo formulado.

De todas formas, el interviniente considera que el cargo no esta llamado a prosperar. En su opinion, esta Corporacién ha avalado la expedicion
de normas que inciden en las minorias étnicas, o que potencialmente pueden afectarlas, sin que se hubiese indagado acerca del cumplimiento
del proceso de consulta, y pone como ejemplos las leyes 243 de 1995, y 270 de 1996 (C2, pag. 18).

(ii) El interviniente considera que no se configura el cargo de omisidn legislativa respecto del articulo 29 porque, de una parte, no se ha afectado
el derecho a la igualdad de los pueblos indigenas y, de la otra, porque a su parecer si hay razén suficiente para otorgarles un trato diferenciado
frente a las comunidades negras. Lo anterior teniendo en cuenta que “/a situacidn que se deriva de territorios colectivos o en proceso de
titulacion de las comunidades negras es muy diferente a la situacién de la poblacion indigena, y en especial con los resguardos declarados” (C2,
pag. 20).

A su vez, sostiene que no es procedente el cargo relacionado con la concentracién del uso de la tierra, en la medida en que la ley “no exige que
los predios aportados a un proyecto sean siempre entregados a titulo traslaticio de dominio y en su lugar permite que se aporte la tierra sin
cambiar de duefio, en esquemas de asociatividad”. (C2, pag. 21). Sumado a lo anterior, agrega que los campesinos tienen completa libertad
para asociarse en las ZIDRES y que nadie los estd obligando a entregar su tierra a ningun titulo. En lugar de tratarse de una carga negativa, para
el interviniente las ZIDRES son una oportunidad para explotar tierras a través de esquemas diferentes a los tradicionales, en zonas que
dificilmente pueden ser explotadas en extensiones UAF. Y agrega que esta ley: exige un plan para formalizar la propiedad rural a favor de
aquellas personas que la poseen u ocupan pero que aln no cuentan con un titulo de propiedad, y le permite a los campesinos, cuando se
asocian con grandes productores, acceder a la propiedad rural. Con ello, la ley 1776 daria cumplimiento al articulo 64 de la Constitucion Politica.

La intervencién finaliza enunciando que la Corte Constitucional deberia declararse inhibida frente a todos los cargos, en la medida en la que la
demanda “sélo plantea una serie de percepciones, consideraciones o hipdtesis de caracter subjetivo sin descender a la forma en que se concreta
la violaciéon” (C2, pag: 20). Por esta razén, no cumpliria con las exigencias de precision, suficiencia y claridad para que esta Corte se pronuncie al
respecto. (C2, pag. 22).

1.5. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

Edward Daza Guevara, en su calidad de apoderado de este ministerio, defiende la constitucionalidad de cada una de las disposiciones acusadas,
y de la integralidad de la ley 1776 de 2016, haciendo referencia tanto a los vicios de forma (i), como a los de fondo (ii).

(i) En el escrito se afirma que no existidé superposicion total ni parcial de sesiones. La sesién en la plenaria de la Cdmara de Representantes
inicié, una vez conformado el quérum deliberatorio, a las 10:53 am, esto es, 33 minutos después de haber culminado la sesién en la Comisién
Quinta Constitucional Permanente.

En la misma direccidn, el interviniente sostiene que el titulo del proyecto fue aprobado conforme a la Ley 5 de 1992, ya que “en el acta de
Comisién 021 de 2 de junio de 2015 consta que se realizé la respectiva discusion y fue aprobada en su totalidad // A su vez, en el acta de
Comisién 022 de 3 de junio de 2015 consta que el titulo del proyecto fue aprobado” (C2, pag.: 54).

El interviniente considera que en este caso no era procedente la consulta previa. Al respecto, afirma que este procedimiento no debe aplicarse a
los tramites legislativos que afectan de manera uniforme a la poblacién, tal como ocurre, a su parecer, con la ley impugnada; sino sélo en
aquellos casos que afectan directamente los intereses de las minorias étnicas, en su calidad de tales. Y agrega que el articulo 29 establece, de
todas formas, salvaguardas en los temas que si afectan de manera especifica a las comunidades afro descendientes y a los pueblos indigenas.

Sentencia 077 de 2017 Corte 23 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

(ii) El interviniente considera que el paragrafo 3 del articulo 3, los articulos 10, 13, 14, 15, al igual que el inciso 5 del articulo 21 de la ley 1776
de 2016 -relacionados con la violacién del derecho al territorio y del régimen constitucional de baldios-, no reglamentan el acceso a la propiedad
agraria sino que, por el contrario, ofrecen las garantias juridicas para el uso de la tierra. Lo anterior, teniendo en cuenta que los bienes
inmuebles requeridos para la ejecucion del proyecto productivo se entregan sin la transferencia de la propiedad y que, una vez finalizados estos
proyectos, los predios entregados deberdn ser devueltos a la Nacidn en dptimas condiciones. Agrega que el Estado recibird, por la entrega de
estos bienes, el pago de una contraprestacién dineraria.

La ley 1776, por lo tanto, establece el marco normativo para el uso de la tierra previniendo la concentracién de la propiedad, y promoviendo el
desarrollo productivo que facilita a la poblacién rural el acceso a oportunidades laborales y de inversién, al igual que a bienes y servicios de
calidad. Por esta razon considera que tampoco es cierto que la ley 1776 desconozca las disposiciones establecidas en la ley 160, toda vez que
no busca la transferencia del derecho de dominio sobre los terrenos baldios, sino la explotacién de determinadas franjas de tierras baldias, las
cuales, debido a sus caracteristicas, demandan elevados costos para su adaptacién productiva.

A su vez, estas disposiciones cumplen con el mandato establecido en el articulo 64 C.P., al asegurarle a los trabajadores agrarios no sélo el
acceso progresivo a la propiedad rural, sino la posibilidad de mejorar su ingreso y calidad de vida. Al respecto, el interviniente resalta que de
acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacion, el articulo 64 reconoce otros medios para promover el acceso progresivo a la propiedad rural,
distintos de la sola adjudicacién de baldios, tal como ocurre con el acceso a créditos, facilidades de pago, subsidios, entre otros.

Asi las cosas, estima que la ley en cuestion incorpora una variedad de medidas para dar cumplimiento al articulo 64 C.P, tal como ocurre con la
destinacion preferencial de los recursos que ingresen al Fondo de Desarrollo Rural, Econémico e Inversién para la adquisicion de tierras a favor
de campesinos y trabajadores agrarios; el establecimiento de un mecanismos para que las campesinos y los campesinos puedan hacerse
propietarios de un porcentaje de tierra dentro de los tres afios de iniciado el proyecto; la adopcidn de un sistema que les garantiza el acceso a la
tierra a los trabajadores agrarios que carecen de ellas, a través de un programa de dotacién adelantado por la entidad competente; vy,
finalmente, la facultad que se le otorga al campesino de formalizar la tierra cuando aun no ha cumplido con los requisitos para la adjudicacion,
dentro de las ZIDRES.

Para el interviniente la ley cuestionada también es acorde con el articulo 65 C.P., relativo a la seguridad alimentaria, al privilegiar la produccién y
comercializacién de alimentos. La aprobacién de los proyectos productivos en las ZIDRES no van a afectar la seguridad, autonomia y soberania
alimentarias, toda vez que se priorizan aquellas iniciativas destinadas: a la produccién de alimentos con la finalidad de garantizar a los
colombianos el derecho humano a la alimentacién adecuada; a la inclusién de un plan que asegura la compatibilidad del proyecto productivo con
las politicas de seguridad alimentaria; y al desarrollo de procesos de produccién familiar y comunitaria para la sostenibilidad alimentaria y la
generacion de excedentes agropecuarios.

Debido a que la ley impugnada permite ampliar la proteccién de los derechos al acceso progresivo a la tierra y a la seguridad alimentaria, al
aumentar los recursos publicos invertidos para su satisfaccién e implementacién, en el marco de la insercion inclusiva y competitiva del sector
agropecuario en una economia cada vez mas abierta al comercio internacional, el interviniente considera que las medidas no son regresivas y
no afectan contenidos minimos intangibles. Por lo tanto, deben ser declaradas constitucionales.

En relacién con el articulo 1 y el paragrafo del articulo 13 de la ley 1776, cuestionados por vulnerar el patrimonio publico, en el escrito se afirma
que estas normas estdan dirigidas a dotar de seguridad juridica el sector agropecuario, mediante la formalizacién de los derechos de propiedad
en la tierra; a explotar los sectores sub-utilizados; a impulsar el crecimiento econémico del sector rural; a colmar el vacio institucional en
regiones apartadas, sin que se traslade definitivamente el dominio de la propiedad del Estado. Para perseguir estos fines, agrega, se utiliza una
figura, la de la concesién de recursos naturales no renovables, que no es ajena a nuestro ordenamiento juridico y que ha sido avalada por esta
Corporacién, en el marco de la potestad legislativa para determinar las condiciones y requisitos para la explotacion de los baldios. En
consecuencia, estas disposiciones deben ser declaradas constitucionales.

En el escrito se afirma que el articulo 15 de la ley en cuestién no representa una vulneracién del derecho a la propiedad. Sobre el particular, se
llama la atencién acerca de las cargas que las personas tienen que soportar tendientes al cumplimiento de la funcién social y ecolégica de la
propiedad. Estas cargas no son equivalentes para todas las personas sino que dependen de cada caso concreto. Por esta razén no es valido
comparar, segln la intervencién, las condiciones de los campesinos que se encuentran en regiones en las cuéles se van a declarar las ZIDRES y
aquellos que habitan otras areas. Las razones que explican y justifican la declaratoria de ZIDRES reposan en caracteristicas muy especificas que
sélo se presentan en ciertos territorios (i.e. calidad del terreno, densidad poblacional, infraestructura), de ahi que no se puedan equiparar las
condiciones de los campesinos y trabajadores agrarios a lo largo del pais, en abstracto. Sumado a lo anterior, el interviniente recuerda que las
ZIDRES contemplan planes para sanear y regularizar predios en los que no se han consolidado los derechos reales, “circunstancia que es
facultativa del propietario y no obligatoria”. (C2, pag.: 386).

El interviniente también defiende la constitucionalidad de los articulos 14 y 15 de la ley 1776, frente a la supuesta violacién de la reserva legal
en materia de baldios. En su opinidn la misma Constitucidn Politica establece en cabeza del Ejecutivo el ejercicio de la potestad reglamentaria
con miras a desarrollar la finalidad prevista por el Legislador en las normas expedidas. Esto incluye dotar al Legislador de la facultad para definir,
de manera expresa, aquellos aspectos de la ley que deben ser desarrollados por el Ejecutivo, atendiendo a su naturaleza técnica u operativa, en
el marco de unos criterios minimos que deben informar tal reglamentacién. A su parecer, las normas impugnadas disponen el ejercicio de esta
potestad reglamentaria, y establecen los criterios objetivos que deben informar la reglamentacién por parte del Ejecutivo.

En relacién con los articulos 3 (parcial), 7 (parcial) y 17 (parcial), el interviniente considera que se respeta el articulo 64 C.P., al igual que los
principios de descentralizacién administrativa y de reserva legal en materia de baldios. Indica que el procedimiento encabezado por la UPRA,
mediante el cual se definen los usos del suelo y se ordenan las zonas geograficas en las cuales se implementaran las ZIDRES, fijando asi los
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lineamientos que deben ser considerados para elaborar los planes territoriales, “pueden ser vigilados a través del control ciudadano (art. 40 y
270 C.P.), [por parte de] los érganos de control e incluso [a través de una vigilancia] de orden politico (...) respetando de esta forma la
descentralizacién administrativa y la autonomia de las entidades territoriales” (C2, pag. 388).

Frente a la figura de la “asociatividad”, recogida en los articulos 3 (parcial), 7 (parcial), 13 (parcial), 15 (parcial) y 17 de la ley 1776, en la
intervencién se afirma que no sélo tiene antecedentes en nuestro ordenamiento juridico (i.e. leyes 101 de 1993, 1454 de 2011), sino que ha sido
aceptada por esta Corporacién en relacién con diversos actores sociales (i.e. recicladores). En el caso concreto, se llama la atencién sobre la
naturaleza facultativa de esta figura, y de la necesidad de contar con la voluntad expresa de los campesinos, razén por la cual no desconoce
derechos fundamentales como la libertad para escoger profesidn u oficio, o el libre desarrollo de la personalidad.

En relacién con la presunta vulneracién de la autonomia territorial, el interviniente llama la atencién acerca de la importancia de articular este
Gltimo principio con el de la unidad nacional. Asi, teniendo en cuenta que el principio de autonomia territorial no es absoluto y que, a su juicio, la
ley establece espacios suficientes de coordinacion, participacién y concurrencia con las autoridades locales, el inciso primero del articulo 20 y los
incisos segundo y tercero del articulo 21 deben ser declarados constitucionales (C2, pag.: 397).

En lo concerniente al presunto desconocimiento de la prevalencia del interés general sobre el particular, consignado en los cargos elevados
contra los articulos 8 y 13 (inciso segundo), en el escrito se afirma que las disposiciones recogidas en la ley 1776 se armonizan con lo
establecido en la ley 80 de 1993, y con la ley 1550 de 2007 y sus decretos reglamentarios. En esa medida, “no contiene tramites,
procedimientos ni modificaciones contractuales que conlleven a gestionar el trdmite legislativo al que hace referencia la parte actora” (C2, pag.
398).

En su criterio, como ya habia sefialado en secciones anteriores, esta norma sélo termina disponiendo en cabeza del Ejecutivo el ejercicio
reglamentario respecto a cuestiones técnicas y operativas. Lo anterior, toda vez que le ley impugnada se encarga de definir los términos que
deben regir los contratos en aspectos relacionados con el canon, los plazos, las extensiones maximas, las condiciones de explotacién de la tierra
y las causales de terminacion de los mismos, “con base en el ciclo de los proyectos productivos y de las caracteristicas de las zonas especificas”
(C2, pag.: 399).

Finalmente, sostiene que el Estado en ninglin momento renuncia al ejercicio de las cldusulas exorbitantes, pues tal conclusién no se puede
derivar de ninguna disposicién de la ley, mas alin cuando no se modificd el ordenamiento contractual.

Finalmente, en lo relativo a la supuesta omisidn legislativa que vulnera los derechos de las comunidades indigenas, en la intervencién se
asegura que una lectura integral y sistemética del articulo 29 permite concluir que su contenido si garantiza la proteccién solicitada por los
demandantes. Lo anterior, teniendo en cuenta que el trdmite contemplado en esta disposicién debe aplicarse ante la certificaciéon de la
presencia de comunidades étnicas constituidas en la zona de influencia de la declaratoria de una ZIDRE. No hace falta, por lo tanto, que se haya
iniciado un trdmite para la constituciéon de un resguardo, ni que éste se haya declarado formalmente.

1.6. Ministerio del Interior

Cristina Uchima Bohdrquez, en su calidad de apoderada de este Ministerio, interviene para defender la constitucionalidad de la norma
impugnada desde el punto de vista formal, de manera especifica, respecto de la supuesta ausencia de consulta previa.

La interviniente considera que en la demanda sélo se enuncian algunos fragmentos jurisprudenciales que no son suficientes para realizar un
analisis que permita concluir que se viol6 el deber de la consulta previa cuando se trata de un prerrequisito de los tramites legislativos. A su
parecer, en la demanda no se sustenta cudl es la afectacidon directa que amenaza la estabilidad cultural y territorial de las comunidades
indigenas y negras, ni en qué medida la norma cuestionada genera efectos especificos y particulares que ameritan la realizacién de la consulta
previa del trdmite legislativo. Y agrega que, en tanto los articulos 13 y 29 de la ley 1776 descartan los territorios de las minorias éticas en el
momento de conformas las ZIDRES, “se excluye de entrada la Consulta Previa (sic)” (CS, pag.: 421). La ley impugnada, concluye la intervencién,
logra un equilibro entre los derechos de las comunidades étnicas y la reivindicacién de los derechos de otros grupos, como los derechos de los
campesinos, “sobre todo porque de su progreso como colectividad depende el progreso del resto del pais” (C2, pag. 421).

1.7. Defensoria del Pueblo

Andrea Liliana Romero y Andrés Felipe Garcia, en representacion de la Defensoria del Pueblo, solicitan a la Corte la inexequibilidad de la norma
demandada, especificamente: de su articulo 32 en los literales a, b, ¢, d y e, y en los paragrafos 32 y 42; de su articulo 7 en los incisos 12y 29, y
paragrafo 2°; de sus articulos 13, 14, 15, 16 y 17; de su articulo 20 en el inciso 12; y de su articulo 21 en los incisos 22 y 39. Lo anterior, con
fundamento en (i) vicios de forma, asociados al deber de agotar la consulta previa legislativa, y en (ii) cargos de fondo relacionados con: (a) los
principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, autonomia territorial y participacién; (b) el régimen legal de baldios y el acceso
progresivo de los campesinos a la tierra y al territorio; y (c) la libertad de asociacién.

Sobre (i) el deber de agotar la consulta previa legislativa con los pueblos indigenas asentados en los territorios en los que se pretende
implementar la ley de ZIDRES, sefialan los representantes de la Defensoria del Pueblo que “al no adelantarse la consulta previa con las
comunidades étnicas ubicadas en los territorios, previamente identificados por la UPRA, como potenciales ZIDRES, se generd un vicio de
procedimiento insubsanable.”

Refiriendo a la jurisprudencia constitucional aplicable (C-030 de 2008, C-175 de 2009, T-769 de 2009, C-366 de 2011 y C-767 de 2012),
sostienen que es obligacion del Estado someter a consulta previa las medidas legislativas que afecten de manera directa a las comunidades
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étnicas, sus intereses, su territorio e identidad cultural, con independencia de que el impacto sea positivo o negativo. Lo anterior, entendiendo
que bajo dos supuestos de hecho se da la afectacion directa a estas comunidades: primero, cuando las medidas legislativas adoptadas se
relacionan con los territorios étnicos y, segundo, cuando, mas alld de la aplicacién de la Ley en un determinado territorio, se generen
“intromisiones intolerables” en la forma de vida cultural, social y econémica de las comunidades. Por ejemplo, cuando las leyes regulan aspectos
como el aprovechamiento de la tierra y de los recursos naturales. En estos casos, la jurisprudencia ha determinado que la consulta adquiere
incluso las dimensiones del consentimiento libre e informado, que debe surtirse de manera previa a la radicacién del proyecto de ley para su
trémite.

Bajo el criterio de la Defensoria, en el presente caso, debian aplicarse las reglas jurisprudenciales anteriormente mencionadas, pues previo al
inicio del trdmite legislativo, ademds de identificarse a la Altillanura como regién de aplicacién de la Ley, se conocia de las afectaciones directas
que la Ley de ZIDRES, como norma que fija parametros para el uso y aprovechamiento de la tierra, podria generar a la forma de vida de las
comunidades étnicas asentadas en esta region, incluso alterandolas por completo. Segun los representantes de la Defensoria, diferentes
documentos anteriores al tramite legislativo del proyecto, asi como eventos realizados durante este tramite, evidenciaron que la Ley de ZIDRES
seria aplicada en la region de la Altillanura. Entre estos documentos y eventos, los representantes de la Defensoria citan: los mapas de
identificacién de las posibles zonas impactadas por la Ley de ZIDRES, desarrollados por la UPRA; la exposicién de motivos del proyecto de Ley,
que expresamente refiere a la Altillanura; y cuatro (4) eventos de socializacién y participacion ciudadana en torno a los contenidos de la Ley,
uno de estos desarrollado en el municipio de Primavera, Vichada, regién de la Altillanura.

No obstante, conforme advierten, ninguno de estos documentos y eventos Ileva a concluir que se haya surtido, como era debido, la consulta
previa de la medida legislativa, pues, primero, no existe mencién alguna dentro de la exposicién de motivos del proyecto de Ley al desarrollo de
esta clase de proceso, como lo exige la jurisprudencia constitucional, y, segundo, los eventos de participacién ciudadana, desarrollados todos
durante el tramite legislativo, distan de tener las caracteristicas de la consulta previa, libre e informada a las comunidades étnicas. Sobre el
particular, establecen los representantes de la Defensoria que estos escenarios de participacion, a diferencia de la consulta previa, se rigen por
la Ley 5° de 1992; son discrecionales; las observaciones ciudadanas que de estos escenarios resulten no son necesariamente vinculantes para
su incorporacion a la norma en discusion; y, en ese orden de ideas, no tienen la capacidad de generar invalidez del procedimiento legislativo.

Mencionan que, por el contrario, existen evidencias de la obligacién que le asistia al ejecutivo de consultar el proyecto de Ley de ZIDRES con las
comunidades étnicas. Tanto la Direccidon de Consulta Previa del Ministerio del Interior -pese a su posterior retractacién-, como la Procuraduria
Delegada de Asuntos Ambientales y Agrarios, conceptuaron durante el trdmite legislativo sobre la obligacién de desarrollar la consulta previa,
libre e informada del proyecto de Ley a las comunidades étnicas. Mas aln, la Procuraduria advirtié que era necesario adelantar la consulta,
teniendo en cuenta, primero, que las comunidades étnicas asentadas en la region de la Altillanura habian sido victimas del conflicto armado v,
segundo, que existen cerca de 54 solicitudes pendientes de tramite por parte del INCODER para la ampliacién y la constitucién de resguardos en
los departamentos del Meta y Vichada. En concepto de la Procuraduria, estas solicitudes deben resolverse de manera previa a cualquier
declaratoria de ZIDRES.

Sumado a lo anterior, sostienen que la modalidad de consulta previa establecida en el articulo 29 pardgrafo 2° de la Ley de ZIDRES, no subsana
el que la Ley per se no haya sido consultada; menos cuando esta disposicién fue introducida en el tramite legislativo vulnerando los principios de
consecutividad y de identidad relativa o flexible, pues fue incorporada hasta la segunda parte del tramite, tras los conceptos anteriormente
expuestos del Ministerio del Interior y de la Procuraduria, sin ser debatida ampliamente en la primera parte del mismo.

Ahora bien, en cuanto a (ii) los vicios de fondo que afectan a la Ley de ZIDRES, los representantes de la Defensoria estiman que (a) esta Ley (art.
20 inc. 1° y 21 inc. 2° y 3°) es contraria a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, autonomia territorial y participacién (art.
1°,2°,79, 103, 287, 288 y 313 de la Constitucién). Conforme a la jurisprudencia constitucional (C-123 de 2014), ante la tensién entre los
principios de Estado unitario y autonomia territorial para definir los usos del suelo y ordenar el territorio, esta debe dirimirse aplicando los
principios constitucionales de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, a cada caso concreto, de lo contrario, se afecta de manera
desproporcionada el contenido y alcance del principio de autonomia territorial.

La Ley de ZIDRES, sostienen, al promover desde el nivel central de manera masiva esta clase de zonas destinadas a la produccién agricola
intensiva para los mercados mundiales, desestima las competencias y la representatividad de los concejos municipales para reglamentar los
usos del suelo y planear el desarrollo territorial (art. 313 nim. 7 de la Carta Politica y art. 29 de la Ley Organica de Ordenamiento Territorial). Es
decir, la Ley de ZIDRES no sélo anula la autonomia y la representatividad de los concejos municipales para delimitar los usos del suelo a nivel
local, sino que también les resta capacidad para definir qué modelo de desarrollo rural resulta méas adecuado o no, acorde a las necesidades de
la poblacién y de abastecimiento de los mercados locales.

Lo anterior, afirman, se refleja de manera especifica en el desconocimiento de los principios de coordinacién y concurrencia, dado que el proceso
de delimitacién de las ZIDRES no contempla la concertacion entre las entidades territoriales afectadas y el Gobierno Nacional; asi como en la
inobservancia del principio de subsidiariedad, toda vez que las competencias de demarcacién de las ZIDRES excluyen de manera injustificada a
las entidades territoriales y se concentran a nivel nacional en los Ministerios. Asi, por ejemplo, una vez los Ministerios delimiten y aprueben las
diversas ZIDRES para todo el territorio nacional, no habré cabida a un andlisis concreto, zona por zona, de cudl es el grado de afectacion de la
autonomia territorial y, por el contrario, se dejarén de lado alternativas para delimitar los usos del suelo y para plantear otros modelos de
desarrollo territorial diferentes al propuesto por la Ley de ZIDRES.

Adicionalmente, consideran que, de acuerdo con el contenido y alcance de los principios democratico y de participacién, al Estado no sélo
corresponde garantizar la existencia de mecanismos de eleccién popular y de representacion, sino también de mecanismos de participacién
directa, que les permitan a los ciudadanos manifestarse e incidir en aquellas decisiones que afecten el “rumbo de su vida” (C-180 de 1994 y
SU-747 de 1998). En este orden de ideas, la Ley de ZIDRES no se encuentra ajustada a estos dos principios, pues en el proceso de delimitacidn
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de estas zonas, que introducen un modelo de desarrollo econémico rural que puede alterar sustancialmente las condiciones de vida de las
comunidades alli asentadas, no se conciben mecanismos de participacién directa o de concertacién con las comunidades impactadas. Los
destinos de las comunidades, en contraste, son dejados al arbitrio de los criterios técnicos empleados por el Gobierno Nacional para demarcar
las ZIDRES.

Aseveran que (b) el modelo de dotacién de tierras a los campesinos, fijado por la Ley de ZIDRES, transgrede el régimen legal de baldios y el
acceso progresivo de los campesinos a la tierra y al territorio (art. 60, 64, 65, 66 y 150 num. 18 de la Carta Politica). Para sustentar esta tesis,
los representantes de la Defensoria explican, en primer lugar, que la Ley de ZIDRES vulnerd la reserva legislativa en materia de baldios (art. 150
ndm. 18 superior y C-644 de 2012), pues delegé la potestad de reglamentar su forma de destinacién al ejecutivo e, incluso, permite a
particulares o gestores de proyectos productivos en el marco de las ZIDRES, administrar y disponer de los mismos.

Sobre el particular, sefialan que las materias objeto de delegacién reglamentaria al ejecutivo se encuentran directamente relacionadas con los
rasgos esenciales de las ZIDRES y con las condiciones necesarias para materializar los derechos de los campesinos. En la siguiente tabla se
enlistan estas materias:

Materias delegadas por la Ley de ZIDRES para la reglamentacién por parte del Ejecutivo

* Extensidn de los terrenos destinados a las ZIDRES.

* Sistemas de adquisicién de las tierras por parte de los campesinos.

* Caracteristicas de los procesos de capacitacién y de asistencia técnica a los campesinos.

* Participacion de los extranjeros en los proyectos productivos desarrollados en las ZIDRES.

* Tipos de contratos de administracién y de uso en torno a los baldios, y sus correspondientes obligaciones,
contraprestaciones y sanciones.

* Tipos de contratos de administracién y de uso en torno a los baldios, y sus correspondientes obligaciones,
contraprestaciones y sanciones.

* Caracteristicas esenciales del contrato real de superficie.

* Modo de ejecucién de los aportes a las sociedades entre empresarios y campesinos, lo que define con qué
garantias contaradn los campesinos dentro de las sociedades o los proyectos productivos.

En segundo lugar, exponen que la Ley de ZIDRES es regresiva al menos en tres sentidos: respecto de la prohibicién de acumular baldios, en
relacién con el uso y la destinacion de los mismos, y sobre las condiciones para que los campesinos accedan de manera progresiva a la
propiedad de la tierra. Respecto de la prohibicién de acumular baldios (art. 72 de Ley 160 de 1994 y C-644 de 2012), la Ley de ZIDRES en su
articulo 3° paragrafo 3° faculta para que se incluyan dentro de estas zonas bienes adjudicados como baldios con anterioridad a la entrada en
vigencia de la Ley 160 de 1994, sin considerar que la prohibicién de acumular baldios es incluso anterior a la Ley 160 y que se encuentra
expresa en la normatividad precedente (art. 29 y 37 de la Ley 135 de 1961 y 13 inc. 8 de la Ley 30 de 1988), asi como que, en este caso
concreto, no se demuestra una motivacién constitucional suficiente para plantear un posible levantamiento de esta prohibicién. A juicio de los
representantes de la Defensoria, por el contrario, se deben recuperar los bienes adjudicados como baldios con anterioridad a la Ley 160, que
hayan sido acumulados indebidamente, con el objetivo de garantizar a los campesinos acceso progresivo a estos bienes.

En relacién con el uso y la destinacidn de los bienes baldios, sefialan que los articulos 13 pardgrafos 1°y 2°, y 15 de la Ley de ZIDRES son
regresivos por las siguientes razones: primero, porque no establecen medidas especificas para que los ocupantes de baldios que no desean
hacer parte de los contratos de asociacién o de los proyectos productivos en el marco de las ZIDRES, puedan acceder a la propiedad de la tierra;
segundo, porque, a pesar de que no se definen los elementos esenciales del contrato real de superficie, segln su definicién en el derecho
comparado, es posible concluir que estos suprimirian los requisitos que se estaban consolidando de facto para acceder a la propiedad de baldios
o, dicho de otro modo, estos defraudarian las expectativas legitimas para ser propietario de la tierra que se venia ocupando; tercero, y aunado a
lo anterior, porque, una vez concluido el contrato real de superficie, ni se tiene derecho a la propiedad de la tierra ni a las mejoras previas a la
ejecucién del contrato, de tal manera que se hace mas dificil para el campesino acreditar los requisitos para ser titular de la adjudicacién de
baldios; y, cuarto, porque, al no limitarse por via legislativa la temporalidad de los contratos de uso de los baldios, ni la extensién que de estos
pueda usarse en el marco de un proyecto productivo, se restan posibilidades, por un tiempo y espacio indeterminados, para que los campesinos
puedan acceder a la propiedad de los baldios de la nacién por via de la adjudicacién directa.

Visto lo anterior, desde la perspectiva de los representantes de la Defensoria, las disposiciones anteriormente enunciadas recaen en los mismos
vicios de fondo que llevaron en su momento a la inexequibilidad del articulo 62 de la Ley 1450 de 2011, que permitia la celebracién de contratos
no traslaticios de dominio sobre baldios de la nacién para el desarrollo de actividades agroindustriales (C-644 de 2012). En esta oportunidad la
Corte, ademas de establecer que estos contratos representaban un trato desfavorable y contrario a la igualdad material de los campesinos,
estimd que el Estado se encuentra obligado a orientar sus politicas de manera favorable a los campesinos, privilegiando por encima de los
criterios de eficiencia y competitividad, la materializacion de sus derechos fundamentales en medio de un contexto per se adverso, en el que,
por ejemplo, el indice gini de concentracién de la tierra es del 0.8.

Sobre las condiciones para que los campesinos accedan de manera progresiva a la propiedad de la tierra, aducen que los articulos 3° literales a
y b, 7 pardgrafo 2°, 16 y 17 de la Ley de ZIDRES son regresivos. Mientras la Ley 160 de 1994 trazaba parametros claros sobre las calidades de
los sujetos de reforma agraria, asi como sobre los requisitos que estos sujetos debian cumplir para acceder a la propiedad de la tierra (art. 4 y
70-72 de la Ley 160 de 1994), de acuerdo con lo establecido en el articulo 64 superior y en la jurisprudencia constitucional (C-644 de 2012 y
T-488 de 2014) sobre los destinatarios principales de los bienes baldios nacién; el articulo 16 de la Ley de ZIDRES fija la categoria de “pequefio
productor” para beneficiarse de planes de formalizacién de la tierra en el marco de los proyectos productivos de las ZIDRES, sin especificar
requisitos particulares para acceder a estos planes. Esta nueva categoria, desde la perspectiva de los representantes de la Defensoria, resulta
restrictiva respecto de la de sujeto de reforma agraria, pues no abarca a indigenas, afrodescendientes y campesinos de escasos recursos. Los
representantes de la Defensoria muestran que este problema también se presenta en los articulos 3° literales a y b, 7 paradgrafo 2° y 17 de la
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Ley, por tal motivo solicitan aplicar la figura de integracién normativa (C-320 de 1997) para declarar la inexequibilidad de estas disposiciones.

Aunado a lo anterior, consideran que mientras la Ley 160 de 1994 establecia reglas determinadas para fijar la extension maxima de las UAF (art.
38y 67), conforme a los parametros y objetivos sefialados en la jurisprudencia constitucional (C-536 de 1997); los articulos 3° literalesay b, 7
paragrafo 2°, 16 y 17 de la Ley de ZIDRES trazan una nueva férmula para fijar la extensiéon de las tierras que se pueden adjudicar a los
campesinos en el marco de las ZIDRES, determinada al arbitrio de los empresarios o gestores de los proyectos productivos, lo cual puede
conllevar a un trato desfavorable o inequitativo para los campesinos, mediante la adjudicacién de “minifundios improductivos”.

En suma, para los representantes de la Defensoria, los cambios anteriormente descritos que introduce la Ley de ZIDRES al régimen legal de
baldios (Ley 160 de 1994), no cuentan con una justificacién constitucional suficiente, que permita valorar de manera positiva las medidas
regresivas que estos cambios incorporan.

En tercer lugar, afirman, que la Ley de ZIDRES genera un trato discriminatorio entre aquellos campesinos que se encuentran asentados dentro
de estas zonas y los que se encuentran por fuera, toda vez que, conforme fue expuesto, la regresividad que plantea la Ley en lo concerniente al
uso y a la destinacién de los baldios, mediante el contrato real de superficie y las restricciones facticas para adjudicar baldios de manera directa,
afecta de manera desproporcionada a los campesinos asentados en las ZIDRES, respecto de los que se encuentran por fuera. Esto, en su
consideracién, vulnera el principio segun el cual debe garantizarse igualdad de oportunidades a los diferentes actores sociales en el acceso a
bienes escasos, en este caso concreto, igualdad de oportunidades entre los que se encuentran dentro y fuera de las ZIDRES para acceder al bien
escaso de la tierra (C-423 de 1997).

Finalmente, estiman los representantes de la Defensoria que (c) el modelo de asociatividad campesino-empresario que promueve la Ley de
ZIDRES (art. 3, 7, 13, 15 y 17) viola la libertad de asociacion, en el sentido de no dar margen para abstenerse de participar en esta clase de
asociaciones. Segun los representantes de la Defensoria, si bien este modelo asociativo fue formulado con el objetivo de corregir las
imperfecciones del mercado que impactan de modo negativo a los campesinos, este modelo: solo permite a empresarios o gestores de los
proyectos productivos de las ZIDRES optar por asociarse o no, de tal manera que el campesino no es quien pueda tomar la iniciativa de
asociacion o rechazar esta oferta; solo prevé la posibilidad de que los campesinos se asocien como forma de obtener beneficios econémicos,
mas no desarrolla las consecuencias juridicas para aquellos campesinos que elijan no asociarse; y no contempla la opcién de que el campesino
asociado desee retirarse del proyecto productivo y, por el contrario, se “ata a la persona al futuro del proyecto”.

A lo que se suma que, en el marco de las asociaciones constituidas, son los empresarios quienes determinan: la forma en que los campesinos sin
tierra acceden a la misma; la manera en que los campesinos usan el suelo, es decir, si cultivan o no productos agricolas destinados a satisfacer
necesidades alimentarias; y los medios para que los campesinos cuenten con asistencia técnica y créditos, dado que los incentivos directos tan
sélo son otorgados por el Estado a los empresarios.

En su concepto, este modelo de asociatividad campesino-empresario viola la libertad de asociacién al desconocer el principio constitucional bajo
el cual no se puede condicionar el acceso a derechos fundamentales a la pertenencia a una determinada organizacién o asociacién (C-399 de
1999), pues en este caso concreto, no sélo se condiciona el acceso de los campesinos a la tierra, a la asistencia técnica y a créditos, a la
asociacion con los empresarios; sino que también se omite desarrollar medidas especificas para amparar el acceso a estos derechos de los
campesinos que optan por no asociarse.

De la misma manera, concluyen, que este modelo de asociatividad menoscaba las obligaciones constitucionales de garantizar a los campesinos
derechos sociales como sujetos de proteccién constitucional reforzada, y de no generar medidas regresivas que los pongan en situacién de
desigualdad acentuada (art. 64, 65 y 66 superiores, C-006 de 2002 y C-644 de 2012), en un contexto en el que per se los campesinos se
encuentran en condiciones desfavorables para acceder a tierras, a tecnificacién e infraestructura para la produccién, y a crédito o financiamiento
para sus actividades productivas, de acuerdo con los datos arrojados en el reciente Censo Nacional Agropecuario.’

1.8. Superintendencia de Notariado y Registro

La Superintendencia de Notariado y Registro presenté un documento en el que sefiala los principales fines y objetivos de la Ley 1776 de 2016.
En este sentido, la Entidad interviniente resalta que la Ley demandada es una propuesta de desarrollo econémico y productivo del campo
colombiano, que tiene la finalidad de mejorar las condiciones de las zonas rurales al convertirla en areas productivas. Asi mismo, la Ley
establece medidas para garantizar los derechos de la poblacién campesina, entra las que se cuentan: (i) los incentivos para que los proyectos
productivos vinculen a pequefios y medianos productores sin tierra; (ii) la creacién del Fondo de Desarrollo Rural, Econémico e Inversién que
atendera de forma preferencial a campesinos y trabajadores agrarios sin tierra, como una estrategia para cumplir el mandato constitucional del
articulo 64 de la Constitucién, (iii) se promueve la asociatividad para el desarrollo de los proyectos productivos, (iv) da lugar a que los
campesinos puedan ser empresarios productivos, entre otras. Ademas, sefiala como ventajas de la Ley que promueve: la equidad, la justicia
social y la igualdad; el dominio del Estado con un ordenamiento territorial planificado; el desarrollo rural. Asi mismo, garantiza la seguridad
alimentaria, la propiedad privada y la funcién social y ecoldgica de la propiedad; protege el patrimonio publico, los territorios de las comunidades
étnicas y de las victimas del desplazamiento forzado; y, promueve la libertad de empresa y su responsabilidad social.

2. INTERVENCIONES DE INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR

2.1. Universidad de Antioquia. Facultad de Derecho y Ciencias Politicas

La Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia, por medio de su Decana, solicita que las normas acusadas sean
declaradas inexequibles por ser contrarias a la Constitucién. En primer lugar, afirma que la Ley 1776 modifica el Régimen Legal para el

Sentencia 077 de 2017 Corte 28 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Desarrollo de la Reforma Agraria estipulado en la Ley 160 de 1994 y es contraria al principio de progresividad y al derecho fundamental al
territorio de la poblaciéon campesina, por las siguientes razones: (i) cambia los criterios de adjudicacién y los limites de la Unidad Agricola
Familiar y la prohibicién de acumulacion, toda vez que se condiciona la adjudicacion a la presentacién de proyectos productivos; (ii) desvirtia la
destinacién de los bienes a los sujetos calificados de la Reforma Agraria, (iii) afectan los minimos del régimen de baldios y el acceso progresivo
de los campesinos a la propiedad rural; y, (iv) condiciona el acceso a la propiedad rural con clausulas indeterminadas.

En segundo lugar, la Universidad interviniente plantea que los efectos en el régimen legal para el Desarrollo de la Reforma Agraria modifican la
normatividad sobre la destinacién de bienes publicos de la Nacién. Asi pues, si bien es competencia del legislador dictar las normas sobre
adjudicacion de bienes baldios, esta esta limitada por las “Instituciones Agrarias Constitucionales”. De manera que, el legislador tiene el deber
de desarrollar una politica rural diferenciada orientada a la dignificacién de la poblacién campesina y a la superacién de las condiciones de
marginalidad. Asi lo ha reconocido la jurisprudencia de la Corte Constitucional al establecer las obligaciones que se derivan de los articulos 64 y
65; y, al declarar la fundamentalidad del derecho al Territorio de la Poblacién Campesina. En este escenario, se debe promover la propiedad
rural como factor productivo (Arts. 58, 60 y 64) y como condicién de la soberania alimentaria de la Nacién (Art. 65). Bajo esta misma linea
argumentativa, resalta el deber que tiene el Estado de garantizar, ademds del acceso a la propiedad, los derechos a la vivienda, a la educacién y
a la seguridad social, entre otros (Arts. 48, 49, 51, 64 y 67).

Finalmente, la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Antioquia concluye afirmando que la demanda no cumple con la
carga de argumentacion suficiente que justifique la constitucionalidad de la medida regresiva adoptada en la Ley 1776 de 2016 y la modificacién
del régimen normativo que regula el derecho fundamental al territorio de la poblacién campesina.

2.2. Universidad Nacional. Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Sociales.

La Universidad Nacional solicita que las normas demandadas sean declaradas inconstitucionales, pues vulneran los deberes del Estado con la
poblacién campesina. En ese sentido, considera que la Ley 1776 de 2016 representa un desconocimiento, por parte del Estado, de la proteccién
a la que tienen derecho los campesinos conforme a instrumentos internacionales, como el Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales, la Observacién General 12 del Comité DESC de la ONU y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos; de los mandatos del
articulo 64, 65y 66 de la Constitucién; asi como de la jurisprudencia que la Corte Constitucional ha proferido sobre el asunto. En particular, se
desatiende la garantia sustantiva del acceso progresivo a la propiedad de la tierra de la que gozan los campesinos y trabajadores agrarios. Lo
que se traduce en una vulneracién del principio de progresividad y no regresividad.

Exponen que la Ley 1776/16 se aprobd sin llevar a cabo una consulta previa, pese a que en el proceso de aprobacién de las ZIDRES era
necesario el agotamiento de este mecanismo, toda vez que dicha ley tiene un impacto directo y especifico sobre los pueblos indigenas,
afrodescendientes y campesinos. Lo anterior dado que la regulacidn sobre adjudicacion y titulacién de tierras tiene repercusiones sobre la
comunidad campesina, que ademas, es un sujeto de especial proteccién constitucional. En consecuencia se viol6 ese derecho fundamental
establecido en el Convenio 169 de 1989 de la OIT (ratificado mediante la Ley 21 de 1991). Y con ello, se vulnerd el articulo 19 la Declaracién de
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas, el articulo 330 de la Constitucion Politica, el articulo 73 de la Ley 99 de 1993 y el
reconocimiento que la jurisprudencia constitucional y la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Caso Saramaka Vs. Surinam) ha dado a
esta garantia.

Finalmente, solicita que los articulos 20 y 21 de la Ley 1776 de 2016 sean declarados inexequibles, por ser contrarios a los articulos 1, 2, 287,
288, 311 y 313-7 de la Constitucion. Es decir que la asignacién de la competencia en el Gobierno Central de la funcién de identificar, delimitar y
aprobar las ZIDRES vulnera los principios de descentralizacién administrativa, la autonomia de las entidades territoriales y los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, estos ultimos consagrados en el articulo 288 de la Constitucion.

2.3. Universidad Externado de Colombia. Departamento de Derecho Constitucional

Los profesores Magdalena Correa Henao y Federico Suarez Ricaurte, miembros del Departamento de Derecho Constitucional de la Universidad
Externado de Colombia, solicitan que las disposiciones demandadas de la Ley 1776 sean declaradas inexequibles y, adicionalmente, que la Corte
de efectos a su fallo a partir de la sancién de la ley, dado que el articulo 8 de la misma podria dar lugar a demandas onerosas contra el Estado
por parte de empresas nacionales y extranjeras.

Fundamentan su solicitud ampliando el cargo de los demandantes relativo a la “distorsiéon” o la alteracién del régimen de baldios y de su
finalidad, pues, a su juicio, esta alteracién genera barreras para que los campesinos puedan acceder de manera directa a la tierra y, por el
contrario, promueve la asociacién entre campesinos y empresarios, en la cual los campesinos se encuentran en “condiciones de subordinacién”.

Sefalan que, aun cuando la Ley hace referencia en su articulado de manera textual a “bienes inmuebles de la nacién”, en la materialidad esta
expresion comprende y hace referencia a los “bienes baldios de la nacién”. En tal sentido, la Ley debid considerar la destinacién o finalidad
especifica de estos bienes, trazada en la jurisprudencia constitucional. De manera sistematica la jurisprudencia de la Corte, al interpretar los
articulos 64, 65 y 66 de la Carta Politica, ha determinado que la finalidad de los bienes baldios es garantizar acceso a la propiedad de la tierra a
los trabajadores agrarios o pobladores rurales que carezcan de ella, como sujetos de especial proteccidn constitucional y titulares de acciones
afirmativas (C-595 de 1995, C-536 de 1997, C-255 de 2012, C-644 de 2012 y C-623 de 2015).

De manera particular, indican que, el precedente de la C-644 de 2012 es aplicable en el presente caso, dado que enfrentd problemas juridicos
analogos a los que suscita actualmente la Ley 1776. En esta oportunidad la Corte, no sélo establecié que los Proyectos Especiales de Desarrollo
Agropecuario y Forestal en Zonas de Desarrollo Empresarial (art. 60-62 de la Ley 1450 de 2011) eran inexequibles por violar el régimen de
baldios o por cambiar su destinacién y protecciones, sino también por delegar al ejecutivo la regulacién de materias que eran objeto de reserva
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legal.

Por su parte, estiman que, si bien podria asumirse que la formula asociativa empresario-campesino que desarrolla la Ley 1776 para el acceso a
la propiedad de la tierra, se encuentra ajustada al articulo 64 de la Constitucidn; este articulo superior no debe interpretarse en el sentido de
privilegiar esta clase de asociaciones, sino en el sentido de proteger de manera reforzada a las asociaciones integradas por campesinos y
trabajadores agrarios sin tierra, que, en su conjunto, buscan acceder de manera igualitaria a la propiedad de la misma.

No obstante, sostienen que la Ley 1776 favorece a las sociedades integradas por inversionistas nacionales y extranjeros, y ello se ve reflejado en
algunas de sus disposiciones. Los requisitos para presentar proyectos productivos en el marco de las ZIDRES (art. 3°, 7y 17), por ejemplo, estéan
disefiados para ser cumplidos por personas naturales o juridicas con gran capacidad técnica, financiera y juridica, mas no por los campesinos,
quienes, en este orden de ideas, no podrian presentar propuestas de proyectos productivos mediante sus organizaciones. Adicionalmente,
cuando la presentacion de proyectos productivos implica la figura de asociatividad entre empresarios y campesinos, la Ley se dirige a los
empresarios, no sélo para darles la facultad de optar o no por la figura de asociacién, sino también para que promuevan el acceso progresivo a
la propiedad de la tierra de los campesinos, a cambio de la recepcién de incentivos directos por parte del Estado.

Por su parte, mencionan que las garantias de cumplimiento que establece la Ley (art. 23), resultan desproporcionadas para los campesinos y
sélo podrian ser asumidas por empresarios. Aunado a lo anterior, los altos costos de inversién en las ZIDRES de los que habla la Ley (art.1°), solo
podrian ser cubiertos por los empresarios, mas no por los campesinos. Lo mismo sucede con las contraprestaciones que surgen de los contratos
no traslaticios de dominio de los bienes baldios de la nacién (art. 13 y 14), estas solo podrian ser pagadas por los empresarios. De hecho,
evidencian los profesores que la Ley expresamente se refiere a la autorizacion de la inversién extrajera en las ZIDRES (art. 3° par. 5).

En todo caso, resaltan que las disposiciones anteriormente enunciadas de la Ley de ZIDRES alteran la destinacién de los baldios, pues su
objetivo principal ya no es la adjudicacién directa a los campesinos, sino el uso y la administracién por parte de empresarios gestores de
proyectos productivos en las ZIDRES. Esto se constata al observar que los articulos 32 y 7 de la Ley, que hacen referencia al modelo de
asociatividad entre empresarios y campesinos, recaen sobre baldios -inicialmente orientados a la adjudicacién directa-, para que ahora sean
parte de contratos de uso entre el Estado y los empresarios, y de contratos de asociaciéon entre los empresarios y los campesinos.

Aducen que los baldios, en consecuencia, tendrian una finalidad principal de explotacién productiva, conforme a los objetivos fijados por la Ley
de ZIDRES, dejando en “segundo plano” o en la “excepcionalidad” su adjudicacién directa a los campesinos, como manifestacién de la funcién
social de la propiedad. Esto se corrobora cuando la Ley establece que sélo un porcentaje de las tierras destinadas a los proyectos productivos de
las ZIDRES podra ser destinado al acceso de los campesinos a la propiedad. Por demds, explican los profesores que este porcentaje es alin
indefinido y fue delegado para regulacién al ejecutivo, al igual que otras materias sensibles como las extensiones de tierras y/o de baldios que
pueden ser destinados a las ZIDRES, asi como las caracteristicas y las condiciones de los contratos de uso.

Sumado a lo anterior, esgrimen que los campesinos sin tierras se ven compelidos a asociarse con los empresarios para acceder a la propiedad, y
que su vinculacién como socios de los proyectos productivos en el marco de las ZIDRES, no les garantiza condiciones de igualdad material, toda
vez que se ven sometidos al arbitrio de los empresarios para usar y gozar de la propiedad.

Asi, concluyen que, aunque el modelo asociativo empresario-campesino o de “agricultura por contrato”, que pretende desarrollar la Ley de
ZIDRES, se encuentre avalado por directrices internacionales de la FAO y el UNIDROIT; este modelo no puede sobrepasar los minimos
constitucionales en materia de destinacién y titulacion efectiva de los baldios a los campesinos, de redistribucién de los bienes baldios y de
garantias de condiciones de igualdad material a los campesinos. De tal manera que la Corte, en este caso concreto, deberd hacer una valoracion
estricta de constitucionalidad.

2.4. Instituto de Estudios Ambientales de la Universidad Nacional de Colombia -IDEA.

Carmenza Castiblanco Rozo, directora del Instituto de Estudios Ambientales de la Universidad Nacional de Colombia (IDEA), y Juan Carlos Rojas
Bustos, estudiante del Programa de Maestria en Medio Ambiente y Desarrollo, coadyuvan la solicitud de inexequibilidad de la totalidad de la ley
1776 por vicios de forma (i); y de las normas cuestionadas por vicios de fondo (ii).

(i) Los intervinientes sefialan que no se realizé el proceso de consulta con los pueblos indigenas que habitan la altillanura. Y sostienen que, a
pesar de que la ley excluye la creaciéon de ZIDRES en resguardos indigenas, se prevén dificultades para la creacién, ampliacién y delimitacion de
los resguardos una vez entre a regir la ley en sus territorios. Lo anterior adquiere capital importancia si se tiene en cuenta que la Procuraduria
General de la Nacion solicité archivar este proyecto de ley debido a los retrasos que encontré en 54 procesos de legalizacidn, constitucion y
ampliacién de resguardos en varios municipios de la altillanura. (123)

(i) De otra parte, sostienen que las ZIDRES hacen parte de un modelo de produccidn agroindustrial y agroexportador que, si bien incrementa la
productividad del agro, trae consigo grandes impactos sociales, relacionados con la afectacién de multiples etnias indigenas, al igual que de
campesinos. Lo anterior, porque el acceso a sus medios de subsistencia se ve limitado en aquellos terrenos intervenidos, y porque sus formas de
propiedad comunitarias se encuentran en riesgo (122). A su vez, las ZIDRES implicarian serias repercusiones ambientales, como la
transformacion drastica de ecosistemas, disminucién de biodiversidad y la contaminacién de acuiferos. Esto, en un territorio que a pesar de ser
mega diverso y mega cultural, es ambientalmente fragil y con alta vulnerabilidad econémica como la Orinoquia (pag. 119). Las ZIDRES traen
consigo, por lo tanto, un desconocimiento de las obligaciones internacionales adquiridas por el Estado colombiano en materia ambiental en la
cumbre de cambio climatico en Paris, sin la posibilidad de que las autoridades locales y el Sistema Nacional Ambiental puedan intervenir para
proteger el ecosistema.
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En el escrito se explica que el incremento de la productividad del agro, bajo este modelo de produccién, se encuentra acompafiado de la
concentracion del ingreso en sintonfa con un proceso de sobreexplotacién y degradacidn, tanto de los recursos naturales, cada vez mas escasos,
como de la mano de obra (P4g. 121). Lo anterior afecta a los paises del trépico -o “en via de desarrollo”-, en los que se implementa este modelo
de produccién, como parte de una légica transnacional en la cual estos paises buscan suplir las crecientes demandas mundiales de produccién
de alimentos y de energia. A juicio de los intervinientes, este modelo se ha venido implementando de manera reciente en el pais, lo que ha
traido consigo una segunda “acumulacién originaria de capital”, esto es, una creciente apropiacién de la tierra en unas pocas manos vy el
desplazamiento de la fuerza de trabajo del campo hacia las ciudades (pag. 121).

Afirman, ademas, que de acuerdo con la Contraloria General de la Republica en Colombia se ha presentado de manera recurrente un proceso de
apropiacién indebida de baldios, en algunos casos auspiciado por la violencia paramilitar, en los departamentos del Meta y Vichada. Esta
situacién podria legalizarse con la ley impugnada, en tanto el acaparamiento de baldios podria traslaparse con la implementacién de proyectos
productivos, destinando asi las tierras del Estado a grandes empresarios y a compafiias multinacionales, en detrimento de los campesinos.

De todas formas, indican que la norma en cuestion termina fomentando la concentracidn de la tierra, en la medida en la que las zonas
intervenidas dejan de estar disponibles para ser tituladas a favor de los campesinos, por la duracién de los contratos -25, 30 afios-, los cuales
pueden prorrogarse a perpetuidad. Con ello, el Estado le sigue dando la espalda a la agricultura familiar campesina, la cual es viable ecolégica y
econdémicamente; se ha posesionado como la abastecedora del mercado local desde hace afios, en el marco de los procesos de adjudicacién de
baldios iniciado por el INCODER; es mas beneficiosa econdmica y culturalmente para los campesinos; y puede llegar a ser mas rentable que la
agroindustria a escala.

Respecto a las alianzas productivas, los intervinientes aseguran que la experiencia del gremio palmero ha mostrado las relaciones asimétricas
que surgen entre empresarios y campesinos, debido a que los Gltimos asumen los riesgos y los costos, instaurdndose en una situacién de
subordinacién frente a los primeros (pag. 123). Esta situacién ha generado una multitud de conflictos sociales, no sélo en Colombia, sino en
otros paises del Sudeste Asiatico.

En Gltima instancia, los intervinientes consideran que la ley ZIDRES es profundamente contradictoria entre su exposicién de motivos y el
“discurso oficial” (i.e. mejorar el acceso a tierras a favor de los campesinos e incentivar las economias rurales), de una parte, y sus implicaciones
practicas, de la otra (i.e. promover el acceso a la tierra a favor de grandes inversionistas nacionales y extranjeros). Con ello, desconoce el
articulo 64 C.P. y la ley 160 de 1994.

2.5. Facultad de Derecho Universidad Libre

Jorge Kenneth Burbano Villamarin y Manuel Alejandro Correal Tovar, en calidad de Director y miembro del Observatorio de Intervencion
Ciudadana Constitucional, respectivamente, solicitan se declare la inexequibilidad de la ley demandada, con argumentos relativos a vicios de
procedimiento (i), y de fondo (ii).

(i) De acuerdo con la intervencion, la consulta previa debié realizarse con anterioridad a la expedicién de la ley y no de forma posterior, como lo
contempla su articulo 29, porque la ley si tiene la capacidad para afectar directamente a las comunidades indigenas, de manera particular, a las
victimas de desplazamiento forzado u otros hechos victimizantes, quienes ademas de padecer los efectos de la violencia, no han podido
permanecer en sus resguardos, enfrentado situaciones graves de escasez y el riesgo de la extincién. (C2, pag.52).

(ii) Atendiendo a las demoras de la administracidn para inscribir las prohibiciones del articulo 72 de la ley 160 de 1994 en los titulos de
adjudicacién de predios que inicialmente se entregaron como baldios, y que permitié una posterior acumulacién indebida por parte de grandes
terratenientes, los intervinientes consideran que la expedicién de la ley 1776 permite legalizar esta actuacion irregular (C2, pdg.52).

También consideran que el paragrafo 1 del articulo 13 de esta norma permite “cubrir con velos de aparente legalidad las situaciones irregulares
de ocupacién indebida de bienes baldios” (C2, p4dg.54). Al respecto, consideran que los ocupantes de un predio baldio que no hayan cumplido
con los requisitos para ser adjudicatarios no deben tener acceso al mismo. Lo anterior, porque estos ocupantes no son, en ultima instancia,
sujetos de reforma agraria. Por esta razén procede el proceso agrario de recuperacién de baldios indebidamente ocupados y no, como dispone la
ley, la entrega de un beneficio consistente en la celebracién de contratos de superficie.

A su vez, consideran que las funciones asignadas al Ministerio de Agricultura y a la UPRA (arts. 4, 20 y 21 de la ley impugnada) traen consigo
una sustitucién de las competencias asignadas a los Concejos Municipales en virtud del articulo 313 constitucional (numerales 2, 7 y 9).

Sumado a lo anterior, agregan que la ley 1776 guarda silencio y omite la inclusién de los sujetos de reforma agraria en los proyectos
productivos, contrariando el articulo 65 de la Constitucién Politica, de acuerdo con la interpretacién que del mismo realizé esta Corporacion en la
sentencia C-644 de 2012.

Finalmente, estiman que la ley en cuestidén no responde de manera satisfactoria a los interrogantes que en la sentencia C-644 de 2012 se
plantearon para justificar una modificacion del régimen de baldios.

2.6. Universidad Externado de Colombia. Departamento de Derecho del Medio ambiente

Maria del Pilar Garcia Pachdn, directora del Departamento de Derecho del Medio Ambiente de la Universidad Externado de Colombia, remite un
concepto elaborado por Javier M. Rodriguez Olmos, mediante el cual solicita que se declara la inexequibilidad del articulo 13 y, en su defecto,
que se declara su constitucionalidad condicionada de esta norma asi como del pardgrafo 3 del articulo 3, y del paradgrafo 1 del articulo 21.
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De acuerdo con el concepto allegado, el articulo 13 de la ley 1776 si representa un cambio en la destinacién de los bienes baldios. A pesar de los
diferentes fines que se pueden perseguir con estos bienes, para el interviniente es claro que su destino primordial es la adjudicacién a
trabajadores agrarios, dando cumplimiento al mandato del acceso progresivo a la tierra, tal como quedd recogido en la ley 160 de 1994. A partir
del disefio institucional establecido a partir de esta Ultima norma, y de la interpretacién que de la misma ha realizado esta Corporacién, “se cre6
un vinculo directo entre el cumplimiento del mandato contenido en el articulo 64 constitucional, y la destinacién de baldios mediante
adjudicacion a los trabajadores agrarios” (C2, pag. 84). El articulo 13 impugnado modificaria este vinculo directo, en tanto la relacién entre el
trabajador agrario y los baldios termina siendo mediatizada por la presencia necesaria de un agente privado, esto es, el ejecutor de un proyecto
productivo, que ahora tiene acceso a la explotacién de las tierras baldias sin un limite de extension.

Ahora bien, en el escrito se precisa que la sola modificacién de la destinacién de los baldios no apareja una contradiccién con la Constitucion
Politica, sino sélo en la medida en la que esta modificaciéon sea regresiva y no contenga garantias que permitan asegurar los minimos
alcanzados a favor de los trabajadores del campo.

La pregunta de fondo, por lo tanto, seria si la modificacién introducida a la destinacién de baldios que incorpora la ley 1776 es regresiva e
inconstitucional. En el escrito se responde afirmativamente a la pregunta. Lo anterior, porque se mediatiza el vinculo directo entre el
cumplimiento del mandato contenido en el articulo 64 superior y la destinacién de bienes baldios mediante adjudicacién a los trabajadores
agrarios, supeditandolo asf a la presencia de un ejecutor de un proyecto productivo, sin que se garanticen los criterios a partir de los cuales los
trabajadores agrarios puedan acceder a la tierra: “;cuantos trabajadores agrarios seran vinculados por proyecto? ;En qué condiciones? ;Estos
trabajadores deberan cumplir las condiciones que la ley 160 de 1994 prevé para la adjudicacién de baldios?” (C2, pag. 86).

Pero incluso si estas dudas se resuelven a través de una reglamentacién adecuada y de una vigilancia de los términos acordados en el contrato
respectivo, todavia permanecen ciertos riesgos. Al interviniente le preocupa que la explotacién de los baldios, bajo criterios de eficiencia y
produccién a escala, termine desviando su uso y destindndolos a actividades que se distancien del mandato de adjudicarlos a favor de
trabajadores agrarios vulnerables. En caso de adoptarse una medida regresiva de este tipo, el Gobierno no justifica por qué este cambio en la
politica sea la Unica o mejor alternativa.

En caso de considerarse constitucional esta disposicion, se sugiere una declaratoria condicionada teniendo en cuenta la necesidad de definir
medidas y parametros claros en relacién con la vinculacién de los trabajadores agrarios a los proyectos, y con la posible adjudicacién de baldios
a su favor en las zonas intervenidas, definiendo sus condiciones y garantizando que los trabajadores agrarios tengan derecho a ser
adjudicatarios de porciones de terreno en las ZIDRES (C2, pag. 87).

-Frente al paragrafo 3 del articulo 3, en el escrito se afirma que se debe declarar la constitucionalidad condicionada, dejando claro que esta
disposicién no puede interpretarse en el sentido de “un saneamiento absoluto” de los casos de acumulacién de inmuebles adjudicados como
baldios antes de la expedicion de la ley 160 de 1994. Asi, debe precisarse que la finalidad de esta norma ha de ser comprendida en el sentido
“de permitir o negar la participacién en las ZIDRES de ciertas personas, dadas ciertas circunstancias” (C2, pag. 88)

-Finalmente, frente al paragrafo 1 del articulo 21, también se defiende una declaratoria condicionada que precise que este disposicion tiene que
leerse en conjunto con el articulo 16 de la ley 1776: “en caso de no entenderse que el saneamiento de situaciones imperfectas se refiere al
campesino, como sujeto de especial proteccién, se estaria abriendo la puerta para que cualquier persona, merecedora de proteccién o no,
resultara beneficiada de la declaratoria de las ZIDRES, lo cual resultaria desproporcionado frente a la finalidad de la ley”. (C2, pag. 88)

2.7. Universidad de la Salle

Jaime Forero Alvarez, Director del Observatorio Rural de la Universidad de la Salle, interviene para sefialar la importancia de adoptar una politica
agraria que tenga en cuenta tanto a los agroindustriales como a los agricultores familiares. A juicio del interviniente, mas que buscar el
desarrollo del sector rural, lo que se propone el Gobierno con las ZIDRES es resolver las tensiones y los conflictos que han surgido de manera
reciente en determinadas regiones del pais, como la altillanura. En esta zona asegura que los agroindustriales accedieron a baldios de la Nacién
en grandes extensiones a través de la acumulacién irregular de UAF por medio de argucias juridicas.

Considera que es acertado darle seguridad juridica al empresariado colombiano y resolver los conflictos que han surgido en esas zonas,
adoptando un nuevo marco legal que sea adecuado para el ordenamiento de los territorios donde se buscan implementar las ZIDRES. No
obstante, este proceso debe encausarse en un debate nacional, otorgdndoles garantias participativas tanto a los pequefios productores como a
los agroindustriales. Lo anterior, en lugar de recurrir a argucias juridicas para evitar las restricciones existentes en materia de acumulacién de
baldios, las cuales terminan desprotegiendo la propiedad de los pequefios campesinos, tal como ocurre, en su opinién, nuevamente con las
ZIDRES.

Este debate debe tener como punto de partida la especial condicién de vulnerabilidad en la que se encuentra el campesino, al igual que las
medidas que son necesarias para proteger la agricultura familiar, la cual se ha mostrado igual o incluso mas eficiente que la agroindustria en la
produccién de alimentos, a pesar de la falta de apoyo estatal.

2.8. Pontificia Universidad Javeriana- Instituto Pensar.

El Instituto Pensar solicita que se declare la inexequibilidad de la Ley 1776 de 2016 por vulnerar el principio de autonomia territorial, consagrado
en el articulo 1 de la Constitucién. En primer lugar, sefiala que la jurisprudencia de la Corte Constitucional, en las sentencias C-579 de 2001,
T-425 de 1992, C-973 de 2010, sefala que las restricciones que se impongan a la autonomia de los entes territoriales deben obedecer a criterios
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razonables desde el punto de vista constitucional. En segundo lugar, afirma que los articulos 4, 5y 21 de la Ley 1776 trasladan decisiones, sobre
el uso del suelo, politicas de desarrollo rural y econdémicas, de la érbita de la competencia de las entidades territoriales al nivel central. Asi pues,
en la toma de decisiones no se tendran en cuenta las perspectivas de las corporaciones publicas ni de las autoridades locales. Ello es contrario a
las siguientes normas constitucionales: los numerales 1y 2 del articulo 300, el numeral 7 del articulo 313, el numeral 4 del articulo 305, el
numeral 5 del articulo 315 y el numeral 7 del articulo 313. Finalmente, considera que la delimitaciéon de las ZIDRES conlleva a una
reorganizacion del territorio nacional y, con ello, a un desconocimiento de los articulos 1, 285, 287 y 288 de la Constitucién y de la Ley 1454 de
2011.

3. INTERVENCIONES DE ORGANIZACIONES GREMIALES, SOCIALES, ACADEMICAS Y DE COOPERACION INTERNACIONAL

3.1. Fundacién Instituto Mayor Campesino, Corporacién para el Desarrollo Sustentable (CORDES), Asociacién Red Colombiana de Agricultura
Bioldgica, Pastoral Social Regional Suroriente Colombiano, Cinturén Occidental Ambiental (COA), Campafia en Defensa del Agua y Territorio en la
Regién de Sumapaz: Agua si, Petréleo no, y Asociacion Defensores del Territorio Ambiental (ASODETEAM)

Los representantes de estas organizaciones sociales, en su orden, Erminsu Ivan David Pabén, Hernando de Jesus Garcia Rojas, Tarcisio Aguilar
Gbémez, Luis Enrique Amado Prieto, Natalia Arenas Gémez, Brayan Esteban Cifuentes Herrera y Adriana Patricia Segura Sandoval, solicitan a la
Corte la inexequibilidad de las disposiciones acusadas, acorde a los cargos formulados en las demandas acumuladas.

3.2. Asociacion Consejo Regional del Pueblo Nasa del Putumayo-KWE "SX KSXA "W

Oscar Pisso Pisso, en representacion de la Asociacién Consejo Regional del Pueblo Nasa del Putumayo-KWE 'SX KSXA“W, apoya la solicitud de
inexequibilidad de las normas acusadas de la Ley de ZIDRES y considera ademads que esta Ley vulnera sus derechos colectivos a la luz de su
“Ley de Origen, Derecho Mayor, Derecho Propio y Cosmogonia”, asi como del Auto 004 de 2009 de esta Corporacién.

A su juicio, esta Ley no les fue sometida a consulta, desconoce el proceso de constitucion de sus territorios colectivos, altera los usos de la tierra
conforme a sus costumbres, viola la soberania de sus territorios ancestrales, menoscaba su seguridad y soberania alimentaria, cambia las
semillas nativas por las transgénicas y fomenta la fragmentacién comunitaria.

Sobre este Ultimo punto, sefiala el representante de la Asociacién que, al no tener la comunidad y los colonos acceso efectivo a la tierra y al
encontrarse en un estado de vulnerabilidad socio-econdmica, los colonos y los miembros de las comunidades indigenas y negras van a preferir
ser empleados de empresas agroindustriales, incluso generando organizaciones paralelas para legitimarlas; lo que claramente pone en riesgo la
integridad de los territorios y de las comunidades étnicas de la Orinoquia y la Amazonia Occidental Colombiana.

4.3. Organizacién Nacional Indigena de Colombia-ONIC

Alberto Emilio Wazorna Bernaza, en representacidon de la ONIC, solicita la inexequibilidad de las normas acusadas con fundamentos en los
articulos 7, 8, 63, 64 y 329 superiores y en los articulos 6, 13, 14, 15, 16, 17 y 18 del Convenio 169 de la OIT.

Tras hacer un recuento de la historia del despojo de los territorios indigenas en Colombia y sefialar la ineficacia de la Ley 160 de 1994 al
momento de reconocer, formalizar y ampliar los resguardos de los pueblos indigenas, el representante de la ONIC atribuye este fendmeno al
modelo econdmico que se ha adoptado en el sector rural. Seguln el representante de la ONIC, empleando datos suministrados por la ONG
OXFAM, este modelo econémico ha conllevado a que en la regién de la Altillanura, por ejemplo, se hayan adjudicado 240.000 hectareas de tierra
en 2012 a empresas nacionales y extranjeras, 52.576 de estas a las sociedades aglomeradas en la empresa Cargill; en vez de cumplir con el
mandato constitucional de reconocer y formalizar los territorios étnicos.

De la misma manera, afirma el representante de la ONIC que este modelo econémico ha sido aparejado por multiples y complejas violaciones a
los derechos humanos de los pueblos indigenas, principalmente asociadas al desplazamiento y al despojo forzado de sus territorios. En muchos
casos, ilustra el representante de la ONIC, la titulacién de los resguardos resulta nominal o insuficiente, porque concurren factores que impiden
la tranquila posesién (i.e. presencia de cultivos de uso ilicito, fumigaciones, intereses econdmicos en los territorios, procesos de colonizacién,
entre otros).

En este contexto, sobre la territorialidad ancestral de los pueblos indigenas - constituida o en proceso de constitucién-, se superponen
juridicamente o de facto: explotaciones mineras, de hidrocarburos, de madera y agroindustriales, parques nacionales naturales, fronteras de
colonizacién, reservas forestales y baldios de la nacién, que han sido adjudicados o estédn en proceso de adjudicacién a terceros (empresarios o
campesinos).

Asi, a juicio del representante de la ONIC, e invocando las érdenes proferidas por esta Corporacién en el Auto 004 de 2009, es obligacion del
Estado, previo a crear las ZIDRES y destinarlas a proyectos agroindustriales, diagnosticar las necesidades territoriales de los pueblos indigenas y
resolver los conflictos vigentes en términos de la superposicién territorial anteriormente descrita.

De esta manera, estima el representante de la ONIC que se debe implementar, de manera previa a la Ley de ZIDRES, el Decreto 2333 de 2014
para la proteccion y la demarcacién de los territorios de los pueblos indigenas, especialmente para aquellos territorios no formalizados de
pueblos en aislamiento voluntario,® no contactados (i.e. pueblo Mapayerri)’ y perturbados por terceros (i.e. pueblos Marimba Tuparro,
Mapayerris, Sikuanis de Arizona Cupepe, Awaliba Campana, Tingua, Amurua, Achagua, Jiw y Hitnu).

Por tanto, concluye el representante de la ONIC que es inadmisible que esta Ley en su articulo 29 haya omitido excluir para la conformacidn de
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las ZIDRES a los territorios étnicos que, pese a no haber sido formalizados como resguardos, se encuentran ocupados por pueblos indigenas o
les pertenecian ancestralmente; dado que esto vulnera el contenido y alcance del derecho al territorio de las comunidades étnicas, que no sélo
se limita a lo titulado o reconocido formalmente por el Estado, sino que también incluye lo que es necesario para la subsistencia de las
comunidades y lo que les pertenecia ancestralmente.

Lo anterior, considerando los prolijos estdndares del Sistema Interamericano de Derechos Humanos en materia de la extensiéon que debe
reconocerse a los territorios étnicos; de la posesion, delimitacién, demarcacidn, titulacién y registro de estos territorios; y de la proteccién de los
mismos frente a los actos de invasion o intrusién de terceros.

Por su parte, en concepto del representante de la ONIC, la Ley de ZIDRES, al generar una afectacidn directa en el territorio y los intereses de los
pueblos indigenas, debidé haberles sido consultada, de acuerdo con los supuestos de hecho que conllevan a la consulta previa, sefialados en la
jurisprudencia constitucional (C-371 de 2014 y T-005 de 2016).

En este caso concreto, advierte el representante de la ONIC que, al haberse proyectado inicialmente la Ley de ZIDRES para su implementacion
en la regién de la Orinoquia o la Altillanura, se estaria impactando de manera directa, entre otros, a los pueblos indigenas asentados en el
departamento del Vichada. Estos pueblos son los Jiw, Sikuani, Mapayerris, Amoruas y Achaguas, que no necesariamente tienen la totalidad de
sus resguardos constituidos.

El representante de la ONIC aporta mapas para ilustrar la afectacién territorial de estos pueblos (Pag. 21, 23, 24, 25, 26 y 27 y anexo) y
concluye, a partir de estos, que los territorios requeridos para constituir o terminar de constituir los resguardos, acorde a las necesidades de
conservacion de los pueblos y a sus formas de vida, inevitablemente se traslaparian con los territorios proyectados para desarrollar las ZIDRES.

Esta conclusién pudo extraerse tras cruzar los mapas que indican la presencia y drea de influencia de los pueblos indigenas en el departamento
del Vichada, con los mapas desarrollados por la UPRA para proyectar la cobertura de las ZIDRES. SegUn estos ultimos, las ZIDRES abarcarian
2.975.298 hectareas y el 24.5% de las areas de baldios identificadas, y, en efecto, se situarian en el regién de la Altillanura, concretamente, en
el departamento de Vichada y en las areas de presencia de pueblos indigenas.

Explica el represente de la ONIC que, en este contexto, son las comunidades indigenas fuera de los resguardos o sin resguardos constituidos, las
mas vulnerables, pues corren el riesgo, a causa de la agroindustria, de perder su fauna y flora nativa (i.e. los morichales), de la cual depende su
seguridad y soberania alimentaria, asi como su preservacion cultural.

En la siguiente tabla se enuncian los territorios étnicos fuera de resguardos constituidos en el departamento de Vichada, que se verian afectados
de manera directa por las ZIDRES, de acuerdo con los mapas aportados por el representante de la ONIC:

Territorios étnicos ocupados - no formalizados-, en el departamento de Vichada, que se verian afectados de manera
directa por las ZIDRES

Ubicacién geogréfica de los territorios Tipo de afectacién

Conexidn entre el Gran Resguardo Unificado Selva de * Reduccién del caudal del rio Vichada.

Mataven y el Parque Natural Nacional El Tuparro: zona de » Contaminacién de las fuentes hidricas, de las tierras y
sabana de las especies piscicolas, por fugas de agro insumos.

* Afectacion de especies nativas, empleadas para la
alimentacién de los pueblos indigenas: tortugas,
caimanes, dantas, lapas y venados.

* Reduccién en la provision de alimentos.

Conexién Gran Resguardo Unificado Selva de Mataven y * Ruptura del ecosistema de bosque nativo amazdnico.

los Resguardos Sacaracurecada y Alto Unuma. * Desplazamiento de comunidades étnicas a causa de la
escasez de alimentos.

Conexion entre los Resguardos de la Zona de Sabana * Reduccién de los recursos hidricos.

(Resguardo Santa Teresita del Tuparro y Reguardo Rio * Dafios a los ecosistemas de bosques y morichales.

Muco y Guarrojo) y las comunidades indigenas fuera de » Contaminacién de los cultivos tradicionales.

resguardo que llegan al limite departamental del Vichada. * Reduccién de las areas para la agricultura nativa.

Conexidn entre el Gran Resguardo Unificado Selva de * Ruptura de los ecosistemas mixtos de sabana y bosque.
Mataven y el Resguardo Santa Teresita del Tuparro. * Reduccién de las dreas de comunicacion entre
resguardos y de influencia para el desarrollo de
actividades de caceria y pesca.
« Dafios a la soberania alimentaria.

Adicionalmente, menciona el representante de la ONIC que, dadas las caracteristicas del suelo en el departamento del Vichada, es necesario
destinar considerables extensiones de tierra a los pueblos indigenas para que puedan desarrollar sus actividades agricolas, de caza y de pesca
y, asi, garantizarles su supervivencia y su seguridad y soberania alimentaria.

Sumado a lo anterior, llama la atencién el representante de la ONIC sobre la afectacién a la que también se verian expuestas las comunidades
indigenas de los departamentos de Arauca, Meta, Caquetd y Putumayo, considerando que las ZIDRES de igual forma se encuentran proyectadas
para esos departamentos. Entre las comunidades probablemente afectadas se encuentran los Cofanes, Sionas, Muruy, Huitotos, Kamentsa, Inga,
Nasa, Embera Chami, Koreguajes, Curripacos y Saliba. Algunas de estas, ndmadas o seminémadas, que desarrollan agricultura itinerante en
vastas extensiones de territorio.
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Para todas estas comunidades, remarca el representante de la ONIC que los impactos de las ZIDRES son andlogos. Al ampliarse la frontera
agricola mediante proyectos agroindustriales, no sélo se generan cambios ecolégicos que perjudican el medio ambiente, la seguridad y
soberania alimentaria, sino también socio-culturales que amenazan con la supervivencia de las practicas productivas, alimentarias, de
conservacion de la naturaleza y rituales de los pueblos indigenas.

En sintesis, para el representante de la ONIC, esta Corporacidn, no sélo debe tener en cuenta (i) estas afectaciones directas a los pueblos
indigenas y sus territorios para establecer la violacion de la Ley de ZIDRES a la garantia de la consulta previa, sino que también debe considerar
(ii) que la omisién del articulo 29 de esta Ley cercena el contenido y alcance de la territorialidad indigena y faculta ademas el cambio de su
destinacion. El articulo 13 de la misma, en ese sentido, contrario a reservar los baldios de la nacién para su titulacién o formalizacién a los
pobladores rurales -entre estos los pueblos indigenas-, los destina a contratos no traslaticios de dominio para el desarrollo de proyectos
agroindustriales.

Esto, desde la perspectiva del representante de la ONIC, vulnera el principio de progresividad, porque: primero, cambia la finalidad principal de
los baldios, expresa en el articulo 64 de la Constitucion; segundo, limita el concepto de territorio o territorialidad indigena, para reconocer sélo
aquello que esta formalizado como resguardo; tercero, ignora la prohibicion establecida en la Ley 160 de 1994 sobre la no enajenacion de los
baldios destinados a la formalizacién de los resguardos indigenas (art. 69), bajo una visién comprensiva de la territorialidad de estos pueblos; y,
cuarto, limita el escenario de la consulta previa, de manera exclusiva, para aquellos pueblos indigenas con resguardos formalizados o titulados.

3.4. Fundacién para la Defensa de los Derechos Humanos y el DIH del Oriente y Centro de Colombia

Maria Alejandra Pérez Mufioz, Camilo Ernesto Fagua Castellanos y Ricardo Alexander Celeita Mora, en representaciéon de la Fundacién, solicitan
la inexequibilidad de las disposiciones acusadas de la Ley de ZIDRES y amplian los cargos de fondo propuestos por los demandantes mediante
los siguientes argumentos:

Tras hacer un recuento del contexto econdmico, politico y social que integra la situacién de especial vulnerabilidad de los campesinos en
Colombia, los representantes de la Fundacién indican que el modelo de desarrollo agroindustrial promovido por la Ley de ZIDRES es
contradictorio con la economia campesina. Mientras el primero busca la extraccién y acumulacién de recursos, sin reparar en los dafios
ambientales y a los tejidos sociales; la segunda se basa en la cultura campesina y genera impactos positivos, en términos de sostenibilidad
ambiental y conservacion de los recursos naturales para las generaciones futuras.

Aclaran los representantes de la Fundacién que, en todo caso, su postura no tiene como objetivo rechazar un determinado modelo de desarrollo,
sino que se fortalezcan la economia campesina y todos los beneficios que esta trae consigo. No obstante, consideran los representantes de la
Fundacién que la Ley de ZIDRES no fortalece esta clase de economia y, por el contrario, refuerza uno de los factores que ha generado violencia
en el campo, a saber, la acumulacién de tierras. Del mismo modo, estiman los representantes de la Fundacién que el modelo de asociatividad
que incorpora la Ley rompe con la economia y cultura campesina, dado que supone relaciones desiguales entre empresarios y campesinos, en
las que los campesinos no sélo pierden la disposicion de los usos del suelo, sino también su identidad cultural.

Por su parte, los representantes de la Fundacién describen el contexto de la regién de la Altillanura, integrada por los departamentos de Arauca,
Casanare, Guainia, Meta, Vichada y Vaupés, advirtiendo que en esta regién confluyen diversas formas de ordenamiento territorial. Entre estas,
parques nacionales naturales (i.e. Chiribiquete, Los Picachos, Tinigua y La Macarena), zonas de reserva forestal y zonas de reserva campesina
(i.e. la de Losada-Guayabero, la del Guaviare y la del Pato-Balsillas). En este orden de ideas, resaltan los representantes de la Fundacién que
tanto campesinos como indigenas han logrado desarrollar un modelo de territorialidad intercultural en la Altillanura, en el que, a través de
asociaciones y organizaciones campesinas y comunitarias, se ha construido un “circuito econdmico armdénico”, que se podria ver seriamente
alterado con la implementacién de la Ley de ZIDRES.

Desde la perspectiva de los representantes de la Fundacién, de acuerdo con los articulos 58, 60 y 64 de la Carta Politica, el Estado se encuentra
obligado a reconocer seguridad juridica o a formalizar la posesién y ocupacion legitima que ejercen los campesinos sobre la tierra, como forma
de garantizarles el acceso progresivo a la plena propiedad sobre la misma, especialmente en aquellas zonas del pais -como la Altillanura-, en las
que la tenencia de los campesinos sobre la tierra ha sido informal.

De este modo, para los representantes de la Fundacién, la Ley de ZIDRES contradice este mandato constitucional, dado que resta opciones para
que los campesinos puedan acceder a la plena propiedad de la tierra en condiciones de igualdad, como consecuencia del reconocimiento de la
posesidn u ocupacion legitima que han venido ejerciendo sobre la tierra, de acuerdo con los requisitos establecidos en la Ley 160 de 1994. La
Ley de ZIDRES, al modo de ver de los representantes de la Fundacién, por el contrario, cambia los objetivos y presupuestos de esta
normatividad, y establece formas de introducir la tierra al mercado, en vez de otorgarsela a los campesinos.

Sumado a lo anterior, manifiestan los representantes de la Fundacién que, al catalogarse las ZIDRES como de interés social y utilidad ptblica, se
desconocen los contenidos y alcances de estos conceptos, perfilados por la jurisprudencia constitucional (T-284 de 1994 y C-297 de 2011), en el
sentido de que estos deben obedecer a los fines esenciales del Estado y a la materializacion del ordenamiento juridico en su conjunto.

En este sentido, advierten los representantes de la Fundacién que, siendo parte del interés general y la utilidad publica: la “democratizacién de
la tenencia de la tierra”, su acceso progresivo para los campesinos y la imposicion de limites a la propiedad y el lucro privado; no se observa
cémo las ZIDRES y los proyectos productivos que plantean sean compatibles con estos propésitos.

Bajo el criterio de los representantes de la Fundacion, si bien es aceptable, en principio, que el Gobierno declare ciertas obras publicas como

Sentencia 077 de 2017 Corte 35 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

parte del interés social y la utilidad publica;" estas obras no hacen parte de estos dos conceptos cuando no reparan en los dafios que pueden
causar a las comunidades receptoras de las obras.

Por su parte, indican los representantes de la Fundacién que la funcion social y ecoldégica de la propiedad, conforme a su definicién
constitucional (C-306 de 2013), en la regién de la Altillanura, ha sido ejercida de facto por las comunidades de colonos, campesinos e indigenas,
pese a no gozar de titulos de propiedad, y como consecuencia de la posesién u ocupacién legitima que han ejercido sobre baldios (i.e. regién de
La Macarena, Meta). Por tanto, a juicio de los representantes de la Fundacién, esta funcidn social y ecoldgica de la propiedad, asi como la
construccién de una territorialidad campesina especifica, no puede ser desconocida por el Estado, per se ausente de la regién, mediante su
apoyo al modelo rural agroindustrial, promovido por la Ley de ZIDRES.

Estiman los representantes de la Fundacién que, de manera previa a promover la agroindustria y la competitividad, que presuponen de manera
errada la igualdad de condiciones o la capacidad de los campesinos para participar en el mercado; el Estado debe adoptar disposiciones que, en
efecto, permitan el reconocimiento y la igualdad juridica y material a los campesinos, como el actual proyecto de Acto Legislativo 12 de 2016.

Finalmente, los representantes de la Fundacién estiman pertinente hacer un examen de la Ley de ZIDRES a la luz del articulo 22 de la
Constitucién, pues, en su concepto, esta Ley debe guardar coherencia con los contenidos del Acuerdo Final de Paz, particularmente con los de su
primer punto, relativo a la Reforma Rural Integral (RRI); considerando que la tenencia y el uso de la tierra han sido identificados como una de las
causas estructurales del conflicto colombiano.

De este modo, los representantes de la Fundacién sefialan como contradicciones entre la Ley de ZIDRES y el primer punto del Acuerdo: primero,
el cambio del régimen baldios, que terminaria por desconocer la relevancia y la operatividad del Fondo de Tierras y de las Zonas de Reserva
Campesina; segundo, la reproducciéon de asimetrias entre campesinos y empresarios, mediante la figura de la asociatividad; vy, tercero, el
desconocimiento de la participacién de las comunidades en el ordenamiento territorial, dado que las ZIDRES son identificadas y delimitadas
desde el nivel central del Gobierno.

3.5. Colectiva Agraria Abya Yala

En representacion de la Corporacién Colectiva Agraria Abya Yala, David Alirio Uribe Laverde, solicita la inexequibilidad de las normas acusadas y
profundiza en argumentos de orden interdisciplinar para apoyar los cargos de fondo expuestos por los demandantes.

El representante de la Corporacién sefala, primero, que el modelo de desarrollo rural agroindustrial propuesto por la Ley de ZIDRES en sus
articulos 1° y 2° y en su exposicién de motivos, es opuesto y no armonizable con el modelo de desarrollo rural campesino. Esto, dado que ambos
tipos de modelo sugieren dos clases diferentes de territorialidad y de desarrollo de las relaciones sociales que en los territorios tienen lugar. Asi,
mientras en el modelo de desarrollo agroindustrial se privilegia la productividad y la competitividad, el uso y la tenencia del suelo son
determinados por los empresarios, y el paisaje se torna homogéneo y sin poblacion rural; en el modelo de desarrollo campesino prepondera la
subsistencia, las relaciones familiares y de solidaridad fundan el orden social, y el paisaje es heterogéneo y destinado a la acogida de la
poblacién. El primer modelo conlleva a la supresién del segundo.

Segun el representante de la Corporacidn, la jurisprudencia constitucional (C-644 de 2012), si bien no ha descalificado el primer modelo de
desarrollo, si ha establecido que no puede anteponerse sobre el segundo. El Estado se encuentra obligado a desarrollar politicas rurales que
sean favorables a la poblacién campesina, que permitan superar su exclusidn histérica y que sean sostenibles social, cultural, humana y
alimentariamente.

Adicionalmente, el modelo de desarrollo rural campesino reviste de gran importancia para la identidad de la poblacidon colombiana. En ese orden
ideas, menciona el representante de la Corporacién que debe ser protegido en el marco de la diversidad y el patrimonio cultural (art. 7y 8 de la
Constitucién).

Sin embargo, sostiene el representante de la Corporacién que las politicas gubernamentales han estado orientadas en otro sentido. Contrario a
promoverse la economia campesina, se ha impulsado el desarrollo de la mineria y la agroindustria, pese a que esta Ultima apareja importantes
impactos ambientales, econémicos y sociales. Sobre el particular, se ilustran casos analogos en la regién (i.e. el Cerrado brasilefio en la década
de los 70) y en la historia del pais (i.e. agroindustria bananera, azucarera y palmera), en los que la agroindustria ha traido consigo destruccién
de la biodiversidad, precarias condiciones laborales, profundizacién de la desigualdad y mayor conflictividad social o violencia (i.e. regién de
Urabd y departamento del Cauca). A tal punto, que los jévenes rurales no desean conservar sus tradiciones, no encuentran en el campo un lugar
sostenible y se han tornado en las principales victimas de la violencia.

Ahora bien, afirma el representante de la Corporaciéon que, en contraste con lo establecido por el Gobierno, en regiones como la Altillanura,
donde se pretende aplicar la Ley de ZIDRES, si es posible o viable sostener un modelo de desarrollo rural campesino, sin la inyeccién de los
capitales propios de la agroindustria. Para demostrar esta afirmacién, el representante de la Corporacién desmiente tres hipdtesis planteadas
por el Gobierno para justificar la introduccién del modelo de desarrollo agroindustrial en regiones como la Altillanura. Estas hipétesis son: la
agroindustria es el modelo adecuado para regiones de suelos poco fértiles; la agroindustria sélo se aplica en regiones poco pobladas; y la
rentabilidad del modelo agroindustrial exige que se le destinen considerables extensiones de tierra. De tal manera que concluye el
representante de la Corporacién, una vez controvertidas estas hipétesis: la agroindustria no es una “fatalidad” para regiones como la Altillanura
y, de alli, que el Gobierno pueda tomar alternativas de politica publica como fortalecer la economia campesina preexistente.

Respecto de las dos primeras hipdtesis, observa el representante de la Corporaciéon que, contrario a la valoracién del Gobierno, en regiones
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como la Altillanura si se concentran importantes asentamientos humanos de pueblos indigenas," campesinos y colonos, cada uno de estos con
formas alternativas o no hegemonicas de agricultura, que desvirtGan la supuesta infertilidad de la tierra.

Aclara el representante de la Corporacién que la “infertilidad” o la “poca fertilidad” de las tierras no es una condicién natural dada, sino que
depende del enfoque tecnoldgico con que se valore el desarrollo de las actividades agricolas. Asi, por ejemplo, mientras desde un enfoque
hegemonico, en el que prepondera la intervencién de la quimica, genética y mecénica en la agricultura, suelos como los de la Altillanura se
calificarfan de “poco fértiles”; desde una perspectiva alternativa, en el que priman los elementos organicos, biolégicos y el equilibrio de los
ecosistemas, suelos como los de esta regidn, en contraste, se considerarfan muy fértiles y con una gran diversidad de especies.”

De acuerdo con el representante de la Corporacién, haciendo referencia a bibliografia especializada, los indigenas y campesinos de regiones
como la Altillanura, pese a no contar con la titulacién de las tierras que ocupan, han logrado generar tecnologias y sistemas productivos de
policultivo, orgdnicos y adaptables a los ecosistemas, en los que ademds de obtenerse, de manera simultdnea, gran variedad de especies
biolégicas, estas se conservan. Aunado a lo anterior, estos sistemas productivos, no sélo estén orientados a la comercializacién, sino también a
la subsistencia o al autoabastecimiento de las comunidades.

Remarca el representante de la Corporacidn, en este sentido, que tanto la variedad en los productos como su destinacién a la subsistencia, son
rasgos identitarios de la cultura campesina que se proyectan en el ejercicio de la agricultura, y distinguen a los campesinos y a algunas
comunidades étnicas de los pequefios, medianos y grandes productores rurales.

Asi, explica el representante de la Corporacién que el modelo de desarrollo rural campesino actualmente existente en regiones como la
Altillanura, ademas de posibilitar la seguridad y la soberania alimentaria, mediante el abastecimiento de los mercados locales con productos
nativos; ofrece “servicios” ambientales frente al cambio climatico, toda vez que hace uso de fuentes de energia renovables. En contraste, estima
el representante de la Corporacién que el modelo de produccién agroindustrial no sélo no garantiza seguridad alimentaria, pues su objetivo son
los mercados bursatiles; sino que ambientalmente no es sostenible, al hacer uso, en su mayoria, de combustibles fésiles.

En relacion con la tercera hipétesis del Gobierno, el representante de la Corporacién argumenta que la literatura académica reciente indica que
el nivel de productividad de un modelo de desarrollo rural es inversamente proporcional a la cantidad de tierra que concentra. De tal forma que
el modelo de desarrollo rural campesino, al abarcar menores extensiones de tierra, no sélo es mas productivo, sino que también permite
satisfacer el principio de equidad.

Visto lo anterior, a juicio del representante de la Corporacion, es preciso que el Estado conserve y refuerce el modelo de desarrollo rural
campesino, por ejemplo, a través de la promocién de mejores sistemas de gestion social de las tecnologias, y de la garantia a las comunidades
rurales de incidencia en el ordenamiento territorial. Desde el punto de vista del representante de la Corporacién, conservar el modelo de
desarrollo rural campesino permite, ademas de la construccién de paz, la sostenibilidad del campo para las generaciones futuras.

Finalmente, considera el representante de la Corporacidén que el modelo de asociatividad que propone la Ley de ZIDRES rompe con el modelo de
produccion rural campesino que, de acuerdo con lo anterior, debe ser protegido. Tras hacer un recuento de las diferencias sustanciales entre los
modelos de desarrollo rural campesino y agroindustrial, el representante de la Corporacién enuncia los que son, a su juicio, defectos de la Ley de
ZIDRES: la Ley promueve una relacién econémica asimétrica entre campesinos y empresarios, donde el campesino es la parte débil; la Ley
condiciona el acceso a la propiedad de la tierra por parte de los campesinos a la asociacién con los empresarios; de esta manera, aunque la Ley
posibilita cierto margen de acceso de la propiedad de la tierra, esta forma de acceso a la propiedad estd sometida a la voluntad del empresario,
quien define como se debe usar y aprovechar la misma; en este sentido, si bien la Ley posibilita un acceso formal a la propiedad, no brinda
garantias complementarias que permitan al campesino gozar de manera plena de la propiedad de la tierra para permanecer en ella en
condiciones de dignidad; asi, por ejemplo, la Ley no contempla formas de transferencia de tecnologias ni de acceso al mercado que fortalezcan
la autonomia del campesino frente al empresario.

Para el representante de la Corporacion, por tanto, el menoscabo de la autonomia campesina paralelo al robustecimiento del arbitrio del
empresario en torno al uso de la tierra, en el marco de los contratos de asociatividad, genera la desaparicién del modelo de desarrollo rural
propio, y esto, a la luz de la jurisprudencia constitucional (C-644 de 2012), resulta en si regresivo, porque desconoce la calidad de los
campesinos de sujetos de especial proteccién constitucional. Del mismo modo, establece el representante de la Corporacién que la figura de
asociatividad campesino-empresario contradice el mandato de los articulos 58 y 64 superiores, pues la asociatividad en estos articulos protegida
es aguella entre campesinos vulnerables para que, en su conjunto, puedan acceder a tierras y gozar de condiciones de vida digna.

Sumado a lo anterior, el representante de la Corporacion recapitula una serie de experiencias asociativas entre empresarios y campesinos, en
torno al cultivo de palma aceitera, en las regiones de pacifico narifiense y caucano, Urabd y Catatumbo. A partir de estas experiencias, avaladas
por politicas gubernamentales, concluye el representante de la Corporacién que este modelo de asociatividad trae consigo, entre otras, las
siguientes consecuencias negativas para los campesinos: pérdida de seguridad alimentaria; bajos niveles de ingreso y poca capacidad de
negociacién de los precios de los productos; endeudamiento, asumiendo las tierras como garantia; precarizacién laboral, bajo formas de sub-
contratacién e incapacidad de sindicalizarse; y violencia, considerando que este fendmeno antecedié y acompafié el surgimiento de la
agroindustria en las regiones anteriormente referidas.

3.6. Centro de Estudios para la Justicia Social -Tierra Digna

Johana Rocha Gémez, en representacion de Tierra Digna, respalda la solicitud de inexequibilidad de las disposiciones acusadas y profundiza en
torno a los siguientes tépicos pertinentes para la valoracién constitucional: (a) la obligacién del Estado colombiano de adoptar un corpus iuris
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favorable a la poblacién campesina como sujeto de especial proteccién constitucional, y (b) la vulneracién de la Ley de ZIDRES a las garantias
constitucionales de consulta previa, participacién en materia ambiental y descentralizacién territorial.

En concepto de la representante de Tierra Digna, en Colombia no existe un cuerpo normativo que reconozca y proteja a los campesinos como
sujeto colectivo de derechos o como sector social de especial vulnerabilidad, diferenciado de las poblaciones urbanas y de las comunidades
étnicas por una forma particular de desarrollar su cultura, tejido social y territorialidad. No obstante, (a) el Estado se encuentra obligado a
adoptar este cuerpo normativo de acuerdo con los mandatos que emergen de algunos instrumentos internacionales, Utiles para interpretar las
disposiciones constitucionales, a través de su integracién al Bloque de Constitucionalidad.

Estos instrumentos internacionales son: el Convenio 141 de 1975 de la OIT, el proyecto de Declaracién sobre los derechos de los campesinos y
de otras personas que trabajan en las zonas rurales (Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, 2013) y la CADH (art. 2, adecuar el
ordenamiento interno a las obligaciones internacionales, y art. 3, reconocimiento de la personalidad juridica). De acuerdo con la representante
de Tierra Digna, estos instrumentos internacionales deben ser interpretados a la luz de los principios de: buena fe, pro hémine, interpretacién
evolutiva y no discriminacién, con el objetivo de brindar reconocimiento diferencial a los campesinos y garantizarles asi los derechos especificos
que de este reconocimiento se deriven.

En sintesis, para la representante de Tierra Digna, a la luz d que sugiera la normatividad internacional, esta Corporacién deberd valorar si las
disposiciones acusadas desconocen o no los derechos especificos de los que son titulares los campesinos, asi como deberd establecer si se
profundiza o no la discriminacion estructural frente a este sector de la poblacidn.

Por su parte, respecto de (b) la vulneracién de la Ley de ZIDRES a las garantias constitucionales de consulta previa, participacion en materia
ambiental y descentralizacién territorial, sefiala la representante de Tierra Digna, en primer término, que el debate sobre la violacién a la
garantia de consulta previa debe circunscribirse al plano de la obligacién de consultar a las comunidades étnicas las medidas legislativas que,
aunque generales y abstractas, las afectan directamente a ellas y a sus territorios, de conformidad con lo establecido en la jurisprudencia
constitucional (C-891 de 2002, C-030 de 2008, C-366 de 2011, T-576 de 2014 y T-969 de 2014).

De este modo, aunque una medida legislativa esté destinada a la generalidad de la poblacién colombiana, debe ser consultada a las
comunidades étnicas, cuando se trate de la extraccién y el aprovechamiento de recursos naturales, y pueda impactar de manera directa a sus
territorios. No hacerlo, conduce a reproducir la discriminacién estructural contra estas comunidades, su exclusion frente a la toma de las
decisiones que las afectan y, en Ultimas, una suerte de “racismo ambiental”, en el que la marginacién en la toma de decisiones, lleva a “soportar
mayores cargas y riesgos en materia ambiental”. A juicio de la representante de Tierra Digna, esto es lo que sucede con la Ley de ZIDRES que,
ademds de no ser consultada a las comunidades étnicas, modifica el régimen de baldios y, en ese orden de ideas, resta capacidad a estas
comunidades para planear el uso y el ordenamiento de sus territorios, afectando con ello de manera directa su identidad cultural.

En segundo término, establece la representante de Tierra Digna que la Ley de ZIDRES menoscaba la garantia de participacion de las
comunidades no étnicas en materia ambiental, considerando que el derecho a la participacién no se reduce al ejercicio de determinados
derechos politicos, sino que también implica promover la incidencia publica de sectores vulnerables en las decisiones que los afectan, por
ejemplo, promover la incidencia de las comunidades (urbanas o rurales) afectadas por decisiones en materia ambiental. Lo anterior, en
consonancia con los estandares fijados por instrumentos internacionales como: la Declaracién de Rio de Janeiro sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (art. 10 y 22) y el proyecto de Acuerdo Regional sobre Participacion Ambiental y Acceso a la Informacién, que deben ser interpretados
a la luz de los principios de adecuacién del ordenamiento interno a las obligaciones internacionales y pro homine.

Manifiesta la representante de Tierra Digna que esta es una oportunidad para que la Corte unifique los estandares en torno a la participacion de
las poblaciones no étnicas, atendiendo a su condicidén de especial vulnerabilidad; a las materias objeto de participacién; asi como a las
condiciones que requeriria este ejercicio participativo. Del mismo modo, para que, en el caso concreto, esta Corporacién determine que la Ley
de ZIDRES vulnerd estos estandares y, con ello, profundizé la discriminacién estructural frente estas poblaciones vulnerables, por ejemplo, los
campesinos.

Finalmente, en tercer término, la representante de Tierra Digna enfatiza en la transgresién del principio constitucional de descentralizacién
territorial, considerando que la Ley de ZIDRES va en contra de las reglas jurisprudenciales en las que se ha establecido la obligacién del
Gobierno central de concertar de manera efectiva con las entidades territoriales sobre la incursién de actividades econémicas que condicionen
sus facultades de regular el uso del suelo y el ordenamiento territorial, y que, del mismo modo, afecten social y ambientalmente a las
comunidades locales (C-123 de 2014 y C-035 de 2016). Desde el punto de vista de la representante de Tierra Digna, tomando en cuenta el
impacto tangible que tiene la Ley de ZIDRES en el ordenamiento territorial y el medio ambiente de los municipios y departamentos en los que se
pretende implementar, esta debi6 ser concertada al momento de su disefio con estas entidades territoriales -previo tramite legislativo-.

3.7 Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad -Dejusticia-

Dejusticia presenté como solicitud principal que se declare inexequible la ley 1776 de 2016, por ser una medida regresiva en la garantia del
derecho al acceso progresivo a la tierra de los trabajadores rurales. Subsidiariamente, solicita que se declare inexequible el primer inciso del
articulo 20 y los incisos segundo y tercero del articulo 21 de la Ley 1776 de 2016 por quebrantar los principios de descentralizacién
administrativa y autonomia territorial; y, la exequibilidad condicionada de los articulos 3, 7, 13, 15, 17, 20 y 21 (parciales) de la Ley 1776 de
2016, siempre que se garantice el derecho a la participacion democratica de las comunidades campesinas en el proceso de desarrollo de las
ZIDRES vy de los proyectos productivos asociados, asi como el derecho de libertad de asociaciéon. Ademas, pide a la Corte Constitucional que
realice una Audiencia Publica. Finalmente, solicita la integracién normativa del articulo 1 de la Ley 1776 de 2016, dado que dicha norma
establece la definicidn, el objeto, los requisitos de constitucién y la finalidad de las “Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econdmico y Social
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-ZIDRES-"; asi como, las funciones de las entidades de asistencia técnica agraria. Por lo anterior, concluye, resultaria inocuo un anélisis de
constitucionalidad de las normas demandadas sin tener en cuenta el articulo 1°.

A continuacién se presenta una sintesis de los argumentos que fundamentan las solicitudes. Sefiala el centro de estudios, que la Ley 1776 de
2016 es una medida regresiva en términos del derecho al acceso progresivo a la propiedad de la tierra, estipulado en el articulo 64 de la
Constitucion, por las siguientes razones: (i) restringe la proteccién de los derechos sociales, econémicos y culturales de los campesinos; (ii)
representa una reduccién de facto de los derechos de los campesinos, toda vez que se reducen las tierras disponibles para adjudicacion en
cumplimiento de lo dispuesto en la Ley 160 de 1994; y, finalmente, (iii) las medidas previstas en la Ley demandada no superan el test estricto
de proporcionalidad, pues si bien tiene una finalidad constitucional, no es claro que cumpla con los otros criterios del test.

Asi pues, sefiala que si bien el legislador tiene la competencia para definir el orden econdmico y para regular lo relacionado con la adjudicacién y
recuperacion de tierras baldias, su competencia se encuentra limitada por la igualdad material y el principio del desarrollo progresivo de los
DESC. En este escenario, la consecucién de la igualdad material implica: (i) el reconocimiento del campo como bien juridico de especial
proteccion, (ii) el deber del estado de garantizar a los trabajadores agrarios el acceso a la tierra (articulo 64 de la C.P.); y (iii) la seguridad
alimentaria. En este contexto, afirma que la Ley 1776 de 2016 restringe las garantias establecidas en la Ley 160 de 1994; es decir que,
desconoce el principio de progresividad y no regresividad en materia de derechos econémicos, sociales y culturales de la poblacién campesina.

Ademads, no estan claramente delimitadas las condiciones para que sea procedente la constitucién de las ZIDRES, lo que conlleva a que deja de
ser excepcional, porque los requisitos de altos indices de pobreza y carencia de infraestructura son caracteristicas practicamente generales en el
campo colombiano. De igual manera, se esta variando el sujeto calificado, que conforme a la Ley 160 de 1994, tiene derecho a la adjudicacién
de un bien baldio; puesto que, se permite la adjudicacion de estas tierras a personas que no son sujetos de la reforma agraria. En pocas
palabras, el disefio para delimitar las ZIDRES es abierto y puede conllevar a la reduccién de la disponibilidad de baldios para adjudicar a los
campesinos sin tierra.

Por ello, considera que para analizar la constitucionalidad de las normas demandadas debe realizarse un test de proporcionalidad, que permita
establecer si las medidas regresivas previstas en la Ley demandada son necesarias y proporcionadas. La ley tiene una finalidad
constitucionalmente importante, toda vez que desarrolla los mandatos de los articulos 64 y 65 de la Constitucién. También se encuentra
cumplido el requisito de la idoneidad del establecimiento de las ZIDRES porque permite alcanzar los fines del articulo 334 constitucional, pues se
plantean estrategias de intervencion diferenciadas que son requeridas por los suelos.

No obstante, la entidad interviniente concluye que no es una medida necesaria, por las siguientes razones. En primer lugar, es innecesario para
lograr la finalidad constitucionalmente valida: (i) constituir ZIDRES en cualquier parte del pais, (ii) se desnaturaliza el sujeto calificado, conforme
a las caracteristicas de la Ley 160 de 1994, para acceder a bienes baldios; vy, (iii) “tampoco es necesario que deban transferirse todos los
atributos de la propiedad aun cuando en términos formales no se celebren contratos traslaticios de dominio, como actualmente se encuentra en
el paragrafo 19 del articulo 13 de la Ley 1776 de 2016”. En segundo lugar, existen medidas menos lesivas que el modelo de explotacién
agroindustrial, pues la politica de desarrollo rural prevista en la Ley 160 de 1994 continla siendo una politica viable para dar cumplimiento a los
articulos 64 y 65 de la Constitucion. Finalmente, el Legislador omitié analizar la posibilidad de que los proyectos productivos sean adelantados
por los trabajadores rurales, para que sean beneficiarios de la adjudicacion y responsables de una explotacién mas adecuada y eficiente del
suelo.

Por dltimo, concluyen que la implementacién de ZIDRES es una medida que afecta de manera desproporcionada los derechos de los
campesinos, porque les limita el acceso a la tierra al disminuir la proporcién de bienes baldios adjudicables y al reducir la proteccién que la
jurisprudencia constitucional ha establecido respecto de los baldios de la Nacién para los campesinos sin tierra. Ademas, transforma la mera
expectativa de titulacion establecida en el articulo 65 de la Ley 169 de 1994. Y, también vulnera derechos conexos de los campesinos, como: “la
vocacién de permanencia sobre la [tierra], la vivienda campesina, la productividad de su parcela a partir del apoyo financiero, técnico y
cientifico del estado”.

Con respecto al primer inciso del articulo 20 y los incisos segundo y tercero del articulo 21 de la Ley 1776 de 2016, afirma que son disposiciones
que deben ser declaradas inconstitucionales por violacién a la descentralizacién administrativa y a la autonomia territorial (Articulo 1y 287 de la
Constitucién). Puesto que faculta al Gobierno Nacional para tomar decisiones sobre el uso del suelo rural, lo que se traduce en un
desconocimiento de los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad; y, de las disposiciones constitucionales que atribuyen dicha
funcién a los Concejos Municipales (Art. 313-7, C.P) y las legales (Ley 388 de 1997, Arts. 11y 2; Ley 1454 de 2011, Arts. 2, 29,). Es decir que, por
via de ley se suprimen las competencias constitucionales de las entidades territoriales.

Los articulos 3, 7, 13, 15, 17, 20 y 21 (parciales) de la Ley 1776 de 2016 son inconstitucionales en tanto vulneran los derechos a la libertad de
asociacion y la participacién democratica de la poblacién rural. Lo anterior en tanto la ley no contempla la participacién de la poblacién
campesina ni en el proceso inicial ni en la constitucién de las ZIDRES. Ello genera una vulneracién del derecho a la libertad de asociacién, toda
vez que hay una afectacién del consentimiento de las personas que quieran asociarse; puesto que, “asociarse libremente deberia ser el
resultado de un proceso participativo y concertado”.

3.8. Comision Intereclesial de Justicia y Paz

En representacion de la Comisidn Intereclesial de Justicia y Paz, JesUs Alberto Franco Giraldo respalda la solicitud de inexequibilidad de las
normas acusadas, del mismo modo que aporta algunas consideraciones adicionales en torno a la Ley 1776. Esta Ley, a juicio del representante
de la Comision, privilegia la productividad sobre la sostenibilidad y la igualdad, como principios cuya relevancia en el contexto rural ha sido
reconocida por la CEPAL.
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Aunado a lo anterior, la Ley (art. 20 inc. 12y 21 inc. 22 y 39) viola los principios constitucionales de descentralizacion administrativa, autonomia
territorial, de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, y de participacién de los ciudadanos en las decisiones que los afectan. En ese orden
de ideas, en concepto del representante de la Comision, la Corte debe aplicar el precedente fijado en la C-273 de 2016, en el que se establecié
la inconstitucionalidad del articulo 37 del Cédigo de Minas por vulnerar los principios anteriormente enunciados. Sélo que en este caso concreto,
para el representante de la Comisidn, la ponderacién de principios que haga la Corte, entre el de Estado unitario y el de autonomia territorial,
debe partir de la existencia de competencias constitucionales expresas para que sean las entidades territoriales y los concejos municipales
quienes reglamenten el ordenamiento del desarrollo territorial y el uso del suelo (art. 311 y 313 superiores).

Adicionalmente, desde la perspectiva del representante de la Comisién, la Ley obvia la participacién de las comunidades campesinas locales en
el proceso de conformacién de las ZIDRES (art. 22 de la Constitucién), lo que puede conllevar a mayor conflictividad social; a seguir negando
garantias y mecanismos especificos para la participacion de los campesinos, quienes a diferencia de las comunidades étnicas no cuentan con
garantias como la consulta previa; a la contradiccién entre las ZIDRES y otras zonas que han sido creadas por los campesinos;” y a desconocer
los procesos de consulta popular municipales que ya se han ido gestando, a la luz de la jurisprudencia de esta Corporacién (C-180 de 1994,
T-348 de 2012 y C-273 de 2016), en casos analogos, en los que mega-proyectos de infraestructura y minero-energéticos afectan las tierras y
territorios campesinos, asi como su destino colectivo.

Finalmente, el representante de la Comisién hace énfasis en la omision legislativa relativa del articulo 29 de la Ley de ZIDRES, que, a su juicio,
lleva a desproteger los territorios de los pueblos indigenas en proceso de constitucidn, respecto de los territorios colectivos de las comunidades
afrodescendientes que se encuentran en la misma situacién. Esta omision, segln el representante de la Comisién, primero, reline los requisitos
jurisprudenciales para considerarse una omision legislativa relativa (C-371 de 2004, C-800 de 2005, C-100 de 2011 y C-351 de 2013); segundo,
no se encuentra justificada y discrimina a los pueblos indigenas en relacién con las comunidades afrodescendientes; vy, tercero, desconoce el
deber de reconocer y proteger los territorios de los pueblos indigenas, como forma de salvaguardar su integridad cultural y el conjunto de sus
derechos colectivos, de acuerdo con los estandares establecidos por la Comisidn Interamericana de Derechos Humanos (CIDH).

3.9. Corporacién Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo - CCAJAR

Jomary Ortegén Osorio, en representacién de la CCAJAR, manifiesta su respaldo a la peticién de inexequibilidad de las normas demandadas de la
Ley de ZIDRES; solicita la celebracién de una audiencia publica en la materia; y profundiza sobre el concepto de utilidad publica e interés
general que introduce el articulo 12 paragrafo 22 de la Ley, para concluir que este concepto es contrario a los intereses de los campesinos y, en
este sentido, a la funcién social de la propiedad (art. 58 superior).

Para sustentar esta conclusién, la representante la CCAJAR problematiza el hecho de considerar las ZIDRES como de interés social y utilidad
publica, ante supuesto factico en el cual la agroindustria y, en general, los megaproyectos econdmicos han generado multiples y complejas
violaciones a los derechos humanos de las poblaciones rurales, impactando no sélo sus tierras y territorios, sino también su economia, tejido
social y cultural, en sintesis, su modo de vida. Desde la perspectiva de la representante de la CCAJAR, determinar lo que es o no de interés social
y utilidad publica, no es un asunto sujeto de manera exclusiva a reglas técnicas, sino que también debe ponderar el bienestar de las poblaciones
rurales.

En este orden de ideas, la representante de la CCAJAR retoma la jurisprudencia constitucional para mostrar que, aun cuando la definicién de
interés social y utilidad publica es indeterminada y es el legislador quien la concreta, esta debe respetar y desarrollar los principios y valores
propios del Estado Social de Derecho, de solidaridad y de orden social justo (C-370 de 1994, C-297 de 2011 y C-619 de 2015). Asi, el acceso
progresivo de los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, la forma de vida campesina, la actividad agricola y la seguridad alimentaria,
hacen parte de la definicion de interés social y utilidad publica. Esto se fundamenta en que los campesinos son “la columna vertebral de los
sistema alimentarios” locales y nacionales, y ello ha quedado patente en instrumentos internacionales como el Tratado sobre los Recursos
Fitogenéticos para la Alimentacién y la Agricultura (FAO, 2000), que reconoce a los campesinos los derechos a conservar sus saberes
tradicionales y a participar de los beneficios y de las decisiones en torno a la produccién de alimentos.

Sumado a lo anterior, se soporta en los articulos 64 y 65 de la Constitucién Politica, que promueven la mejora de la calidad de vida de las
poblaciones rurales, asi como la proteccién de la produccion de alimentos. De tal manera que la promocién y proteccién de los derechos de los
campesinos posibilita alcanzar los principios y valores consagrados en los articulos 12y 2° de la Carta.

Del mismo modo, se sustenta en la Resolucion 1998/15 de la Subcomisidn de Prevenciéon de Discriminaciones y Proteccién a las Minorias de las
Naciones Unidas, sobre los derechos de las mujeres a la tierra, la propiedad y la vivienda adecuada; considerando que superar la discriminacion
estructural de las mujeres al interior de las politicas que orientan el sector rural, también hace parte del interés social y la utilidad publica. De lo
contrario, se estaria en presencia de una vulneracion a los articulos 43 y 53 de la Constitucién, relativos a la igualdad y a la proteccién especial
de la mujer en contextos laborales.

En consecuencia, la representante de la CCAJAR considera pertinente que la Corte aplique en este caso los precedentes en los que ha
considerado los derechos de los campesinos, la actividad agraria, la produccién de alimentos y las formas de vida diversas y tradicionales, como
parte del interés social y de la utilidad publica. Estos precedentes son la C-644 de 2012, mediante la cual se declaran inexequibles los articulos
60-62 de la Ley 1450 de 2011, y la C-699 de 2015, en la que se estima de manera expresa la actividad pesquera como de interés social y
utilidad publica.

Finalmente, la representante de la CCAJAR concluye que, aunque los articulos 1° y 2° de la Ley de ZIDRES incorporan fines que podrian
calificarse como ajustados al interés general y a la utilidad publica segin lo anteriormente expuesto, esto se desdibuja con los mecanismos que
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desarrolla la Ley para alcanzar estos fines. De manera congruente a lo expuesto por los demandantes, la representante de la CCAJAR cuestiona,
primero, que la Ley privilegie los fines de competitividad, crecimiento econdmico y productividad; segundo, que la Ley establezca per se a la
ZIDRES como de interés social y utilidad publica; y, tercero, que la Ley configure un modelo asociativo (empresario-campesino) en torno a
proyectos productivos, en el que los campesinos son parte la débil; no sélo porque se ven compelidos a asociarse -dada su vulnerabilidad-, sino
también porque, para acceder a la propiedad de la tierra y a los beneficios propios de las ZIDRES, se ven obligados a condicionar o ceder sus
formas tradicionales de produccién. De tal modo que la propiedad adquirida o en proceso de adquisicién por parte de los campesinos, no es un
fin en si mismo, sino es meramente “utilitaria o instrumental” a los propdsitos de las ZIDRES.

3.10. Centro de Estudios y Gestién de Derechos para la Justicia Espacial -JESPA

Daniel Hassan Cardona Buitrago y Alejandro Castafieda Gdmez, en representacion del JESPA, solicitan la inexequibilidad de las normas acusadas
y amplian las consideraciones y los cargos expuestos por los demandantes en torno a los siguientes aspectos: (a) el derecho al territorio de los
campesinos; (b) la sustitucion del régimen de baldios previsto en el articulo 64 superior; (c) la reserva legal en materia de baldios y la
vulneracién del principio de no regresividad; y (d) el principio de autonomia territorial para la regulacién de los usos del suelo.

En relacion con (a) el derecho al territorio de los campesinos, los representantes del JESPA sefialan que el mandato del articulo 64 de la
Constitucién no se agota en el garantizar el dominio o la propiedad a los campesinos, sino que implica ademas garantizarles toda una serie de
bienes y servicios complementarios que les permitan el desarrollo de un proyecto de vida digno (C-006 de 2002 y C-189 de 2006). Por tanto, al
momento de valorarse la constitucionalidad de la Ley 1776, no sélo se debe considerar la afectacidn al acceso progresivo a los derechos de
propiedad, sino también el menoscabo de las condiciones de vida dignas para los campesinos.

Sumado a lo anterior, afirman los representantes del JESPA que la Ley 160 de 1994, al igual que la jurisprudencia constitucional (C-006 de 2002),
parten de reconocer la especial vulnerabilidad del campesino y, en ese orden de ideas, su calidad de sujeto de proteccién constitucional
reforzada; dada su discriminacién y exclusidn histérica. En tal sentido, la prelacién o “prerrogativa especial” que tienen los campesinos para
acceder a los baldios de la nacidén, se encuentra plenamente justificada en este reconocimiento.

Del mismo modo consideran los representantes del JESPA que, ante la ausencia de otros mecanismos efectivos para acceder al derecho a la
tierra, el mecanismo idéneo y eficaz es el establecido en la Ley 160 de 1994, mediante la adjudicacién de baldios.

Por tanto, para los representantes del JESPA, la expediciéon de normatividades que contrarien la obligacién de dignificar a los campesinos a
través del acceso efectivo a la tierra, asi como que desconozcan que la adjudicacién de baldios es el medio més efectivo a tales fines, debe
considerarse como regresiva y antidemocratica. Los principios de no regresividad y democratico se encuentran interrelacionados y suponen,
respectivamente, que las medidas legislativas que desarrollen el articulo 64 superior busquen de manera progresiva o continuada superar la
discriminacién estructural que enfrentan los campesinos, y que las medidas legislativas no refuercen, por el contrario, los privilegios de los
sectores mas poderosos de la sociedad, toda vez que la democracia implica la igualdad material entre los asociados.

En este sentido, la Ley 1776, desde el punto de vista de los representantes del JESPA, es regresiva y antidemocratica, porque: en su articulo 13,
parte de considerar que los campesinos se encuentran en plena igualdad con los empresarios para acceder a la tierra; en este mismo articulo, la
Ley desarrolla formas tenencia favorables a los empresarios, que representan una barrera para la adjudicacién directa de baldios a los
campesinos; y, en su articulo 15, permite aumentar la extensién de los predios en funcién de las necesidades de los proyectos productivos,
desconociendo de esta manera la prohibicién de acumular baldios (art. 72 Ley 160 de 1994 y C-536 de 1997).

Respecto de (b) la modificacién del régimen de baldios (art. 64 superior), aseveran los representantes del JESPA, a partir de una comparacion
entre las disposiciones de la Ley 160 de 1994 y las de la Ley 1776, que, si bien la Ley 1776 no establece la adjudicacién directa de bienes
baldios a favor de los empresarios o gestores de los proyectos productivos en las ZIDRES, si modifica su destinacién primigenia. Es decir, los
baldios ya no estén orientados a la adjudicacion directa a favor de los campesinos, sino al uso y explotacidn, sin restricciones clara, por parte de
los empresarios (art. 13 de la Ley de 1776).

Entre otras, las diferencias detectadas por los representantes del JESPA entre la Ley 160 de 1994 y la Ley 1776, radican en: primero, mientras la
Ley 160 tiene como objetivo principal garantizar a los campesinos el acceso progresivo a la propiedad de la tierra, la Ley 1776 tiene como
objetivo prevalente establecer un nuevo modelo de desarrollo rural; segundo, mientras la Ley 160 determina de manera clara los requisitos que
las personas naturales y juridicas deben cumplir para acceder a los baldios y las formas en que estas deben aprovecharlos (art. 65y 69), la Ley
1776 no traza parametros especificos sobre el particular y tampoco lo hace sobre la temporalidad en el uso y la explotacién de los baldios (art.
13); y, tercero, mientras la Ley 160 fija limites sobre la acumulacién de baldios, de acuerdo con la jurisprudencia constitucional (C-536 de 1997 y
C-644 de 2012), la Ley 1776 no los tienen, por el contrario, faculta esta acumulacién en funcién de las necesidades de los proyectos productivos
(art.15).

En suma, los representantes del JESPA encuentran que la Ley 1776 transgrede la jurisprudencia constitucional que ha determinado que la
destinacién de los baldios de la nacién estd orientada a una funcién social o publica, que consiste en que los campesinos sin tierras puedan
acceder a la propiedad, como forma de superar la discriminacién estructural que sobre ellos recae, de un lado, y, de otro, de evitar la
concentracion de la tierra (C-536 de 1997 y T-488 de 2014).

Sobre (c) la reserva legal en materia de baldios y la vulneracién del principio de no regresividad, advierten los representantes del JESPA que, aun
cuando el constituyente le otorgd al legislador la facultad de regular todo lo concerniente a los baldios de la nacién (art. 150 nim. 18 de la Carta
Politica), esta no es ilimitada. El legislador se encuentra sujeto al principio de progresividad, desarrollado en instrumentos internacionales (art.
26 de la CADH, art. 1° del Protocolo de San Salvador y art. 11 del PIDESC), y que implica que las medidas regresivas que adopte se presumen
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inconstitucionales vy, en tal sentido, seran sometidas a un test estricto de constitucionalidad (C-644 de 2012).

Consideran los representantes del JESPA que la Ley 1776 es regresiva, primero, porque reduce la cantidad de tierra disponible para la
adjudicacién directa a los campesinos; segundo, dado que establece mayores cargas para que los campesinos puedan acceder a la tierra (art. 3
lit. cy 17); tercero, toda vez que se va en contra del nlcleo esencial del derecho fundamental de los campesinos al acceso a la tierra, que obliga
al Estado a intervenir a través de medidas legislativas para promover de manera afirmativa este derecho; y, cuarto, teniendo en cuenta que el
legislados no justifica, de un lado, por qué debe anteponerse la libertad de empresa sobre el derecho de los campesinos al acceso a la tierra vy,
de otro, cémo la Ley es proporcional para alcanzar los fines de desarrollo econémico y seguridad alimentaria.

Finalmente, en relacién con (d) el principio de autonomia territorial para la regulacién de los usos del suelo, establecen los representantes del
JESPA que existe una contradiccién entre este principio y los articulos 20 inciso 1° y 21 incisos 2° y 3° de la Ley 1776, que centralizan por
completo la identificacién y aprobacién de las ZIDRES, asi como la adopcién de los proyectos productivos en estas zonas. Para los
representantes del JESPA, estas competencias deberian estar en cabeza de los municipios, toda vez que son estos quienes deben regular los
usos del suelo y el ordenamiento territorial para el desarrollo, y apelar a la participaciéon comunitaria a tales efectos. Lo anterior, considerando la
“relacién indisoluble” que existe entre los principios de autonomia territorial y democratico (C-1187 de 2000).

Aunado a lo anterior, bajo el criterio de los representantes del JESPA, los articulos anteriormente mencionados de la Ley 1776 violan los
principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad (art. 288 superior y C-517 de 1992), pues la forma en que se aprueban las ZIDRES y
sus proyectos productivos no coordina ni consulta con el ordenamiento y la planeacién territorial desarrollada por los municipios vy, por el
contrario, parece imponérsele o sustituir sus competencias en la materia.

3.11. Centro Internacional de Toledo para la Paz- ClTpax

Claudia Medina Aguilar y Daniel Lépez M., en representacion del CITpax, apoyan la solicitud de inexequibilidad de las normas acusadas de la Ley
de ZIDRES, amplian algunos de los cargos expuestos por los demandantes y aportan elementos contextuales para la valoracién constitucional de
estas normas.

Manifiestan los representantes del CITpax que de los articulos 32 pardgrafo 32, 13 paragrafo 12 y 15 de la Ley de ZIDRES se desprenden la
posibilidad de acumular bienes adjudicados como baldios con anterioridad a la entrada en vigencia de la Ley 160 de 1994, de un lado, y, de otro,
la facultad de celebrar contratos reales de superficie sobre bienes que aln son baldios de la nacién. Esto, en consideracién de los representantes
del CITpax, limita el uso, el goce y la disposiciéon que puedan ejercer los campesinos sobre esta clase de bienes.

A esto se suma, a juicio de los representantes del CITpax, el que el articulo 12 paragrafo 22 de la Ley haya elevado las ZIDRES a la categoria de
interés social y utilidad publica, dado que, al darle tal ponderacién a estas zonas, los campesinos dificilmente podran ejercer su autonomia y se
veran compelidos a hacer parte de los proyectos productivos situados en las ZIDRES.

Adicionalmente, desde la perspectiva de los representantes del CITpax, la falta de regulacién en la Ley de un mecanismo de participaciéon que
permita a las comunidades incidir en la adopcion de las ZIDRES, genera conflictividad social en torno a estas zonas, toda vez que son definidas
de manera unilateral por parte del Gobierno.

Por su parte, para los representantes del CITpax, el articulo 22 de la Ley de ZIDRES, en efecto, perfila y privilegia un modelo de desarrollo rural
que fortalece la posicidon de los empresarios. Este modelo impacta de manera negativa, no sélo el acceso progresivo de los campesinos a la
tierra (art. 64 de la Constitucién), sino también la construccién de paz (art. 22 y 22 de la Constitucién). Afirman los representantes del ClTpax:
“los modelos de productividad del campo y la regulacién de derechos y usos sobre las tierras rurales del pais, han determinado nuestro conflicto
armado y la conflictividad social.” Asi, a criterio de los representantes del CITpax, experiencias anteriores de proyectos productivos, semejantes
a los que plantea en la actualidad la Ley de ZIDRES, han generado y exacerbado la conflictividad social.

Describen los representantes del CITpax que esta modalidad de proyectos productivos se gesté en la década de los 90 bajo el enfoque de la
“nueva ruralidad” o del “desarrollo territorial”. Este enfoque consiste en explotar la totalidad de los recursos naturales presentes en los
territorios, no sélo los agricolas, generando una importante presién sobre las comunidades y la economia rural. En el contexto colombiano, a
este enfoque se suma el conflicto armado, que también ha generado graves afectaciones sobre estas comunidades, su economia y tejido social.

Manifiestan los representantes del CITpax que dentro de los principales impactos de la confluencia de este nuevo enfoque de ruralidad con el
conflicto armado, se encuentran: el desplazamiento forzado, el abandono y despojo forzado de tierras por intereses econdémicos, la
concentracién de la tierra, la des-campesinizacién o la aniquilaciéon de las formas de vida campesina, el control territorial por parte de actores
armados y la transformacion de los usos de la tierra. Los representantes del CITpax ejemplifican estos impactos a través de la descripcién de los
casos de las regiones de Montes de Maria y Catatumbo.

Observan los representantes del CITpax que la transformacién de los usos de la tierra ha conllevado privilegiar la produccién a gran escala (i.e.
minero-energética y agroindustrial), en muchos casos, incentivada y avalada por el Estado. Los campesinos que permanecieron en los territorios
o retornan, sefialan los representantes del CITpax, se enfrentan a nuevo escenario de vulnerabilidad socio-econémica, en el que no pueden
competir a través de su economia tradicional. De ahi que terminen sosteniendo relaciones inequitativas con las empresas que desarrollan
proyectos productivos de gran escala.

En este escenario, advierten los representantes del CITpax, se exacerban o emergen conflictos sociales que tienen raices histéricas. De la misma
manera que se generan afectaciones desproporcionadas a las comunidades étnicas. De acuerdo con los representantes del CITpax, asi la nueva
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modalidad de los proyectos productivos se encuentre fuera de los territorios étnicos, su mera proximidad geogréfica deriva en importantes
conflictos inter-étnicos; lo cual puede suceder con los proyectos productivos que promueve la nueva Ley de ZIDRES.

Otras consecuencias que, segun los representantes del CITpax, traeria esta clase de proyectos productivos, son: la explotacién intensiva de
recursos naturales y, con ello, considerables dafios ambientales; la proliferacién de la presencia de actores armados, quienes, en busca de la
captura de rentas, toman el control de los territorios y de poblaciones rurales; y el aumento de la desigualdad y la vulnerabilidad de estas
poblaciones.

En sintesis, para los representantes del CITpax, al enmarcarse la Ley de ZIDRES dentro del enfoque de la nueva ruralidad, esta podria generar
impactos adversos en los pobladores rurales y, de este modo, reproducir la conflictividad social.

Finalmente, los representantes del ClTpax establecen que, de manera paralela al incentivo de los proyectos productivos que desarrollan el
enfoque de la nueva ruralidad, se ha descuidado la promocién de los proyectos productivos campesinos. Asi, contrastan los representantes del
ClTpax que, mientras instituciones promovidas por la Ley 160 de 1994, como las zonas de reserva campesina, han sido poco fortalecidas; se han
reforzado las disposiciones favorables a la produccién de gran escala en diversos sectores (agroindustria y mineria). Entre estas disposiciones se
sefialan: el documento CONPES 2898 de 1997, el Cédigo de Minas (Ley 685 de 2001), el Plan Nacional de Desarrollo (PND) de 2002-2006, el Plan
de Desarrollo Minero 2002-2006 y el PND de 2014-2018, que establecié figuras como los Proyectos de Interés Nacional Estratégico (PINE).

A juicio de los representantes del CITpax, para la construccién de paz las politicas rurales deben encaminarse a titular de manera efectiva a las
comunidades campesinas y étnicas sus territorios.

3.12. Asociacién Colectivo Derechos, Diversidad y Selvas -DEDISE-.

Paula Alvarez Roa, representante legal de DEDISE, coadyuva la solicitud de inexequibilidad de la totalidad de la ley 1776 por vicios de forma (i),
y de cada uno de los cargos cuestionados por vicios de fondo (ii).

(i) La interviniente cita el concepto de la Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios de la Procuraduria General de la Nacién. De acuerdo con
este concepto no se realizé la consulta previa con los pueblos indigenas asentados en los departamentos del Meta y Vichada, los cuales se
verian directamente afectados por la implementacién de estas zonas (113).

(ii) Sustenta su pretensién de fondo haciendo referencia, de una parte, a los riesgos que las ZIDRES pueden traer para la seguridad alimentaria
del pais y, de la otra, a la situacién de pobreza y vulnerabilidad que pueden enfrentar las poblaciones campesinas y las minorias étnicas que
habitan las zonas a intervenir. A su parecer, esta herramienta hace parte de una geopolitica mundial que busca la compra de grandes
extensiones de terreno en continentes como Africa y América del Sur, por parte de grandes capitales, para asi explotar de forma masiva la tierra
y vender sus productos en el mercado internacional, o en el pais de origen de las grandes empresas (pag. 112).

La ley ZIDRES seria sélo un intento mas para impulsar esta geopolitica en el pais, sumado a las medidas adoptadas en el Plan Nacional de
Desarrollo 2010-2014, y a otras estrategias juridicas para acumular de forma ilegitima grandes extensiones de terreno, burlando asf las
restricciones impuestas por la UAF (pag. 113). A su parecer, la altillanura colombiana ha venido presenciando un proceso paulatino de
acumulacién ilegal de baldios, el cual se veria legalizado con la figura de las ZIDRES.

-Sumado a lo anterior, considera que las alianzas productivas traen consecuencias desfavorables para los pequefios propietarios, en la medida
en la que condena a los campesinos a una situacién de dependencia frente a las grandes empresas, las cuales, ademas, tercerizan los riesgos y
las obligaciones en cabeza de los pequefios productores, tal como ha ocurrido con los proyectos de palma (pag. 114).

-Para la interviniente, la ley 1776 va en contravia de la democratizacién y del acceso progresivo a la tierra por parte de los trabajadores agrarios
en Colombia, porque, a pesar de que el Estado no deja de ser propietario de los terrenos intervenidos, si los termina concesionando por largos
periodos de tiempo -lo que a su parecer es lo mismo-, y asi socava la funcién social y ecoldgica de la propiedad. Finalmente, considera que las
ZIDRES abren la posibilidad a la expropiacién, al ser consideradas como de utilidad publica e interés social.

3.13. Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC)

Rafael Mejia Lépez, actuando como Presidente y Representante Legal de la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC), solicita que se declare
la exequibilidad de todas las disposiciones demandadas y de la ley 1667 en su integralidad, con argumentos relativos a los vicios de forma (i) y
de fondo (ii).

(i) El interviniente considera que el trdmite de esta ley no requeria surtir el proceso de la consulta previa porque no afecta directamente a las
minorias étnicas. Lo anterior, porque no regula aspectos vinculados a la identidad de esas comunidades, no altera de manera alguna su estatus
como comunidad, ni impone restricciones o gravamenes que les confieran algln tratamiento particular. Por el contrario, se trata de normas de
caracter general que se adoptan para incentivar en el pais la productividad en regiones deprimidas.

Sumado a lo anterior, considera que la ley protege expresamente a las comunidades étnicas, en tanto excluye de su dmbito de aplicacion los
territorios declarados como resguardos indigenas y territorios colectivos titulados -0 en proceso de titulacién-; y porque también prevé la
necesidad de tramitar el proceso de consulta para cada ZIDRE que se vaya a declarar, en la medida en la que se encuentre en zonas de
influencia de los resguardos o los territorios colectivos. (pag. 159).
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(i) El interviniente introduce su escrito haciendo unas reflexiones generales acerca del entorno econédmico y social en el campo, y de las
ventajas que trae consigo el modelo de desarrollo econémico y rural que fomentan las ZIDRES. A partir de estas reflexiones iniciales considera
que la ley debe ser declarada constitucional.

-Para el interviniente las ZIDRES permiten superar los bajos niveles de productividad que han afectado al campo recientemente y cerrar las
brechas crecientes entre los sectores rural y urbano en el pais, mejorando asi el ingreso y la calidad de vida de los campesinos (art. 64 C.P.),
fortaleciendo la seguridad alimentaria del pais, y contribuyendo a la sustitucion de las importaciones (art. 65). Lo anterior, gracias a un modelo
de explotacién rural que reconoce la coexistencia de diferentes modelos econémicos, buscando con ello articular el fomento de la participacién y
de los esquemas asociativos a favor de los pequefios productores, de una parte y, de la otra, la promocién de la inversién privada, al igual que la
adopcién de las medidas que propenden por el desarrollo y por el adecuado funcionamiento de los mercados, como la formalizacién y la
estandarizacion del sector agrario. (pag. 140).

A juicio del interviniente, este modelo, que ya se ha venido aplicando en la altillanura, no ha estado asociado al recrudecimiento de la violencia
sino a su disminucién. Tampoco ha sustituido ni desplazados los cultivos de alimentos de la poblacién campesina, como el maiz y el arroz, sino
que, por el contrario, ha permitido su aumento. Esto ha generado una reduccién de las importaciones de soya y de maiz, al igual que la provisién
del 17% de la canasta familiar de los colombianos (pag. 195). A su vez, las inversiones empresariales realizadas en la altillanura han incentivado
la adopciéon de enfoques socialmente incluyentes en sus operaciones a favor de los trabajadores y comunidades locales; y finalmente, ha
permitido la adecuacién de los suelos (137).

-Sumado a lo anterior, el interviniente defiende la constitucionalidad de las disposiciones demandadas exponiendo los siguientes “elementos de
constitucionalidad de las ZIDRES”, a saber: son (i) necesarias, porque es urgente brindarle al campesinado el acceso a los mecanismos que le
permitan mejorar sus ingresos y su calidad de vida, en sintonfa con el impulso del desarrollo sostenible y la garantia de la seguridad alimentaria
del pais (141).

(i) Son iddneas, en tanto permiten generar empleo, adecuar y volver productivas tierras caracterizadas por la falta de presencia estatal, las
cuales requieren de grandes intervenciones que no pueden ser apalancadas por el Estado ni por los pequefios productores, por si solos. Segun
consta en la intervencién, “no alcanzaria todo el Presupuesto Nacional del afio 2016 para adecuar las tierras infértiles y entregarlas bajo la UAF”
(pag. 148).

Las normas impugnas también (iii) son razonables, en la medida en la que permiten generar sinergias de capital y trabajo, permitiendo que el
campesino participe en proyectos productivos que vinculen, a titulo no traslaticio de dominio -y de manera temporal-, tierras de la Nacién,
inversionistas, y “todo actor que desee promover la actividad agricola en las zonas apartadas” (pag. 150).

(iv) Son progresivas, debido a que le garantizan al campesinado, no sélo el acceso a la propiedad de la tierra, sino que le permiten ser participe
de un proceso de crecimiento econédmico regional, de sostenibilidad ambiental y de generacién de riqueza que se traduce en mejores
condiciones de vida. Lo anterior, gracias a la inyeccion de recursos tanto publicos como privados, la cual termina “disminuyendo el costo para el
desarrollo” al permitirle a los campesinos acceder a servicios, insumos, tecnologia, comercializaciéon de productos, etc... (pag. 151).

(v) Son acordes con el principio de no regresividad, en tanto respetan las instituciones ya establecidas en la normatividad agraria vigente para la
generalidad del pais, esto es, la ley 160 de 1994, y no desmejoran las condiciones de los campesinos ni de los trabajadores agrarios. Lo anterior,
al ser las ZIDRES un modelo de desarrollo alternativo y de aplicacién restrictiva, el cual regula zonas puntuales con caracteristicas especificas de
la geografia nacional, en estricto cumplimiento de ciertas exigencias procedimentales definidas para su constitucién. Se trata de un modelo que
no anula otras formas de asociacién, ni que se impone a los campesinos o trabajadores agrarios, a quienes les asiste la libertad para escoger su
profesion u oficio, en el marco de la autonomia de su voluntad.

(vi) Las ZIDRES se ocupan de una situacion factica distinta de aquella que regulan las UAF, en tanto esta uUltima figura presupone la adjudicacién
de tierras fértiles en una extensién que permita a los campesinos subsistir con 2 SMLMV, mientras que las ZIDRES estan dirigidas a explotar
tierras infértiles, de poca adecuacién agraria, y cuya productividad requiere de altas inversiones econémicas, razén por la cual ambas figuras
deben subsistir de acuerdo con las caracteristicas del suelo. Al respecto, el interviniente considera que la delimitacién de un area bajo la figura
ZIDRE respeta la adjudicacién previa de UAF, y no impide que se sigan adjudicando predios de acuerdo con el régimen contenido en la ley 160
de 1994 (pag. 150).

(vii) Finalmente, el interviniente considera que la ley impugnada fomenta la “asociatividad”, junto con los beneficios que esto trae consigo a
favor de los pequefios productores en materia de mejores condiciones de negociacion, de tecnificacién, de acceso al mercado, de precios y de
costos, entre otros. Con ello, las ZIDRES propenden por el fortalecimiento de la capacidad empresarial y del capital social con miras al interés
colectivo (pdg. 152), concretando asi lo establecido en el articulo 38 de nuestra Constitucién Politica.

3.14. Asociacion Nacional de Empresarios de Colombia (ANDI)

Bruce Mac Master, en calidad de representante legal de la Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia, solicita que se declara la
exequibilidad de la totalidad de la norma demandada. En primer lugar, (i) el interviniente expone la siguiente premisa de interpretacién que le
servird para analizar la constitucionalidad de cada una de las normas demandadas; (ii) luego se refiere a los cargos por vicios de procedimiento;
y finalmente al fondo de la acusacién.

(i) A su juicio, la norma acusada no tiene el alcance que los demandantes le asignan, esto es, tratarse de un viraje en la politica agraria del pais
y una negacion de los derechos del campesinado (pag. 269). Lo anterior, porque no establece un régimen agrario general sino que incorpora un
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régimen especial que incluye la adopcién de lineamientos para la declaratoria de zonas geogréficas especiales, las cuales estan regidas por
normas igualmente particulares, con el propdsito de lograr objetivos especificos definidos por el legislador (L. 1776. Art. 2).

La generalidad de las normas que integran la ley impugnada, salvo las contenidas en los capitulos Il y VII, no tienen aplicacién directa ni
inmediata, sino que estdn supeditadas a la declaracién de una zona como ZIDRES. Esta declaraciéon requiere de un procedimiento técnico (art.
21), al igual que unos presupuestos (art. 1) y unos limites objetivos (arts. 25-30), que deben ser observados por el Ejecutivo para su declaratoria.
La aprobacion de los proyectos que se pretendan operar en las ZIDRES (arts. 3 y 20), al igual que los requisitos que deben cumplir las
asociaciones con campesinos (arts. 3, 15y 17), deben, a su vez, contar con la aprobacién del Ministerio de Agricultura, y estaran sujetos a la
vigilancia por parte del Ministerio Publico, buscando asi garantizar los derechos de los campesinos. Se trata, por lo tanto, de un régimen especial
que cuenta con fuertes controles por parte del Estado para asegurar que ese modelo armonice los derechos de los pobladores rurales y los
demés deberes del Estado en la materia

Por lo tanto, el contenido de la ley impugnada no estd destinado a disputar con lo establecido en el ordenamiento juridico vigente, ni exceptuar
su cumplimiento. Se trata, mas bien, de establecer normas especiales cuya aplicacién serd preferente, en las zonas intervenidas, frente a las
normas generales en casos de contradicciones.

Lo anterior, como parte de una técnica legislativa que ya se ha manifestado con la creacién de Zonas de Colonizacién, Zonas de Reserva
Campesina y de Desarrollo Empresarial (Ley 160 de 1994), Zonas Econdémicas Especiales de Exportacion (Ley 677 de 2011), o las Zonas Francas
(Ley 1004 de 2005). Una vez definido lo anterior, el interviniente procede a analizar cada uno de los cargos.

(i) El interviniente coincide con los demandantes en la necesidad de realizar la consulta previa. Difiere, no obstante, acerca del momento
oportuno para hacerlo, en la medida en la que considera que este tramite debe realizarse con anterioridad a la adopcién de la medida que los
afecte directamente. El problema juridico que, en su opinién, habria que resolver es el siguiente: “;el impacto directo de una ley sobre una
comunidad étnica puede predicarse del establecimiento de lineamientos abstractos o se evidencia en la aplicaciéon concreta de la misma?” (pag.
271).

Al respecto, considera que la medida legislativa, por si misma, no es susceptible de generar alteraciones sobre el estatus de la comunidad, ya
sea imponiendo restricciones, gravdmenes o beneficios. Por lo tanto, no tendria un impacto directo sobre las minorias étnicas, de acuerdo con
los términos definidos jurisprudencialmente (i.e. C-366 del 2011). Lo anterior, sin perjuicio de que, en el caso concreto, cuando se declare un
area como ZIDRE, se realice la consulta.

El interviniente tampoco considera que la medida sea especifica o particular, teniendo en cuenta que la Unica mencién diferencial respecto a las
minorias étnicas tiene lugar en el art. 29 de la ley 1776, “para dar claridad sobre el hecho [sic] que no tendra impacto sobre ellas y que, cuando
su implementacién pueda tener impacto, las comunidades seran consultadas” (pag. 274).

Sumado a lo anterior, la norma impugnada tampoco implica una afectacién sobre su identidad en sentido amplio, en tanto propende por la
delimitaciéon de una zonas en las que puedan coexistir distintas formas de ver el mundo -incluyendo el desarrollo agrario-. La vocacién limitada
de las ZIDRES, que excluye de su intervencion los resguardos indigenas o territorios colectivos, salvo que las comunidades deseen participar en
ellas de manera expresa, “supone que la norma no trae un impacto especifico o particular sobre las comunidades” (pag., 274).

Finalmente, la disposicién contenida en el articulo 29 es adecuada, en la medida en la que permite contar con la participacién previa de las
comunidades cuando se esté estudiando la posibilidad de declarar una zona como ZIDRE, es decir, cuando existe la posibilidad de que se
presente una afectacién directa, de forma tal que las comunidades pueden incidir en dicha decisién. En este contexto, atendiendo a la diferencia
entre consulta previa y consentimiento previo, libre e informado, y a la inexistencia de poder de veto en cabeza de las comunidades, “es
acertado expresar que el trémite debe “agotarse”, siempre que dicho agotamiento se dé en respeto de los estandares fijados por la Corte”
(pag., 275).

A partir de estas consideraciones, en la intervencién se resuelve de manera negativa al problema juridico planteado: el establecimiento de
lineamientos abstractos no afecta a las comunidades étnicas cuando no cumple con los requisitos de especificidad y particularidad que la
jurisprudencia constitucional ha establecido para determinar que se presenta un impacto directo sobre ellas.

(iii) De acuerdo con la intervencion, las demandas contra el paragrafo 3 del articulo 3, y contra los articulos 13 y 15 de la norma impugnada,
plantean dos problemas juridicos.

“;Una norma que regula disposiciones para zonas especiales tiene como consecuencia la modificacién de una norma de carécter general?
;Existen fundamentos legales para afirmar que el legislador ha desconocido el mandato constitucional de no retroceder en la proteccién de los
derechos de la poblacién campesina contenidos en los articulos 58, 60 y 64 de la Constitucién?” (Pag. 277)

-Sobre el particular, el interviniente reitera las consideraciones con las cuales abrié el escrito, relacionadas con la naturaleza especial de la ley
1776. Esto supone que las disposiciones de la norma impugnada “sélo serian aplicadas de manera preferente en el evento de antinomias
juridicas”, dando prevalencia en términos generales a las disposiciones consagradas en la ley 160 de 1994. Por lo tanto, agrega que “sélo podria
hablarse de una regresion en aquellos casos en que sea aplicable el Principio de Especialidad” (pag. 277).

A partir lo anterior, el interviniente desestima los argumentos de las demandas sustentados en una presunta vulneracién general del principio de
progresividad, tal como ocurre con la ausencia de un sujeto calificado para la adjudicacién de baldios, y con la ausencia de un procedimiento
establecido para tal efecto. Para el interviniente, estos alegatos carecen de fundamento porque aquello que se echa de menos si estd incluido en
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la ley 160, “cuyas normas aplican en las ZIDRES en ausencia de una regla especial” (pag. 277). En la misma direccién, desestima los alegatos
relacionados con la vulneracién general de los derechos de los ocupantes de baldios, reiterando que estos Ultimos sélo cuentan con una
expectativa. Para aquellos ocupantes que si cumplan con los requisitos para la adjudicacién, el paragrafo 1 del articulo 13 salvaguarda sus
derechos adquiridos.

-Una vez definido el eje a partir del cual, en su opinién, debe realizarse el andlisis de constitucionalidad, el interviniente considera que si bien los
proyectos productivos adelantados en las ZIDRES tienen varios efectos importantes sobre la regulacién actual de baldios, esto no quiere decir
que se traduzcan en una regresién en cuanto al acceso a la tierra y a la destinacion de baldios. Por el contrario, se modifica la operatividad
particular del acceso progresivo a la tierra mejorando el régimen existente (art. 64 C.P.).

En primer lugar, la ley impugnada establece la obligacién de ceder a favor de los campesinos predios de propiedad privada. En segundo lugar,
se mantiene la vocacién de los baldios de ser adjudicables a los campesinos sin tierra. Si bien esta adjudicacién toma un tiempo, teniendo en
cuenta la duracién del proyecto y el lapso que toma hacer la tierra productiva, se trata de un plazo razonable durante el cual se garantiza al
campesinado, de todas formas, su derecho al trabajo (pdg. 279). Con ambas medidas se incrementa la oferta de tierra con la vocacién de ser
distribuida, y se contribuye a fomentar el acceso a la propiedad rural a través de otros mecanismos que no se limitan a la adjudicacién de bienes
baldios: “no sélo se reparte la tierra que es del Estado, sino también aquella que es propiedad, actualmente, de los privados” (Pag. 282).

Para el interviniente es fundamental resaltar que el modelo de explotacién econémico que contemplas las ZIDRES permite vincular al sector
productivo con el mandato concerniente al acceso progresivo a la tierra a favor de los campesinos que no la tienen. Esto es clave porque las
ZIDRES estan concebidas para ser intervenidas en zonas con altos niveles de pobreza que requieren de una actividad intensiva de capital. Sélo
esta intervencion del sector productivo permite alcanzar el espiritu finalistico que persigue el articulo 64 de la Constitucién, que se propone no
sélo la entrega de la tierra, con independencia de su productividad, sino garantizar el acceso a la misma de forma tal que permita satisfacer las
necesidades de la comunidad a través de la produccién (art. 58 C.P.), buscando asi alcanzar el fin Gltimo de mejorar el nivel de ingresos y la
calidad de vida de los campesinos. Lo anterior, bajo el entendido de que la empresa es un motor de la economia y un factor generador de
desarrollo, que permite garantizar la efectividad de la funcién social de la propiedad, a través de una contrapartida de incentivos propiciada por
el legislador (pag. 281).

En efecto, a través de la asociacién, una colectividad de campesinos puede adelantar proyectos que combinan predios de propiedad privada y
predios de propiedad del Estado concesionados, accediendo al inicio del proyecto a predios de origen privado, obteniendo durante su ejecucién
una rentabilidad razonable y, a su término, ser beneficiarios de la adjudicacién de los terrenos del Estado. Bajo este esquema, afirma el
interviniente, la ley 1776 no es regresiva frente a la ley 160.

-En lo concerniente al pardgrafo 3 del articulo 3 de la ley 1776, en la intervencidn se plantea la controversia en los siguientes términos. Ante la
demora del INCODER para cumplir con su mandato legal concerniente a la inscripcién de las prohibiciones y las limitaciones de las que trata el
articulo 72 de la ley 160 en el titulo del bien adjudicado, aquellas personas que adquirieron bienes inicialmente adjudicados como baldios, sin
ser conscientes de la limitacién por ausencia de la anotacién que ordena el articulo 72, ;tienen un derecho adquirido o, por el contrario,
acumularon la propiedad de la tierra de manera indebida? (pag. 285). Esta controversia fue zanjada, de acuerdo con el escrito, por el legislador,
al establecer que los privados que intervengan las ZIDRES deberédn entregar un porcentaje de su propiedad privada a los campesinos asociados
sin tierra, “independientemente del momento en que estos terrenos fueran adjudicados como baldios, asumiendo que lo fueron” (pag. 285).

-Sobre la presunta afectacién de la descentralizacién administrativa, el interviniente precisa que el cargo no hace referencia a este tipo de
descentralizacion sino a la descentralizacién por colaboracidn, es decir, cuando el Estado deja en manos de particulares el desarrollo de una
funcién publica. De todas formas, asegura que la ley 1776 no esta dejando en manos de particulares el deber constitucional de la reforma
agraria y la democratizacién de la tierra, de acuerdo con lo definido en el articulo 123 de la Constitucién Politica (pag. 287).

-Tampoco considera que se esté desconociendo el principio de reserva legal que se encuentra en cabeza del Legislador. A su parecer, la ley
impugnada no buscé que el Gobierno estableciera aspectos sustanciales de la norma sino que, por el contrario, precisara algunos de sus
aspectos precisos, los cuales, por su naturaleza técnica, no pueden quedar comprendidos en la ley sino que tienen que ser desarrollados por
parte del Ejecutivo, respetando una serie de criterios fijados de antemano por parte del Legislador, tal como queda recogido en los articulos 3,
13y 14. (pag. 289)

-Frente a la vulneracién del derecho a la libertad de asociacién, el interviniente considera que no hay que interpretar el articulo 15 de la ley 1776
en términos excesivamente exegéticos. De ser este el caso, las ZIDRES incorporarian una disyuntiva para el campesinado: trasladar la propiedad
del inmueble en favor del proyecto productivo o asociarse a él, so pena de perder la propiedad sobre su tierra. Cuando una interpretacion literal
conduce al absurdo o a un sentido contrario a su finalidad buscada, precisa el interviniente, es necesario buscar un sentido razonable de
acuerdo con lo fijado por esta Corte (C-1646 del 2000).

Asi, de una lectura sistematica o finalistica de la norma se desprende que la asociacién no es obligatoria sino facultativa. (Pag. 292). A su vez, el
interviniente reconoce que la relacién entre ejecutores y campesinos puede ser materialmente desigual. Este factor, no obstante, no debe ser un
criterio para prohibir la asociacién sino, por el contrario, permitirla, pero bajo una intervencién que permite promover una igualdad real y
efectiva, tal como se desprende, de acuerdo con el interviniente, de la jurisprudencia constitucional (C-524 de 1995). Asi queda recogido, a su
parecer, en los articulos 3, 7, 13, 15y 17 de la ley 1776.

-En relacién con la imposibilidad para modificar los contratos celebrados con los intervencionistas de las ZIDRES, el interviniente sefiala que esto
no se traduce en una renuncia a las cladusulas exorbitantes, sino en una modulacién de la potestad publica en los contratos estatales. Al
respecto, considera que el primer incisos articulo 8 de la ley objeto de estudio dispone que si las cldusulas no estan pactadas en el contrato, sélo
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podran utilizarse en aplicacion de la teoria de la imprevisidn. Asi las cosas, plantea el siguiente problema juridico: “;es inconstitucional
establecer mediante una ley que, en algunos contratos que suscriba el Estado, éste no modificard unilateralmente los contratos, salvo casos
expresamente acordados?” (pag. 297).

Al respecto, el interviniente considera que las cldusulas exorbitantes son un instrumento legal que persiguen un mandato constitucional
orientado a garantizar el bienestar general, pero que no son un fin constitucional en si mismo. Por lo tanto, es constitucionalmente admisible
modularlas si asi se logra materializar el interés general en la contratacién administrativa, dando un tratamiento diferenciado a ciertos grupos
sociales, siempre y cuando la diferenciacién se fundamente también en la persecucion del interés colectivo (C-932 de 2007).

En el marco de lo anterior, sostiene que el primer inciso del articulo 8 es constitucional en tanto la limitacién de las cldusulas exorbitantes
encuentra sustento en el interés general, ya que las ZIDRES fueron definidas como de utilidad publica e interés social. Con el objetivo de
profundizar en este interés general, el Legislador también disefié una forma juridica que defiende los intereses concretos, tal como ocurre con la
necesaria previsibilidad que necesitan los participantes del proyecto para adelantarlo (pag. 297).

-En lo atinente al inciso 2 del articulo 8, sefiala que la norma no prohibe las modificaciones legales que pueda desarrollar el Legislador, sino que
establece que cualquier cambio debe tener en cuenta un principio de favorabilidad a favor de aquellos inversionistas que cuentan con derechos
adquiridos con base en la legislacién vigente en el momento de realizar la inversion. En tanto la Constitucién Politica eleva la proteccién de los
derechos adquiridos a rango constitucional, sostiene que el Estado debe garantizar la inmutabilidad a favor de aquellas personas cuya situacion
juridica estd consolidada -dentro de los limites del bien comUn (C-488 del 2000)-, prohibiéndole al legislador el desconocimiento de situaciones
juridicas afianzadas, en el marco de las operaciones de mercado que requieren reglas claras y estables (C-543 de 1993, C-604 del 2000). En
consecuencia, una ley que, como la impugnada, establece la inmutabilidad de los derechos adquiridos, se acopla al articulo 58 de la Constitucién
Politica.

Ahora bien, el interviniente precisa que el inciso segundo del articulo 8 no debe entenderse como un compromiso del Estado con la
inmutabilidad de la ley, sino como un aseguramiento de los términos sefialados en el contrato, en el momento de su suscripcidn, acerca de las
condiciones que van a regir la inversion. Asi las cosas, el legislador autoriza que, ante una modificacién de la ley y el surgimiento de una
controversia al respecto, las partes puedan acudir a mecanismos resarcitorios dirigidos a evitar una afectacién del equilibrio contractual
acordado. Por lo tanto, el inciso demandado no impide los cambios normativos sino que permite adoptar cldusulas de estabilidad en casos de
modificaciones legales. (pag.301)

3.15. Federacién Nacional de Industriales de la Madera - FEDEMADERAS

FEDEMADERAS, a través de su apoderada judicial, solicita a esta Corporacién que declare la exequibilidad integral de la Ley 1776 de 2016, pues
“responde completamente al test de progresividad, se constituye en un instrumento que estimulard la asociatividad, el desarrollo empresarial en
el campo y la promocidn de la inversidn.” Su peticidn estd sustentada en los siguientes argumentos. Primero, el modelo de desarrollo econémico
regional propuesto en las ZIDRES es el adecuado para la actividad forestal y el desarrollo econdmico regional, dado que permite una utilidad
simultdnea en la medida que las ZIDRES seran zonas aisladas, con baja densidad poblacional, con altos indices de pobreza y elevados costos de
adaptacion productiva. Segundo, desde el punto de vista constitucional, las ZIDRES son necesarias en tanto permitirdn romper barreras
existentes en el pais. Tercero, la Ley prevé una herramienta legal idénea para solucionar la problematica de las zonas geograficas marginadas,
en tanto aumentaria el nivel de competitividad de los campesinos, aumentando la productividad y generando desarrollo. Cuarto, el nuevo
modelo de desarrollo econémico regional es coherente con el avance gradual que debe dar el Estado, en cumplimiento del principio de
progresividad, para garantizar una mayor efectividad real y material de los derechos sociales; y, de ninguna manera, constituye una medida
regresiva. Lo anterior, en tanto reducira las visibles desigualdades sociales y estimulard una mejoria progresiva de las condiciones de vida de la
poblacién campesina. Quinto, el nuevo modelo no deroga la Unidad Agricola Familiar (UAF) prevista en la Ley 160 de 1994, debido a que lo que
se pretende es beneficiar a campesinos y pobladores de la zona, en tanto el modelo propuesto permitird llevar a cabo proyectos empresariales y
productivos que beneficien a todos los actores. Sexto, de ninguna manera las disposiciones legales suponen un desconocimiento de la
autonomia de los entes territoriales, dado que estos se benefician al obtener mayores recursos econdémicos para las regiones. Séptimo, el
modelo garantiza la propiedad de los campesinos, mujeres y jévenes rurales, pues pueden ser participes activos del modelo por medio de la
asociatividad voluntaria.

3.16. Coordinadora Latinoamericana de Organizaciones del Campo (CLOC-Via Campesina)

Diego Montén, en su calidad de representante de la Coordinadora Latinoamericana de Organizaciones del Campo, presenta un Amicus Curiae
mediante el cual respalda la solicitud de inexequibilidad de cada uno de los cargos cuestionados, aportando argumentos relativos a los vicios de
forma (i) y de fondo (ii).

(i) En el escrito se afirma que el tramite de la ley 1776 no cumplié con el requisito de la consulta previa a comunidad indigenas, suscribiendo la
peticién de inconstitucionalidad sustentada en las demandas (C2. Pag. 11).

(i) En relacién con la presunta modificacién del régimen de baldios, el interviniente considera que la ley 1776 de 2016 implica un cambio en los
sujetos beneficiarios de la politica agraria, favoreciendo a empresarios nacionales y extranjeros que no son sujetos de reforma agraria. Lo
anterior, como parte de una ldgica internacional de mercantilizacién y acaparamiento de tierras que hace del empresariado el protagonista del
desarrollo agropecuario. Esta légica privilegia un modelo agroindustrial, de monocultivo de tardio rendimiento y de grandes plantaciones con
vocacion exportadora que fuerza al campesinado a adaptarse a la Idgica empresarial, al tiempo que lo pone en riesgo de migraciones masivas. A
pesar de que la norma cuestionada reconoce la titulacién a favor de los campesinos, a juicio del interviniente, se trata de una figura limitada
porque no respeta sus formas propias de territorialidad ni la posibilidad de desarrollar de manera auténoma sus proyectos de vida. (C2. Pag. 7).
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A su vez, esta norma incentiva la realizacién de practicas agroindustriales que tienen graves repercusiones ambientales; trae consigo grandes
riesgos sobre la soberania alimentaria y nacional de los paises -debido a la vocacidn exportadora de este modelo-; y termina fomentando la
concentracion de tierras, las actividades monopdlicas, y la apropiacion de recursos y bienes publicos, sin importar que la titularidad de los bienes
permanezca en cabeza del Estado. (C2. P4g. 13)

-En lo concerniente a los cargos que cuestionan la figura de la “asociatividad”, en el escrito se afirma que la ley 1776 no sélo presupone sino que
agrava la situaciéon de desventaja entre los empresarios y los campesinos, en la medida en la que le permite a los primeros adquirir las tierras
que sean necesarias para implementar proyectos a gran escala, las lineas de crédito para llevarlas a cabo, y la mano de obra (campesinado)
para ejecutarlos. Con ello, se afecta el ejercicio de la autonomia de los campesinos en relacién con la tierra, los productos, el destino y el manejo
de los créditos, y con la modernizacién tecnoldgica, desconociendo las obligaciones internacionales asumidas por el Estado colombiano al
suscribir la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, relacionadas con el deber de garantizar la igualdad real de los sujetos vulnerables
(articulos 1, 24 y 29). Lo anterior, “en lugar de promover figuras legales que, como la asociacién, propendan por desconocer las desigualdades
materiales existentes y por profundizarlas juridicamente” (C2. P4g. 9).

A su vez, considera que la norma impugnada contempla un modelo de asociatividad que no es de caracter voluntario sino que obliga a los
campesinos a asociarse con grandes empresarios para acceder, bajo el modelo agroindustrial, a la titulacién de la tierra y/o para seguir
detentando los titulos. Con ello se desconoce, de acuerdo con el interviniente, el derecho de los campesinos no sélo a tener ingresos y medios
de subsistencia dignos, sino, mas aun, a escoger libremente un oficio y decidir auténomamente sobre su proyecto de vida, el cual depende en
gran medida de su relacién con la tierra y el territorio en el marco de la economia campesina.

-En el escrito también se afirma que la ley 1776, tanto en su elaboracién como en el procedimiento que contemplé para declarar un drea como
ZIDRE, no conté ni cuenta con la participacién de la ciudadania en general, ni con la de los concejos municipales ni, mucho menos, con la del
campesinado. Por el contrario, se trata de “una imposicién en los territorios que resta tierras disponibles para las comunidades campesinas y
limita los recursos de fomento que el Estado pudiera ofrecer a la produccién campesina” (C2. Pag. 12).

3.17. Corporacién Grupo Semillas

German Alonso Vélez y Laura Mateus Moreno, en su calidad de Director e Investigadora de la Corporacién Grupo Semillas, respectivamente,
solicitan que se declare la inconstitucionalidad de los articulos 3, 7, 13, 15y 17, que desarrollan la figura de la asociatividad en las ZIDRES, y el
conjunto de la ley 1776 de 2016, haciendo referencia Unicamente a cargos por vicios de fondo.

Para los intervinientes, la figura de la asociatividad trae consigo una pérdida de la autonomia de los campesinos frente al manejo de sus
sistemas productivos, y frente a su territorio, en las areas donde se aprueben las ZIDRES. Con ello, se condicionan las libertades de asociacién,
escogencia de ocupacion y de oficio, y desarrollo de la personalidad; se restringe el acceso a la tierra y a los medios de subsistencia -agua,
suelos y energia-; y se amenaza a la economia familiar y demads practicas culturales del campesinado.

El modelo de asociatividad recogido en la ley 1776, aseguran, condiciona la autonomia de los campesinos en tanto los hace depender del
desarrollo de proyectos agroindustriales a gran escala, y de la manera como el empresario, en adelante, “el agente transformador del campo”,
administre su proyecto agroindustrial, forzandolos asi a sujetarse a las caracteristicas del proyecto en una situacién asimétrica, con el fin de
generar algo de ingresos.

Por esta razén se ven forzados a sustituir sus cultivos tradicionales de pancoger y de subsistencia, para empezar a producir en funcién de las
grandes superficies y de los mercados de commodities, en el marco de un modelo econdmico mercantil de acumulacién de tierra y de capital.
Este modelo no sélo subvalora los mecanismos tradicionales de la economia campesina, sino que asume sin sustento que se trata de modos de
produccién ineficientes y no competitivos. Lo anterior pasa por alto que el 43% de la produccion agricola que se genera en el pais es producto de
unidades productoras menores de 50 hectareas, las cuales minimizan costos en fertilizacién, maquinarias, y semillas, apenas ocupan el 25% del
territorio, y no cuentan con todo el apoyo otorgado por el Estado a la agroindustria (C2, pag. 29)

Al respecto, para los intervinientes es claro que la figura de la asociaciéon en ninguna medida permite mejorar o fortalecer las economias
campesinas, ni proteger los derechos de los campesinos al territorio y la alimentacidn, sino que esta orientada a aumentar la concentracién de la
tierra, a robustecer la agroindustria y fomentar el aumento del capital econémico y politico de los inversionistas y empresarios de palma de
aceite, cafia de azlcar y plantaciones forestales comerciales, tal como se ha venido realizando con programas como el de Agro Ingreso Seguro y
el CONPES 3510 de 2008. (C2, pags. 26-27).

-Los intervinientes también aseguran que la ley 1776 termina afectando a las comunidades étnicas que colinden con las ZIDRES, condicionando
el acceso y el control del agua, la conservacion de las semillas criollas y de los bosques, y generando impactos ambientales y conflictos
culturales que perjudican los pueblos ancestrales. (C2, pag. 28).

-Mas aun, la soberania alimentaria del pais se podria ver afectada en tanto la produccién agroindustrial requiere del uso de semillas certificadas
y/o transgénicas que son propiedad de determinas empresas, bajo regimenes de patentes, lo que trae consigo una restriccion de la libre
circulacién, produccién, conservacion, uso, intercambio y comercializacién de semillas criollas o nativas. (C2, pag. 30).

3.18. Colectivo Soberania y Naturaleza y Coordinadora Nacional Minero-Energética

Mauro Carvajal Guerrero y Luis Enrique Orduz, integrantes del Colectivo Soberania y Naturaleza, y Mayerly Astrid Garzén Mora, en
representacién de la Coordinadora Nacional Minero-Energética, coadyuvan la demanda de inconstitucionalidad contra le ley 1776 de 2016,
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fortaleciendo los cargos concernientes a (i) la ausencia de consulta previa; (ii) la vulneracién de los principios de reserva legal y
descentralizaciéon administrativas; (iii) la violacién de los principios de autonomia territorial y de los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiariedad; y, finalmente, los cargos relacionados con (iv) las garantias de los proyectos ZIDRES y la determinacién de los contratos.

(i) De acuerdo con el escrito, la ley 1776, a pesar de tratarse de una ley general, provoca una afectacién directa en las minorias étnicas que
obliga a realizar el proceso de consulta previa. La restriccién recogida en el articulo 29 de la norma impugnada da cuenta de una comprensién
limitada del territorio étnico y, por lo tanto, no excluye a todos los territorios étnicos de su implementacién. Lo anterior, bajo el entendido de que
los territorios de las minorias étnicas no se circunscriben a aquellos que se encuentran debidamente titulados, sino que incluyen a las distintas
regiones del pais donde las comunidades habitan territorios sin titulacién, por ocupacién, o en algunos casos baldios, pero que en todo caso son
reconocidos como territorios de minorias étnicas (i.e. T-849 de 2014). Esto supone, a juicio de los intervinientes, “la necesidad de la consulta
previa por la potencialidad que tiene la ley demandada de afectar territorios étnicos en su sentido amplio” (C2, pag. 40).

Esta situacién es alin mas apremiante si se tiene en cuenta que la descripcién de las regiones en las que se pueden implementar las ZIDDRES
(art. 1 de la ley 1776) termina haciendo referencia a departamentos como Meta y Vichada, donde actualmente habitan comunidades indigenas y
que ameritan, de acuerdo con la Procuraduria General de la Nacién, ser consultadas.

En estos casos se ha denunciado la falta de diligencia del Estado para tramitar los procesos de constitucion, saneamiento y ampliacién de
resguardos, al igual que el riesgo que afrontan las comunidades que habitan estos territorios de ser exterminadas culturalmente, tal como se
identificé en el auto 004 del 2009 proferido por esta Corporacién (C2, pag. 41).

(ii) A juicio de los intervinientes, la regulacién de la apropiacion y adjudicacién de baldios; la explotacion de recursos naturales; el uso del suelo;
y la produccién, distribucién, utilizacién y consumo de los bienes, hace parte de la reserva legal en cabeza del Legislativo.

Si bien estos temas podrian ser reglamentados por una autoridad administrativa si se cumple con algunos de los tres criterios sefialados por la
jurisprudencia constitucional (indeterminacién, remisién expresa al reglamento o uso de férmulas amplias), la ley impugnada delega estas
materias a un particular: es el proponente del proyecto el que determina la seleccidn de las tierras y su extensién, decide el sistema de dotacién
de tierras y de financiacion, y designa qué porcién de los terrenos baldios se adjudicara al campesino (C2P4g, 34).

Ademas de delegar estas funciones publicas en cabeza de un particular -en lugar de hacerlo en cabeza de una entidad publica en el marco de la
descentralizacién administrativa-, la norma impugnada tampoco desarrolla los criterios fundamentales ni esenciales a partir de los cuales se
deben realizarse esas funciones. Por esta razén, la decisién de darle cabida al campesino en el proyecto y de entregarle una porcién de tierra, o
la decisién de otorgarle un crédito, terminan siendo, a juicio de los intervinientes, arbitrarias.

(iii) El inciso primero del articulo 20 y los incisos segundo y tercero del articulo 21 vulneran el principio de autonomia territorial, segun los
intervinientes, porque establecen en cabeza de la Nacién la aprobacién de los proyectos productivos (i.e. Ministerio de Agricultura), la definicién
de las areas potenciales para declarar las ZIDREZ (i.e. UPRA), su delimitacién (i.e. CONPES) y aprobacidn (i.e. Consejo de Ministros), de forma tal
que la participacion de las entidades territoriales es nula en relacién con el ordenamiento territorial (C2, pag. 36).

Con ello, se pasa por alto una participacién activa y eficaz de las entidades territoriales en la toma de las decisiones que hacen parte de la érbita
de las competencias que les fueron asignadas constitucionalmente (arts. 298 y ss. C.P.), y que fueron precisadas legalmente (i.e. leyes 136 de
1996 y 388 de 1997), en materia de ordenamiento territorial y reglamentacién del uso del suelo.

(iv) Los intervinientes consideran que el articulo 13 la ley impugnada cede las competencias legislativas en materia de contrataciéon estatal,
subyugando a favor de los intereses particulares de los empresarios el interés general que este régimen persigue, sin que exista una norma
habilitante que asi lo autorice (C2, pag. 42.).

A su vez, estiman que el articulo 8 de la ley 1776 trae consigo una renuncia al principio de mutabilidad de los contratos estatales, lo que
encuentran inconstitucional en tanto el Estado estarfa “renunciando a la garantia que dispone para cumplir con los fines esenciales estipulados
en la Constitucién y dejaria al libre designio de un particular el cumplimiento de un deber estatal” (C2, pag. 43). Con ello, la norma demandada
privilegiaria los proyectos productivos de interés particular que se realizan con bienes publicos, obstaculizando el acceso a la tierra por parte de
los campesinos.

3.19. Centro de Investigacién y Educacién Popular (CINEP)

Luis Guillermo Guerrero Guevara, en calidad de director del Centro de Investigacién y Educacién Popular/Programa por la Paz (CINEP/PPP), y
Javier Lautaro Medina Bernal, coordinador del Equipo movilizacién, Territorio e Interculturalidad, de la misma institucién, solicitan que se declare
la inexequibilidad de la norma demandada en los términos expresados en la demanda, respecto de los vicios de fondo.

-Los intervinientes consideran que la ley 1776 de 2016 vulnera el derecho a la tierra y al territorio del campesinado, porque se instaura como
una medida regresiva que afecta la Unica herramienta con la que el Estado actualmente estd promoviendo el acceso a la tierra de los
campesinos (i.e. adjudicacién de tierras baldias). Lo anterior, al ceder bienes inmuebles de la Nacién a particulares para ejecutar proyectos
productivos sin determinar la extension de la tierra ni el tiempo de la entrega, y sin que se garantice que las tierras otorgadas a los campesinos
en las ZIDRES tengan la extensién de la UAF.

Con ello, se reduce significativamente el marco de actuacién del Estado para garantizar el acceso progresivo a la tierra a través de medidas
dirigidas a garantizar la igualdad real y efectiva de los ciudadanos; rol que termina siendo asumido por particulares gue tienen la potestad para
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definir la extensién, calidad y uso de las tierras para el campesinado (art. 3 de la ley impugnada). Esto trae consigo una pérdida de agencia de
los campesinos, en la medida en la que sus derechos de uso, control y transferencia de la tierra se ven menguados en las zonas intervenidas.
(C2, pag. 62)

-En el escrito también se acusa el desconocimiento de los principios constitucionales de autonomia territorial. El articulo 21 de la ley 1776 traeria
consigo una limitacién excesiva de la autonomia de las entidades territoriales y de las competencias de los Consejos Municipales, al vaciar sus
facultades en materia de definicién de los usos del suelo, y atribuirlas a las entidades del orden nacional. Con ello se contrarian los articulos 287
y 288 de la Constitucién Politica, de acuerdo con la interpretacién que de los mismos ha realizado esta Corte (i.e. C-035 de 2026, C-145 de 2015
y C-072 de 2014).

3.20. FIAN Colombia

Juan Carlos Morales Gonzalez, representante legal de FIAN Colombia, allega un Amicus Curiae que respalda los cargos de inconstitucionalidad
presentados en las demandas, relativos a vicios de fondo.

-Para el interviniente, es claro que la intencién de la ley 1776, tal como queda recogido en sus articulos 1y 2, no consiste en fomentar el modo
de vida y las estrategias productivas de la poblacién rural, fortaleciendo su independencia y el desarrollo de sus capacidades de manera
auténoma -a pesar de algunas referencias nominales a la garantia de la “soberania alimentaria” (Art. 2)-. Por el contrario, reflejan un interés
manifiesto en ampliar las brechas socioecondémicas que mantienen al campesinado en mayores situaciones pobreza e inseguridad alimentaria, al
beneficiar un modelo agroindustrial que, en el marco de la internacionalizacién de la economia, concentra muchos de los recursos humanos,
técnicos y financieros, a favor de los proyectos de infraestructura y de las dindmicas propias de las ZIDRES. Con ello, se impulsan actividades
econdmicas atadas a paquetes tecnoldgicos de tipo agroindustrial que no son ambientalmente amigables.

-El campesinado encontraria, bajo este modelo, afectados todos los componentes del derecho a la alimentacién y la nutricién adecuada, incluida
la disponibilidad, accesibilidad, calidad, sostenibilidad y adecuacidn de los alimentos, en todas las fases del proceso alimentario, desde la
produccién hasta el intercambio. Lo anterior, en la medida en la que los sectores agroindustriales terminarian condicionando y presionando a las
poblaciones rurales en las areas intervenidas, forzéndolas a cambiar sus modos de vida, sus formas productivas, al igual que la destinacién de
su trabajo, tierras y demas recursos: “el sujeto campesino termina inmerso en una dindmica de dependencia frente a los proyectos ZIDRES, en
el cual el inversor agroindustrial es quien en verdad controla los proyectos, recibe las mayores ganancias y controla el territorio” (C2, P4g.80)

Al respecto, el interviniente considera que los articulos 7, 11, 16 y 17 exponen a las poblaciones campesinas a ser victimas de cualquier tipo de
presion por parte del sector privado transnacional, en tanto atan la actividad campesina a los proyectos priorizados en las ZIDRES, sin que se
establezcan mecanismos de proteccion reales a favor de las formas asociativas del campesinado, “estén o no vinculados a proyectos
productivos en el marco de las ZIDRES” (C2, P4g.80)

Estas disposiciones, por lo tanto, irfan en contravia de la Observacién General No 12 del Comité de Derechos Econémicos Sociales y Culturales,
de los articulos 2 y 11 del PIDESC, y de los articulos 64 y 65 de la Constitucién Politica.

3.21. Asociacién Empresarial para el Desarrollo de la Orinoquia (ASORINOQUIA)

Guillermo Forero Alvarez, en ejercicio del poder que le ha otorgado la Asociacién Empresarial para el Desarrollo de la Orinoquia (ASORINOQUIA),
y en su nombre propio, solicita que se declare la exequibilidad total de la ley 1776 de 2016, oponiéndose a los cargos de la demanda tanto por
vicios de forma (i), como de fondo (ii).

(i) En la intervencién se afirma que la ley 1776 no afecta, de manera directa ni indirecta, el ethos de las minorias étnicas, asi como tampoco
interfiere en la preservacién de su identidad diferenciada; ni en la proteccién de su supervivencia colectiva; ni en la reproduccién de su
integridad cultural; ni en la persecucién de sus intereses comunitarios; ni en el ejercicio de sus derechos fundamentales; ni en la relacién que
guardan con sus territorios, razén por la cual no es procedente la realizacion de la consulta previa, en los términos definidos
jurisprudencialmente.

Frente a la obligacién de consultar a las minorias étnicas cuando se trata del aprovechamiento de la tierra rural y forestal, el interviniente sefiala
que este deber tiene lugar “siempre y cuando [el aprovechamiento] tenga relacién con las zonas en las que se asientan las comunidades
diferenciadas” (C2, pag.: 241). A su parecer, las restricciones previstas en el articulo 29 de la ley 1776 son acordes con este mandato, porque
prohiben que las ZIDRES se constituyan en los territorios étnicos y, en caso de que se intervengan zonas de su influencia, se exige la realizacién
de la consulta previa. Por lo tanto, esta ley no obliga, ni sugiere, la enajenacién de las tierras de las minorias étnicas, ni su traslado o reubicacion
en otras zonas.

En tanto la ley 1776, por si misma, se ocupa de un asunto que afecta a la generalidad de la poblacién colombiana, su tramite legislativo no es el
objeto de la consulta sino su aplicacién precisa, mediante la declaratoria de las areas ZIDRES, tal como queda recogido en el articulo 29.

(ii) Para el interviniente, las consideraciones que sustentan los cargos son especulativas y sin ningln soporte empirico, y atribuyen
consecuencias juridicas equivocadas a la norma impugnada.

-Al respecto, considera que del paragrafo 1 del articulo 13 de la ley impugnada no se puede deducir, como sugieren los demandantes, un intento
por legalizar las ocupaciones de baldios de grandes empresas. Lo anterior, porque esta disposicién trata de la ocupacion, razén por la cual la
figura no es aplicable a empresas ni personas juridicas, toda vez que éstas sélo pueden acceder a la adjudicacién de tierras baldias, no mediante
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la ocupacién, sino a través de la celebracién de un contrato a término de 5 afios, en los términos definidos en la Ley 160 de 1994 en aquellas
areas sefialadas como Zonas de Desarrollo Empresarial (C2, pdg. 115.). Por lo tanto, para el interviniente es claro que la disposicidén en cuestion
reconoce y beneficia a los campesinos que no han cumplido con alguno de los requisitos para la adjudicaciéon de la tierra, tal como se desprende
de las exigencias definidas en el inciso 2 del articulo 2 de la norma objeto de evaluacién.

-De otra parte, el interviniente encuentra extrafio que en la demanda se acuse una presunta acumulacién indebida de baldios pero que, no
obstante, se solicite que se declare la inconstitucionalidad del pardgrafo 3 del articulo 3, teniendo en cuenta que, a juicio del interviniente, esta
norma lo Unico que hace es remitir al articulo 72 de la ley 160, el cual incorpora precisamente una prohibicién de acumulacién de terrenos
baldios. El sentido de esta remisidn no seria otro sino el de sefalar, a titulo de sancién, la imposibilidad de adelantar proyectos productivos
dentro de las ZIDRES si se ha violado lo establecido en el articulo 72 de la ley 160.

En la intervencién se considera que una lectura contextualizada y sistemaética, de acuerdo con el principio hermenéutico del efecto Gtil de las
normas, permite inferir con facilidad que las restricciones del articulo 72 recogidas en el inciso 14 rigen hacia el futuro, y que su inclusién en el
titulo de adjudicacién y el respectivo folio de matricula inmobiliaria constituye una condicién indispensable para hacerlas exigibles, de acuerdo
con los principios de seguridad juridica y de publicidad de las actuaciones administrativas (C2, pag. 184).

A su vez, se asegura que interpretar de manera aislada la restriccion del inciso 9, en el sentido de que nadie puede adquirir mas de una UAF en
términos absolutos, “resultaria abiertamente inconstitucional por la vulneracién de los articulos 65 (seguridad alimentaria), 333 (iniciativa
privada) y 334 (promocion de la productividad y competitividad) C.P,” (C2, pag.: 209).

A juicio del interviniente, limitar toda actividad agropecuaria a una UAF también vulnerarfa el derecho a la igualdad, porque les cerraria las
puertas a todas aquellas personas que deseen hacer industria en el sector rural, y anularia la posibilidad de crecimiento y expansién del
campesino colombiano, condenandolo a una economia de subsistencia que no alcanza para garantizar sus necesidades elementales.

De todas formas, en la intervencion se insiste en que la prohibicién recogida en el inciso 9 del articulo 72 no es el instrumento mas importante
para hacer la reforma agraria y desconcentrar la propiedad, sino la figura de la extincién de dominio recogida en la misma ley 160.

-En el escrito también se considera que los demandantes faltan a la verdad cuando afirman que hubo una transformacién del régimen de
baldios, en tanto la ley 1776 en ningiin momento deroga alguna de las disposiciones contenida en la ley 160 de 1994 en la materia. Al respecto,
agrega que tampoco es posible deducir de la ley cuestionada ninguna disposicién que prohiba o impida que se continte con el proceso de
adjudicacién de baldios en UAF en las ZIDRES, como ordena la ley 160: “esto lleva a concluir que los baldios que eventualmente se pudieran
incorporar en los proyectos productivos son aquellos que no estdn ocupados por campesinos u otros sujetos de reforma agraria que cumplan con
los requisitos para su adjudicacion, sino que permanecen improductivos y en donde la oferta de estos bienes publicos supera la demanda” (C2,
pag. 121).

En Ultima instancia, en la intervencidn se insiste en que ambas formas de promocién del acceso a la tierra estan llamadas a coexistir en las
zonas intervenidas. En esa medida, el interviniente asegura que lo Unico que hace la ley impugnada es crear una nueva modalidad para entregar
tierras baldias y, asi, “repetir de una manera mas ordenada y técnica lo que esté dispuesto en la ley 160 de 1994 respecto a las Zonas de
Desarrollo Empresarial (arts. 82 y 83)", en las cuales era posible adjudicar terrenos baldioso en extensiones amplias definidas por la Junta
Directiva del Incora, por un término de cinco afios (C2, pag. 111).

De acuerdo con el interviniente, las Zonas de Desarrollo Empresarial, definidas en la ley 160, hacen parta de una tradiciéon que puede
remontarse a otras leyes en las que se declararon areas de desarrollo especial para una intervencién intensiva, tal como ocurrié en el Choco, la
Amazonia y la misma Orinoquia, en virtud de la ley 4 de 1973. A su vez, es posible encontrar antecedentes legales que permiten la adjudicacion,
sin necesidad de ocupacién previa, de extensiones de tierra que alcanzan 1.500 hectdreas para la explotacion de cultivos agricolas, de materias
primas agropecuarias, o para ganaderia intensiva. Esta extensién podia aumentarse a 3.000 hectéreas para la explotacién de cultivos de tardio
rendimiento, o para realizar proyectos de acuicultura industrial, por periodos que no podian ser inferiores a 10 ni superiores a 30 afios, a titulo
de usufructo, en regiones de escasa densidad poblacional y abundancia de baldios no reservados para colonizaciones especiales, tal como
dispuso la ley 130 de 1988.

-Ahora bien, en el escrito no sélo se afirma que la ley 1776 no alteré el régimen de baldios sino que, en Ultima instancia, el legislador si tiene la
facultad para modificarlo, por mandato expreso de la Constitucién (art. 150), y teniendo en cuenta, ademas, que no existe como tal un régimen
constitucional de regulacién de baldios. Para el interviniente es importante resaltar que la Constitucion Politica no establece que el Unico
mecanismo para acceder a la propiedad rural es la adjudicacién de baldios. Como queda recogido en la ley 160, existen multiples mecanismos
para lograr ese prop6sito, como la negociacion voluntaria entre campesinos y propietarios, la adquisicion de tierras por parte del Estado, la
expropiacion, la extincion de dominio, entre otras. También resalta que con los bienes baldios se han perseguido distintas finalidades a lo largo
de nuestra historia republicana, no todas relacionadas con el acceso a la tierra.

A partir de un recuento de las distintas normas que se han ocupado del tema, el interviniente sostiene que, histéricamente, la adjudicacién de
baldios se ha realizado a partir de distintos instrumentos juridicos: a titulo gratuito mediante expedicién de acto administrativo; se ha trasladado
la propiedad por medio de un contrato de compraventa; y se ha entregado su explotacion por medio de figuras como el usufructo o la concesién,
entre otros. También indica que los sujetos beneficiarios de la adjudicacién de baldios han sido personas naturales y juridicas de diferente
indole, personas especializadas en el sector rural, y campesinos. Agrega que sélo en 1961, a través de la ley 135, se otorgd un trato preferencial
a los campesinos sin excluir, no obstante, a personas naturales diferentes, ni a las personas juridicas nacionales y extranjeras, que cumplieran
con las condiciones legales respectivas. De la mano de lo anterior, en la intervencidn parece sugerirse que el trato preferencial a favor de los
campesinos para la adjudicacién de los baldios no puede pasar por alto que la propiedad de estos bienes se adquiere mediante la ocupacién y
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que, por lo tanto, el legislador debe respetar los derechos patrimoniales adquiridos por parte de cualquier persona que cumpla con los requisitos
respectivos, sea 0 no campesino (C2, pag. 123). Por esta razén, careceria de sustento el argumento de los demandantes relacionado con el
supuesto cambio de destinatario de este tipo de bienes.

-En el marco de esta historia legislativa, el interviniente asegura que la ley 1776 es revolucionara y progresiva en tanto prohibe de manera
expresa la adjudicacion de la propiedad de los bienes inmuebles de la Nacién a las personas juridicas (C2, pag. 114). A su vez, la progresividad
de esta norma se expresa, a su parecer, a lo largo del articulado en el que se ocupa del campesino y del pequefio productor. Particularmente,
llama la atencién sobre la necesidad de que el campesino acceda a una porcidn de tierra que le permita satisfacer sus necesidades basicas y
generar un excedente -lo cual no es viable bajo las restricciones de la UAF en terrenos infértiles y alejados de los centros urbanos-, finalidad que
se hace posible no sélo por la via de la adjudicacién de baldios sino a través de los otros medios que se contemplan en el articulado (C2, pag.
115-119).

-El interviniente fortalece sus argumentos relacionadas con la progresividad de la ley 1776 mediante la elaboracién de un test de progresividad,
en los términos definidos en la sentencia C-644 de 2012, a partir del método de ponderacién de Robert Alexy (i.e. ley de ponderacién, formula
del peso, y la carga de la argumentacién), y con cifras oficiales concerniente a la altillanura colombiana. A partir de este ejercicio concluye lo
siguiente:

(i) “la afectacién del derecho constitucional al acceso progresivo a la propiedad de la tierra (art. 64 C.P.) es prdcticamente nula o muy leve 'y, por
el contrario, la proteccién a la produccién de alimentos (art. 65 C.P.) en los términos que la promueve la ley ZIDRES es preponderante, puesto
que incide en la calidad de vida de los campesinos y ciudadanos colombianos”. (C2, pag. 153).

Como parte de las premisas que sustentan esta conclusién vale la pena resaltar las siguientes: la compra relativamente reciente de tierras por
parte de inversionistas privados en la altillanura, que asciende a 326.800 hectareas -segln las estimaciones mas altas-, no ha vulnerado, hasta
el momento, el acceso a los bienes baldios por parte de los trabajadores agrarios, en tanto estos Ultimos han accedido a 4.143.164 hectéreas.

La reciente inversidn privada en esa region, por su parte, ha permitido aumentos importantes en la produccién comercial de alimentos como
soya y maiz, destinados principalmente a la industria alimenticia, y a satisfacer la demanda nacional -que se espera aumente en el futuro, junto
con la demanda internacional-. Esto ha traido consigo una reduccién en las importaciones en esos alimentos en un 23,5% y en un 4,5%,
respectivamente.

A su vez, ha permitido un aumento del 32% en la siembra de 6 cultivos alimentarios que hacen parte de la produccién local tipica de las
economias familiares campesinas, tal como ocurre con el maiz tradicional, la cafia panelera, la yuca, el pldtano y las frutas ambientales: “esto
representa un impacto social y econémico mucho mayor al que han tenido los procesos de titulacién de 4,1 millones de hectéreas de baldios a
campesinos en 54 afios, el cual no ha logrado mejorar los ingresos y la calidad de vida de los trabajadores rurales -quienes enfrentan altos
indices de pobreza-, y puede dar una idea del efecto que podria esperarse de las ZIDRES. También contradice la idea de que la produccién
campesina se ve perjudicada por los nuevos desarrollos agroindustriales”. (C2, pags. 135, 139)

Ahora bien, las proyecciones oficiales indican que en el 2024 la Orinoquia podria llegar a tener un &rea para explotacién de actividades
agroindustriales de 780.000 hectareas, que equivale al 10% de los baldios adjudicado por el Estado a campesinos y comunidades indigenas en la
altillanura. Si se estima que los baldios disponibles en esa regién ascienden a 5.568.526, y que la demanda potencial de tierra para la poblacién
campesina rural carente de ella, para poner un estimativo, asciende a un promedio aproximado de 1,776 hectareas por hogar, “se constata que
la superficie de baldios en la regién es suficiente para satisfacer la demanda de tierras por la poblacién rural” (C2, pag. 139).

A partir de estos antecedentes y de estas cifras, para el interviniente es claro que la ley 1776 va a potenciar de manera drastica la produccién
de alimentos, a favor de toda la nacién y de los campesinos que habitan la altillanura, sin afectar, o de manera muy leve, el acceso a la
propiedad de la tierra de estos Ultimos.

Por lo anterior, la ley 1776 también es acorde con los articulos 333 y 134, relacionados con el régimen econémico y de haciendo publica (C2,
pdg. 162), en tanto fomenta la inversion, la generacién de empleo, la construccién de infraestructura, la adopcidn de tecnologias, la formacién
profesional, el aumento de impuestos, la diversificacién y el aumento de las exportaciones, sin afectar el acceso a la propiedad agraria de los
campesinos (C2, pag. 161-163)

En la intervencion se movilizan estos razonamientos para sostener, en los términos planteados en la sentencia C-644 de 2012, lo siguiente: la
ley 1776 de 2016 no es regresiva, porque no hay una disminucién del radio de proteccién de los derechos involucrados, porque no se aumenta
el costo para acceder a tales derechos y porque no se pone en riesgo su nivel de satisfacciéon minima; los aspectos demandados se encuentran
constitucionalmente justificados, teniendo en cuenta que los fines que se persiguen con la ley impugnada en materia del aumento de la
produccién de alimentos (art. 65 C.P.), de fomento de la actividad econémica (art. 333 C.P.), y de la promocidn de la productividad y la
competitividad, en el marco de la sostenibilidad fiscal, (art. 334 C.P.), representan una afectacién nula o minima respecto al acceso a la
propiedad rural de los trabajadores agrarios (art. 64 C.P.).

Frente a cada uno de los siete interrogantes planteados por la Sala Plena de esta Corporacién en el 2012, el interviniente sefiala lo siguiente. (i)
La ley impugnada en ningin momento obliga a los campesinos a realizar un aporte de tierra para desarrollar los proyectos productivos, razén
por la cual no es necesario el aporte de tierra para desarrollar este modelo asociativo. Al respecto, en el escrito se insiste en que el pequefio y el
mediano productor podré adelantar proyectos productivos en la ZIDRES sin que se requiera la asociatividad, caso en el cual contara de todas
formas con el apoyo técnico necesario (C2, pag.: 222).
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(ii) Las ZIDRES, de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 2, 3 y 15, si les permiten a los campesinos ser incluidos dentro de la cadena
productiva, a través del aporte de su fuerza de trabajo, su conocimiento e incluso sus parcelas, sin la necesidad de desprenderse del derecho de
dominio.

(iii) El estado exigié a favor de la poblacidn campesina, por parte de las empresas agroindustriales, la implementacién de medidas relacionadas
con el acceso a tierras, crédito, generacién de valor agregado y transferencia de tecnologia, y la promocién de la responsabilidad social y
ambiental empresarial.

(iv) El Estado protege a los campesinos que enajenan sus parcelas estableciendo una vigilancia de los proyectos por parte del Ministerio de
Agricultura y del Ministerio Publico. Lo anterior, dejando constancia que uno de los postulados de la ley 1776 establece que no es obligatorio que
el campesinado enajene sus parcelas.

(v) Frente a la pregunta ;qué le exige el Estado a las empresas agroindustriales a favor de las regiones en las cuales operan?, el interviniente
responde que se aumentan de manera significativa en esas regiones los ingresos tributarios, se construyen vias de comunicacién, centros de
salud, escuelas, proyectos de vivienda dirigidos a los campesinos, entre otros beneficios.

(vi) El Estado controla o limita el proceso de concentracion de la tierra manteniendo vigente la ley 160 de 1994, particularmente, la figura de
extincién de dominio ahi recogida. A su vez, la ley 1776 regula la concentracién de la tierra y su uso improductivo a través de la implementacién
de proyectos productivos, toda vez que: “nadie puede ser propietario o poseedor o tenedor de maés tierra de la que se requiere para desarrollar
el proyecto productivo” (C2, pag. 169).

(vii) Finalmente, en la intervencién se asegura que la vocacién de la UAF, destinada exclusivamente a la economia campesina, doméstica o de
subsistencia familiar, la convierte en una figura que no es apta para la economia empresarial y las actividades agroindustriales. El interviniente
recuerda que la legislacién colombiana, incluyendo la ley 160, siempre ha distinguido la economia campesina de la empresarial, estableciendo la
coexistencia de ambas economias, recogidas respectivamente en las figuras UAF y ZDE. A partir de esta distincion se justifica que no exista
limite alguno en cudnto el nimero de UAF a adquirir por parte de las empresas agroindustriales: “nadie puede hacer industria en una UAF.” (C2,
pdag.: 209). De todas formas, en la intervencion se sefiala que sélo ciertos predios son susceptibles de ser entregados mediante la figura de la
UAF (i.e. aptitud del terreno, que se pueda disponer de un excedente). Por lo tanto, asegura que los bienes baldios no tienen la vocacion
exclusiva de destinarse en funcién de esa figura (UAF). (C2, pag.: 215)

Por lo tanto, las disposiciones demandas son exequibles porque no suprimen las garantias minimas relacionadas con “el aseguramiento de la
titularidad de los campesinos, sin justificacién alguna, sin proporcionalidad de la medida, y sin contraprestacién suficientemente ventajosa y
sostenible para el campesino y para el Estado en términos del derecho a la propiedad sobre la tierra y del derecho a la seguridad alimentaria de
todos los asociados, en términos de la correcta distribucién de los recursos escasos” (C2, pag. 169).

3.22. Corporacién Derechos para la Paz -Proyecto Planeta Paz

Carlos Salgado Araméndez, en nombre propio y en calidad de representante legal de la Corporacién Derechos para la Paz -Proyecto Planeta Paz,
coadyuva la demanda de inconstitucionalidad tanto en lo relativo a los cargos por vicios de forma (i), como a aquellos que se refieren al fondo
(ii).

(i) En el escrito se enuncia que el tramite del proyecto de ley incurrié en vicios de procedimiento insubsanables porque se incidié en
simultaneidad de sesiones, y porque se desconocié el derecho fundamental a la consulta previa de las comunidades étnicas. La consulta, de
acuerdo con lo expuesto, debid realizarse antes de su presentacién ante el Congreso, asi como durante su tramite.

(ii) El interviniente considera que el paragrafo 3 del articulo 3, y los articulos 10, 13, 14, 15, al igual que el inciso quinto del articulo 21 de la ley
1776 de 2016, violan el patrimonio publico, ya que la aplicacién de medidas relacionadas con la escisién de la propiedad privada podrian causar
un dafio patrimonial en bienes fiscales, de acuerdo con la figura recogida en el articulo 10 impugnado; vulneran el derecho a la propiedad
privada de los propietarios de bienes que se encuentran dentro de las ZIDRES; y traen consigo una reconfiguracién del régimen de baldios, tal
como estd definido en la ley 60 de 1994. Lo anterior, en la medida en la que las normas demandadas incorporan una regresién respecto al deber
del Estado de establecer una preferencia en la ocupacién y aprovechamiento de los baldios a favor de los campesinos sin tierra; sustituyen a sus
verdaderos destinatario, desconociendo la deuda histérica que el pais guarda con la poblacién méas vulnerable del campo; promueven nuevos
usos y tipos de baldios diferentes a los previstos legal y constitucionalmente, y favorecen la acumulacién de predios originalmente adjudicados
como baldios.

Esto cobra mayor relevancia, para el interviniente, teniendo en cuenta que el proceso de adjudicacién de baldios ha sido histéricamente
desordenado, informal, y en algunas ocasiones inconsistente y marcado por la violencia, razén por la cual deberia ser una prioridad sanear estos
antecedentes en lugar de definir nuevos usos y entregar grandes extensiones de tierra para su explotacion.

De acuerdo con el escrito, las ZIDRES hacen parte de un modelo impulsado, en buena medida, por capitales extranjeros que fomenta el
acaparamiento de la tierra, lo que no significa necesariamente la transferencia de la propiedad. Este modelo, que se ha desarrollado en
diferentes paises como Argentina, Brasil, Arabia Saudita, China y Corea del Sur, entre otros, amenaza, segun el interviniente, la soberania y
seguridad alimentaria.

Por lo anterior, las normas impugnadas implican una transgresion de los articulos 58, 60 64 y 93 de la Constitucion Politica.
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-Los articulos 3 (parcial), 7 (parcial) y el articulo 17 (parcial) violan los principios de descentralizacién administrativa (art. 209 C.P.) y reserva
legal en materia de baldios (art. 150 C.P.). Lo anterior, al dejar en manos de particulares el deber constitucional de reforma agraria y
democratizacién de la tierra, y al establecer en cabeza del Ejecutivo la reglamentacién de aspectos medulares de este modelo “sin definir
lineamientos o pautas precisas”, a pesar de tratarse de un tema delicado de soberania nacional (C2, pag.: 262).

-Los articulos 3 (parcial), 7 (parcial), 13 (parcial), 15 (parcial) y 17, concernientes a la asociatividad, implementa un modelo de condiciones
asimétricas entre campesinos y empresarios y profundiza las desigualdades existentes, al poner en el campesinado la mayoria de las
obligaciones y dejar en cabeza de los empresarios la mayoria de los beneficios, condicionando ademas la autonomia de los campesinos.

Lo anterior, considerando que los predios ubicados al interior de las ZIDRES serdn explotados con un modelo que “corresponde a la
internacionalizacidn de la economia, sobre bases de alta competitividad, sin explicitar usos reservados para la agricultura familiar campesina, o
similares” (C2, pag.: 262). Con ello se termina afectando la identidad del campesinado, la cual depende de la permanencia y explotacion de la
tierra, y de la participacién en la produccién de la riqueza. En adelante, el campesino tendrd que someterse a los términos definidos por el
empresario, so pena de vender su propiedad al gestor, perder su tierra y tener que asentarse en otro lugar.

Este modelo, segun el interviniente, termina concentrando los estimulos a favor de los empresarios, sin que establezca mecanismos que
compensen o sustituyan las implicaciones que trae consigo dejar de destinar los bienes y servicios a favor de la poblacién para la cual fueron
previstos constitucional y legalmente: “el articulado promueve lo que podria denominarse una cooptacién de los servicios del Estado a favor de
grandes intereses, o una privatizacién encubierta del papel estatal de cara a una linea estratégica explicita de politica de desarrollo rural” (CS,
pag.: 264).

Con ello se desconoceria el respecto por la dignidad humana (art. 1 C.P.), los derechos a la igualdad, (art. 13), al libre desarrollo de la
personalidad (art. 16 C.P.), la libertad de escogencia de profesién u oficio (art. 26 C.P.), el derecho a la libre asociacién (art. 38. C.P) y el derecho
al territorio de las comunidades campesinas (art. 64 C.P.).

-El inciso primero del articulo 20, y los incisos segundo y tercero del articulo 21 vulneran el principio de autonomia territorial (art. 1 C.P.), los
principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad (art. 288 C.P.), y las facultades de los concejos para reglamentar los usos del suelo
(art. 313), en la medida en la que la asignacién de competencias para la identificacién, determinacién y aprobacién de las ZIDRES, a pesar de
tratarse de una nueva figura de ordenacién y determinacion de los usos del suelo, desconoce las competencias que en la materia tienen las
entidades territoriales.

-Los articulos 8 y 13 (inciso 2) vulneran la prevalencia del interés general sobre el particular, asi como el libre ejercicio de la potestad legislativa,
porque los contratos celebrados no pueden ser modificados en virtud de leyes posteriores. Lo anterior genera extrafieza en el interviniente
considerando que se trata de procesos de larga duracidén que generan riesgos para la soberania alimentaria de la nacién y que tienen la
potencialidad de afectar el interés general.

3.23. The Oxford Committee for Famine Relief (OXFAM)

Aida Pesquera Diaz, en nombre propio y en calidad de representante legal de The Oxford Committee for Famine Relief (OXFAM), apoya en su
totalidad los cargos formulados en la demanda.

-Para la interviniente la ley 1776 vulnera los principios de democratizacién y acceso progresivo a la propiedad rural, al igual que el derecho a la
territorialidad campesina y demés derechos conexos como la alimentacién y la vivienda (arts., 58, 60, 64 y 93 C.P). Lo anterior, porque legaliza
la acumulacion irregular de baldios por parte de empresas nacionales y extranjeras, y provoca efectos negativos en términos de concentracién y
expropiacion de tierra, poniendo en riesgo la existencia de la UAF. Asi ha venido ocurriendo, a su parecer, en la regién de la altillanura, a través
de la compra fraccionada y masiva de predios por parte de Cargill, adquiriendo extensiones de terreno que alcanzan 53.000 hectareas,
superando en 30 veces el tamafio maximo de la UAF.

-A su vez, considera que esta norma deja en manos de particulares el deber de reforma agraria y democratizacién de la tierra, razén por la cual
vulnera los postulados constitucionales de descentralizacién administrativa y reserva legal.

-Frente a la figura de la asociatividad, estima que se establece un modelo asimétrico en el cual el campesino asume la mayor cantidad de
obligaciones y riesgos, y recibe, no obstante, muy pocos beneficios, afectando con ello su autonomia. En esa medida, en lugar de ofrecer un
trato diferencial a favor del campesinado, de manera particular, a las mujeres rurales productoras de alimentos, el Estado las estd poniendo en
desventaja frente a la produccién y comercializacién a gran escala de las grandes compaiifas.

-En términos mas generales, la interviniente considera que las ZIDRES, debido a la expansidn de los monocultivos, ponen en riesgo la agricultura
campesina, responsable de mas del 50% de la produccién de alimentos; al igual que a las comunidades campesinas, quienes enfrenten un riesgo
inminente de desplazamiento. Con ello se pone en riesgo la seguridad alimentaria, toda vez que “la agroindustria no necesariamente cultiva
alimentos de la canasta bésica alimentaria, como si lo hace la agricultura familiar campesina” (C2, pag.: 272).

3.24. Asociacion Nacional de Zonas de Reserva Campesina

Diana Carolina Puello Gonzalez, miembro del equipo juridico de la Asociacién Nacional de Zonas de Reserva Campesina, coadyuva los cargos de
inconstitucionalidad formulados contra el paragrafo 3 del articulo 3, los articulos 7, 10, 13, 14, 15, 17, al igual que el inciso quinto del articulo 21,
de laley 1776 de 2016.
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-La interviniente considera que el pardgrafo 3 del articulo 3, y los articulos 10, 13, 14, 15, al igual que el inciso quinto del articulo 21 de la ley
1776 de 2016, traen consigo un cambio en la reglamentacién de los baldios, permitiendo a quienes no son sujetos de reforma agraria el acceso
ilimitado, tanto espacial como temporalmente, al usufructo del suelo. Especial preocupacién le provoca la falta de calificaciéon de las personas
naturales o juridicas que pueden acceder al usufructo de los bienes, “puesto que da cabida a que, en desmedro de la soberania nacional, se de
la entrada a capital extranjero, sin ningun tipo de contraprestacioén” (C2, pag.: 344). Con ello el legislador termina adoptando medidas regresivas
que eliminan la totalidad de las restricciones contempladas en el articulo 72 de la ley 160 de 1994, sin que sea posible entrever su necesidad, ni
alguna contraprestacion que permita morigerar proporcionalmente sus efectos, razén por la cual deben ser entendidas como inconstitucionales.

-Los articulos 3 (parcial), 7 (parcial), 13 (parcial), 15 (parcial) y 17, a su juicio, también dejan vacios juridicos que traen consigo la posibilidad de
vulnerar los derechos de los campesinos y las campesinas. En el caso de la asociatividad, la ley no sefiala cdémo se realizara la priorizaciéon de las
asociaciones con campesinos, ni cuéles son las reglas bajo las cuales se dirigird su participacién. Particular preocupacién suscita que el
legislador haya dejado en cabeza del ejecutor del proyecto la determinacion de la extension y caracteristicas de las tierras que se van a entregar
al campesino. Con ello no sélo se atribuyen a particulares funciones publicas vitales en materia de administracién del territorio; sino que se deja
abierta la posibilidad de que los particulares titulen a las familias campesinas extensiones prediales que no permitan remunerar su trabajo y
disponer de un excedente, desconociendo asi el principio que inspira las UAF. Lo anterior, en el marco de relaciones asimétricas entre quienes
cuentan con capital econémico excesivo y quienes carecen el mismo. Asi, los campesinos no sélo terminan siendo los portadores de la mayor
cantidad de obligaciones sino que terminan asumiendo los riesgos del negocio, encontrdndose en la obligacién de vender tarde o temprano: “por
créditos del banco, o porque tras el proyecto productivo el suelo queda infértil por el uso intensivo del suelo y la utilizacién constante de
quimicos”. Asi ocurrid, por ejemplo, en Puerto Wilches (C2, pag.: 344).

-En Ultima instancia, la ley 1776 representaria un riesgo para las formas de produccién que son propias de la economia campesina, basadas en
la soberania alimentaria y la produccién familiar, afectando asi su identidad y su proyecto de vida, amenazando la diversidad cultural. Por lo
tanto, “se deben reconocer mecanismos de participacion directa a los campesinos en los que las comunidades podamos ejercer poder para
decidir el futuro que queremos respecto de las decisiones publicas que nos afectan, y no profundizar la exclusién como un grupo con condiciones
econdémicas, culturales y de organizacién social diferentes del grupo mayoritario” (C2, pag.: 347).

3.25. Sociedad de Agricultores de Colombia -SAC-y 1.747 ciudadanos

El ciudadano Luis Fernando Forero Gémez, Secretario General de la SAC, presentd escrito de intervencién -con el apoyo de la Federacion
Nacional de Arroceros y 1.747 personas, entre trabajadores, campesinos y empresarios- en el que solicitd la declaratoria de constitucionalidad
de la norma demandada. Lo anterior debido a que en su criterio los cargos de la demanda son desacertados y no se corresponden con el espiritu
de la norma. Para fundamentar su posicidén esgrimieron varios argumentos, los cuales se pueden agrupar en seis temas.

En primer lugar, indican que la norma acusada favorece integralmente los intereses de la poblacién campesina. Esto, por cuanto podran adquirir
mas de una Unidad Agricola Familiar, lo que les permitird adquirir extensiones de tierra adecuadas para desarrollar proyectos productivos,
incrementar sus ingresos, satisfacer necesidades basicas y acceder a la educacién, la salud, la tecnologia y la recreacién. Asimismo, con la
norma se promueve la asociatividad voluntaria (prevista ya en el articulo 38 de la Ley 160 de 1994) entre campesinos, pequefios y medianos
productores, y grandes empresarios, en aras de adelantar proyectos productivos y fomentar que los trabajadores sin tierra tengan acceso a ésta.
En particular, esgrimen que la Ley 1776 de 2016 contempla condiciones que permiten acceder en menor tiempo y con mayor facilidad a la
propiedad sobre la tierra, frente a las condiciones establecidas en la Ley 160 de 1994.

Por otra parte, indican que en la norma no se contempla la facultad de transferir la propiedad de baldios a empresarios, sino de entregar en
concesion, arrendamiento y otras modalidades contractuales otros bienes inmuebles sobre los que el Estado tiene la titularidad del derecho de
propiedad. Aunado a ello, sostienen que no se suprime el deber estatal de sequir adjudicando predios -a través de las diversas modalidades
contempladas en la Ley 160 de 1994- en las zonas declaradas como Zidres. En particular, continGa vigente la obligacidén de adjudicar los bienes
baldios a campesinos y trabajadores agrarios.

En tercer lugar, sostienen que no se desconocen las competencias constitucionales y legales de las entidades territoriales para definir -en
relacién con las zonas rurales- los planes de ordenamiento territorial, los planes bésicos de ordenamiento territorial ni los esquemas de
ordenamiento territorial.

Asimismo, sostienen que los derechos adquiridos no se desconocen y que incluso la norma establece reglas para otorgar seguridad juridica a los
campesinos, pequefos y medianos productores asi como para grandes empresarios, respecto de los contratos que estos celebren, razén por la
que no se podran modificar los incentivos y beneficios que les hayan sido otorgados.

Igualmente, sustentan que la norma es un instrumento eficaz para contrarrestar la concentracién improductiva de la tierra, lo cual no implica
que las Zidres se destinen Unicamente a proyectos empresariales y agroindustriales, y se dejen de lado el desarrollo de actividades rurales
propias de la economia campesina.

Finalmente, indican que con la norma se promueve la actualizacién del valor real de la tierra, lo que a su vez generaréd mayores recursos para el
Estado por los impuestos que se deriven, y permitird contrarrestar el mercado especulativo de la tierra.

4. INTERVENCIONES CIUDADANAS
4.1. Nicolds Garavito y otros
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El ciudadano Nicolds Garavito junto con 5097 ciudadanos mas firmantes, consideran inexequibles las normas acusadas en los términos
expuestos en las demandas acumuladas.

4.2. Laura Rocio Beltrédn Sanchez y otros

La ciudadana Laura Rocio Beltrdn Sanchez junto con 12 ciudadanos mas firmantes, solicitan la inexequibilidad de las disposiciones acusadas de
la Ley 1776 y afiaden las siguientes consideraciones en torno a esta normatividad:

Tanto la descripcién y los objetivos de los proyectos productivos en el marco de las ZIDRES (art. 12y 22 de la Ley 1776), como su declaratoria de
interés social y utilidad publica, en consideracion de los ciudadanos, generan un modelo de desarrollo rural en el que prevalecen la explotacién
intensiva de los recursos naturales, la acumulacion, la competitividad, el ordenamiento territorial “socio-empresarial” y la “homogenizacion de
los paisajes”. Esto vulnera, bajo el criterio de los ciudadanos, la diversidad cultural como valor constitucionalmente protegido (art.7).

La diversidad cultural, sefialan los ciudadanos, no sélo implica la proteccidn de las creencias, costumbres o practicas culturales diferenciadas,
sino también de los territorios o los paisajes que forjan un sistema de valores y practicas en especifico; del mismo modo, no sélo supone
salvaguardar el modo de vida y de territorialidad de las comunidades indigenas y afrocolombianas, sino también el de las campesinas (T-605 de
1992).

En tal sentido, se solicita la aplicacién de precedentes que han privilegiado la diversidad cultural frente a la propiedad privada y la libertad de
empresa (T-605 de 1992), y que han declarado al “campo” como unidad geogréfica, econdémica y social de especial proteccién constitucional
(C-644 de 2012).

Por su parte, los ciudadanos encuentran la Ley 1776 regresiva respecto de los mandatos de los articulos 64 y 65 superiores, que promueven un
modelo de desarrollo rural protector de la forma de produccién y la cultura campesina. En concepto de los ciudadanos, la Ley condiciona el
acceso a la tierra de los campesinos a la asociacién con los empresarios (art. 32); obliga, en este sentido, a los campesinos a asociarse en
condiciones desfavorables; permite, asi, que los empresarios otorguen tierras de manera directa y a su arbitrio a los campesinos, que no
necesariamente son aptas para la produccién; posibilita que los empresarios regulen lo que se produce y la manera en que se produce,
excluyendo de estos aspectos a los campesinos; y, finalmente, modifica la prioridad en la asignacién de los baldios, para cedérselos a los
empresarios bajo contratos que, aunque no traslaticios de dominio, permiten usarlos de manera irrestricta (art. 13).

A esto se suma, a juicio de los ciudadanos, que los objetivos establecidos en el articulo 22 de la Ley 1776 ignoran el orden de prioridades fijado
en el articulo 65 de la Constitucién, en donde prevalece la produccién de alimentos por encima de otras actividades.

Aunado a lo anterior, observan los ciudadanos que, al restringirse la variedad de los productos agricolas y sus formas o técnicas de produccién al
arbitrio de los empresarios, se vulnera la soberania alimentaria, como bien juridico protegido por esta Corporacién (C-644 de 2012), de la misma
manera que se menoscaba diversidad biolégica, en detrimento del derecho al medio ambiente sano.

En suma, remarcan los ciudadanos que existen otros medios adecuados para alcanzar el fin de la productividad agricola, que permiten de paso
satisfacer otros derechos fundamentales reconocidos por la Constitucién, como el medio ambiente sano, la seguridad y la soberania alimentaria,
y el acceso progresivo a la propiedad de la tierra.

Finalmente, afirman los ciudadanos que la Ley 1776 viola el articulo 79 superior por no desarrollar, en sus articulos 20 y 21, mecanismos
concretos para que las comunidades puedan participar en la delimitacién y aprobacién de las ZIDRES y, asi, en las decisiones que puedan
afectar su derecho a gozar de un medio ambiente sano; y, en caso de que se produzcan impactos o dafios ambientales, para fijar
compensaciones.

4.3. Claudia Lépez

La ciudadana Claudia Lépez, senadora del partido Alianza Verde, solicita, al igual que los demandantes, la inexequibilidad de las normas
acusadas y profundiza los cargos presentados, considerando: (a) la prevalencia del derecho al acceso a la tierra en el marco juridico colombiano;
(b) la violacién del principio de progresividad a la luz de los hallazgos de la Misién para la Transformacion del Campo Colombiano y del Tercer
Censo Nacional Agropecuario; (c) el menoscabo de los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, y del derecho a la participacién
de las entidades territoriales; y (d) la omisién legislativa en la que se incurre para delimitar y aprobar las ZIDRES, al no incluir en este proceso la
participacion de los concejos municipales y de los ciudadanos, como lo exigen los articulos 79 y 311 superiores.

(a) La ciudadana hace mencion de la jurisprudencia constitucional (C-006 de 2002 y T-763 de 2012), asi como del articulo 4° de la Declaracién
sobre los Derechos de los Campesinos del Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, para ilustrar la relevancia y los contenidos y
alcances del derecho fundamental de los campesinos a la tierra y al territorio (art. 64 y 65 superiores). Este derecho supone, ademas del acceso
progresivo a la propiedad de la tierra -mediante la titulacién individual o colectiva-, el reconocimiento de la territorialidad y de la “gobernanza”
campesina sobre sus tierras y territorios; la proteccién de la relacién entre el campesino y el espacio en el que labora, como una particularidad
de su cultura; la promocién del acceso a la tierra como medio para materializar el proyecto de vida de la poblacién rural y asi proteger su forma
de vida culturalmente diferenciada; la provisién de recursos complementarios para desarrollar este proyecto de vida; la garantia de la seguridad
juridica sobre las diversas formas de tenencia de la tierra; y el disefio de mecanismos efectivos para proteger el derecho de los campesinos a la
tierra frente a desalojos y desplazamientos forzados.
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(b) La ciudadana establece que las disposiciones demandadas de la Ley de ZIDRES son regresivas, en tanto “flexibilizan el nivel de proteccién
alcanzado en la normatividad anterior” y desconocen los hallazgos de fuentes autorizadas al momento de adoptar politicas destinadas al campo
colombiano. Para sustentar estas afirmaciones, la ciudadana describe los contenidos del principio de progresividad de acuerdo con la
jurisprudencia constitucional (C-443 de 2009) y algunos instrumentos internacionales de derechos humanos (art. 2.1 del PIDESC, art. 26 de la
CADH y art. 1.1 del Protocolo de San Salvador), haciendo énfasis en la presuncién de inconstitucionalidad de aquellas medidas que resulten
regresivas. Posteriormente, la ciudadana sefiala que la regresividad se sitia de manera concreta en materia ambiental, dado que el articulo 1°
de la Ley de ZIDRES -relativo a su objeto-, omitié tomar en consideracién los hallazgos de las fuentes autorizadas en materia rural (ver tabla
infra.), que indican claramente que se debe privilegiar la conservacion y la proteccion de los suelos y los ecosistemas del pais, por encima de los
objetivos de competitividad e insercién de los recursos al mercado, trazados en la Ley de ZIDRES.

Hallazgos de la Misién para la Transformacién del Campo Colombiano y del Tercer Censo Nacional Agropecuario que
debieron considerarse y privilegiarse de manera previa a la creacién de la Ley de ZIDRES

40% del territorio nacional tiene algun grado de degradacion por erosion.

Anualmente se pierde el 0.2 % de los boques del pais.

El 13% del suelo que deberia ser destinado a la agricultura, se usa de manera inadecuada en ganaderia.

El 15% del suelo apto para la agricultura, se subutiliza.

De las zonas de reserva forestal se han sustraido 14.6 millones de hectéreas.

Sélo el 6% de los municipios tiene un grado total o casi total de formalidad en la tenencia de la tierra.

Los municipios priorizados para el pos-conflicto concentran: altos niveles de deforestacién, titulos mineros y presencia
de paramos, parques nacionales naturales y bosques estables.

(c) En cuanto a la vulneracién de los principios constitucionales de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad, autonomia territorial y
reglamentacién de los usos del suelo por parte de los concejos municipales (art. 1°, 287, 288, 311 y 313 superiores), la ciudadana comparte con
los demandantes que los articulos 20 inciso 1° y 21 incisos 2° y 3° de la Ley de ZIDRES contrarian estos principios. Lo anterior, porque las
normas acusadas permiten concentrar la identificacién, la delimitacién y la adopcién de las ZIDRES en el Gobierno Nacional, desconociendo con
ello las competencias y la participacion de los municipios; empleando a tales efectos criterios como la competitividad y la productividad, por
encima de los POT y de los reglamentos de los concejos municipales; y sin demostrar de manera suficiente que la intervencién en la autonomia
de las entidades territoriales se encuentra plenamente justificada: “no existe ninguna razén para pensar que lo desempefiard mejor la Nacién si
le corresponde de manera exclusiva. Por el contrario, siendo las entidades territoriales las que tienen contacto mas directo con el territorio y con
las necesidades de las personas que alli habitan, deberian estar en capacidad de participar en la toma de decisiones sobre los usos del suelo en
su jurisdiccién.”

En consecuencia, concluye la ciudadana que la Ley de ZIDRES rompe el equilibrio que debe existir entre los principios de Estado unitario y de
autonomia territorial, pues al “centralizar de manera absoluta” la constitucién de las ZIDRES en el Gobierno Nacional, esta Ley desconoce el
nucleo esencial de la autonomia de las entidades territoriales consagrado en el articulo 313 de la Carta Politica, de la misma manera que
quebranta los principios de concurrencia y subsidiariedad consagrados en el articulo 288 de la Constitucidn.

Como parédmetros constitucionales para desarrollar esta valoracion, la ciudadana invoca la C-520 de 1994, la C- 1258 de 2001, la C-894 de 2003
y la C-149 de 2010, que establecié la inexequibilidad del art. 79 de la Ley 1150 de 2007, en una situacién analoga a la presente, en la que se
pretendia hacer uso del suelo para el desarrollo de Macro proyectos de Interés Social.

(d) De acuerdo con la ciudadana, la forma prevista por la Ley de ZIDRES en el articulo 21 incisos 2° y 3° para delimitar y aprobar estas zonas,
implica una omisién legislativa, que deja de lado la participacion de los concejos municipales y de las comunidades en las decisiones que afectan
el derecho fundamental al medio ambiente sano, violando asf los articulos 1°, 2°, 79, 311 y 313 de la Constitucién Politica.

La ciudadana demuestra la existencia de esta omisién legislativa relativa, de conformidad con los requisitos establecidos en la C-1009 de 2005.
De esta manera, primero, sefiala que la omisién recae de manera especifica sobre el articulo 21 de la Ley ZIDRES, que establece los
procedimientos para la delimitacién y la aprobacion de estas zonas, sin considerar la participaciéon de los concejos municipales y de las
comunidades en los mismos, pese a que estas zonas pueden afectar el uso del suelo, el medio ambiente, asi como el destino colectivo de los
pobladores locales. Segundo, afirma la ciudadana que /o omitido es un elemento esencial para que la norma acusada pueda estar de acuerdo
con la Carta Politica, ello se desprende de los mandatos constitucionales expresos en los articulos 79, 311, y 313, relativos a la obligacién de
garantizar participacion a las comunidades locales en las decisiones que las afectan, especialmente en materia ambiental, y a la competencia de
los concejos municipales para trazar los usos del suelo de su jurisdiccién. Tercero, la ciudadana asevera que no existe justificacion suficiente
para haber omitido estos elementos esenciales de la norma acusada, ni la eficiencia ni la posible existencia de otros escenarios de participacién
para las comunidades, son de recibo en el presente caso. Cuarto, estima la ciudadana, por tanto, que la omisién anteriormente descrita deriva
en un trato discriminatorio respecto de los concejos municipales y de las comunidades locales afectadas por las ZIDRES, que les impide el
ejercicio de sus competencias en materia de regulaciéon, planeacién y proteccién del suelo y el medio ambiente (C-035 de 2016), asi como el
ejercicio de sus derechos fundamentales a la participacién (C-351 de 2013) y a aportar sus conocimiento sobre el medio ambiente local (T-294
de 2014). Finalmente, considera la ciudadana que esta omisidn representa el incumplimiento de deberes especificos impuestos por el
constituyente al legislador, tal como es ostensible en las obligaciones establecidas en los articulos 1°, 2°, 79, 311 y 313 superiores, asi como en
los articulos 21 de la DUDH, 25 del PIDCP, 13, 20, 21 y 22 de la DADH, 23 de la CADH y 10 y 22 de la Declaracién de Rio de Janeiro sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo.

En consecuencia, la ciudadana solicita que, de no declararse inexequible el articulo 21 incisos 2° y 3° de la Ley de ZIDRES de acuerdo con los
demas cargos formulados en las demandas acumuladas, la Corte profiera una sentencia integradora que permita solventar la omision legislativa
referida e incluir la participacion de las comunidades y de los concejos municipales en la delimitacién y aprobacién de las ZIDRES.
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4.4. Fernando Castrillon Zapata

Invocando su condicién de ciudadano colombiano, remite a la Corte Constitucional un Amicus Curiae de la Coordinadora Latinoamericana de
Grain Internacional, mediante el cual apoya los cargos de la demanda, haciendo énfasis en los argumentos que cuestionan el presunto
acaparamiento de tierras que tiene lugar con las ZIDRES.

De acuerdo con este documento, la ley 1776 es una herramienta que permite fomentar el acaparamiento de tierras en Colombia, en tanto:
promueve proyectos agroindustriales de tardio rendimiento y de gran escala, sin limitaciones frente a su extension ni respecto a las tierras
utilizadas, desviando su destinacion originaria concebida para favorecer a los sujetos de reforma agraria; busca legalizar compras masivas en la
altillanura que han sido consideradas ilegitimas hasta el momento; y viola el derecho de acceso a la tierra y al territorio de los campesinos.

El escrito enuncia y suscribe los principales argumentos de las demandas, y agrega que la ley 1776 hace parte de una politica internacional
impulsada por gobiernos que padecen de “inseguridad alimentaria” y que buscan “aduefiarse de tierras agricolas por todo el mundo en las
cuales puedan producir sus propios alimentos fuera del pais”, utilizando al sector privado como la herramienta que permite la apropiacién de la
tierra y la entrega de los productos. (C2, pag. 47).

4.5. Los ciudadanos, Paola Soffa Camargo Cardenas, Carlos Hugo Estrada Nieto, Sandra Patricia Barbosa Gdmez, Sandra Camila Fonseca Gémez,
Daniel Antonio Garcia Modesto, Sandra del Pilar Otero Castillo, Cecilia Penagos de Estrada, Mabel Beatriz Calderén Ruiz, Yasmith Pardo Pefialoza,
Leidy Kryced Berbeo Cérdenas, Clara Leticia Serrano Castillo y Carlos Eduardo Herndndez Samudio solicitaron que la Ley 1776 de 2016 sea
declarada constitucional por dos razones. Por un lado, es una ley que favorece los intereses de los campesinos, porque pueden adquirir mas de
una Unidad Agricola Familiar (UAF) para desarrollar proyectos productivos y su finalidad es lograr que los campesinos tengan un acceso formal y
progresivo a la tierra, con mayor facilidad de lo que dispone actualmente la Ley 160 de 1994. Por otro lado, no desconoce las competencias de
las entidades territoriales. En seguida se presentan los argumentos que sustentan cada una de las razones mencionadas.

En primer lugar, consideran que el modelo propuesto en la Ley permite combinar diferentes modos de produccién y coexiste la economia
campesina con la empresarial o agroindustrial. Adicionalmente, permite la adjudicacién tanto de Unidades Agricolas Familiares (UAF) como de
Unidades Agricolas Integrales, con la compraventa o cualquier forma de tradicién de dominio. Con respecto a la adjudicacién de bienes baldios
en las ZIDRES, afirma que el Estado continGa con la obligacién de adjudicar los bienes baldios a campesinos y trabajadores, conforme a lo
establecido en la Ley 160 de 1994; de manera que, Unicamente cuando se haya satisfecho esa demanda se podra destinar los predios a los
proyectos asociativos con campesinos y trabajadores agrarios con tierra y a pequefios productores. En ese sentido, no existe una modificacién al
régimen de baldios para favorecer a los grandes empresarios.

Finalmente, expresa que la asociatividad voluntaria entre empresarios y campesinos esta prevista en el literal ‘a’ del articulo 38 de la Ley 160 de
1994. Y que existen garantias para el respeto de los derechos adquiridos, dado que establece reglas claras para otorgar seguridad juridica a los
contratos, impidiendo que las condiciones sean alteradas por la legislacién agraria. En este mismo sentido, la regulacién de los proyectos
productivos es una herramienta para evitar la concentracién improductiva de la tierra y permite contrarrestar, por un lado, el apoderamiento de
la tierra por vias ilicitas y, por otro lado, el mercado especulativo de la tierra. De igual manera, promueve la actualizacién del valor real de los
predios, lo que se traducird en mayores recursos para los municipios y la nacién.

En segundo lugar, los ciudadanos intervinientes expresan que la Ley 1776 de 2016 no conlleva a un desconocimiento de las competencias de las
entidades territoriales, sino que se plantea un trabajo coordinado entre las autoridades locales y el nivel nacional.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante escrito radicado el 23 de junio de 2016 en la Corte Constitucional, la Procuradora General de la Nacién (E), Martha Isabel Castafieda
Curvelo, presento el concepto previsto en los articulos 242-2 y 278-5 de la Constitucion Politica, sobre las demandas de inconstitucionalidad
contra la Ley 1776 de 2016. En dicho documento, el Ministerio Publico solicita declarar: (i) inexequible el titulo de la Ley, (ii) exequible el articulo
13, (iii) exequibles los articulos 10 y 14 por el cargo de violacidén de reserva legal sobre baldios; y, requiere a esta Corporacién que se declare
inhibida para conocer de fondo la demanda contra el pardgrafo 32 del articulo 32 y los articulos 8 y 15, por falta de certeza en la formulacién del
cargo.

Luego de presentar una sintesis de los cargos de la demanda, el Ministerio PUblico refirié al contexto constitucional para el desarrollo de
proyectos agroindustriales de gran extensién que involucren terrenos baldios. Sobre el particular, encuentra que dichos proyectos coinciden con
la finalidad de los terrenos baldios, toda vez que mediante estos se busca el equilibrio entre la promocién del acceso progresivo a la propiedad
de la tierra por parte de los trabajadores agrarios y las pequefas personas juridicas que deseen invertir, y empresas que desarrollen sus
proyectos en zonas disefiadas para la inversion de capital. Lo anterior es congruente con el deber del Estado de intervenir en la economia y
garantizar una distribucién equitativa de oportunidades y beneficios. En todo caso, el Ministerio Publico aclara que “la ley no puede vaciar las
competencias de los entes territoriales [para la reglamentacién del uso del suelo] ... sino que debe aplicar los principios de coordinacién y
concurrencia que rigen las relaciones de la Naciéon con las entidades territoriales”.

En seguida, el Ministerio Publico en su concepto analizd los problemas juridicos y presentd el respectivo estudio de constitucionalidad. En primer
lugar, indic6 que no se vulnerd el derecho fundamental a la consulta previa de las comunidades étnicas de Colombia, en tanto el articulo 29 de
la Ley 1776 de 2016 establece que no pueden constituirse ZIDRES “en territorios declarados como resguardos indigenas, zonas de reserva
campesina debidamente establecidas por el Incoder, o quien haga sus veces, territorios colectivos titulados o en proceso de titulacién de las
comunidades negras, y se indica que previo a la declaracién de las Zidres se debe agotar el trémite de consulta previa de conformidad con el
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articulo 60 del Convenio 169 de la OIT".

En segundo lugar, considera que la Ley 1776 de 2016 no desconoce la autonomia de los entes territoriales porque no vacia totalmente sus
competencias, “cuando el Gobierno Nacional en ejercicio de sus atribuciones estd creando ‘determinantes’, en los términos del esquema del
ordenamiento territorial y en su condicién de responsable de la politica econémica regional’”. Ademas, el propésito que cumplen los proyectos
agroindustriales desarrolla los mandatos de los articulos 65 y 80 de la Constitucién.

En tercer lugar, afirma que no se incurrié en un vicio en el tramite de la Ley 1776 de 2016, pues no se presentd una simultaneidad entre la
Gltima sesién de Comisién Primera de la Cadmara y la Plenaria de esa misma Corporacién. Ya que, “[a]l revisar el acta de la Comisién Quinta de la
Camara de Representantes correspondiente a la sesién del 3 de junio de 2015 se observa que la sesidn comenzé a las 8:45 de la mafiana pero
no se informa acerca de la hora en que termind la sesién. Sin embargo, el Representante Arturo Yepes Alzate, ya al puro final de la sesién,
informa que vota si para que al proyecto de ley Zidres se le dé segundo debate. A su vez, al consultar el Acta de la sesién plenaria de la Camara
de Representantes correspondiente al mismo dia 3 de junio de 2015 se observa que el mismo Representante Yepes Alzate registré su asistencia
alas 10:46:40 de la manana y la sesion comenzé a las 10:53 de la mafiana.”

En cuarto lugar, sostiene que el titulo de la Ley 1776 de 2016 debe ser declarado inexequible, dado que fue modificado mediante votacién
ordinaria y no nominal y publica como correspondia. En todo caso, el Ministerio Publico aclaré que la inexequibilidad del titulo no debe afectar la
constitucionalidad de la Ley demandada con base en el principio de conservacién del derecho.

En quinto lugar, estima que no se configura una vulneracién del derecho al acceso progresivo a la tierra de los trabajadores y que el cargo no
prospera “por inepta presentacion del mismo ante la falta de certeza en su formulacién”.

En sexto lugar, concluye que no se presenta un desconocimiento de la democratizacién de la propiedad; asi pues, la regulacién sobre la entrega
no traslaticia de dominio de bienes de la Nacién para el desarrollo de proyectos productivos en las Zidres garantiza una distribucién equitativa
de beneficios y oportunidades. En este mismo sentido, la posibilidad de que los ocupantes de predios baldios se vinculen a proyectos
productivos asociativos es constitucional. Lo anterior debido a que el articulo 13 garantiza el derecho a la propiedad, promueve el desarrollo
agrario y es compatible con un modelo agrario de desarrollo sostenible. En cuanto al articulo 15, el Ministerio solicita a esta Corporacién que se
inhiba de emitir un pronunciamiento de fondo por falta de certeza.

En séptimo lugar, sefiala que debe desestimarse el cargo de “violaciéon de la democratizacion de la propiedad y el acceso progresivo a la
propiedad de los trabajadores agrarios, ante la posibilidad de entregar terrenos baldios de la Nacién a cualquier persona, nacional o extranjera y
sin ninguna limitacién de terreno”. El Ministerio PUblico sustentd esta postura juridica en el hecho de que el cargo estd basado en la Ley 160 de
1994, mas no en el desconocimiento de normas constitucionales.

En octavo lugar, defiende la constitucionalidad de los articulos 10 y 14, por considerar que no son contrarias a la reserva legal sobre baldios y,
en consecuencia, son asuntos susceptibles de desarrollo mediante reglamentacién del Gobierno Nacional.

Finalmente, solicité a esta Corporacidon que se inhiba de pronunciarse de fondo por falta de pertinencia sobre el “cargo de violacién de la
potestad estatal de modificar unilateralmente los contratos administrativos ante la imposibilidad de modificar los contratos celebrado (sic) con
los inversionistas de los proyectos de las Zidres".

VI. CELEBRACION DE AUDIENCIA PUBLICA *

Con fundamento en el articulo 12 del Decreto 2067 de 1991, mediante autos de agosto 25 y septiembre 7 de 2016, la Sala Plena de la Corte
Constitucional dispuso la celebracién de una audiencia publica en el proceso de la referencia, acto que se llevé a cabo el 15 de septiembre de
2016, con la participacién de los siguientes actores institucionales, sociales y académicos:

Instalacion

Luis Ernesto Vargas Silva 8:15 -8:25
Magistrado Ponente

Primera seccién

Juan Fernando Cristo Bustos 8:30 - 8:50
Ministro del Interior
Juan Pablo Diaz Granados Pinedo 8:50 - 9:10

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural- Viceministro
de Desarrollo Rural

Martha Isabel Castafieda Curvelo 9:10 - 9:30
Vice Procuradora General de la Nacién

Luis Emilio Sierra Grajales. 9:30 - 9:50
Senador de la Republica. Ponente

Jorge Enrique Robledo Castillo 9:50 - 10:10
Senador de la Republica. Ponencia Negativa

Demandante D-11275 10:10 - 10:30
Rocio del Pilar Huertas

Espacio para preguntas de las magistradas y los 10:30 - 10:45
magistrados

Segunda seccidén
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Demandantes D-11276

Alberto Castilla Salazar (Senador). 10 minutos.

Jennifer Maria Mojica Flérez (ONG Derechos Humanos) 10
minutos.

Robert Daza Guevara (Cumbre Agraria, Campesina, Etnica
y Popular). 10 minutos.

Luis Fernando Forero Gémez

Secretario General de la Sociedad de Agricultores de
Colombia (SAC)

Bruce Mac Master Rojas

Presidente de la Asociacién Nacional de Empresarios de
Colombia (ANDI)

Guillermo Forero Alvarez

Asociacion Empresarial para el Desarrollo de la Orinoquia-
ASORINOQUIA

Aida Pesquera Diaz

The Oxford Committee for Famine Relief (OXFAM)
Espacio para preguntas de las magistradas y los
magistrados

Receso

Tercera seccién

Wilson Galindo

Organizacién Nacional Indigena de Colombia -ONIC-
Johana Rocha Gémez

Centro de Estudios para la Justicia Social -Tierra Digna
Diana Carolina Puello Gonzélez

Asociacion Nacional de Zonas de Reserva Campesina
(ANZORC)

Alejandro Reyes Posada

Investigador en asuntos agrarios y de tierras

Yamile Salinas Abdala

Investigadora en derecho agrario, ambiental y de tierras.
Espacio para preguntas de las magistradas y los
magistrados

Cuarta seccion

Carmenza Castiblanco Rozo

Directora del Instituto de Estudios Ambientales de la
Universidad Nacional (IDEA)

Jorge Enrique Vélez Garcia

Interviniente

Rodrigo Uprimny Yepes

Investigador del Centro de Estudios de Derecho, Justicia y
Sociedad

Marfa del Pilar Garcia Pachdn

Directora del Departamento de Derecho Ambiental de la
Universidad Externado de Colombia-

Espacio para preguntas de las magistradas y los
magistrados

Cierre

Magistrado Luis Ernesto Vargas Silva (Ponente).

10:45-11:15

11:15-11:35

11:35-11:55

11:55-12:15

12:15-12:35

12:35-12:50

12:50 - 14:20

14:20 - 14:40

14:40 - 15:00

15:00 - 15:20

15:20 - 15:40

15:40 - 16:00

16:00 - 16:15

16:15-16:35

16:35 - 16:55

16:55-17:15

17:15-17:35

7:355 - 17:55

17:55-18:05

VII. FUNDAMENTOS DE LA DECISION
Competencia de la Corte

1. La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda, conforme a lo dispuesto en los articulos 241-4 de la
Constitucién Politica, por estar dirigida contra disposiciones contenidas en una ley de la Republica.

Cuestiones preliminares

Inexistencia de caducidad

1. De conformidad con el articulo 241.3 de la Constitucion las acciones de inconstitucionalidad fundadas en vicios de procedimientos caducan en
el término de un afio contado a partir de la publicacidn del respectivo acto. Observa la Sala que la Ley 1776 de 2016, fue publicada el 29 de
enero de 2016" y las demandas radicadas en la Secretaria General de la Corte el 4 de marzo de 2016, lo que significa que fueron presentadas
dentro del término previsto en la norma constitucional.

Delimitacién del dmbito del pronunciamiento de la Corte. Aptitud sustantiva de la demanda.

2. Algunos de los intervinientes y la Procuraduria General de la Nacién, solicitan a la Corte un pronunciamiento inhibitorio. En este sentido la
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Presidencia de la Republica sugiere un pronunciamiento de tal indole respecto de los cargos por violacién del principio de prohibicién de
regresividad; el relacionado con el quebrantamiento del principio de democratizacién en el acceso a la tierra y proteccién de la propiedad
privada; el de violacién al patrimonio publico; el fundado en desconocimiento de la reserva de ley en materia de baldios; y el relativo a la
vulneracion de la prevalencia del interés general sobre el particular y sobre la potestad legislativa. El Departamento Administrativo de
Planeacién propone la inhibicién en relacién con el cargo por omisidn en la celebracién de una consulta previa legislativa, al estimar que el cargo
“es hipotético, en tanto pone en duda si el proceso de consulta se surtié o no”. Y agrega respecto a este cargo que “se compartimenta la
demanda, en la medida en que no se dirige contra toda la normatividad acusada, sino unicamente contra algunas de sus expresiones, lo que, a
su parecer, debilita la consistencia del cargo”.

La Procuraduria General de la Nacién, por su parte, considera que la Corte debe inhibirse respecto de los cargos que se dirigen contra los
articulos 3 paragrafo 3; 8 y 15 de la Ley 1776/16 por falta de certeza en su formulacion.

3. Procede la Corte a examinar si las demandas contienen cargos en cuya formulacién no se cumpla con los requisitos establecidos en el articulo
2° del Decreto 2067 de 1991, desarrollado por la jurisprudencia de esta Corte.

En reiterada jurisprudencia’®, esta Corporacién ha subrayado la importancia de requerir del ciudadano actor el cumplimiento de unas minimas
cargas de comunicacién y argumentacién, que provea de razones conducentes para hacer posible el debate, con las que se informe
adecuadamente al tribunal constitucional, para que este profiera una decisién de fondo sobre los preceptos legales acusados.

Esto significa que el demandante debe plantear acusaciones comprensibles o claras, que recaigan verdaderamente sobre el contenido de la
disposicién acusada y en ese orden ser ciertas; mostrar de manera especifica como la o las disposiciones objeto de demanda vulneran la Carta,
utilizando para tales efectos argumentos pertinentes, esto es, de naturaleza constitucional y no legal o doctrinaria ni referidos a situaciones
puramente individuales o de conveniencia. Finalmente, la argumentacion del demandante debe ser suficiente, en el sentido de ser capaz de
suscitar una minima duda sobre la constitucionalidad de la norma impugnada.

No obstante, también ha resaltado, con base en el principio de pro actione que el examen de los requisitos adjetivos de la demanda de
constitucionalidad no debe ser sometido a un escrutinio excesivamente riguroso y se debe preferir una decisién de fondo antes que una
inhibitoria, de manera que se privilegie la efectividad de los derechos de participacién ciudadana y de acceso al recurso judicial efectivo ante la
Corte. Este principio tiene en cuenta que la accién de inconstitucionalidad es de caracter publico, es decir abierta a todos los ciudadanos, por lo
que no exige acreditar la condicién de abogado™ ; en tal medida, “el rigor en el juicio que aplica la Corte al examinar la demanda no puede
convertirse en un método de apreciacion tan estricto que haga nugatorio el derecho reconocido al actor y que la duda habréa de interpretarse a

favor del demandante, es decir, admitiendo la demanda y fallando de fondo.”**

4. Pasa la Corte a analizar si conforme lo expuesto, la demanda cumplié con estas exigencias basicas para justificar un pronunciamiento de
fondo en el presente proceso.

4.1. En relacién con el cimulo de argumentos y censuras que se agrupan en el primer cargo (primera parte de la demanda D-11276), encuentra
la Corte que la argumentacion alli plasmada se concentra, fundamentalmente en tratar de demostrar que las medidas relativas a la destinacion
de bienes baldios, contempladas en los preceptos acusados, introducen un régimen que consideran regresivo respecto del consagrado en la Ley
160 de 1994.

Sin embargo, a este cargo central adicionan otras censuras que no cuentan con un respaldo argumentativo con idoneidad y suficiencia para
provocar un pronunciamiento de mérito. Asi ocurre con el cuestionamiento atinente a la vulneracién del patrimonio publico. La demanda
sustenta este cargo en argumentos hipotéticos como la posible afectacién o dafio patrimonial que la destinacién de bienes baldios prevista en la
ley pueda acarrear al Estado, e invoca para ello preceptos de la Ley 472 de 1998 y la Ley 600 de 2000. Este tipo de argumentacién esta
despojado de los requisitos de pertinencia y suficiencia, comoquiera que no establece un verdadero debate constitucional contrastando las
normas acusadas con preceptos superiores, y adicionalmente no logra generar una minima duda sobre la constitucionalidad de las normas
frente al interés publico que invoca. Por ende, la Corte se inhibird de emitir pronunciamiento de fondo sobre esta censura.

Similar determinacion se adoptara en relacién con los cuestionamientos por presunta violacién del derecho a la igualdad y a la propiedad de los
campesinos y trabajadores agrarios, por falta de claridad y suficiencia en el planteamiento, comoquiera que se sustenta el cargo en el
tratamiento disimil que daria la ley a los campesinos ubicados en territorios Zidres, frente a aquellos que tienen sus parcelas por fuera de esos
territorios. La demanda no asume la carga de demostrar por qué se trata de situaciones equiparables, no obstante que el examen recae sobre
una ley que realiza la formulacién de una politica de desarrollo rural integral para determinadas zonas del pafs, y en ese marco introduce
ingredientes de caracter social, econémico, técnico, tecnoldgico, ect. que comportan una mayor carga argumentativa en aras de demostrar que,
pese a ello, se trata de situaciones que son equiparables.

También se inhibiré la Corte en este aparte, de emitir pronunciamiento de fondo respecto del cargo por violacién de la reserva legal en materia
de baldios, formulado contra el articulo 10, toda vez que los ciudadanos se limitan a establecer un listado de materias que desde su punto de
vista deberian ir incluidos en la norma acusada, que por lo demds no esta directamente relacionada con “la apropiacidn, adjudicacién o
recuperacidn de baldios”, materias respecto de las cuales se exige la reserva legal. La norma censurada se limita a remitir a la figura del Cédigo
Civil sobre bienes muebles por anticipacion, para efectos de la regulacién de la enajenacién del producto de los inmuebles a que se refiere la ley,
sin que pueda afirmarse que su objeto es la apropiacién, adjudicacién o recuperacion de bienes baldios; al contrario la norma se ocupa de
diferenciar el régimen de enajenacioén, afectacién o transferencia de los productos de los inmuebles y las cosas accesorias a ellos, del que
corresponde a éstos. El cargo carece, asi, de pertinencia y suficiencia.
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Asi las cosas, en relacién con este primer cargo, el pronunciamiento de fondo se limitard a la censura en torno a la cual giran, de manera
fundamental, los argumentos de la demanda, esto es, la eventual vulneracion del principio de progresividad y prohibicién de regresividad en
materia de baldios.

4.2. El segundo cargo (segunda parte de la demanda D-11276) se orienta a demostrar que algunos preceptos (3, 7y 17) de la ley 1776 de 2016,
quebrantan el derecho social de los campesinos a la democratizacién del acceso a la propiedad, y la reserva legal en materia de baldios. Sobre
la primera censura encuentra la Sala argumentacién clara, cierta, pertinente, especifica y suficiente para ingresar en el estudio de fondo. No
ocurre lo mismo con el cuestionamiento relativo al presunto quebrantamiento de la reserva legal en materia de baldios. Al respecto exponen los
promotores de la accién que los literales a), b), ), del inciso segundo del articulo 3° son inconstitucionales en tanto a través de ellos se delega
una funcién constitucional del legislador a personas naturales, juridicas y empresas asociativas que propongan proyectos al interior de las
Zidres. Indican que “la redaccién de los articulos demandados permite afirmar que se usurpan competencias del Estado”, comoquiera que
establecen que serdn los empresarios proponentes, los que al inscribir el proyecto Zidres ante el Ministerio de Agricultura determinen los
terrenos destinados a ser adquiridos por campesinos y el sistema que garantizard que adquieran la tierra junto con el plan de accién para la
financiacién crediticia. Asi, indican que “esta funcién de formular mecanismos y programas de acceso progresivo a la propiedad de la tierra
corresponde al legislativo - reserva legal del Congreso - y al ejecutivo - Ministerio de Agricultura y entidades adscritas como la actual Agencia
Nacional de Tierras en materia de acceso progresivo a la tierra, y en materia de crédito al Banco Agrario y Finagro”. Para respaldar su censura
menciona como fuentes normativas desconocidas el Decreto 2363/15 por el cual se crea la Agencia Nacional de Tierras, se fija su objeto y su
estructura; el Decreto 2656/14 por el cual se aprueba la modificacion a la estructura del banco Agrario; y la Ley 16/90%° por la cual se constituye
el sistema nacional de crédito agropecuario (Finagro) y se dictas otras disposiciones.

Como puede advertirse esta censura carece de claridad, suficiencia y pertinencia. En cuanto a la ausencia de claridad, porque en la enunciacién
del cargo hace referencia al presunto desconocimiento de las cldusulas previstas en el articulo 150 C.P. numerales 18 (reserva de ley en materia
de apropiacién, adjudicacion y recuperacién de tierras baldias), y 21 (leyes de intervenciéon econémica) de la Carta, y posteriormente alude a
preceptos de rango legal e incluso reglamentario que acreditarian la afirmada “usurpacién” de competencias al Congreso y al Ejecutivo. Tal
planteamiento despoja el cargo de los requisitos de suficiencia y pertinencia. Por consiguiente la Corte se inhibird de pronunciarse sobre el cargo
relativo a violacion de reserva de ley en materia de apropiacion, adjudicacion y recuperaciéon de baldios, y leyes de intervencién econdémica,
formulado contra los literales a), b) y ¢) del inciso segundo del articulo 3°.

Similar situacién se presenta con el cuestionamiento relativo a la presunta violacién del principio de descentralizacién administrativa por parte
del articulo 17, el cual carece de especificidad, pertinencia y suficiencia en cuanto se centra en cuestionar la adscripcion de competencias que
deberian estar en cabeza del Incoder y la Unidad Nacional de Tierras.

Tampoco encuentra la Corte, en este aparte, argumentacién suficiente para sustentar de manera auténoma censuras relacionadas con el
quebrantamiento de los articulos 13, 58 y 334 C.P., mencionados en el cargo, por lo que centrarad su analisis en el cargo que convoca
argumentos claros, ciertos, especificos, pertinentes y suficientes, relativos a la violacién del derecho de los campesinos y trabajadores agrarios
al acceso progresivo a la tierra. Se insiste en que las demds censuras se presentan como consecuenciales a este Ultimo cuestionamiento, lo que
es insuficiente para provocar su analisis auténomo.

4.3. El tercer cargo (tercera parte de la demanda D-11276), se sustenta en argumentos orientados a demostrar el quebrantamiento (Arts. 3, 7,
13 y 17 -parciales-) del derecho a la libre asociacién, en su dimensién negativa, en conexién con otras garantias afines, de los campesinos y
trabajadores agrarios, asi como de los objetivos del desarrollo previstos en el articulo 334 de la Carta. Sobre estas censuras se evidencia la
presentacién de argumentos claros, ciertos, especificos, pertinentes y suficientes, que ameritan un pronunciamiento de mérito,

4.4. El cuarto cargo (cuarta parte de la demanda D-11276) se focaliza en demostrar que los articulos 4 inciso 4 (parcial) y los incisos primero del
articulo 20 y segundo y tercero del articulo 21 de la Ley Zidres, quebrantan los principios de descentralizaciéon y autonomia de los entes
territoriales (Art. 287 y 288 C.P.) y las competencias que la Constitucién atribuye a los Consejos Municipales, al centralizar la toma de decisiones
sobre la definicién, delimitacién y aprobacién de las zonas Zidres, sin contar con mecanismos para la concurrencia y coordinacién con las
autoridades locales. El cargo presenta asi argumentos con idoneidad para provocar un pronunciamiento de fondo.

4.5. El quinto cargo (quinta parte de la demanda D-11276) se dirige contra los articulos 8° y 13 de la Ley 1776/16, y menciona como
transgredidas un conjunto de normas constitucionales (Arts. 1, 6, 58-2, 80, 95-8, 150-1 y 333). Sin embargo, en la sustentacién se hace
referencia a la vulneracién de principios de contratacién administrativa previstos en normatividad de rango legal, en particular en la Ley 80 de
1993. Realiza asi mismo, un planteamiento tedrico que destaca la importancia del interés publico inmerso en los bienes comunes que hacen
parte del patrimonio publico de la nacién, pero no aporta argumentos encaminados a demostrar de qué manera los contenidos normativos de los
preceptos legales que impugna, contravienen ese principio de derecho. La Corte se abstendréd de estudiar de fondo este cargo, por falta de
pertinencia, especificidad y suficiencia en su construccion.

4.6. El sexto cargo (demanda D-11275) se orienta a demostrar una omisidn legislativa en el articulo 29 de la Ley que reduce el &mbito de
proteccién de los territorios indigenas, frente a lo que prevé la ley para las comunidades afro. El cargo enuncia y hace un esfuerzo
argumentativo por demostrar la concurrencia de los elementos del test de omisién legislativa relativa por lo que esta impugnacién presenta
idoneidad para provocar un pronunciamiento de mérito.

4.7. Ninguna objecién en materia de aptitud sustantiva de la demanda, encuentra la Corte en lo que concierne a los cargos fundados en
quebrantamiento de las normas y principios que rigen el procedimiento legislativo, como tampoco en lo que respecta a la presunta omisién de
consulta previa a las comunidades étnicamente diferenciadas, por lo que abordard su estudio de fondo.
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Planteamiento de los problemas juridicos y metodologia de decisién

5. De acuerdo con los elementos que arroja el debate suscitado por las demandas e intervenciones ciudadanas, tomando en consideracién tanto
los escritos presentados en el juicio de constitucionalidad como los argumentos expuestos en la audiencia publica adelantada por la Corte, asi
como el concepto de la Procuraduria General de la Nacién, la Corte debe resolver son los siguientes problemas juridicos:

5.1. ;Las medidas legislativas adoptadas mediante la Ley 1776 de 2016 comportan afectaciones directas y especificas a comunidades
étnicamente diferenciadas que hacian imperativo el agotamiento de un proceso consultivo previo?

5.2. ;Se incurrid, en el proceso de formacién de la ley, en la prohibicién de sesiones simultdneas (comision y plenaria) durante el primer debate
del proyecto de ley 223 Camara adelantado en la Comision Quinta de esta célula legislativa?

5.3. ;Se incurrid, en el proceso de formacion de la ley, en un vicio de procedimiento consistente en la omisién de votacién nominal del titulo de
la ley, que segun los actores fue objeto de modificacion?

5.4. ;El paragrafo 32 del articulo 32y los articulos 10, 13, 14, 15y 21 inciso 52 de la Ley 1776 de 2016 contravienen los articulos 58, 64, 65y 93
de la Carta, y el 2.1 del PIDES, en la medida en que modifican el régimen de baldios, incorporando, sin justificacién constitucional, medidas
regresivas en materia democratizacién del acceso a la tierra y el derecho al territorio del campesinado?

5.5. ;El articulo 3°, inciso 2°, literales a), b), y c), los articulos 7 y 17 (parciales) son contarios al articulo 64 C.P., comoquiera que reducen el
marco de proteccién del derecho social al acceso a la tierra?

5.6 ;El inciso segundo (literales a, b, ¢, d y e) y el paradgrafo 4° del articulo 3°; asi como los paragrafos 1° y 2° del articulo 7°; el articulo 13
(parcial); el articulo 15 inciso primero (parcial) y paragrafo; y el articulo 17 de la Ley 1776/16, al establecer una determinada forma asociativa
entre campesinos y empresarios vulnera los derechos al libre desarrollo de la personalidad (Art. 16), a la libertad de escogencia de profesion u
oficio (Art.26), y a la libertad de asociacién (Art. 38) de los campesinos, asi como los objetivos del desarrollo previstos en el articulo 334 de la
Constitucion, comoquiera que, a juicio de los actores, se sustenta en relaciones asimétricas, se impone a los campesinos el deber de asociarse
para acceder a la tierra y se limita su libertad de elegir si contintan ejerciendo su oficio en la forma tradicional?

5.7. ¢El pardgrafo 4 del articulo 4, el inciso 1 del articulo 20, y los incisos segundo y tercero del articulo 21 son contrarios a los principios de
participacién, descentralizacién y autonomia de los entes territoriales (Arts. 187, 288 y 311 C.P.), en cuanto desconocen las funciones que la
Constitucién asigné a los municipios en materia de ordenamiento del desarrollo de su territorio y regulacién de los usos del suelo?

5.8. ;Incurrid el legislador en el articulo 29 de la Ley 1776/16, en una omisién legislativa relativa al establecer la prohibicién de constituir Zidres
en territorios colectivos en proceso de titulacion de las comunidades negras, y no extender la misma prohibicién a los territorios en proceso de
titulacion de resguardos indigenas?

6. Para resolver los problemas juridicos fundados en eventual desconocimiento de los principios y reglas de procedimiento legislativo, la Sala
recordard su jurisprudencia sobre: (i) el derecho fundamental a la consulta previa y las reglas aplicables al desarrollo de los procesos
consultivos, en especial lo relativo a su @mbito de aplicacién; asi mismo en el desarrollo de los cargos por vicios de forma, se hara referencia a
las reglas jurisprudenciales sobre: (ii) la simultaneidad en las sesiones del Congreso que genera vicio; y (iii) la exigencia de votacién nominal y
publica para la votaciéon cuando se propone la modificacién al titulo de la ley.

7. De otra parte, con miras a dar respuesta a los problemas juridicos de fondo identificados, la Sala reconstruira las lineas jurisprudenciales que
esta Corte ha desarrollado sobre las siguientes materias: (i) EI Corpus iuris de los derechos de los campesinos y trabajadores agrarios, partiendo
de la concepcidon de los campesinos y los trabajadores rurales como sujetos de especial proteccién constitucional; (ii) El derecho de acceso a la
tierra de los campesinos y trabajadores rurales. En particular al régimen de baldios y el acceso a la tierra; (iii) El desarrollo agroindustrial en el
marco del Estado Social de Derecho, y el necesario equilibrio entre desarrollo, equidad, participacién, soberania alimentaria y el ambiente sano;
(iv) El principio de prohibicién de regresividad en derechos sociales, con especial referencia al acceso a la titulacién de la tierra; (v) El principio
de autonomia de las entidades territoriales en la planeacién territorial y la regulacién de los usos del suelo; (vi) El alcance del derecho a la
libertad de asociacién de las comunidades campesinas; (vii) Finalmente, en ese marco teérico abordara el analisis de los cargos que resultaron
aptos para provocar un pronunciamiento de mérito.

Corpus iuris de los derechos de los campesinos y trabajadores agrarios. Los campesinos y los trabajadores rurales como sujetos de especial
proteccién constitucional.

8. La jurisprudencia de esta Corporacién ha considerado que los campesinos y los trabajadores rurales son sujetos de especial proteccién
constitucional en determinados escenarios. Lo anterior, atendiendo a las condiciones de vulnerabilidad y discriminacidon que los han afectado
histéricamente, de una parte, y, de la otra, a los cambios profundos que se estan produciendo, tanto en materia de produccién de alimentos,
como en los usos y la explotacidon de los recursos naturales. Teniendo en cuenta la estrecha relacién que se entreteje entre el nivel de
vulnerabilidad y la relacién de los campesinos con la tierra, nuestro ordenamiento juridico también reconoce en el “campo” un bien juridico de
especial proteccién constitucional, y establece en cabeza de los campesinos un Corpus iuris orientado a garantizar su subsistencia y promover la
realizaciéon de su proyecto de vida. Este Corpus iuris estd compuesto por los derechos a la alimentacién, al minimo vital, al trabajo, y por las
libertades para escoger profesion u oficio, el libre desarrollo de la personalidad, y la participacién, los cuales pueden interpretarse como una de
las manifestaciones mas claras del postulado de la dignidad humana.
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9. Nuestro ordenamiento juridico no reconoce a los campesinos y trabajadores agrarios, per se, como sujetos de especial proteccion
constitucional;’* no obstante, a nivel jurisprudencial se han establecido algunos criterios bajo los cuales adquieren esta condicién.

El primero de ellos se encuentra relacionado con el nivel de marginalizacién y vulnerabilidad socioeconémica que los ha afectado
tradicionalmente. La Constitucion Politica de 1991, al igual que la jurisprudencia de esta Corporacién, reconoce la situaciéon de marginalizacién y
vulnerabilidad que afecta a la poblaciéon campesina y a los trabajadores rurales en el pais. El articulo 64 de la Carta establece asi que el Estado
tiene el deber de adoptar una serie de medidas en materia de acceso a tierras y a otros servicios publicos (i.e. salud, vivienda, seguridad social,
créditos) “con el fin de mejorar el ingreso y la calidad de vida de los campesinos”. Lo anterior, bajo el entendido de que la explotacidn irracional
e inequitativa de la tierra, basada en “la concentracién latifundista, la dispersién minifundista y la colonizacién periférica depredadora”, impide
que la poblacién campesina satisfaga de manera adecuada sus necesidades.” La jurisprudencia constitucional, por su parte, ha reiterado que los
campesinos y trabajadores agrarios son una poblacién vulnerable que se ha encontrado histéricamente invisibilizada y, con ello,
“tradicionalmente condenada a la miseria y la marginacién” por razones econémicas, sociales, politicas y culturales.” Esta Corte, por lo tanto, ha
considero que “dentro de la categoria de campesinos se encuentran algunos sujetos que gozan de especial proteccién constitucional como los

n 24

hombres y mujeres campesinos en situacion de marginalidad y pobreza”.

El sequndo criterio se fundamenta en que algunos segmentos de la poblacién campesina ya han sido considerados por la jurisprudencia, por sf
mismos, como poblacién vulnerable que merece una especial proteccién constitucional. Asi ocurre, por ejemplo, con la poblacién desplazada por
la violencia, las madres cabeza de familia, los menores, el adulto mayor,” y aquellas comunidades campesinas que dependen de los recursos
naturales para su subsistencia y para su identidad cultural, teniendo en cuenta que se trata, en su mayoria, de personas con bajos ingresos.”

10. Como ha sostenido esta Corporacion, una persona, familia o comunidad se encuentran en estado de vulnerabilidad cuando enfrentan
dificultades para procurarse su propia subsistencia y lograr niveles mas altos de bienestar, debido al riesgo al que estdn expuestos por
situaciones que los ponen en desventaja en sus activos.”’” Los riesgos pueden surgir de la permanencia de las situaciones que les impiden a las
personas garantizarse de manera auténoma su subsistencia, o de cambios que amenazan con sumergirlas en una situacién de incapacidad para
procurar su mantenimiento minimo, y lograr niveles mas altos de bienestar.”®

Para la poblacién campesina del pais, los riesgos surgen tanto de la permanencia de un estado de cosas especifico, esto es, el nivel de
marginalizacién y vulnerabilidad socioeconémica que los ha afectado tradicionalmente; como de los cambios que estén teniendo lugar en los
Ultimos tiempos, a saber: las modificaciones profundas en la produccién de alimentos, al igual que en los usos y en la explotacién de los recursos
naturales.”

Al respecto, es importante recordar que para la poblacién campesina el nivel de vulnerabilidad es indisociable de su relacién con la tierra o con
el campo. A pesar de que la situacién de los campesinos no es analoga a la de los pueblos indigenas y las comunidades afro descendientes,”
esta Corte ha avanzado una linea jurisprudencial en la que resalta la importancia de las significaciones culturales, sociales y econémicas que se
establecen entre determinadas comunidades, distintas a las minorfas étnicas, y el territorio.”

Lo anterior, en contextos en los cuales se evidencia la importancia del entorno para que la persona y/o el grupo familiar puedan acceder a un
ingreso minimo para su sustento y, en términos mas amplios, para el desarrollo de las actividades que permiten el “sostenimiento del proyecto
de vida de la persona”.”” Asi ocurre con los campesinos y demds comunidades (i.e. pesqueras) que derivan sus ingresos y despliegan su modo
de vida alrededor de la explotacién rudimentaria de los recursos naturales: “estas son comunidades de personas que en su libre determinacién y
por su identidad cultural, han elegido como oficio la siembra, produccién y distribucién de alimentos con la utilizaciéon de medios rudimentarios y

artesanales”.”

11. En la medida en la que la subsistencia y la realizaciéon del proyecto de vida de las comunidades campesinas dependan de la explotacién de la
tierra y de sus frutos, se establece una relacién fundamental entre la poblacién campesina, su nivel de vulnerabilidad, y la tierra (o el “campo”).
Por lo tanto, la jurisprudencia constitucional ha revestido con una especial importancia la proteccidon de las economias tradicionales de
subsistencia, bajo el entendido de que quienes las ejercen son usualmente comunidades que “han dedicado su vida a una actividad de
produccién especifica y con ella aseguran sus ingresos y medios de subsistencia, porque venden los frutos en el ejercicio de su practica, y

adicionalmente, tienen acceso permanente al alimento para su vida y la de sus familias”.*

En estas situaciones de dependencia frente a la tierra, una modificacién drastica en los usos del suelo o de las précticas productivas agricolas
puede aumentar el nivel de vulnerabilidad de estas comunidades -ya bastante elevado debido a la situacién de invisibilizacién y marginalizacién
en la que se encuentra el campo-, exponiéndolas a ser heridas, lesionadas o dafiada ante los cambios en las situaciones externas.

Al respecto, esta Corporacién encontré que: “las comunidades que se dedican a las economias tradicionales de subsistencia, en su mayoria
rurales, se han enfrentado, por un lado, a un gran crecimiento y tecnificacién de la industria de produccién de alimentos, y por otro, a la
exploracidn y explotacién de recursos naturales para la realizacién de macroproyectos. Las dos situaciones ha ocasionado un detrimento en las
practicas tradicionales de agricultura y/o acuicultura provocando el aislamiento del oficio y produccién de comunidades tradicionales del

mercado de alimentos, y con ello, la afectacién de las economias tradicionales de subsistencia”.”

Esta problemética ha sido investigada a profundidad por la Asamblea General de las Naciones Unidas. El Consejo de Derechos Humanos no sélo
ha insistido en los factores histéricos que mantienen a la poblacién campesina en niveles elevados de vulnerabilidad y discriminacion,
relacionados con cuestiones climaticas, geograficas y humanas, como la distribucién inequitativa de la tierra; sino que ha llamado la atencién
sobre nuevos riesgos que estan surgiendo en materia de explotacién de recursos y de adquisiciones de tierra a gran escala, los cuales
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amenazan la subsistencia y forma de vida de los pequefios agricultores y los trabajadores rurales que se dedican a las economias tradicionales
de subsistencia.”

Asi las cosas, las modificaciones drasticas en la produccién de alimentos, al igual que en los usos y la explotacién de los recursos naturales, les
exigen al Estado una especial proteccién de las economias tradicionales de subsistencia, y de las comunidades que dependen de ese tipo de
actividad econémica para garantizar su sustento y la realizacién del proyecto de vida (i.e. campesinas, pesqueras).”

Por esta razon, la Corte Constitucional ha reconocido en el campo, mas que un espacio geografico, un bien juridico de especial proteccién
constitucional, cuya salvaguarda es necesaria para garantizar el conjunto de derechos y prerrogativas que dan lugar a esa forma de vida de los
trabajadores rurales amparada constitucionalmente.*® Lo anterior, bajo el entendido de que las personas campesinas entretejen una relacién
alrededor de la tierra que los orienta como personas y comunidades y, con ello, posibilita el desenvolvimiento de sus relaciones sociales,
culturales y econémicas.”

12. Como consecuencia de lo anterior, nuestro sistema juridico establece a favor de la los campesinos y trabajadores agrarios, en tanto sujetos
de especial proteccién constitucional, una serie de derechos de los que gozan de manera preferente, buscando asi superar la situacion de
vulnerabilidad y marginalizacién en la que se encuentran,”’ la cual responde, como lo entrevié el constituyente primario, a la explotacién
irracional e inequitativa de la tierra, entre otras razones."!

La singularidad de este conjunto de derechos, por lo tanto, atiende a la relaciéon de dependencia que guarda la poblacién campesina con la
tierra, y se justifica en la permanencia de las condiciones de pobreza y exclusién que afecta a la poblacién campesina, de una parte y, de la otra,
en los cambios profundos que se estan produciendo en materia de produccién de alimentos y en los usos y en la explotacién de los recursos
naturales. Este Corpus iuris estd orientado a garantizar la subsistencia y a promover la realizacién del proyecto de vida de la poblacién
campesina. Tal es la interpretacién que esta Corte ha realizado del articulo 64 C.P.”

13. A pesar de que las fronteras no son siempre claras, los derechos reconocidos jurisprudencialmente relacionados con la subsistencia de esta
poblacién son los derechos fundamentales al minimo vital, a la alimentacién y al trabajo. Por su parte, los derechos concernientes a la
realizacion del proyecto de vida se encuentran relacionados con las libertades de asociacion, para escoger profesidn u oficio, para el desarrollo
de la personalidad, y el derecho a la participacién en los asuntos que los afectan. Bajo este entendimiento, la Corte Constitucional ha tutelado en
varias ocasiones los derechos de comunidades cuya vida se articula alrededor de la tierra mediante su explotacidn a través de las economias
tradicionales de subsistencia, como los campesinos y las comunidades pesqueras. Lo anterior, atendiendo a los riesgos que se encuentran
asociados con el crecimiento y la tecnificaciéon de la industria de produccién de alimentos, y con la exploracién y explotaciéon de recursos
naturales para la realizacién de macroproyectos.

Al respecto, esta Corte ha interpretado que del articulo 65 de la C.P. -el cual dispone que la produccién de alimentos gozard de la especial
proteccién del Estado-, se desprende otra garantia como lo es la seguridad alimentaria: “se vulnera el deber de seguridad alimentaria
reconocido en el articulo 65 del Texto Superior, cuando se desconoce el grado de garantia que debe tener toda la poblacién, de disponer y tener
acceso oportuno y permanente a los alimentos que cubran sus requerimientos nutricionales, tratando de reducir la dependencia externa y

tomando en consideracién la conservacion y equilibrio del ecosistema para beneficio de las generaciones”.”

Tal como ha consignado esta Corporacién en distintos pronunciamientos,* el derecho a la seguridad alimentaria ha sido acogido, concebido y
establecido como obligacion para los Estados en distintos instrumentos internacionales.” Entre ellos, es importante detenerse en el Pacto
Internacional de Derechos Econémicos Sociales y Culturales (PIDESC), quizas el instrumento internacional que se detiene en el derecho a una
alimentacién adecuada de una manera mas extensa,” y en las observaciones que al respecto ha realizado el Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales.

14. EI PIDESC consagra en su articulo 11 el derecho de toda persona a una alimentacién adecuada, a estar protegida contra el hambre, a
mejorar continuamente las condiciones de su existencia y la de su familia e impone en los Estados la obligacién de adoptar los correctivos para
lograr una produccién, conservacién y distribucién eficiente y justa de los alimentos.”” El Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
precisa en su Observaciéon General nimero 12 el contenido normativo del derecho a una alimentacién adecuada, el cual no debe interpretarse
de manera restrictiva en términos de elementos nutritivos concretos, sino que tiene que comprenderse en términos de adecuacién,
sostenibilidad, accesibilidad y disponibilidad de los alimentos.®

En esta direccién, el Comité hace unas observaciones centrales para los campesinos y los trabajadores agrarios, en tanto privilegia la posibilidad
de que los individuos se alimenten directamente a través de la explotacién de la tierra productiva u otras fuentes naturales de alimentos,” en el
marco de “politicas econdmicas, ambientales y sociales adecuadas orientadas a la erradicaciéon de la pobreza y al disfrute de todos los derechos
humanos por todos”.*® Esto implica poner especial atencién en aquellos grupos vulnerables, empobrecidos y discriminados que enfrentan riesgos
y dificultades para acceder a la tierra y trabajarla,” lo cual involucra, por ejemplo, garantizar que los costos asociados con la adquisicién y la
produccién de alimentos no sean tales que impliquen poner en riesgo otras necesidades basicas.”

El Comité es claro en sostener que el PIDESC le impone dos tipos de obligaciones a los Estados, unas de respetar y de proteger, y otras de
realizar (facilitar y hacer efectivo). Estos deberes en cabeza del Estado se mantienen a pesar de las dificultades econédmicas o de otra indole que
puedan estar enfrentando.” Estas obligaciones se corresponden con los distintos riesgos que afectan a la poblacién campesina, tanto por la
permanencia como por los cambios en las circunstancias que los ponen o pueden llegar a poner en riesgo, en relaciéon con los medios que les
permitan acceder a una alimentacién adecuada.”
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Asi, el Comité afirma que los Estados tienen la obligacién de abstenerse de incurrir en practicas que representen cambios que amenacen con
sumergir a las personas en una situacién de incapacidad para procurar su alimentacién adecuada, lo cual incluye “velar por que las empresas o
los particulares no priven a las personas del acceso a una alimentacién adecuada”.

A su vez, los Estados tienen el deber de adoptar medidas para superar la permanencia de las situaciones que les impiden a las personas
marginadas, vulnerables y discriminadas, garantizarse de manera auténoma su subsistencia. Lo anterior, facilitando a las personas que no
tienen asegurados sus medios de vida, incluida la seguridad alimentaria, el acceso a los recursos y medios respectivos; o garantizando
directamente la alimentacién de las personas y grupos que definitivamente carecen de la capacidad para asegurar su alimentacién.”

Las actuaciones para superar las situaciones de vulnerabilidad, marginalizacion y discriminaciéon en materia del acceso a una alimentacion
adecuada pueden ser de distinta indole. Aquellos aspectos sobre los cuales llama la atencién el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales coinciden en buena medida con el contenido del articulo 64 de nuestra Constitucidn Politica y, por lo tanto, hacen especial énfasis en
el acceso a la tierra y en la proteccién de su explotacién y de su trabajo por cuenta propia, como alternativa para asegurarse una vida digna.*®

Ahora bien, en el marco del deber estatal de prestar una especial atencién a la necesidad de prevenir la discriminacidn en el acceso a los
alimentos, al tenor del articulo 11 del PIDESC y de la Observaciéon General nimero 12, la Asamblea General de las Naciones Unidas ha venido
acogiendo y sistematizando paulatinamente las problematicas que afectan a las personas campesinas y a los trabajadores rurales, junto con las
estrategias que estas personas adoptan para luchar contra la vulnerabilidad y discriminacién que los ha afectado histéricamente, y que parece
acentuarse ante los nuevos desafios ambientales y agroindustriales.”

15. El Consejo de Derechos Humanos aprobé asi la Declaracién sobre los derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan en las
zonas rurales.”® Si bien es cierto que, al tratarse de instrumentos que han sido considerados como Soft Law, no se trata de disposiciones que
sean per se vinculantes para los Estados; también lo es que este tipo de documentos no hacen otra cosa sino sistematizar los principales
instrumentos de derechos humanos ratificados por los Estados (Declaracién Universal de Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos, y el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales), y articularlos en clave de determinadas
probleméticas o grupos poblacionales.” Tampoco hay que olvidar que esta Corte ya ha hecho uso de estos instrumentos para solucionar casos
concretos,” y para evaluar la constitucionalidad de otras disposiciones legales, en la medida en que ha considerado que coinciden con los
preceptos constitucionales.®

16. Asi las cosas, una lectura del articulo 11 del PIDESC y de la Observacién General nimero 12, desde la perspectiva de la poblacién campesina
y los trabajadores rurales, permite concluir que el derecho a una alimentacién adecuada se encuentra ligado, de manera estrecha, con: el
aprovechamiento por parte de los campesinos de su propia tierra;* el respeto de sus formas tradicionales de produccién y la garantia de sus
necesidades bésicas;” la preservacion de sus practicas y saberes tradicionales;* y verse protegidos frente a los efectos colaterales que pueden
seguirse de la agroindustria.®”® Asi ha sido comprendido por parte de esta Corporacién: “la soberania alimentaria implica que los procesos de
produccién de alimentos garanticen el respeto y la preservacién de las comunidades de produccién artesanales y de pequefa escala, acorde con

sus propias culturas y la diversidad de los modos campesinos y pesqueros”.®

El derecho a la alimentacién, por lo tanto, estd intimamente relacionado con la garantia del minimo vital y del derecho al trabajo. Esto es asi
porque, tal como quedd recogido en la Observacién General nimero 12, relativa al derecho a una alimentacidon adecuada, esta Ultima no puede
hacerse depender de otras necesidades bésicas insatisfechas.” O en otros términos, la alimentacién adecuada presupone que las personas y
comunidades tienen acceso suficiente y oportuno a los medios, bienes y recursos que son necesarios para garantizar sus otras necesidades
elementales.

17. Acerca del minimo vital, esta Corporacién ha reiterado que se trata del derecho “que tienen todas las personas a vivir bajo unas condiciones
bésicas o elementales que garanticen un minimo de subsistencia digna, a través de los ingresos que les permitan satisfacer sus necesidades
mas urgentes como son la alimentacidn, el vestuario, la vivienda, el acceso a los servicios publicos domiciliarios, la atencién en salud, la
educacién, entre otras”. (énfasis agregado).®”®

Como ha explicado esta Corporacidn, el minimo vital tiene una dimensién positiva, relacionada con la obligacién del Estado de garantizar “a
todas las personas las condiciones materiales de su existencia y las prestaciones necesarias e indispensables para sobrevivir dignamente,
cuando se encuentren en una situacién en la que no puedan acceder a ellas auténomamente”;** y una dimensién negativa: “mientras no existan
razones imperiosas, no puede el Estado restringir ese espacio de autonomia de manera que se comprometa esa posibilidad de las personas de

asegurar por si mismas sus medios de subsistencia”.”

Esto implica que el Estado debe, en principio, respetar las formas tradicionales de produccién de los campesinos y el aprovechamiento de su
propia tierra; facilitar a estas personas el acceso a los bienes y prestaciones necesarias e indispensables para sobrevivir dignamente (i.e.
créditos, asistencia técnica, herramientas de produccion, tecnologia); y garantizarles, cuando no se encuentran en capacidad de hacerlo
auténomamente, las condiciones minimas materiales de existencia. Como lo ha sostenido esta Corte, estas obligaciones en cabeza del Estado se
justifican porque lo que esta en juego es la capacidad que tienen los trabajadores agrarios para garantizar, mediante sus formas tradicionales de
generar ingresos (i.e economias de subsistencia), su derecho fundamental al minimo vital.”

18. Ahora bien, tal como lo ha manifestado la Corte Constitucional, el minimo vital guarda una relacién intrinseca con el derecho al trabajo de las
comunidades campesinas.’”” Para la generalidad de las personas, este vinculo se sustenta en una relacién instrumental para garantizarse una
calidad de vida especifica.” Para las comunidades campesinas, no obstante, esta Corporacién ha reconocido que el trabajo también se vuelve un
fin en si mismo, ya que su identidad, relaciones sociales y configuraciones culturales se entretejen alrededor del trabajo de la tierra.”* Asi, el
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trabajo no es para los campesinos una simple profesién u oficio que se ejerce, entre otras actividades, en determinados momentos y
circunstancias; sino que se trata, por el contrario, de uno de los rasgos distintivitos de su forma de vida. De ahi que ellos se conciban a si
mismos como trabajadores agrarios.”

De acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacion, varias disposiciones constitucionales reflejan la proteccién reforzada que la Constitucion
Politica le otorga al trabajo.”® El derecho al trabajo, por lo tanto, tiene una triple dimensién en nuestro ordenamiento juridico: es una directriz que
orienta las politicas publicas; un principio rector que informa la estructura de nuestro Estado Social de Derecho; y es un derecho y un deber
social que tiene un contenido de desarrollo programatico, de una parte y, de la otra, un nlcleo de proteccién subjetiva e inmediata que le otorga
caracter de fundamental.”

En tanto derecho y deber social que goza de un nicleo de proteccién subjetiva, el Estado debe procurar y mantener las condiciones materiales
necesarias para que las comunidades campesinas y trabajadores agrarios puedan satisfacer auténomamente, mediante su trabajo, sus
requerimientos vitales, “aun cuando ello, en ocasiones, pueda entrar en conflicto con otros objetivos de la actividad estatal.”® Esta proteccién
subjetiva del derecho al trabajo se refuerza toda vez que, como se acaba de explicar, el trabajo del agro envuelve para esta poblacién un
conjunto de significados culturales y sociales mucho mas amplios que el de ser un simple medio para garantizar cierta calidad de vida.

La proteccién del trabajo entrafa, en consecuencia, la salvaguarda de otros derechos relacionados que adquieren un significado especial para la
poblacién campesina debido a su estrecha relacién con la tierra. Como se explicé con anterioridad, nuestro ordenamiento juridico concede una
especial proteccién a las comunidades que dependen de sus formas de produccién tradicionales, no sélo para garantizar su sustento, sino
también para la realizacién de sus proyectos de vida como sujetos auténomos. Por lo tanto, la proteccion del trabajo también implica el amparo
de las libertades relacionadas con la escogencia de profesidn u oficio y el desarrollo de la personalidad, en tanto los campesinos son personas
que se han dedicado al trabajo de la tierra “en su libre determinacién y por su identidad cultural”.” Este Tribunal ha considerado que la libertad
para escoger profesidn u oficio es una expresién del articulo 65 C.P. para el caso de los pobladores rurales.”

19. Un elemento fundamental de este corpus iuris es el derecho a la participacion de la poblacién rural, el cual se halla en estrecha relacién de
complementariedad con la libertad de asociacién.

Es preciso reiterar que esta Corporacion ha rechazado de manera enfatica que se implementen, de manera unilateral, tanto las politicas publicas
que afectan a las poblaciones que dependen de su entorno para garantizar su subsistencia y perseguir su forma de vida, como las medidas
concebidas para evitar, mitigar u ofrecer alternativas en casos de impactos negativos en sus espacios vitales.®" La Corte Constitucional, por lo
tanto, ha resaltado la importancia de que en todas estas intervenciones se cuente con la participacion y la concertaciéon de las comunidades
afectadas.

Lo anterior es una manifestacién de la participacién concebida como un principio (predmbulo, arts. 1y 2 C.P.), y un derecho (arts. 40 y ss C.P.)
que atraviesan todas nuestras instituciones, el cual adquiere un rol fundamental en materia ambiental (art. 79 C.P.), en sintonia con los
instrumentos internacionales.®” Mas aun, este Tribunal ha considerado que la participacién es uno de los mecanismos para garantizar que las
comunidades afectadas en su entorno por politicas de desarrollo puedan, ante los riesgos que usualmente se ciernen sobre ellas, llevar una vida
auténoma y preservar sus formas de vida en el marco de un desarrollo sostenible en términos sociales y culturales.®

20. Aclarando que estas medidas de participacién y concertacién son distintas a las que se adoptan en un proceso de consulta previa con las
minorias étnicas,* este Tribunal ha puntualizado que siempre que “se vayan a ejecutar obras o politicas que impliquen la intervencién de
recursos naturales, los agentes responsables deben determinar qué espacios de participaciéon garantizar segun los sujetos que vayan a verse
afectados; si se trata de una comunidad [cuya] subsistencia depende del recurso natural que se pretende intervenir, también serd obligatoria la

realizacién de espacios de participacion, informacién y concertacion”.®

Conforme lo ha establecido la jurisprudencia constitucional, la participacién comunitaria es relevante en estos asuntos cuando: “(i) los residentes
comunitarios potencialmente afectados tienen una oportunidad apropiada para participar en las decisiones sobre una actividad propuesta que
afectard su ambiente y/o salud; (ii) la contribucién del publico y las preocupaciones de todos los participantes son efectivamente tenidas en
cuenta y susceptibles de influir la toma de decisiones y (iii) los responsables de decidir promueven y facilitan la participaciéon de aquellas
personas y/o grupos potencialmente afectados.”*®

21. La libertad de asociacién se puede manifestar en organizaciones asociativas y en formas solidarias de propiedad. Dichas manifestaciones
son esenciales en el Estado Social de Derecho y en el régimen constitucional instituido en 1991.

En este sentido, el articulo 1° determina que ‘Colombia es un Estado social de derecho, (...) fundado en el respeto de la dignidad humana, en el
trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la prevalencia del interés general’; el articulo 38 garantiza ‘el derecho de libre
asociacién para el desarrollo de las distintas actividades que las personas realizan en sociedad’; el articulo 58 (inc. 3) prescribe que ‘El Estado
protegerd y promovera las formas asociativas y solidarias de propiedad’; el articulo 60 establece el derecho que tienen los trabajadores y ‘las
organizaciones solidarias y de trabajadores’, para acceder a la propiedad accionaria; el articulo 64 alude al deber del Estado de promover el
acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, ‘en forma individual o asociativa’; el articulo 103 ordena al Estado
contribuir a ‘la organizacién, promocién y capacitacién de las asociaciones (....) comunitarias (...) sin detrimento de su autonomia’; en tanto que
el articulo 333 le impone al Estado fortalecer ‘las organizaciones solidarias y estimular el desarrollo empresarial’”®’.

22. Las normas constitucionales citadas previamente evidencian que el Constituyente, de manera deliberada, opt6 por consagrar un régimen
econémico fundado en la solidaridad®, que le impone al Estado el deber de implementar las medidas para garantizar las organizaciones
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asociativas y las formas solidarias de propiedad. Para ello se requiere “la adopcién de una legislacidn adecuada que propicie el surgimiento y
desarrollo de esa clase de organizaciones en el marco de la libertad de asociacién y de la libertad de empresa”®. En todo caso, la Corte ha
resaltado que “si bien el legislador goza de amplia competencia configurativa en relacidn con el sector solidario y especialmente con las
cooperativas, mediante la implementacién de adecuados mecanismos de control y promocion de su gestion, resulta claro que esta intervencion
no puede llegar al extremo de afectar el contenido esencial de la libertad de asociacidn tanto en su aspecto negativo - libertad de no asociarse-,
como en su aspecto positivo -libertad de crear otras asociaciones-"". En este mismo sentido se pronuncié en la sentencia C-1145 de 2004, en la
que afirmd: el “[llegislador en ejercicio de su potestad de configuracion en esta materia no puede llegar a afectar el derecho de asociacidn,
como tampoco desconocer la autonomia que la Constitucidn reconoce a las organizaciones solidarias (arts. 103 C.P.)"*

23. De manera que, las medidas legislativas tendientes a promover las organizaciones asociativas y las formas solidarias de propiedad no
pueden afectar el derecho fundamental a la asociacién consagrado en el articulo 38 de la Constitucién. Este derecho “constituye una clara
derivacién del derecho al libre desarrollo de la personalidad de todos los ciudadanos. En virtud de este derecho se reconocen dos facultades. De
una parte, la facultad de integrar organizaciones reconocidas por el Estado, con capacidad para adquirir derechos y obligaciones y para
emprender proyectos econémicos, sociales, culturales o de cualquier otra indole y, de otro lado, la facultad de no formar parte de determinada
organizacién”’. Asi pues, el derecho fundamental de asociacién tiene dos dimensiones, que gozan de reconocimiento y proteccién
constitucional. Por un lado, una dimensién positiva que se manifiesta en la posibilidad libre de formar parte de una organizacién asociativa; y,
por otro lado, una dimensién negativa, que garantiza la potestad de abstenerse a formar parte o a vincularse a una organizacion asociativa”. En
este sentido, la libertad de asociacién supone un ejercicio libre de parte del ciudadano, que puede decidir con base en su autonomia y proyecto
de vida si desea o no ejercer el derecho de asociacion.

24. Por la razén anterior, “constituye una violacién del derecho de asociacién y en consecuencia una afrenta al derecho constitucional, forzar a
las personas a vincularse a una determinada organizacién, o hacer de tal vinculacién un elemento necesario para tener acceso a un derecho
fundamental, - como el trabajo, por ejemplo-, o condicionar los beneficios que normalmente podrian lograrse sin tener necesariamente que
asociarse™, a la existencia de un vinculo obligatorio en este sentido. Es por ello que en virtud del aspecto negativo del derecho de asociacidn,
surge a cargo del Estado la misién de evitar que al interior de la sociedad, las organizaciones que ostentan algun tipo de preeminencia, costrifian
(sic) a las personas a vincularse a una organizacién especifica, no solo porque el derecho de asociacion es un claro derecho ‘de libertad, cuya
garantia se funda en la condicién de voluntariedad®’, sino porque ‘la afiliacién tanto como la pertenencia a una asociacién, son actos voluntarios
y libres, que dependen siempre y exclusivamente de la decision de la persona’,” en virtud de su derecho a determinar libremente sus propias

opciones vitales™'.

En otros términos, la dimensién negativa de la libertad de asociacién proscribe medidas que constrifian, de alguna manera, a las personas a
formar parte de una asociacién. Por ello, se vulnera este derecho fundamental cuando (i) se condiciona la garantia de un derecho fundamental a
la vinculacién a la asociacién vy (ii) se exige la vinculacién a determinada organizacién. Asi pues, la vinculacién de un ciudadano a una asociacién
debe ser reflejo de su voluntad libre e informada de hacerlo.

25. En particular, la Corte Constitucional ha establecido que, si el derecho de asociacién tiene que ver con proyectos econémicos su
reconocimiento se enmarca en el derecho de libertad de empresa, consagrado en el articulo 333 de la Constitucién. Al respecto, la Corte
Constitucional ha afirmado que dicho articulo:

“(C)onsagra el derecho al libre ejercicio de la actividad econémica y la iniciativa privada dentro de los limites del bien comun; prohibe que para
su ejercicio se exijan permisos previos y requisitos sin autorizacién de la ley; concibe la libre competencia como un derecho que supone
responsabilidades; afirma la funcién social que tiene la empresa; le impone al Estado el deber de impedir la obstruccién de la libertad econémica
y evitar el abuso de la posicion dominante y, finalmente, sujeta el ejercicio de ese derecho a los limites que imponga la ley cuando asi lo exijan
el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la Nacién.

En ese marco, es comprensible que surjan tensiones con ocasién de las normas que configuran limites para el ejercicio de las libertades de
asociacion® y econdmica pues los titulares de éstas pueden argumentar la imposicién de restricciones no autorizadas por el constituyente. Ese
tipo de tensiones le imponen al érgano de control constitucional el deber de considerar los intereses que se hallan en juego y los derechos que
ellos comportan pues si las restricciones impuestas corresponden a propdsitos arménicos con la Carta y no desbordan la razonabilidad y
proporcionalidad que les son exigibles, no hay motivos para cuestionar su validez normativa”®® (Negrilla fuera de texto).

26. Asi pues, cuando se trata de asociaciones enmarcadas en un proyecto econémico es imprescindible que el legislador armonice la libertad
econdmica con la libertad de asociacidn, tanto en su dimensién positiva como negativa. Las asociaciones entre campesinos y empresarios fueron
objeto de pronunciamiento por parte de esta Corporacién en la sentencia C-644 de 2012, en la que estudid la constitucionalidad del Plan
Nacional de Desarrollo, 2010-2014, que consagraba la posibilidad de llevar a cabo “proyectos especiales o agropecuarios”. En estos los
campesinos podian enajenar su propiedad a titulo de aporte para ser parte de una forma asociativa de produccién. Al respecto, esta Corporacién
afirmé:

“Tal figura, que en principio podria resultar tan consistente y coherente con el mandato constitucional de ordenacién econdémica, al buscar una
alianza entre los objetivos de la igualdad material y del desarrollo competitivo de la economia colombiana, de cara al mercado interno y a los
mercados globales, no ofrece empero, ninguna pauta hermenéutica que permita reconocer que las medidas adoptadas en tales preceptos
mejoraran efectivamente la condicién de acceso de los campesinos a mercados, a procesos productivos, a conocimiento para hacerlos mas
competitivos, es decir que el progreso tan anhelado sea representativo en este esquema de eficiencias econdémicas. Ello porque la norma los

Sentencia 077 de 2017 Corte 68 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

deja apenas en calidad de accionistas pero desprovistos del dominio de su tierra la cual es sin duda su fuente de trabajo, ocupacién, sefia de
identidad cultural, esto es, campesinos con representacién de sus inciertos intereses en el mercado de valores, pero sin tierra.

Es que si bien la permision de aportes a sociedades de la propiedad de los predios en cuestién, encuentra una fundamentacioén a partir de
propdsitos constitucionales valiosos como la promocién de formas asociativas de produccién y estimulo del desarrollo empresarial, la disposiciéon
en estudio se encuentra regresiva y desproporcionada al restringir los alcances de una verdadera alianza productiva que no necesariamente
entrafie desprenderse del dominio de la tierra, pues en este caso la norma reduce la alianza a la enajenacién de la propiedad rural a titulo de
‘aporte’ representada aquella en acciones. Lo anterior, no sélo porque de igual manera favorece la concentracién de propiedad a la cual la
normatividad demandada no establece limite alguno, sino porque despoja al campesino de la propiedad de la tierra a cambio de la condicién de
accionista en un proyecto productivo, desnaturalizando con ello el fin de la reforma agraria.

Esto Ultimo, en la medida en que al convertir al campesino en accionista se le desvincula de su relacién con la tierra, con lo cual se favorece el
desplazamiento del trabajador campesino a las zonas urbanas, pues tal como lo plantea la norma, se asegura a éste dividendos, mas no se le
garantiza la posibilidad de participar y contribuir con su trabajo al proyecto productivo o de asegurarle el reintegro del aporte, esto es, la
devolucién del predio al finalizar el proyecto productivo, la liquidacién de la sociedad o retiro voluntario de aquella desnaturalizando los
propésitos que llevaron en su momento al Estado a adjudicar baldios o a invertir sus recursos en la entrega directa de subsidios”**.

27. De las consideraciones expuestas previamente, se concluye que la Corte Constitucional resalté que las asociaciones de produccién que
involucren a los campesinos y trabajadores agrarios deben garantizar su condicién de sujetos de especial proteccion, que tienen una relaciéon
con el territorio en el que viven. Por ello, la reduccién de su aporte a la tierra, sin la oportunidad de participar de manera activa en el proyecto
desnaturaliza su condicién de trabajador agrario o de campesino. Ademas, resalté la Corte que tal y como estaba planteado, también perdian la
relacion con el predio, pues no se aseguraba su devolucién o reintegro.

28. Ademas, la Corte Constitucional consideré que el Plan de Desarrollo estd fundando en un “supuesto insostenible que alli existe un acuerdo
de voluntades entre iguales: el campesino, por un lado y, por otro los empresarios e inversionistas de los PEDAF y que ademas se establecié un
proceso de aprobacién igualmente equilibrado con corte garantista. Pero vale recordar que el libre mercado garantiza la existencia de los
actores econdmicos fuertes, que cuentan con el capital necesario para impulsar los proyectos de compra y explotacion de tierras, los de uso y
usufructo sobre los baldios del Estado. Mas la norma brilla por la ausencia de medidas que respalden al pequefio propietario campesino en la
decisidn de venta o aporte a proyectos empresariales, las normas acusadas no sefialan alternativas y tampoco, medidas con las que se generen
las condiciones mds adecuadas para que los campesinos efectivamente, como sujetos de especial proteccion, accedan a los procesos de
integracién econémica regional y global que amparados en la Constitucién vienen desarrolldndose”™

29. Bajo esa misma linea argumentativa, la Corte Constitucional sostuvo en la sentencia mencionada que los articulos 60, 61 y 62 del Plan
Nacional de Desarrollo, 2010-2014 constituian medidas regresivas desde el punto de vista de la seguridad alimentaria. Sobre el asunto considerd
que “perder la tierra por su venta o aporte al PEDAF, o perder la opcién de acceder a la adjudicacidn de baldios por ser estos asignados en
grandes extensiones a empresarios de macroproyectos productivos, anula para el campesino en varias zonas del pais su economia tradicional de
subsistencia a partir del autoabastecimiento, asi como encarece su forma de vida”". Ademas, sefialé que dicha regresividad no fue sustentada
de manera suficiente por el Congreso ni por el Ministerio de Agricultura, ni tampoco se presentaron “estudios cuidadosos o serias justificaciones
que permitieran evidenciar cémo al autorizar a los trabajadores del campo la libre enajenacién de predios inicialmente adjudicados o comprados
por el Estado y, la concentracidn de éstos en manos de particulares, se favorece el interés general en términos de produccién de empleo,
sequridad alimentaria, incremento de ingresos locales y nacionales, mejora en la calidad de vida de los habitantes de las dreas que rodean las
zonas de desarrollo empresarial, asi como en qué medida estos cambios benefician a esos pequerios propietarios enajenantes y cémo el Estado
frente a ese nuevo modelo aseqgura su calidad de vida, su relacién con la tierra y con medios adecuados de subsistencia™®.

Por las razones anteriores, la Corte Constitucional declaré la inconstitucionalidad de las medidas resefiadas, en tanto “la norma en estudio
demuestra un claro desbalance del modelo en la medida en que resulta benéfico para los inversionistas en proyectos productivos y, en cambio
en nada contribuye al campesino propietario. A partir de las nuevas reglas en estudio una persona natural o juridica que no vive en estado de
vulnerabilidad y cuya actividad agricola no es definitiva en su modus vivendi, podré adquirir la propiedad o el usufructo de tierras que tuvieron la
naturaleza de baldias o que aun la tienen, aunque excedan la UAF, sin limite alguno, sin reparar en el esfuerzo del Estado en identificar y
adjudicar baldios a los campesinos marginados y la inversion de recursos publicos en estos propdsitos”.

30. En sintesis, conforme a la jurisprudencia constitucional resefiada previamente, las medidas legislativas que promuevan la asociacién de los
campesinos y los trabajadores agrarios en proyectos econémicos deben garantizar de manera efectiva: (i) el derecho de asociacién, tanto en su
dimensién positiva como negativa y (ii) el derecho al territorio que ha sido reconocido por la jurisprudencia de la Corte Constitucional a los
campesinos y a los trabajadores agrarios. Ademds, deben reconocer que el campesino o trabajador agrario no se encuentran en condiciones de
igualdad frente al empresario, por ende, se deben establecer los correctivos necesarios para que el campesino pueda decidir de manera
auténoma y libre si desea o no formar parte de la asociacién.

31. El corpus iuris que nuestro sistema juridico reconoce a los campesinos y trabajadores agrarios es una articulacién de derechos y deberes que
quizas expresa de la manera mas clara y contundente el postulado de la dignidad humana, entendida como principio fundante y valor de nuestro
ordenamiento legal, como principio constitucional y como derecho fundamental auténomo; toda vez que recoge las tres aristas que la
jurisprudencia de esta Corporacién ha extraido de esa expresién, a saber: “(i) La dignidad humana entendida como autonomia o como
posibilidad de disefiar un plan vital y de determinarse segun sus caracteristicas (vivir como quiera). (ii) La dignidad humana entendida como
ciertas condiciones materiales concretas de existencia (vivir bien). Y (iii) la dignidad humana entendida como intangibilidad de los bienes no
patrimoniales, integridad fisica e integridad moral (vivir sin humillaciones).”**
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El derecho de acceso a la tierra de los campesinos y trabajadores rurales. El régimen de baldios y el acceso a la tierra.

32. El derecho al acceso progresivo a la tierra de los campesinos y trabajadores rurales juega un papel transversal para garantizar el Corpus iuris
que nuestro ordenamiento juridico reconoce en cabeza de la poblacién rural del pais, y para salvaguardar el “campo” entendido como bien
juridico de especial importancia constitucional. Este derecho, que hace parte de una “estrategia global de desarrollo rural”, articulada alrededor
de los articulos 64, 65 y 66 C.P., impone en cabeza del Estado obligaciones de respetar y de proteger, y otras de realizar (facilitar
progresivamente), cuyo cumplimiento le permite a la poblacién campesina garantizar su sustento y realizar su proyecto de vida. A pesar de que,
en principio, el legislador puede hacer distintos usos de los bienes baldios, esta Corte ha sentenciado una afectacién prioritaria de dichos
terrenos, a saber: destinarlos para alcanzar los fines que se persiguen con la reforma agraria. Esta destinacién no sélo es acorde con algunos de
los preceptos que informan nuestro Estado Social de Derecho (i.e. arts. 13 y 58), sino que se instaura como un mandato primordial, progresivo, y
generalizable en cabeza del Estado, a favor de los trabajadores del campo que carecen de tierra.

33. Lajurisprudencia de esta Corte ha sostenido de manera reiterada que el articulo 64 de la Constitucién Politica constituye el fundamento de la
accién Estatal para crear las condiciones necesarias que permitan el acceso de los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, con la
finalidad de lograr un mejoramiento sustancial de la calidad de vida de las personas campesinas.'® Este articulo, como lo ha sostenido este
Tribunal, “es el producto del reconocimiento de los constituyentes de 1991 de la mayor vulnerabilidad -por razones econdmicas, sociales y
culturales- que enfrenta la poblacién rural (...) con la finalidad de establecer una igualdad no sélo juridica sino econémica, social y cultural para
los protagonistas del agro.”*”’

Como se afirmd en la seccién anterior, el constituyente comprendié que una de las razones que explican la vulnerabilidad y marginacién
histdrica que afecta a la poblacién campesina y a los trabajadores rurales, es la explotacion irracional e inequitativa de la tierra, basada en “la
concentracion latifundista, la dispersién minifundista y la colonizacién periférica depredadora”.'® Por lo tanto, como una de las alternativas para
superar tal situacién, y asi mejorar la calidad de vida y el nivel de ingresos de la poblacién campesina, el constituye llamé la atencién sobre la
importancia de fomentar la democratizacién y el acceso a la propiedad de la tierra, a favor de los trabajadores agrarios.'”

El articulo 64 C.P. no sélo incorpora un mandato que persigue asegurar un titulo de propiedad de los trabajadores agrarios, en forma individual o
asociativa, sino que también incluye otros elementos como el acceso a vivienda, tecnologia, mercados, asistencia financiera y empresarial,
buscando asf fortalecer el nivel de ingreso de la poblacién campesina e incidir de esta manera en su calidad de vida."® Este articulo hay que
leerlo de manera conjunta con el articulo 65 C.P., que le otorga una especial proteccién a la produccién de alimentos y le da prioridad, apoyo y
especial proteccién al desarrollo de las actividades agropecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales, junto con la construcciéon de obras de
infraestructura fisica en el campo; y con el articulo 66 C.P., el cual fija condiciones especiales para acceder al crédito agropecuario, atendiendo a
las variables que pueden afectar la inversidn y oportuna recuperacioén (i.e. ciclos de las cosechas, de los precios, calamidades ambientales).
Estas disposiciones entrafian asi “el disefio de una estrategia global del desarrollo rural que el Constituyente configuré como un cometido estatal
destinado a lograr el crecimiento del sector campesino y consecuencialmente, un mejoramiento sustancial de la calidad de vida de la poblacién
rural”. ™

34. El derecho al acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los campesinos y de los trabajadores agrarios implica, conforme lo ha resaltado
este Tribunal, “la intervencién del legislador, quien se encarga de definir los contornos de los programas o de las politicas con las cuales se
alcanza la voluntad del Constituyente”."” En desarrollo de los articulos 64, 65 y 66 C.P., el legislador ha expedido un entramado complejo de
normas, entre las que sobresalen las leyes 101 de 1993 y 160 de 1994, con la finalidad de promover el acceso progresivo a la propiedad de la
tierra de los trabajadores agrarios y a otros servicios pUblicos rurales, y de proteger el desarrollo de las actividades agropecuarias y pesqueras,
con el fin de mejorar el ingreso y la calidad de vida de la poblacién campesina.'™

En el marco de esta “estrategia global de desarrollo rural”, la Corte ha reiterado que el deber de promover el acceso progresivo a la propiedad
de la tierra, especialmente a favor de quienes la trabajan, lo materializa el Estado a través de varios tipos de politicas, relacionadas con la
concesién de créditos especiales,™ la facilitacion de mecanismos para la compra de tierras, entre ellos, la entrega de subsidios,™ el fomento de
actividades agricolas, la adjudicacién de bienes baldios, entre otras.'™

Por lo tanto, este Tribunal sefialé que nuestro ordenamiento juridico protege tres dimensiones del derecho al acceso a la tierra. (i) La garantia de
la seguridad juridica de las diferentes formas de tenencia de la tierra, lo que incluye el respeto por la propiedad, la posesion, la ocupacion, la
mera tenencia, entre otras. (ii) Acceso a los bienes y servicios que permitan realizar los proyectos de vida de la poblacién rural, como educacion,
salud, vivienda, seguridad social, recreacién, crédito, comunicaciones, comercializacién de los productos, asistencia técnica y empresarial.(iii)
Acceso a propiedad de la tierra a través de distintos mecanismos, como la titulacién individual, colectiva o mediante formas asociativas;
concesién de créditos a largo plazo; creacién de subsidios para la compra de tierra; y desarrollo de proyectos agricolas.'”

35. Como se explicé en la seccion anterior, el sistema juridico colombiano reconoce la relacién estrecha que se entreteje entre la poblacién
campesina y la tierra, la cual posibilita la garantia de su subsistencia y la realizacién de su proyecto de vida. El derecho al acceso progresivo a la
tierra, por lo tanto, juega un papel crucial en la garantia del Corpus iuris que se encuentra en cabeza de los campesinos y trabajadores rurales, y
en la salvaguarda del “campo” entendido como un bien juridico de especial proteccién constitucional: “el derecho a la propiedad de los
trabajadores, como titularidad de la disposicién plena, con las limitaciones constitucionales y legales, de la tierra adjudicada o subsidiada”,
afirma este Tribunal, es inescindible “del animo de preservar su oficio, conocimiento y proyecto de vida, valioso para si mismo y para la
sociedad”.”® Lo anterior, porque hace las veces del engranaje que permite articular, en todas sus dimensiones, las significaciones culturales,
sociales y econdmicas que se establecen entre las comunidades campesinas y el territorio.
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En efecto, la garantia de la seguridad juridica de las diferentes formas de tenencia contribuye a procurar y mantener las condiciones materiales
necesarias para que las comunidades campesinas y los trabajadores agrarios puedan satisfacer autbnomamente, mediante su trabajo, sus
requerimientos vitales. Con ello se protegen no sélo el derecho al trabajo, sino a la alimentacién, el minimo vital, y las libertades relacionadas
con la escogencia de profesion u oficio y el desarrollo de la personalidad.™™ Por lo tanto, se establece en cabeza del Estado una obligacién de
evitar que los derechos reales de los trabajadores agrarios se vean afectados de manera arbitraria y sin una justificacién suficiente y
poderosa.’”’

Ademas de respetar ese espacio de autonomia que les permite a las comunidades agricolas asegurar por si mismas sus medios de subsistencia
y realizar su proyecto de vida, el derecho al acceso a la tierra incluye la adopciéon de medidas para facilitar a estas personas, paulatinamente, el
acceso a los bienes y servicios necesarios e indispensables para llevar esa forma de vida campesina amparada constitucionalmente,
promoviendo asi el postulado de la dignidad humana."”* Lo anterior, como parte de un mandato programatico orientado a fomentar la
democratizacién y el acceso a la propiedad de la tierra, a favor de las personas que la trabajan, el cual prioriza el desarrollo integral de
actividades agricolas, forestales y agroindustriales.'”

36. Dentro de esta “estrategia global de desarrollo rural” es preciso detenerse con mas profundidad en el régimen de baldios y su relacién con el
acceso a la tierra. Como ha reiterado la jurisprudencia de esta Corporacién, la Constitucién de 1991, al igual que la de 1886, no incorpora una
definicién juridica de los baldios, ni establece un modo especifico para orientar su administracién. Por el contrario, en ambos casos se atribuyd al
legislador la competencia para regular todo lo referente a la apropiacién, adjudicacién y recuperacién de tierras baldias. En consecuencia, para
delinear los aspectos relevantes en materia del régimen de baldios es preciso remitirse a otras fuentes normativas como la ley y la
jurisprudencia proferida por esta Corporacién.’

Los baldios son bienes publicos que pertenecen a la Nacién en los términos definidos en el articulo 102 C.P.,”** y se encuentran catalogados
dentro de la categoria de bienes fiscales adjudicables. Como recordé esta Corporacion, los bienes publicos se dividen en bienes de uso publico
en sentido estricto (C.P. arts. 63, 72, 75) y en bienes fiscales. Los primeros se caracterizan, al tenor del articulo 647 Cédigo Civil, porque estan
dispuestos para su uso por parte de los habitantes de un territorio. Los bienes fiscales, por su parte, estan divididos en los bienes fiscales
propiamente dichos, es decir, aquellos que hacen parte de la propiedad de las entidades de derechos publico, y sobre los cuales se ejerce un
dominio similar al de los particulares sobre sus propios bienes;” y los bienes fiscales adjudicables, es decir, todas aquellas tierras que estando
situadas dentro de los limites territoriales de la Nacién, carecen de otro duefo, de acuerdo con el articulo 675 del Cédigo Civil.

Sobre los terrenos baldios, en tanto bienes fiscales adjudicables, se ejerce un dominio distinto del dominio pleno que practican de ordinario los
particulares en relacién con sus haberes y la Nacién sobre los bienes fiscales en sentido estricto. Al respecto, la jurisprudencia ha considerado
que “la Nacién es propietaria de los Bienes Baldios y puede, en desarrollo de las previsiones del legislador transferir a los particulares o a otras
entidades de derecho publico, la propiedad fiscal de los mismos o cualquiera otro derecho de caracter real que se pueda desprender de aquella
propiedad // por tanto, bien puede la Nacién reservarse las tierra baldias en cuanto inicial titular de los mismos, u ordenar por medio de la Ley a
las entidades administrativas que se desprenden de la Nacidn, lo pertinente en cuanto al ejercicio del atributo de la personalidad de derecho

publico que la caracteriza, sea patrocinando o limitando el acceso de los particulares a dichos bienes”."*®

La adquisicién de dominio de los bienes baldios, en consecuencia, se exceptla a la regla general contenida en la legislacion civil para adquirir el
dominio de los bienes corporales, raices o0 muebles, que estédn en el comercio, al igual que los demds derechos reales, por haberse poseido
durante el tiempo y con las condiciones sefialadas por la ley (prescripciéon adquisitiva o usucapién). Por el contrario, los terrenos baldios se
adquieren por la ocupacion y posterior adjudicacion, de conformidad con el cumplimiento de los requisitos establecidos por el legislador, quien
puede no sélo declarar la imprescriptibilidad de los bienes baldios (art. 63 C.P.), sino que esta facultado para regular la forma especifica como se
adquiere su propiedad, los mecanismos de adjudicacién y los procedimientos a seguir en cada caso.””’

Asi las cosas, esta Corporacién ha reiterado que el Constituyente mantuvo el sentido prescriptivo del articulo 76-21 de la Carta de 1886, bajo el
entendido de que le confirid al legislador amplias atribuciones para regular los asuntos relacionados con terrenos baldios, concretamente para
"dictar las normas sobre apropiacién o adjudicacién y recuperacién de tierras baldias” (C.P. Art, 150-18)."*

37. En el marco de estas atribuciones, el legislador puede, en principio, hacer usos distintos de los bienes baldios: puede conservar esos bienes
en cabeza de la Nacién y limitar su acceso a los particulares, tal como ocurre en materia ambiental,"” o por cuestiones de orden publico,” a
manera de ejemplo. También esta facultado para transferir a otras entidades de derecho publico la propiedad fiscal de los bienes baldios.” A su
vez, el legislador tiene la potestad para traspasar las tierras baldias a las personas que cumplan determinados requisitos exigidos por la ley,”
ya sean personas naturales o juridicas, creando zonas especiales para la promocién del desarrollo agropecuario o con la finalidad de impulsar la

democratizacién y acceso a la propiedad de |a tierra por parte de los trabajadores agrarios (arts. 64, 65y 66 C.P.)."*

En relacién con este Ultimo aspecto, la Corte Constitucional ha recordado que el legislador esta facultado, en desarrollo de la atribucion
conferida en el numeral 18 del articulo 150 C.P., para regular “lo relacionado con la forma como se adquiere la propiedad de los baldios, las
limitaciones a su adjudicacion, las restricciones que reclaman su disposiciéon o enajenacidén una vez adjudicados, los procedimientos
administrativos a través de los cuales se hacen efectivas tales limitaciones o restricciones y, en general, las cargas a las cuales puede someterse
su aprovechamiento econémico, entre otros aspectos.”**

Ahora bien, entre los distintos usos que el legislador puede hacer de los bienes baldios, su adjudicacién a favor de los trabajadores agrarios que
carecen de tierra se volvié central desde la expedicion de la ley 135 de 1961." A partir de entonces, el régimen de baldios adquirié un rol
protagdénico no sélo en las normas que se expidieron con posterioridad, dirigidas a la democratizacién de la propiedad rural (i.e. ley 160 de
1994), sino en la misma jurisprudencia constitucional, la cual ha encontrado en la adjudicacién de baldios una de las herramientas principiales e
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indispensables para alcanzar la reforma agraria.

38. Acerca de la ley 160 de 1994, esta Corporacion ha reiterado que se trata de un estatuto que persigue “intereses generales y superlativos”
que deben ser amparados constitucionalmente,”® en tanto responde, conforme lo manifesté el legislador, al interés de desarrollar los canones
de la Carta de 1991, y a corregir las dificultades que se presentaron con la aplicacién de la normatividad agraria precedente, en particular, la
contenida en la Ley 135 de 1961.”*® Mediante esta norma el legislador no sélo contemplé como mecanismo para el acceso a la propiedad de los
trabajadores del campo la adjudicacién de tierras baldias de la Nacién, sino que dispuso de recursos administrativos, institucionales y financieros
para alcanzar los objetivos y finalidades constitucionales de igualdad material, crecimiento y desarrollo sostenible (Cf. arts. 65 a 78 Ley 160 de
1994).” Por lo tanto, conforme lo ha manifestado la Corte Constitucional, este estatuto establece una serie de prerrogativas y gravdmenes para
adjudicar los bienes baldios, los cuales resultan determinantes para ejercer control sobre “la destinacién de los recursos invertidos por el Estado
en una politica de redistribucién de la propiedad rural, a fin de que estos recursos no terminen beneficiando a personas no destinatarias de la
reforma implementada en la Ley 160 de 1994".*

En efecto, la ley 160 define el area adjudicable de bienes baldios, con el fin de prevenir su acaparamiento; el drea minima susceptible de
titulacién, para evitar la proliferacién de minifundios que la hacen improductiva e impiden al campesinado obtener excedentes de capital que les
faciliten mejorar su condiciones de vida; la prohibicién de adjudicar baldios en favor de quienes posean otros bienes rurales o un patrimonio neto
superior a mil salarios minimos mensuales legales, buscando con ello el acceso a la propiedad de la tierra a favor de quienes carecen de ella; la
autorizacion a las personas beneficiarias de la adjudicacidon para que transfieran su tierra sélo a campesinos sin tierra o a minifundistas, con el
objeto de completar las unidades agricolas familiares, con la finalidad de garantizar la permanencia de la titularidad campesina sobre predios
adjudicados; entre otras limitaciones relacionadas con la ocupacién, adjudicacion y disposicién de baldios.'*

Al realizar el control abstracto de constitucionalidad sobre este cuerpo normativo, este Tribunal ha encontrado ajustadas a la Constitucién
Politica distintas disposiciones contenidas en la ley 160 de 1994.

Asi, esta Corte considerd que las restricciones que impone la Unidad Agricola Familiar, en relacién con el tamafio minimo y maximo que puede
tener un bien adjudicado, son acordes con la Constitucién.*” Lo anterior, no sélo porque previene el latifundio y el minifundio, sino porque
promueve tanto el crecimiento del sector campesino, como una mejora de su calidad de vida al impulsar el acceso progresivo a la propiedad de
la tierra de los trabajadores agrarios, en el marco de una explotacion de las parcelas mas eficiente."”

En la misma direccién, esta Corporacion afirmé que la prohibicién de enajenar o aportar inmuebles cuando con ello se superara la Unidad
Agricola Familiar es ajustada a la Carta, en la medida en la que esta restriccién es: acorde con la funcién social de la propiedad, en tanto
comporta el ejercicio de ésta conforme al interés publico social; promueve el acceso de los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra (C.P.

r 145

Art. 64);*** y “garantiza la permanencia de la titularidad campesina sobre predios adjudicados”.

A su vez, la Corte Constitucional establecié que el requisito que se impone a los posibles beneficiarios de un bien baldio, de haberlo ocupado y
explotado econémicamente, es constitucional porque “la obligacién de explotar econémicamente esos terrenos evita la ociosidad de los mismos,

permite el acceso a la propiedad a quienes no la tienen, y precave la inequitativa concentracién de la propiedad en manos de unos pocos”.**®

En Ultima instancia, este Tribunal considerd que todas estas restricciones son constitucionales en la medida en la que la adjudicacién de los
bienes baldios debe guiarse “segun la filosoffa que inspira la reforma agraria”,”’ buscando asi revertir los sistemas de tenencia y explotacién de
la tierra que son propios de una defectuosa estructura de la propiedad agraria, que contrarian aquellos principios politicos fundamentales que
informan el Estado Social de Derecho.**®

39. Como se desprende de lo anterior, a partir de la interpretacidén de estas disposiciones de la ley 160, se ha venido decantando una
jurisprudencia constitucional que sefiala que el régimen de adjudicacidn de tierras baldias ocupa un lugar fundamental en el ordenamiento
juridico colombiano, en tanto es acorde con distintos mandatos constitucionales que son centrales en nuestro Estado Social de Derecho.' La
adjudicacion de bienes baldios a favor de los trabajadores rurales no sélo es una expresién de los articulos 64, 65 y 66 (C.P.), sino que es acorde
con el articulo 13 (C.P.), en tanto “responde al deber que tiene el Estado de promover las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva,
adoptando medidas de proteccién a favor de quienes, por su dificil condicién econémica, se encuentran en circunstancias de debilidad
manifiesta en el sector agropecuario”;"’ y también es ajustado al articulo 58 (C.P.), porque impulsa la funcién social de la propiedad, al prevenir

su concentracién inequitativa e ineficiente en manos de unos pocos.™

De acuerdo con esta linea jurisprudencial, la adjudicacién de baldios a los trabajadores agrarios sin tierra que cumplan con los requisitos legales,
en los términos definidos en la ley 160, no sélo es acorde con los postulados constitucionales, sino que, de manera mucho mas profunda,
adquiere las caracteristicas de un deber ineludible de progresivo cumplimiento que debe perseguir el Estado, de manera primordial y
generalizada, buscando alcanzar asi los postulados de la reforma agraria.

Al respecto, este Tribunal fue enfatico al sostener que: “la destinacién de los bienes baldios debe contribuir al logro de los fines esenciales del
Estado, especificamente a la dignificacién de la vida de los trabajadores del campo”, de acuerdo con lo establecido en el articulo 64. C.P.”** Lo
anterior, como parte del derecho de los campesinos a que “el Estado adopte medidas progresivas y no regresivas orientadas a estimular,
favorecer e impulsar el acceso a la propiedad y el mejoramiento de su calidad de vida y dignidad humana”." De esta forma, esta Corte agregd
que: “el derecho constitucionalmente establecido en el articulo 64 Superior, implica un imperativo constituyente inequivoco que exige la
adopcidén progresiva de medidas estructurales orientadas a la creacién de condiciones para que los trabajadores agrarios sean propietarios de la
tierra rural”."
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A su vez, este Tribunal sentencié que a pesar de los distintos usos que el legislador le puede dar a los bienes baldios, resalta una afectaciéon o
destinacién prioritaria, la cual debe ser la regla, a saber: su adjudicacién a los trabajadores agrarios que carecen de tierra y que cumplan con los
requisitos establecidos en la ley. Al respecto, este tribunal sostuvo que: “sélo como excepcion operan figuras como las reservas a favor de las
entidades publicas para realizar actividades especiales, las reservas ambientales, las zonas de reserva campesina, las relacionadas con asuntos
de seguridad del Estado y, las zonas de desarrollo empresarial que se sustraen del régimen general de adjudicacién” (énfasis agregado).™ Por lo
tanto, la Corte Constitucional afirmé que el objetivo primordial del legislador al dictar las normas sobre apropiacion, adjudicacién y recuperacion
de baldios, debe ser la busqueda de los fines que el Estado colombiano persigue segun la filosofia que inspira la reforma agraria: “el objetivo
primordial de la adjudicacién de baldios es permitir el acceso a la tierra a quienes carecen de ella.”**

40. Asi las cosas, en estos dos acapites quedd claro que la poblacién campesina es un sujeto de especial proteccién constitucional, no sélo
atendiendo a la vulnerabilidad que es resultado de su marginalizacién histérica, sino ante los nuevos riesgos que traen consigo las profundas
modificaciones en materia de produccién de alimentos y en el uso de los recursos naturales. Ante estos riesgos, nuestro ordenamiento juridico
reconoce en el “campo” un bien juridico de especial proteccién constitucional, y establece en cabeza de los campesinos un Corpus iruis
orientado a garantizar su subsistencia y promover la realizacién de su proyecto de vida.

Este Corpus se encuentra atravesado en su integralidad por el derecho al acceso progresivo a la tierra, de forma tal que se establece en cabeza
del Estado una serie de obligaciones, no sélo de proteger y de abstenerse de intervenir, de manera arbitraria y sin justificacién suficiente, en ese
espacio de autonomia que les permite a las comunidades agricolas asegurarse por si mismas sus medios de subsistencia y realizar su proyecto
de vida; sino de procurarle a la poblacién campesina, paulatinamente, el acceso a los bienes y servicios necesarios e indispensables para llevar
su forma de vida amparada constitucionalmente, promoviendo asi el postulado de la dignidad humana.

Esto ultimo, como parte de un mandato programatico orientado a fomentar la democratizacién y el acceso a la propiedad de la tierra, a favor de
las personas que la trabajan. Se trata de un mandato que impone en cabeza del legislador un deber ineludible de progresivo cumplimiento que
debe perseguir de manera primordial y generalizada, en materia de adjudicacién de bienes baldios a los trabajadores rurales que carecen de
tierra, buscando asi alcanzar los postulados de la reforma agraria. Este es el significado profundo que la jurisprudencia constitucional le ha
otorgado al articulo 150-18 C.P., en sintonia con el articulo 64. C.P.: “la destinacién de los bienes baldios debe contribuir al logro de los fines
esenciales del Estado, especificamente a la dignificacién de la vida de los trabajadores del campo, lo cual no sélo se logra mediante la garantia
del acceso a la tierra sino de los bienes y servicios complementarios requeridos para su explotacién y para su mejoramiento social y cultural. En
definitiva, con la adjudicacién de dichos bienes el Estado persigue no sélo satisfacer el derecho del acceso a la tierra sino también otros

componentes que elevan la calidad de vida de los trabajadores agrarios, en concordancia con el articulo 64 Superior”.”’

El desarrollo agroindustrial en el marco del Estado Social de Derecho. El necesario equilibrio entre desarrollo, equidad, participacién, soberania
alimentaria y el ambiente sano.

41. La Carta Politica y la jurisprudencia constitucional reconocen la importancia de la empresa, la iniciativa privada, la competitividad y el
despliegue de todas las actuaciones estatales de manera eficaz y eficiente, en el marco de las relaciones de mercado, como factores que son
determinantes para alcanzar el desarrollo y el crecimiento econdmico en general, al igual que en el sector agrario en particular. En esa medida,
se le reconoce al legislador un amplio margen de configuraciéon normativa para definir el modelo econémico y de desarrollo que debe orientar las
politicas sociales y econdmicas, incluyendo las politicas agrarias.

No obstante, estos modelos deben articularse con los postulados que informan nuestro Estado Social de Derecho (i.e. igualdad material,
equidad, sostenibilidad, participacion), razén por la cual el poder de configuracién legislativo no es absoluto ni discrecional sino que debe, por el
contrario, sujetarse al respeto de los derechos constitucionales reconocidos en nuestro ordenamiento, y a materializar los principios y los valores
superiores. En caso contrario, es deber del juez constitucionalidad intervenir mediante el control abstracto de las leyes para proteger los
derechos afectados, preservar los valores que consagra la Carta, y prevenir que se hagan inoperantes los principios rectores de la actividad
econémica y social del Estado. Esto implica, en materia rural, que la adopcién de cualquier modelo de desarrollo debe respetar el Corpus iuris
que nuestro sistema juridico reconoce en favor de la poblacién campesina, y debe materializar los principios y valores que orientan la reforma
agraria, conforme a las reglas que este Tribunal ha decantado con el paso del tiempo.

42. La Constitucién Politica de 1991 reconoce en las libertades y derechos econdémicos, al igual que en la empresa, la iniciativa privada y la
competitividad, un pilar articulador del orden econémico constitucional, en la medida en la que desempefian un papel central en materia de
promocién del desarrollo, del crecimiento econémico y del bienestar social (C.P. arts. 333 y 334). Con ello, nuestra Carta dispone que, en
principio, la actividad econémica y la iniciativa privada son libres, y que el Estado, por medio del legislador, tiene la responsabilidad de estimular
el desarrollo empresarial, impedir que se “restrinja la libertad econémica, y controlar cualquier abuso que personas o empresas hagan de su
posicién dominante en el marcado” (C.P. art. 333).

Conforme lo ha interpretado la jurisprudencia constitucional, los articulos 333 y 334 C.P. reconocen que la empresa y la iniciativa privada son el
motor de la economia y del desarrollo social*®® y, por esa via, este Tribunal acepta “la importancia de una economia de mercado y de la
promocién de la actividad empresarial.”** Por lo tanto, la Corte Constitucional ha considerado que, en principio, son bienvenidos el crecimiento
econémico y el desarrollo, junto con la mayor competitividad y productividad que se afianzan en el pais, como resultado de las tendencias
globales que imponen la politica internacional y las tesis econémicas imperantes.” Lo anterior, en sintonia con otras disposiciones de rango
constitucional que establecen que el Estado promovera la internacionalizacién de las relaciones politicas, econdmicas, sociales y ecoldgicas,
sobre la bases de la conveniencia nacional, la soberania, la equidad y la reciprocidad (arts. 9, 226, 227 C.P.).

43. Ahora bien, el Estado también tiene la responsabilidad de delimitar, por mandato de la ley, el alcance de las libertades y derechos
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econdémicos “dentro de los limites del bien comin” y “cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la nacién”
(C.P. art. 333). Lo anterior, como parte de un mandato mas amplio en cabeza del Estado concerniente a la direccién general de la economia, que
lo faculta para intervenir en varios dmbitos de la misma con la finalidad de materializar los pilares que informan nuestro ordenamiento juridico
(C.P. art. 334).**

Al respecto, el articulo 334 Superior incorpora una cldusula relacionada con la intervencién del Estado en la economia para superar
progresivamente las desigualdades existentes, en el marco de una distribucién equitativa de cargas y beneficios entre los ciudadanos, lo cual se
encuentra en consonancia con el predmbulo constitucional y con los articulos 1, 2 y 13 C.P.'* Esto implica, al tenor del texto constitucional, que
el Estado debe intervenir en la economia para mejorar la calidad de vida de todos los habitantes, mandato que involucra asegurarles de manera
progresiva el acceso al conjunto de los bienes y servicios bésicos, con especial énfasis en los ciudadanos que cuentan con menores ingresos. Lo
anterior, en el marco de una “distribucién equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano”
(art. 334 C.P.).

Sobre el particular, esta Corporacion ha resaltado que: “la Constitucién dota al Estado de una serie de instrumentos de intervencién en la esfera
privada, en el mundo social y econémico, con el fin de que a partir de la accién publica se corrijan los desequilibrios y desigualdades que la
propia Carta reconoce y se pueda buscar, de manera real y efectiva, el fin ontolégicamente cualificado que da sentido a todo el

ordenamiento”.*®

En Gltima instancia, nuestro ordenamiento juridico reconoce la importancia de proteger las libertades y derechos econdémicos de todos los
ciudadanos, en tanto las libertades de empresa, de competencia y la iniciativa privada son elementos imprescindibles para alcanzar el desarrollo
y el crecimiento econémico. Sin embargo, conforme lo entrevié el Constituyente, la salvaguarda de estas libertades y derechos no es un fin en s/
mismo -como si nuestra Constitucién definiera que un buen gobierno es aquél que gobierna menos en materia econémica-;'* sino, por el
contrario, es un medio para alcanzar los objetivos caracteristicos del Estado Social de Derecho.'®

Como expresion de lo anterior, la Constitucién Politica establece en cabeza del legislador amplias facultades para definir el orden econémico y
los elementos que lo integran.’®® Por ello, lo reviste con la responsabilidad de delimitar aspectos tan variados como “los derechos y libertades
econdmicas, las instituciones de intervencidn, las reglas generales para el ejercicio y funcionamiento de unas y otras, los objetivos, finalidades,

principios y controles necesarios para que las politicas disefiadas alcancen los resultados esperados”.'”

44. El nivel amplio de configuracién normativa en cabeza del legislador en asuntos econdmicos se encuentra justificado, de acuerdo con lo
sostenido por esta Corporacién, no sélo en las exigencias propias de los asuntos econémicos, caracterizados por su inestabilidad y dinamismo,
sino también en la primacia de los postulados de pluralidad, alternacién, deliberacién y representatividad que subyacen al principio democrético
que inspira la funcién legislativa.'®® Por lo tanto, bien puede el legislador, al igual que las autoridades gubernamentales, disefiar distintos
modelos econdémicos, de tal manera que la adopcién de determinadas concepciones politicas o econémicas no pueden ser tachadas, per se,
como contrarias a la Constitucién.'®

Este marco de configuracidon legislativa, sin embargo, se encuentra acompafiado de ciertas restricciones que se derivan de los fines
constitucionales dentro de los cuales se ejerce la actividad econémica. En efecto, al establecer en cabeza del legislador la responsabilidad de
definir el orden econémico junto con los elementos que lo integran, la Constitucion lo faculté para “decantar la mejor opcién de orden econdmico
justo del predmbulo constitucional y demés bienes constitucionales llamados a ser protegidos.”"”° El legislador carece, en consecuencia, de un
poder de configuracién del orden econdmico discrecional y absoluto: todos los dmbitos de regulacion deben respetar los limites impuestos por el
conjunto de derechos y libertades civiles, sociales, econémicas y culturales reconocidas en nuestro ordenamiento, al tiempo que deben operar
conforme a los valores y principios rectores que consagra nuestra Constitucion Politica.'”*

Si bien es cierto que estos principios rectores de la politica social y econémica del Estado no siempre pueden ser exigibles de manera inmediata
ante las autoridades, al incorporar mandatos de progresivo cumplimiento; también lo es que una de “las garantias mdas importantes para su

proteccién es el control de constitucionalidad de las leyes que establezcan las politicas sociales y econémicas”.”””

Sobre el particular, es importante recordar que en materia econémica el juez constitucional debe actuar de manera prudente, teniendo en
cuenta que la Constitucion consagra la direccion de la economia en cabeza del Estado y dota al legislador con un marco amplio de configuracién
normativa, razén por la cual debe respetar, en términos generales, las razones de conveniencia invocadas por los érganos de representacion
popular. En consecuencia, el Tribunal Constitucional sélo puede declarar la inconstitucionalidad de una norma en estas materias cuando se
presente una vulneracién manifiesta de la Constitucién Politica o cuando se establezcan regulaciones manifiestamente irracionales: “sélo si de
manera directa la norma vulnera derechos fundamentales, o viola claros mandatos constitucionales, o incurre en regulaciones manifiestamente

irrazonables o desproporcionadas, deberd el juez declarar la inconstitucionalidad de la norma”."”

En Gltima instancia, la libertad que tiene el legislador para definir un modelo econémico y de desarrollo, entre otros, no puede traducirse en que
incorpore en el sistema juridico disposiciones que contrarien abierta o manifiestamente los preceptos que informan nuestro Estado Social de
Derecho, ya sea por incorporar disposiciones manifiestamente irrazonables o desproporcionadas, que vulneran de manera directa los derechos
reconocidos constitucionalmente o que desconocen los valores y principios rectores que Consagra la Carta. En caso de presentarse una
actuacién semejante, esta Corte se encuentra en la obligacién de intervenir mediante el control de constitucionalidad de las leyes: “el marco
constitucional otorga a los actores politicos un amplio margen de libertad, al interior del cual es posible disefiar modelos econédmicos
alternativos. Pero dichos modelos deben, en todo caso, estar encaminados a la realizacién de los valores que consagra la Carta, a hacer

operantes los principios rectores de la actividad econémica y social del Estado y velar por la efectividad de los derechos constitucionales”.”
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46. La jurisprudencia constitucional ha venido precisando algunos pardmetros para establecer cuédndo el legislador desconoce en materia
econdmica los valores y principios rectores que informan nuestra Carta, y vulnera de manera directa los derechos econémicos, sociales y
culturales reconocidos en nuestro sistema juridico. Tal como se explicard con mas detalle en otra seccidn, el legislador encuentra un limite para
definir un modelo econémico especifico en el principio de progresividad. En efecto, los DESC tienen un reconocimiento no retdrico en nuestro
ordenamiento constitucional, se encuentran revestidos de garantias propias para su exigibilidad, y adquieren el rango de derechos
fundamentales en ciertas ocasiones, razon por la cual el principio de progresividad ha sido utilizado como un pardmetro para realizar el control
abstracto de constitucionalidad de las leyes que establecen las politicas sociales y econémicas.”

Conforme lo ha sostenido este Tribunal, el principio de progresividad ha sido interpretado como un mandato al legislador en el sentido de
“erradicar las injusticias presentes”,"’® de “corregir las visibles desigualdades sociales” y “estimular un mejoramiento progresivo de las
condiciones materiales de existencia de los sectores méas deprimidos”.””” Dicho principio, en consecuencia, ha sido concebido como un Iimite al
ejercicio de las competencias del Legislador, cuya amplia libertad de configuracién en relacién con la delimitaciéon de un orden econdmico
especifico se ve restringida en los siguientes aspectos: de una parte, “no caben en el sistema juridico colombiano, normas discriminatorias o que
vulneren la igualdad de oportunidades”’® y, de la otra, “todo retroceso frente al nivel de proteccién alcanzado es constitucionalmente
problemético y debe presumirse en principio inconstitucional”.'’

Por lo tanto, queda claro que el control de constitucionalidad de las leyes que establezcan las politicas sociales y econémicas se establece como
una de las garantias mas importantes para velar porque el legislador oriente sus actuaciones a la finalidad de garantizar un nivel de vida
adecuado a favor de todas las personas y a superar progresivamente las desigualdades existentes, como parte de una distribucién equitativa de
cargas y beneficios entre los ciudadanos. Lo anterior, conforme a los valores y principios rectores que consagra la Carta Politica (preambulo y
arts. 1, 2, 13, 333 y 334 C.P.), en armonia con la estructura de los derechos sociales (i.e. arts. 43, 46, 47, 48, 49, 60, 64, 66), y con la forma
como han sido reconocidos por las normas de derechos humanos que vinculan al Estado (Pacto internacional de derechos econémicos sociales y
culturales, art. 2.1, Convencién Americana de Derechos Humanos, art. 26 y Protocolo de San Salvador, adicional a la Convencién Americana de
Derechos Humanos, art. 12).**

47. En el marco de lo anterior, este Tribunal ha sostenido que es necesario realizar un escrutinio judicial estricto cuando el Estado implementa
politicas sociales y econdmicas que afectan a segmentos del pais que se encuentran en situacién de vulnerabilidad, buscando que la adopcién
de decisiones basadas en la eficiencia, el libore mercado, y la busqueda del desarrollo, no afecten sus condiciones para subsistir y llevar una vida
digna: “los persistentemente elevados indices de desempleo, las condiciones estructurales de pobreza y la situacién de informalidad en la que
sobreviven muchas personas, impone al Estado el desarrollo de politicas que enfoquen de manera integral esa realidad y hacen imperativo
evaluar muy cuidadosamente, en cada caso, el impacto que dichas politicas puedan tener sobre sectores marginados y discriminados. // La
actuacion del Estado no puede cumplirse a partir, exclusivamente, de consideraciones de eficiencia o de adecuacion técnica, o con un enfoque
unilateral, centrado en la satisfaccién de ciertos fines socialmente valiosos, sin considerar el impacto que la misma puede tener sobre las
condiciones de supervivencia de esos sectores marginados y excluidos de buena parte de las oportunidades que ofrece el desarrollo.”**"

49. Ahora bien, entre las distintas leyes que profiere el legislador en materia social y econémica existe un tema que reviste una mayor
sensibilidad por las implicaciones sociales que apareja, a saber: las politicas agrarias.'®® Al respecto, no hay que olvidar que las funciones
atribuidas al legislador en temas agrarios hacen parte de las competencias que le conciernen en materia de desarrollo econédmico, a través de
las libertades econdmicas y las relaciones de mercado, y son una manifestaciéon de la funcién general de la intervencién del Estado en la
economia.'®

48.1. En efecto, la Carta Politica establece que la produccién de alimentos gozara de especial proteccién y que, en consecuencia, el Estado
promoverd mediante la ley las acciones necesarias para incrementar la productividad, otorgando prioridad, entre otros sectores, a las
actividades agroindustriales, a la construccién de obras de infraestructura fisica y a la adecuacién de tierras (arts. 64 y 65 C.P.). En la misma
direccion, el articulo 334 (C.P.) dispone que el Estado, a través del legislador, deberd intervenir, entre otras cosas, en el uso del suelo y en la
explotacién de los recursos naturales, para asi racionalizar la economia para promover la productividad, la competitividad y el desarrollo
armonico de las regiones.

Al respecto, la Corte Constitucional ha reconocido la vigencia y la importancia que tiene para el sector rural la promocién del uso productivo y
eficiente de la tierra, buscando con ello la expansién de la produccién a través de la promocién de la competitividad y de la inversién privada, en
el marco de la insercién del pais en la economia mundial y la apertura de los mercados.'®

La jurisprudencia constitucional, por lo tanto, ha sefialado la importancia de explotar la tierra de manera eficiente y productiva, atendiendo a las
aptitudes propias del suelo y a las caracteristicas de las diversas regiones del pafs, buscando asi evitar la ociosidad de la misma;*®
reconociendo, de antemano, que la adopcion de politicas eficaces y eficientes también es un imperativo que debe perseguir la administracién
plblica en todas sus actuaciones.’® Sobre el particular, este Tribunal sefialé que “las politicas de privatizacién, reconversién industrial y en
general modernizacion del Estado encuentran respaldo constitucional en los principios de eficiencia y eficacia de la administracién, siempre que
se realicen dentro de los limites expresos arriba enunciados”.’” En igual sentido, la Corte Constitucional ha sido clara al sostener que no es
legitimo descartar de plano “la importancia del crecimiento sostenido del capital para el bienestar social”, asi como tampoco es valido defender,
de entrada, un modelo particular de desarrollo entre otros.”*

Asi las cosas, es claro que la Constitucidn Politica y la jurisprudencia de este Tribunal reconocen el amplio margen de maniobra con el que
cuenta el legislador para definir el modelo de desarrollo agrario que considere mas conveniente. Por esta razén, la adopcién de politicas rurales
que promuevan el aumento de la produccién a través de la promocién de la iniciativa privada y de la competitividad, en el marco de las
relaciones de mercado, no sélo es legitima, sino que puede ser incluso necesaria para lograr una politica agraria eficaz y eficiente.
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50. No obstante, tal como se advirtié en las paginas anteriores, esta libertad de configuracién para definir el modelo de desarrollo agrario no es
arbitraria ni absoluta, sino que persigue el Unico propdsito de decantar la mejor opcién de orden econémico y social justo en el sector rural, a
partir del predmbulo constitucional y de los demds bienes constitucionales Ilamados a ser protegidos. Por lo tanto, las politicas agrarias
inspiradas en las libertades econémicas y las relaciones de mercado no pueden vulnerar de manera directa los derechos reconocidos
constitucionalmente a favor de la poblacién campesina, asi como tampoco es constitucionalmente admisible que dichas politicas desconozcan
los valores o hagan inoperantes los principios rectores que consagra nuestra Carta Politica en materia de reforma agraria.'®

La busqueda del desarrollo agrario debe, en consecuencia, respetar el principio de equidad que se desprende del predmbulo constitucional y de
los articulos 1, 2 y 13 de la Constitucién Nacional; principio que, conforme quedd recogido en nuestra Carta, debe informar la actividad
econdmica y la direccién general de la economia en cabeza del Estado, quien intervendra en la misma para lograr la “distribucién equitativa de
las oportunidades y los beneficios del desarrollo” (C.P. 334).

Al respecto, la jurisprudencia constitucional ha sido clara al sostener que la bisqueda del desarrollo en el campo no puede traducirse en un
aumento de las brechas sociales, ni en la creacién de mayores desigualdades socio econémicas entre los distintos actores involucrados en el
sectores rural;**® mdxime cuando en un lado de la balanza se encuentra una poblacién vulnerable que, como las comunidades rurales, dependen
de la tierra para el desarrollo de su modus vivendi.**

Si bien el fomento de la competitividad y de la inversién privada en el marco de una economia de mercado son instrumentos vélidos y
necesarios para impulsar el desarrollo en el campo, “no se trata de finalidades constitucionalmente imperiosas, en el sentido que deban
prevalecer sobre otros bienes constitucionales como los DESC reconocidos a los campesinos -sujetos de especial proteccién-."*

51. En consecuencia, las politicas agrarias deben orientarse a favor de las comunidades rurales, no porque sean las politicas “mas eficientes
desde el punto de vista econdémico, sino porque son mas sostenibles en términos humanos, sociales, alimentarios, culturales y también en
términos de democracia econdmica, como pluralidad de actores y agentes en todos los planos de los mercados y de los espacios de produccién
de bienes y servicios publicos.”*® Esto implica que el legislador debe ajustar sus actuaciones, mas que a la productividad del campo en términos
brutos, a la plena realizacién de los derechos sociales constitucionalmente reconocidos de las personas campesinas, reparando no sélo en el
presente sino en su futuro, de acuerdo con los postulados y los valores constitucionales que se siguen de la reforma agraria.'*

Como se desprende de lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha venido sosteniendo que el desarrollo agrario debe ser sostenible. Al
respecto, la Corte Constitucional ha tomado nota de los riesgos que surgen al confiarse Unica y excesivamente en las bondades del mercado
como instancia preferente para impulsar el desarrollo. También ha resaltado las limitaciones y condicionamientos que se han impuesto al
ejercicio de la libertad econdmica, junto con el replanteamiento de la amplitud y flexibilidad con que se pondera el concepto de bienestar
econdémico. El ejercicio desmedido de la libertad econémica, conforme lo ha entendido este Tribunal, puede aumentar las brechas sociales,
amenazar la soberania alimentaria, la diversidad étnica y cultural de la Nacién, producir dafios irreversibles en el medio ambiente, entre otros
factores que “ponen en entredicho el valor real del progreso perseguido, y que cuestionan el supuesto balance positivo final en términos de

costo-beneficio”.*

Asi, esta Corte ha reiterado que desde el plano econémico, “el sistema productivo ya no puede extraer recursos ilimitadamente, debiendo
sujetarse al interés social, al ambiente y al patrimonio cultural de la Nacién, [dentro de los limites] del bien comun y la direccién general a cargo
del Estado (arts. 333 y 334)".*° Desde el plano de la produccién de alimentos, este Tribunal ha reiterado que, de acuerdo con lo establecido en
el articulo 65 C.P., el Estado tiene la responsabilidad de garantizar la seguridad alimentaria de todos los habitantes del territorio.*” Esto implica
garantizar no sélo la disposiciéon y el acceso permanente a los alimentos que cubran los requerimientos nutricionales de los ciudadanos,
buscando reducir la dependencia externa, sino también velar porque esa garantia cubra a las generaciones venideras, buscando asi “la
conservacion y equilibrio del ecosistema para beneficio de las generaciones”.”® Esto implica, conforme lo ha establecido las Naciones Unidas,
sujetar la produccién y el acceso a los alimentos a una gestién publica y comunitaria prudente y sostenible, “a fin de que se asegure la

disponibilidad de alimentos a las generaciones presentes y futuras”.*”

Por lo anterior, a nivel jurisprudencial se ha enfatizado en el precepto constitucional desarrollo sostenible (art. 80 C.P) y se ha venido
profundizando en este concepto porque permite encausar la libertad de empresa, la iniciativa privada y la competitividad -consideradas en
nuestro ordenamiento juridico como la “base del desarrollo” en el seno de una economia de mercado-, dentro de los limites impuestos por el
respeto del interés social, el medio ambiente, el patrimonio cultural y el bienestar comun (art. 333 C.P.), bajo la direccién general de la economia
a cargo del Estado. (art. 334 C.P.)

52. Acerca del concepto de desarrollo sostenible, esta Corte lo ha definido como “el modelo de desarrollo que permite satisfacer las necesidades
de las generaciones presentes sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer las suyas propias.””* Esto implica que
la satisfaccion de las necesidades actuales implica un ejercicio de planificacién econémica y de asuncién de responsabilidad en materia de orden
econémico y modelo de desarrollo.” Especial énfasis se ha puesto en la necesidad de satisfacer las necesidades esenciales de los sectores
menos favorecidos de la poblacién; acento que, conforme lo ha establecido esta Corporacién, “se hace mas importante en paises como los
nuestros, donde la pobreza mayoritaria esta unida a la escasez, pues no habra desarrollo sostenible mientras casi la mitad de la poblacién viva

en niveles de extrema pobreza”.*®

El desarrollo sostenible, por lo tanto, busca corregir las condiciones de exclusiéon socioeconémica, proteger los recursos naturales y la diversidad
cultural, en el marco de una reparticién equitativa de cargas y beneficios entre los ciudadanos, estando acorde con los fines més altos que
persigue nuestro ordenamiento juridico. Asi, desde sus primeros pronunciamientos, la Corte Constitucional ha sostenido que el desarrollo
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sostenible tiene cuatro aristas: “(i) la sostenibilidad ecoldgica, que exige que el desarrollo sea compatible con el mantenimiento de la diversidad
bioldgica y los recursos biolégicos, (ii) la sostenibilidad social, que pretende que el desarrollo eleve el control que la gente tiene sobre sus vidas
y se mantenga la identidad de la comunidad, (iii) la sostenibilidad cultural, que exige que el desarrollo sea compatible con la cultura y los valores
de los pueblos afectados, y (iv) la sostenibilidad econdmica, que pretende que el desarrollo sea econémicamente eficiente y sea equitativo

dentro y entre generaciones”.””

No hay que olvidar que el concepto de desarrollo sostenible adquiere una importancia capital para las practicas y actividades que desarrollan
tradicionalmente las comunidades rurales y los trabajadores campesinos, atendiendo a la relaciéon que se entreteje entre su oficio y el espacio
en el que no sélo subsisten, sino en el que desarrollan su proyecto de vida; relaciéon que, como ya se afirmé, los constituye como comunidades
que llevan una forma de vida amparada constitucionalmente (supra.). Al respecto, esta Corte sostuvo de manera categoérica que: “el derecho al
ambiente sano y al desarrollo sostenible estd atado al reconocimiento y a la proteccién especial de los derechos de las comunidades agricolas, a

trabajar y subsistir de los recursos que les ofrece el entorno donde se encuentran, y sobre el que garantizan su derecho a la alimentacién”.”*

Como expresion de lo anterior, esta Corte ha sostenido que no pueden ejecutarse politicas publicas que desconozcan la relacién existente entre
las comunidades y los espacios en los cuales se cimientan las actividades econdmicas, sociales y culturales que les permiten a estas
comunidades garantizar su subsistencia y desarrollar su proyecto de vida.”” Lo anterior, recordando que la adopcién de medidas semejantes no
sé6lo afecta sus derechos a la alimentacion,’ al minimo vital y al trabajo, sino que “desconoce el deber del Estado de garantizar espacios de
autonomia para que las personas puedan procurarse el sustento y las condiciones de una vida con dignidad”.*”’

En consecuencia, cuando se implementan politica pUblicas que generan impactos negativos sobre poblaciones que dependen de su entorno, tal
como puede ocurrir con los efectos que produce la agroindustria en las comunidades campesinas, se impone un escrutinio judicial estricto en
orden a establecer dos aspectos: (a) si se han adoptado medidas para evitar o mitigar el impacto, y si la mismas resultan adecuadas desde la
perspectiva del minimo vital, la dignidad y la autonomia de quienes resultan afectados; (b) o si se han adoptado medidas alternativas que, a la
luz de los distintos factores en juego, puedan tenerse como razonables y proporcionadas.”®

Con base en lo expuesto, la Corte Constitucional ha sido explicita al sostener que las autoridades no pueden darle prevalencia a las libertades
econdémicas y a la iniciativa privada en materia rural sobre los valores y principios rectores que informan nuestra Constitucién Politica en materia
de reforma agraria, ni sobre los DESC reconocidos a las personas campesinas. En caso de hacerlo, las autoridades incurren en una vulneracion
del principio de progresividad®® y, ante esas situaciones, es obligacién del juez constitucional intervenir mediante el control de
constitucionalidad abstracto de las normas: “cuando la visién de la politica agraria se aparta de su objetivo primordial, relegando los campesinos
a un segundo plano para priorizar a los agentes con capacidad juridica y econémica, es deber del juez constitucional defender los intereses de

las comunidades campesinas y las conquistas histéricas a favor de los sectores marginados”.”™

53. Por lo tanto, la adopcién de las politicas agrarias que busquen una explotacién mas productiva y eficiente de la tierra, incentivando la
iniciativa privada, la competitividad y la actividad agroindustrial, deben estar orientadas, en términos generales, a la finalidad de garantizar un
nivel de vida adecuado a favor de todos los habitantes rurales y a superar progresivamente las desigualdades existentes. Lo anterior, como
parte de una distribucion equitativa de cargas y beneficios entre los ciudadanos, dando observancia a las exigencias que impone el desarrollo
sensible, la equidad, la seguridad alimentaria y la participacion.

En los casos en los que las politicas de desarrollo rural generen impactos negativos sobre las comunidades cuyo modus vivendi depende de su
entorno, sometiéndolas a una mayor vulnerabilidad que la que enfrentan de ordinario, ya sea por una modificacién drastica en los usos del suelo
o0 en las précticas productivas agricolas, es deber del juez constitucional realizar un escrutinio estricto para establecer si se han adoptado
medidas para evitar o mitigar el impacto; si la mismas resultan adecuadas desde la perspectiva del minimo vital, la dignidad y la autonomia de
las comunidades rurales afectadas; o si se han adoptado medidas alternativas que, a la luz de los distintos factores en juego, sean consideradas
como razonables y proporcionadas.

54. De acuerdo con estas consideraciones, la Corte Constitucionalidad ha declarado la inconstitucionalidad de algunas normas que exceden las
amplias facultades que tiene el legislador para definir la politica agraria y el modelo de desarrollo para el campo, al encontrar que contradicen
abierta o manifiestamente los preceptos que informan nuestro Estado Social de Derecho (i.e. igualdad material, equidad, desarrollo sostenible,
participacion). Lo anterior, ya sea por vulnerar de manera directa los derechos constitucionales establecidos a favor de los campesinos (Corpus
juris), o por desconocer los valores y hacer inoperantes los principios que el predmbulo constitucional, al igual que los articulos 1, 2, 13, 64, 65,
66, 79, 150-18, 333 y 334 consagran de manera articulada, en materia rural, a favor del “campo” y de los campesinos.

Asi las cosas, la Corte Constitucional ha encontrado que el legislador excede la 6érbita de configuracién en materia de definiciéon del modelo
econdmico agrario en los siguientes casos.

(i) Cuando las politicas agrarias implican una intervencion arbitraria y sin justificacién suficiente en el espacio que les permite a las comunidades
campesinas, de manera auténoma, subsistir y adelantar su forma de vida, vulnerando sus derechos al minimo vital, a la dignidad y a la
autonomia, esto es, el Corpus iuris de la poblacién campesina (predmbulo y arts. 1, 2, 13, 333y 334 C.P.).

La jurisprudencia constitucional ha sostenido que la garantia del Corpus iuris de las personas campesinas y de los trabajadores agrarios implica
que las politicas agrarias presten especial atenciéon a la diversidad de los modos de produccién de los campesinos, haciendo eco de la
sostenibilidad social y cultural que debe informar la explotacién del campo.”™ En esta direccién, la Corte Constitucional ha sostenido que el
modelo de desarrollo agrario debe garantizar la soberania alimentaria, la cual no se circunscribe a la libertad que tienen los Estados para
determinar sus procesos de produccién de alimentos, buscando con ello garantizar la disposicion y el acceso permanente a los alimentos que
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cubran los requerimientos nutricionales de los ciudadanos; sino que implica “que esos procesos de produccidn garanticen el respeto y la
preservacion de las comunidades de produccion artesanales y de pequefia escala, acorde con sus propias culturas y la diversidad de los modos
campesinos y pesqueros”.”” Por lo tanto, la bisqueda del desarrollo agrario no puede “privilegiar una visién empresarial del campo en desmedro
de la explotacién campesina, de la preservacion de su cultura y forma de vida”,”” sino que debe lograr equilibrar la produccién capitalista con el

respeto y la proteccién de las economias tradicionales de subsistencia.’**

Conforme lo ha establecido este Tribunal, las autoridades protegen los derechos al minimo vital, a la dignidad y a la autonomia de las
comunidades campesinas cuando las politicas agrarias conservan y fomentan su espacio vital, al igual que las condiciones materiales que
subyacen a su forma de vida (i.e. economias tradicionales de subsistencia), lo que implica preservar la productividad de los sistemas naturales,
respetar sus practicas tradicionales de produccién y mejorar las condiciones socioeconémicas de las comunidades como parte del desarrollo
sostenible.’”® Dando cumplimiento a estas obligaciones el Estado contribuye a la sostenibilidad social y cultural en tanto las comunidades
campesinas mantienen o elevan el control que tienen sobre sus vidas, y preservan su identidad como comunidad: “el desarrollo sostenible exige
proteger los ecosistemas en los cuales las comunidades ejercen su actividad, en especial cuando de intervencion estatal o particular puedan

afectar las practicas tradicionales de subsistencia”.”*®

Con estas obligaciones como trasfondo, este Tribunal declard la inconstitucionalidad de los articulos 60, 61 y 62 de la ley 1450 de 2011, por
medio de la cual se cred la figura de los Proyectos Especiales de Desarrollo Agropecuario o Forestal (PEDAF). En esta ocasién, la Corte
Constitucional encontrd que las disposiciones demandadas incorporaban un modelo agrario que privilegiaba la vision empresarial sobre las
formas de explotacién campesina, el cual interferia de manera arbitraria y sin una justificacién suficiente, en los espacios y modos de produccion
tradicionales a partir de los cuales las comunidades campesinas subsisten y desarrollan su proyecto de vida, afectando asi su Corpus iuris. Al
respecto, este tribunal encontrd que para el campesino “perder la tierra por su venta o aporte al PEDAF anula en varias zonas del pais su

economia tradicional de subsistencia a partir del autoabastecimiento, asi como encarece su forma de vida”.”"

Al adoptar un modelo de desarrollo rural de tales caracteristicas el legislador termind ignorando dos aspectos cruciales: de una parte, la
definicién de “contenidos minimos de proteccién a la produccién de alimentos, para la seguridad alimentaria de los campesinos y sus derechos
sociales relacionados con la alimentacién contemplados desde el DIDH”.”*® De la otra, la liberalizacién del mercado tampoco se encontrd
acompafada de alternativas que permitieran, a través de criterios de equidad o compensaciéon de derechos equiparables, contrarrestar los
efectos que se producen al enajenar la titularidad de la propiedad.”

En la misma direccidn, este Tribunal encontrd contrario a la Constitucién, entre otras disposiciones que les restan autonomia a las comunidades
campesinas, aquellas que contribuyan a que pierdan su condicién de propietarios, debido al rol fundamental que desempefia la propiedad sobre
la tierra para que las comunidades campesinas puedan resguardar ese espacio vital dentro del cual garantizan auténomamente su sustento y
fomentan su modus vivendi.””

(ii) Sumado a lo anterior, el legislador excede la érbita de configuracién en materia de definicién del modelo de desarrollo rural cuando
promueve politicas agrarias que se abstienen de procurarle a la poblacién campesina, paulatinamente, el acceso a los bienes y servicios
necesarios e indispensables para llevar su forma de vida amparada constitucionalmente (art. 64, 65y 66 C.P).

Sobre el particular, este Tribunal considerd que los articulos 60, 61 y 62 de la ley 1450 de 2011 son inconstitucionales porque se limitaron a
liberalizar las restricciones para la transferencia y acumulacién de UAFS y, en términos mas amplios, de las tierras baldias de la Nacién, con la
finalidad de beneficiar a los inversionistas privados y el crecimiento econémico del sector agrario; sin que se adoptaran medidas que le
permitieran a la poblacién campesina desenvolverse en el mercado. En esa medida, al evaluar la constitucionalidad de los articulos
mencionados, este Tribunal reprochd la ausencia de medidas como las previstas en los articulos, 64, 65y 66 C.P., orientadas a fomentar la
forma de vida campesina como parte de la bisqueda de la igualdad material y de lograr un crecimiento equitativo del agro.””

(iii) Finalmente, el legislador se extralimita al legislar en materia agraria cuando desconoce el deber ineludible de progresivo cumplimiento que
tiene que perseguir el Estado, de manera primordial y generalizada, relacionado con la democratizacion y el acceso a la propiedad de la tierra a
favor de las personas que la trabajan y carecen de ella, mediante la adjudicacién de bienes baldios.

Las politicas agrarias desconocen el anterior mandato cuando: (a) los actores que no son sujetos de reforma agraria se terminan beneficiando,
directa o indirectamente, de los programas destinados para esa finalidad, “sin reparo en que el recurso publico y esfuerzo material invertido por
el Estado en la poblacién rural de escasos recursos pase a manos de personas con capacidad econdémica”;?*’ y sin que tenga lugar una

compensacion social y plblica que justifique los recursos y el esfuerzo publico invertido persiguiendo los fines de la reforma agraria;*”

(b) cuando la excepcién que consiste en entregar bienes baldios a favor de empresas, sustrayéndolas al régimen comuin de adjudicacién a favor
de campesinos, se vuelve la regla,”* situacién que apareja una restriccién para que los campesinos pobres accedan a la adjudicacién de baldios
en contextos de escasez de tierra,”” y que dificulta la adquisicién de los baldios ya adjudicados por otros trabajadores agrarios no propietarios;*
(c) cuando se entregan tierras baldias sin limite alguno a favor de personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras con capacidad
econdémica para generar proyectos productivos, privilegiando “el crecimiento nudo, la competitividad de la produccién agricola, y las tendencias
econdmicas de acumulacién de tierras en el mundo”; lo anterior, por encima del mandato progresivo de democratizar la propiedad rural y
garantizarle al campesino el acceso progresivo a la misma, en el marco de un desarrollo agrario sostenible y equitativo que sea acorde con los
“mandatos constitucionales de pluralidad de actores en el mercado [sostenibilidad social y cultural], equilibrio en las contraprestaciones,
garantias de igualdad material y acciones afirmativas de distincién positiva que ameritan los sujetos de especial proteccién [sostenibilidad

econdmical”;?”
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(d) cuando se eliminan las restricciones disefiadas para fomentar la democratizaciéon y el acceso a la propiedad rural de los campesinos, sin que
se establezcan compensaciones efectivas y equitativas a su favor que permitan una mejora “en su ingreso y calidad de vida a largo plazo”,”®
preservando, no obstante, tanto su autonomia como su identidad cultural y su vinculo con la tierra.””® Al respecto, este Tribunal ha rechazado
enfaticamente que la ejecucion de las politicas publicas se conviertan, ante la falta de mecanismos complementarios, proporcionales y eficaces,
en una fuente de empobrecimiento para los afectados, ya que en estos casos se presenta una vulneracién evidente y manifiesta “de las
obligaciones internacionales del pais en materia de promocién de los derechos econdmicos, sociales y culturales, asi como a la luz del principio

constitucional del Estado Social de Derecho y sus diversas manifestaciones a lo largo de la Carta”**

Esta obligacién adquiere una especial relevancia cuando las politicas publicas afectan de manera acentuada a grupos que, como los campesinos
y los trabajadores agrarios, se encuentran en una situaciéon de marginalidad y vulnerabilidad evidente. Asi, al implementar sus politicas de
desarrollo agrario, el Estado debe velar para que estos grupos poblacionales no sélo vean satisfechos sus derechos al minimo vital y a la
subsistencia en condiciones de dignidad;”" sino que debe orientar todas sus actuaciones para evitar que sobre ellos recaigan “cargas publicas
desproporcionadas”.”®”> No hay que olvidar que la jurisprudencia de esta Corporacién ha insistido en la importancia de preservar el acceso
equitativo a los bienes publicos y el reparto igualmente equitativo de las cargas publicas (sostenibilidad econémica), lo que incluye por supuesto
los recursos agrarios y ambientales, en sintonia con el mandato de superacién de las injusticias presentes que afecta a los grupos de especial
proteccién constitucional.””

Finalmente, este Tribunal sostuvo que se desconoce el mandato ineludible, progresivo, primordial y generalizado de perseguir los fines de la
reforma agraria a través de la entrega de bienes baldios, (e) cuando los esquemas asociativos desconocen la situacion de desigualdad que se
presenta entre los campesinos y los grandes empresarios, sometiendo a los primeros a una situacién de desequilibrio que les impide acceder
equitativamente a “los procesos de integracién econémica regional y global que amparados en la Constitucién vienen desarrollandose”,” de
una parte y, de la otra, cuando incorporan a los campesinos en las cadenas productivas como eslabones insignificantes.”®

El principio de prohibicion de regresividad en derechos sociales, con especial referencia al acceso a la titulacién de la tierra.

55. La Corte Constitucional ha sostenido que el principio de progresividad®® y la prohibicién de regresividad son elementos esenciales del Estado
Social de Derecho colombiano®’. Estos se derivan tanto de la Constitucién Politica como de la adhesion al Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales de 1966 y al Protocolo Adicional a la Convencién Americana de Derechos Humanos de 1988. Su valor
constitucional se traduce en “que el Estado no se debe limitar a proclamar los derechos sino que tiene que tomar las medidas conducentes para
hacerlos efectivos [los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales]”*®. Las obligaciones estatales que se derivan del principio de progresividad y
de la prohibicién de regresividad tienen dos dimensiones: “de una parte, el deber del Estado de avanzar en la materializacion del derecho en
cabeza de todas las personas, procurando el alcance de mayores beneficios por parte de la poblacién y, de otra, la prohibicién general, en
principio, de establecer medidas regresivas, es decir, medidas que desconozcan reconocimientos que se hayan logrado a favor de los
asociados”®,

56. Bajo esta linea argumentativa, la jurisprudencia constitucional ha aclarado que el principio de progresividad “no excusa el incumplimiento
del deber del Estado de asegurar, tan pronto como sea posible, los contenidos minimos de esos derechos”; sino que, por el contrario, como lo
sefiala el principio N°16 de Limburgo tiene “la obligacidn de iniciar inmediatamente el proceso encaminado a la completa realizacién de los
derechos contenidos en el Pacto [Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales]”**. De manera que, el Estado tiene la obligacién
de promover medidas tendientes a garantizar el goce efectivo de los derechos econémicos, sociales y culturales. Por esa razén

“(L)a Corte no sdlo reconoce que la defensa de muchas de las facetas prestacionales de un derecho constitucional requiere acciones variadas y
complejas por parte del Estado. También reconoce que les compete a las autoridades constitucionalmente establecidas para tal labor, decidir
cudles son las acciones y medidas necesarias para que se garantice el derecho del accionante. Garantizar el goce efectivo de los derechos
fundamentales, sean estos de libertad o sociales, es un mandato constitucional que irradia el ejercicio del poder publico y determina una de sus
funciones principales en un Estado Social de Derecho” http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2010/c-252-10.htm - _ftn287"**,

57. En este escenario, el principio de progresividad “implica que una vez alcanzado un determinado nivel de proteccién, la amplia libertad de
configuracidn del legislador en materia de derechos sociales se ve restringida por el estandar logrado. En otras palabras, todo retroceso frente al
nivel de proteccién alcanzado es constitucionalmente problematico”*. Adicionalmente, esta Corporacién afirmé que el deber de las autoridades
de garantizar el goce efectivo de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales estd asociado con el cumplimiento del “objetivo de igualdad
material y acceso a los bienes y servicios basicos, como formas de hacer efectivas las libertades de los sujetos, es que se ha ido consolidando el
significado y razén de ser del principio de progresividad, en particular con relacién a los derechos sociales.”*

58. Bajo esta linea argumentativa, la Corte Constitucional ha resaltado que las medidas regresivas desconocen los fines del Estado y que
conforme con la Observacién General No 3 sobre las obligaciones derivadas del PIDESC, emitida por el Comité de Derechos Econédmicos, Sociales
y Culturales de Naciones Unidas, “todas las medidas de cardcter deliberadamente retroactivo en este aspecto requeriran la consideraciéon mas
cuidadosa y deberan justificarse plenamente por referencia a la totalidad de los derechos previstos en el Pacto y en el contexto del
aprovechamiento pleno del maximo de los recursos de que se disponga”*. El Comité reiterd, en la Observacién 14 de 2000, sobre el derecho a
la salud, que “existe una fuerte presuncién de que no son permisibles las medidas regresivas (...) si se adoptan cualesquiera medidas
deliberadamente regresivas, corresponde al Estado Parte demostrar que se han aplicado tras el examen mds exhaustivo de todas las
alternativas posibles y que esas medidas estan debidamente justificadas por referencia a la totalidad de los derechos enunciados en el Pacto en
relacién con la plena utilizacién de los recursos maximos disponibles del Estado Parte”*.

Sentencia 077 de 2017 Corte 79 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

59. Por lo anterior, la prohibicién de regresividad constituye un parametro de constitucionalidad de las normas que regulen el acceso y la
garantia de los DESC, en la medida que existe una “doctrina sobre la prohibicién prima facie de las medidas que constituyan un retroceso frente
al nivel de proteccion ya alcanzado en materia de derechos sociales prestacionales es ampliamente aceptada por la jurisprudencia y doctrina
internacionales de derechos humanos”*®. Asi pues, desde el afio 2000 el mandato constitucional del principio de progresividad y la prohibicién
de regresividad son criterios para analizar la constitucionalidad de las normas tanto en control abstracto como en el control concreto. Lo anterior
se justificé con dos argumentos principales: “[e]l primero, segun el cual dicho principio [el de progresividad y no regresividad] integra el bloque
de constitucionalidad en sentido amplio, por mandato del inciso 2° del articulo 93 Superior, que opera como un dispositivo amplificador de la
proteccidn debida a los derechos sociales contenidos en la Constitucion®®. Y el sequndo, segun el cual dicho principio cualifica el tipo de
obligaciones que adquieren las autoridades publicas del Estado Social de Derecho, cuya nota definitoria es el reconocimiento no retérico de la
importancia constitucional, la fundamentalidad y la existencia de garantias propias de los llamados derechos sociales’"*.

60. La jurisprudencia constitucional ha identificado que una medida es regresiva “(1) cuando recorta o limita el dmbito sustantivo de proteccidn
del respectivo derecho; (2) cuando aumentan sustancialmente los requisitos exigidos para acceder al respectivo derecho; (3) cuando disminuye
o desvia sensiblemente los recursos publicos destinados a la satisfaccién del derecho. En este ultimo caso la medida sera regresiva siempre que
la disminucidn en la inversion de recursos se produzca antes de verificado el cumplimiento satisfactorio de la respectiva prestacién (por ejemplo,
cuando se han satisfecho las necesidades en materia de accesibilidad, calidad y adaptabilidad)””*'. En seguida se expone brevemente las
consideraciones que ha expuesto para cada una de las circunstancias mencionadas.

61. Con respecto a los casos en que se recorta o limita el dmbito sustantivo de proteccién de un derecho en la sentencia C-252 de 2010 afirmé
que es deber del Estado “avanzar con la mayor oportunidad posible hacia la satisfaccion del servicio de la salud deriva en lo que se ha llamado
la prohibicién prima facie de retrocesos, consistente en que toda pretensién de regresividad frente al nivel de proteccién constitucional
alcanzado debe presumirse inconstitucional al contradecir el mandato de progresividad””*’. Con respecto a las medidas que aumentan
sustancialmente los requisitos exigidos para acceder al goce de un derecho, pueden citarse como ejemplos las sentencias C428 de 2009°* que
declard la inexequibilidad del requisito de fidelidad para acceder a la pensién de invalidez consagrado en Ley 860 de 2003; y, C-556 de 2009 que
decidié la inconstitucionalidad del requisitos de fidelidad para la pensién de sobreviviente establecido en los literales “a” y “b” de la Ley 797 de
2003. En este mismo sentido se pronuncid esta Corporacién en la sentencia T-1318 de 2005, en la que tuteld los derechos de la accionante por
considerar que se aumentaron los requisitos de acceso a una vivienda de interés social, con lo que la accionante veia obstaculizado su derecho a

gozar de manera efectiva de una vivienda digna®™.

62. Finalmente, en cuanto a las medidas que disminuyen o desvian los recursos publicos destinados a la satisfacciéon del derecho, la
jurisprudencia constitucional ha reconocido que la materializacién del goce efectivo de los derechos econdmicos, sociales y culturales “exige una
inversién considerable de recursos publicos con los cuales el Estado no cuenta de manera inmediata. Por ello, dada la escasez de recursos, la
satisfaccidn de los derechos sociales esta sometida a una cierta “gradualidad progresiva”. En este sentido, la Corte Constitucional, siguiendo el
derecho internacional, ha entendido que, en general, la obligacién del Estado en materia de derechos sociales, es la de adoptar medidas “hasta
el maximo de los recursos posibles, para lograr progresivamente la plena efectividad de tales derechos””*. En todo caso, esta Corporacién ha
hecho la salvedad de que la falta de recursos “no puede ser obstédculo para lograr esa meta en el menor tiempo posible, pues de no cumplirse
con prontitud se estarian desconociendo los fines esenciales del Estado y, por ende, en flagrante violacion de los articulos 48 y 49 del Estatuto
Supremo””®. Si bien esta salvedad esté circunscrita a una decisién sobre un asunto relacionado con la seguridad social, es aplicable respecto de
todos los derechos econémicos, sociales y culturales en general. En sintesis, si bien la Corte Constitucional ha reconocido que la limitacién de
recursos con la que cuenta el Estado, no obsta para que este destine el maximo posible de sus recursos a la garantia material y efectiva del
goce de derechos econémicos sociales y culturales. Pues lo contrario implica el desconocimiento de los fines estatales y de los compromisos
internacionales, que por bloque de constitucionalidad, debe cumplir Colombia. Con base en esa comprensién del principio de progresividad y de
la prohibicién de regresividad, esta Corporacion ha afirmado que el recorte de recursos disponibles para garantizar el goce efectivo de los

derechos econémicos, sociales y culturales desconoce los fines esenciales del estado™’.

63. En sintesis, el principio de progresividad y la prohibicién de regresividad imponen al Estado colombiano el deber de no recortar ni limitar el
ambito sustantivo de proteccién de un derecho, no aumentar los requisitos para el acceso efectivo al goce de un derecho, ni disminuir o desviar
recursos que han sido usados para la satisfaccién de un derecho. En razén a lo anterior, la jurisprudencia ha establecido dos reglas. La primera
es la inconstitucionalidad prima facie de las medidas regresivas que imponen al juez de tutela el deber de inaplicarlas, mediante la accién de
inconstitucionalidad. La segunda es el deber que tiene el legislador de justificar de manera suficiente la adopcién de medidas regresivas, so
pena de ser declaradas inconstitucionales. En seguida se desarrolla este asunto.

64. La jurisprudencia de la Corte ha establecido, de manera reiterada y sistematica, la doctrina de la inconstitucionalidad prima facie de las
medidas regresivas en los derechos econdmicos, sociales y culturales®®. En cumplimiento de la mencionada doctrina, los operadores judiciales
deben inaplicar, a través de la excepcion de inconstitucionalidad, las disposiciones regresivas dado que se presumen inconstitucionales. Lo
anterior debido a que toda medida regresiva desconoce “la jurisprudencia de la Corte en materia de progresividad de los derechos sociales, el
Pacto de San José de Costa Rica y el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de Naciones Unidas”**. Por ejemplo, en
cumplimiento de esta regla jurisprudencial, la Corte Constitucional protegié el derecho a obtener la pensién de invalidez, inaplicando el requisito
de fidelidad consagrado en la Ley 860 de 2003 en control concreto®, hasta que dicha norma fue declarada inconstitucional en la sentencia
C-428 de 2009, Igualmente, aplicé dicha doctrina con respecto al requisito de fidelidad para la pensién de sobreviviente establecido en los
literales “a” y “b” de la Ley 797 de 2003°%,

65. En cuanto a la libertad de configuracién del legislador en relacién con el principio de progresividad y la prohibiciéon de regresividad, la
jurisprudencia de esta Corporacién ha afirmado que existe “un mandato al legislador en el sentido de ‘erradicar las injusticias presentes™, de
‘corregir las visibles desigualdades sociales’ y ‘estimular un mejoramiento progresivo de las condiciones materiales de existencia de los sectores
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més deprimidos”®. En el mismo sentido, dicho principio también ha sido interpretado como un limite al ejercicio de las competencias del

Legislador cuya amplia libertad de configuracién en materia de derechos sociales se ve restringida, al menos en un aspecto: ‘todo retroceso
frente al nivel de proteccién alcanzado es constitucionalmente problematico y debe presumirse en principio inconstitucional”®. Asi pues, la
limitacion a la libre configuracion del legislador es de naturaleza constitucional®®.

66. Lo anterior dado que “el mandato de progresividad implica que una vez alcanzado un determinado nivel de proteccién, la amplia libertad de
configuracién del legislador en materia de derechos sociales se ve menguada, al menos en un aspecto: todo retroceso frente al nivel de
proteccién alcanzado debe presumirse en principio inconstitucional, y por ello estd sometido a un control judicial estricto. Para que pueda ser
constitucional, las autoridades tienen que demostrar que existen imperiosas razones que hacen necesario ese paso regresivo en el desarrollo de
un derecho social prestacional””. No obstante, ello no implica, de manera alguna, una limitacién absoluta a la libertad de configuracién del
legislador. Los cambios normativos que impliquen una regresién en la garantia de derechos econémicos, sociales y culturales deben estar

justificados con razones constitucionalmente imperiosas que evidencien la necesidad de adoptarlas™.

67. En otras palabras, debe satisfacerse un test de razonabilidad, que permita desvirtuar la presuncién de inconstitucionalidad que se predica de
las normas regresivas. En palabras de la Corte:

“(E)l mandato de progresividad implica que una vez alcanzado un determinado nivel de proteccién, la amplia libertad de configuracién del
legislador en materia de derechos sociales se ve restringida, al menos en un aspecto: todo retroceso frente al nivel de proteccién alcanzado es
constitucionalmente problemético puesto que precisamente contradice el mandato de progresividad. Ahora bien, como los Estados pueden
enfrentar dificultades, que pueden hacer imposible el mantenimiento de un grado de proteccién que habia sido alcanzado, es obvio que la
prohibicién de los retrocesos no puede ser absoluta sino que debe ser entendida como una prohibicién prima facie. Esto significa que, como esta
Corte ya lo habia sefialado, un retroceso debe presumirse en principio inconstitucional, pero puede ser justificable, y por ello estd sometido a un
control judicial mas severo. Para que pueda ser constitucional, las autoridades tienen que demostrar que existen imperiosas razones que hacen
necesario ese paso regresivo en el desarrollo de un derecho social”*®. (Negrilla fuera del texto)

68. En este mismo sentido, la Corte Constitucional se expresé en la sentencia C-428 de 2009, en la que afirmé: “la prohibicidn de regresividad
no es absoluta ni petrifica la legislacién en materia de derechos sociales, significando lo anterior que, si bien un retroceso debe presumirse en
principio inconstitucional, puede ser justificable a través, eso si, de un control judicial mas severo. La jurisprudencia ha determinado que para
que pueda ser constitucional el cambio normativo regresivo, las autoridades tienen que demostrar que existen imperiosas razones que hacen
necesario ese retroceso en el desarrollo de un derecho social”*°.

69. En sintesis, las medidas regresivas (i) se consideran prima facie inconstitucionales por desconocer el principio de progresividad y la
prohibicién de regresividad; razén por la que, para que dicha presuncién sea desestimada, (ii) las autoridades tienen el deber de demostrar la
existencia de razones constitucionales imperiosas que expliquen su necesidad. La sentencia C-507 de 2008 expresd que le corresponde al
Estado demostrar, con datos suficientes y pertinentes “(1) que la medida busca satisfacer una finalidad constitucional imperativa; (2) que, luego
de una evaluacidn juiciosa, resulta demostrado que la medida es efectivamente conducente para lograr la finalidad perseguida; (3) que luego de
un anélisis de las distintas alternativas, la medida parece necesaria para alcanzar el fin propuesto; (4) que no afectan el contenido minimo no
disponible del derecho social comprometido; (5) que el beneficio que alcanza es claramente superior al costo que apareja™’".

70. Ademas, el test de razonabilidad para analizar la constitucionalidad de normas regresivas debe ser estricto en los siguientes casos:“1)
cuando esta de por medio una clasificacion sospechosa como las enumeradas en forma no taxativa a manera de prohibiciones de discriminacién
en el inciso 12 del articulo 13 de la Constitucién; 2) cuando la medida recae principalmente en personas en condiciones de debilidad manifiesta,
grupos marginados o discriminados, sectores sin acceso efectivo a la toma de decisiones o minorias insulares y discretas; 3) cuando la medida
que hace la diferenciacién entre personas o grupos prima facie afecta gravemente el goce de un derecho constitucional fundamental; 4) cuando
se examina una medida que crea un privilegio””.

71. Esta Corporacién ha declarado la inconstitucionalidad o la exequibilidad condicionada de medidas regresivas en las siguientes decisiones:
71.2. En la C-1165 de 2000 declard la inconstitucionalidad del articulo 34 de la Ley 344 de 1996 que modificaba el literal c) del articulo 221 de la
Ley 100 de 1993, por considerar que “esa disminucidén de los recursos para el régimen subsidiado de salud, de ninguna manera realiza el
postulado constitucional de la ampliacion progresiva de la cobertura de la Sequridad Social que ordena el articulo 48 de la Carta™”.

71.3. En la C-671 de 2002 declaré la constitucionalidad condicionada del paragrafo 3 del articulo 24 del Decreto Ley 1795 de 200077,

71.4. En la C-931 de 2004 declaré la constitucionalidad condicionada del articulo 2° de la Ley 848 de 2003, en el entendido que el Gobierno y el
Congreso “debe incluir las partidas necesarias para mantener, cuanto menos, los niveles alcanzados de cobertura y calidad del servicio publico

de educacién superior””.

71.5. En la C-507 de 2008°’° declaré la constitucionalidad condicionada del articulo 2° de la Ley 848 de 2003, a que no se desconozca la
prohibicién de regresividad.

71.6. En la C-428 de 2009 declaré la inconstitucionalidad del requisito de fidelidad para acceder a la pensién de invalidez, contenido en el
numeral 12 del articulo 12 de la Ley 860 de 2003*”".

71.7. En la C-444 de 2009 declaro la constitucionalidad condicionada del articulo 40 de la Ley 32 de 1991, “en el entendido de que continta
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vigente la obligacién de los vendedores de vivienda de interés social de otorgar una garantia de calidad y estabilidad de los inmuebles que
enajenan. A esta conclusion llega después de exponer que de la Constitucidn Politica y de las obligaciones internacionales del Estado colombiano
se deriva directamente la obligacién de no retroceso en materia de proteccién del derecho a la vivienda digna de interés social””’.

71.8. En la C-556 de 2009 declaré la inconstitucionalidad de los literales “a” y “b” del articulo 12 de la Ley 797 de 2003, por considerar que el
requisito de fidelidad para acceder a la pensidn de sobreviviente constituia una medida regresiva.

72. Como se expuso, el principio de progresividad y la prohibicién de regresividad irradian los deberes de las autoridades colombianas, en
especial de los jueces de tutela y del legislador. De los primeros en tanto les corresponde inaplicar las medidas regresivas dado que se
presumen inconstitucionales. Del segundo debido a que la expedicién de normas debe estar orientada bajo la prohibicién de regresividad, so
pena de ser declaradas inconstitucionales en aquellos casos en que no sea evidente la necesidad constitucional de consagrar una medida
regresiva. En seguida se desarrolla de manera concreta el tratamiento que ha tenido el principio de progresividad y la prohibicién de
regresividad en el derecho al acceso progresivo a la tierra que tienen los trabajadores agrarios.

El principio de progresividad y la prohibicion de regresividad frente al derecho de acceso a la tierra de los trabajadores agrarios.

73. El principio de progresividad y la prohibicidon de regresividad son mandatos que guian a las autoridades estatales para garantizar el acceso a
la tierra de los trabajadores agrarios. Ello se concluye del articulo 64 de la Constitucién que expresa: “[e]s deber del Estado promover el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios de educacidn, salud,
vivienda, seguridad social, recreacién, crédito, comunicaciones, comercializacion de los productos, asistencia técnica y empresarial, con el fin de
mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos”. En otros términos, de dicho mandato “se deriva, por una parte, el derecho de la
poblacién agraria a tener una calidad de vida adecuada, asi como su derecho al territorio -que implica acceso a la tierra-; y por otra, la
correlativa obligacién del Estado de garantizar esos derechos”®.

Més aun, la Corte Constitucional ha afirmado que “la intervencién del Estado es fundamental para mejorar las condiciones de vida de esa
poblacién histéricamente excluida y marginada. Ademds, el Constituyente previd, por ejemplo, que el acceso a la propiedad de los bienes
baldios debia ser en beneficio los trabajadores rurales. Con base en dicha norma, la jurisprudencia de esta Corporacion'™ ha establecido que el
Estado tiene la obligacion de tomar medidas que faciliten el acceso a la propiedad de la poblacidn campesina, con el propdsito de garantizar el
derecho al territorio de este grupo que merece especial proteccién constitucional”®. Bajo esta linea argumentativa, el articulo 64 de la
Constitucién “ha servido para : (1) calificarlo como un titulo para la intervencion 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 que limiten la
enajenacion de los predios rurales ya adjudicados; (2) sefalar que constituye una norma de cardcter programatico que requiere la
implementacidén de medidas legislativas para su realizacidn; y (3) que se trata de un deber constitucional especial cuyo propdsito 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; y (5) que al articulo 64 se vincula un derecho constitucional de los trabajadores agrarios de acceder a la
propiedad”®. La sentencia C-644 de 2012 se pronuncié en detalle sobre el contenido del articulo 64 de la Constitucién, por ello en seguida se
retoman in extenso las consideraciones planteadas:

“(E)I derecho constitucionalmente establecido en el articulo 64 Superior, implica un imperativo constituyente inequivoco que exige la adopcién
progresiva de medidas estructurales orientadas a la creacién 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 activaciéon de derechos reales y personales que deben ser
protegidos, sino también la imposicién de mandatos que vinculen a las autoridades publicas en el disefio e implementacion de estrategias
normativas y facticas para estimular, fomentar e impulsar dicho acceso a la tierra, pero ademas la permanencia del campesino en ella, su
explotacion, su participacién en la produccién de riqueza y en los beneficios del desarrollo. En la medida en que el Estado sélo concentre su
propdsito y actividad en la produccién de la tierra, olvidando su deber constitucional de vincular al campesino en dicho proceso, su actuar se
tornard inconstitucional.

En el mismo sentido y sobre la base de que el acceso a la propiedad debe tener al menos las mismas garantias del régimen comun (art. 58), las
posiciones juridicas de derecho que se advierten deben ser reconocidas para el trabajador del campo, son:

1) el derecho de los trabajadores agrarios a no ser despojados de su propiedad agraria o impulsados a deshacerse de ella so pretexto de su
improductividad, sin ofrecer antes alternativas para tornarlas productivas a través de alianzas o asociaciones, o a cambio de otras alternativas
de desarrollo agricola como, por ejemplo, el desarrollo de zonas de reserva campesina habilitadas a tal efecto;

2) el derecho a que el disfrute de la propiedad no sea afectado sin justificacion suficiente y poderosa;

3) el derecho a que el Estado adopte medidas progresivas y no regresivas orientadas a estimular, favorecer e impulsar el acceso a la propiedad
de los trabajadores agrarios y el mejoramiento de su calidad de vida y dignidad humana;

4) el derecho que por esta misma via, ademas se proteja la seguridad alimentaria.

Todas estas conexiones evidencian que el mandato consagrado en el articulo 64 constitucional impone “una estrategia global”, pues sélo asi el
campesino - como sujeto de especial proteccién- mejora sus condiciones de vida. Esto, desde la creacién de condiciones de igualdad econémica
y social, hasta su incorporacién a los mercados y sus eficiencias. Dicho de otro modo, se constata una orientacién normativa constitucional e
internacional destinada a proteger el derecho de promover el acceso a la tierra de los trabajadores agrarios, no solo en funcién de la

Sentencia 077 de 2017 Corte 82 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

democratizacién de la propiedad sino por su relacién con la realizacién de otros derechos suyos.

Por Gltimo y como suele suceder con estos derechos que contienen una dimensién programatica y de realizacién progresiva, las normas legales
que concretan el deber del Estado de configurar posiciones juridicas definitivas de derecho para sus titulares, deben fijar pardmetros de control
de constitucionalidad de las reformas que los modifiquen y afecten. En este sentido, esta Corporacion considera necesario afirmar, coincidiendo
con varias de las intervenciones ciudadanas, que la prohibicién de adopcién de medidas regresivas hace parte del contenido
constitucionalmente protegido, conforme lo dispuesto en la Constitucién y también en la ley que se modifica”**".

74. En sintesis, en cumplimiento del mandato imperativo e inequivoco consagrado en el articulo 64 de la Constitucién, las autoridades estatales
deben adoptar medidas progresivas estructurales mediante las que se garantice de manera efectiva el acceso a la tierra. Es esencial que en los
procesos establecidos como desarrollo del mandato se vincule al campesino, de forma que, este pueda participar en estos. Ademas, dado que el
principio de progresividad debe guiar las actuaciones del Estado, se presumen inconstitucionales las medidas regresivas, toda vez que la
prohibicién de regresividad hace parte del derecho protegido.

75. En este contexto, el legislador al dictar medidas que tengan un impacto sobre el acceso a tierras de los trabajadores agrarios debe tener en
cuenta que (i) los campesinos son sujetos de especial proteccién, que han permanecido invisibilizados histéricamente y que viven en
condiciones de vulnerabilidad, (ii) el campo es un bien juridico especialmente protegido por la Constitucién, (iii) el derecho a la tierra y al
territorio son derechos fundamentales. Los tres ejes anteriores, estan sustentados en la finalidad constitucional de garantizar a los trabajadores
agropecuarios (iv) la realizacién de su derecho a la igualdad material. Actualmente, en el sistema juridico colombiano, la Ley 160 de 1994 es la
que regula lo relacionado con el acceso progresivo a la tierra, estd “inspirada en el precepto constitucional segun el cual es deber del Estado
promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios y a otros servicios publicos rurales, con el fin de mejorar el
ingreso y la calidad de vida de la poblacién campesina”®. Debido a lo anterior, la Ley 160 de 1994 es un parametro para analizar si las medidas
legislativas adoptadas con posterioridad a dicha normativa son regresivas o no.

76. Como una medida para lograr los objetivos de la Ley 160°*, esta dispuso que, de manera preferente, los campesinos son los sujetos
calificados para la adjudicacion de bienes baldios. Por consiguiente, dicha adjudicacién “... tiene como objetivo primordial, permitir el acceso a la
propiedad de la tierra a quienes carecen de ella, pues es requisito indispensable, segun la ley acusada, que el presunto adjudicatario no posea
otros bienes rurales, ni tenga ingresos superiores a mil salarios minimos mensuales (arts. 71 y 72 ley 160/94), como también contribuir al
mejoramiento de sus recursos econémicos y, obviamente, elevar su calidad de vida...””®. Con el fin de garantizar las condiciones necesarias
para el goce efectivo del derecho a la propiedad de campesinos, la Ley 160 de 1994 establecié que Gnicamente puede darse la adjudicacion de
una (1) Unidad Agricola Familiar (UAF). La jurisprudencia de esta Corporacién interpreté que dicha limitacién tiene dos objetivos principales. Por
un lado, garantizar el derecho del acceso progresivo a la tierra a un mayor nimero de campesinos y trabajadores agrarios; y, por otro lado,
evitar la concentracién de la propiedad. Al respecto esta Corporacion afirmé en la sentencia C-536 de 1997 que:

“Este limite a la adjudicacién guarda congruencia con el precepto acusado, que prohibe a toda persona adquirir la propiedad de terrenos
inicialmente adjudicados como baldios si la respectiva extensién excede de una UAF, precepto que consulta la funcién social de la propiedad que
comporta el ejercicio de ésta conforme al interés publico social y constituye una manifestacién concreta del deber del Estado de “promover el
acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios...con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos
(art. 64 C.P.).

Es evidente que si se limita la posibilidad de adquirir la propiedad de los baldios, o la que se deriva de un titulo de adjudicacién de baldios a una
UAF, como lo prevé el acapite normativo acusado, mas posibilidades tendra el Estado de beneficiar con dicha propiedad a un mayor nimero de
campesinos, aparte de que se lograra el efecto benéfico de impedir la concentracién de la propiedad o su fraccionamiento antieconémico...”**

77. De manera que las disposiciones de la Ley 160 de 1994 han sido comprendidas por la jurisprudencia constitucional como medidas que tienen
el objetivo de salvaguardar el acceso progresivo a la tierra de los campesinos. En ese contexto el trabajador agrario ha sido reconocido como un
sujeto de especial proteccién, que tradicionalmente ha sido inviabilizado y que no goza de las condiciones minimas de dignidad. Dicho
reconocimiento esta sustentando en que la Constitucién de 1991 “otorga al trabajador del campo y en general al sector agropecuario, un
tratamiento particularmente diferente al de otros sectores de la sociedad y de la produccién que encuentra justificacion en la necesidad de
establecer una igualdad no sélo juridica sino econémica, social y cultural para los protagonistas del agro, partiendo del supuesto de que el
fomento de esta actividad trae consigo la prosperidad de los otros sectores econdmicos y de que la intervencidn del Estado en este campo de la
economia busca mejorar las condiciones de vida de una comunidad tradicionalmente condenada a la miseria y la marginacién social...””*

78. Bajo esta linea argumentativa, el mandato constitucional contenido en el articulo 64 estd dirigido a dignificar la vida de los campesinos y los
trabajadores agrarios, en tanto sujetos de especial proteccién constitucional en situacién de vulnerabilidad. En este sentido se pronuncié esta
Corporacién en la sentencia C-189 de 2006 en la que afirmé que el articulo 64 de la Constitucién dispone “...la creacién de las condiciones
materiales que contribuyan a la dignificacidn de la vida de los trabajadores del campo, mediante su acceso a la propiedad y a los bienes y
servicios complementarios requeridos para la explotacién de ésta y para su mejoramiento social y cultural...””*.

79. Ademéds, el campo ha sido considerado como un bien juridico especialmente protegido, “tanto desde los imperativos del Estado social de
derecho, como desde la dptica del progreso a través de la competitividad y el correcto ejercicio de las libertades econémicas. Asi, la
denominacién dada a la expresion “Campo” se entiende para efectos de este estudio como realidad geogréfica, regional, humana, cultural y,
econdémica, que por lo mismo estd llamada a recibir una especial proteccién del Estado, por los valores que en si misma representa. De otra
parte, es el campo como conjunto de tierras destinadas a la actividad agropecuaria, el espacio natural de la poblacién campesina, fuente natural
de riqueza del Estado y sus asociados””".
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80. De manera que, el campesino, como sujeto de especial proteccién constitucional, y el campo, como bien juridico especialmente protegido,
tienen un valor esencial en la Constitucion; razén por la que, como lo sefiald la Corte Constitucional en la sentencia C-006 de 2002, debe recibir
“tratamiento particularmente diferente al de otros sectores de la sociedad y de la produccion que encuentra justificacién en la necesidad de
establecer una igualdad no sélo juridica sino econémica, social y cultural para los protagonistas del agro, partiendo del supuesto de que el
fomento de esta actividad trae consigo la prosperidad de los otros sectores econémicos y de que la intervencidn del Estado en este campo de la
economia busca mejorar las condiciones de vida de una comunidad tradicionalmente condenada a la miseria y la marginacién social”**. Ello
implica que la creacién de las condiciones requeridas para garantizar el acceso progresivo también supone que se le dé prioridad a este grupo
de la poblacién. En este sentido se pronuncié esta Corporacién en la sentencia C-180 de 2005, en la que afirmé: “Los articulos 64, 65 y 66 de la
Constitucién Politica, constituyen el fundamento de la accién del Estado para crear las condiciones necesarias que permitan el acceso progresivo
de los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, y a los servicios de educacidn, salud, vivienda, seguridad social, recreacién y crédito, e
igualmente para darle prioridad, apoyo y especial proteccién al desarrollo de las actividades agropecuarias, pesqueras, forestales y

agroindustriales, y a la construccién de obras de infraestructura fisica en el campo”®.

81. Asi mismo, esta Corporacion ha sostenido que el articulo 64 de la Constitucion es el fundamento normativo de los derechos fundamentales a
la tierra y al territorio del que gozan los campesinos. La sentencia C-536 de 2015 los diferencid asi: “el primero hace alusién a la base fisica de
un asentamiento humano, mientras que el territorio hace referencia a las relaciones espirituales, sociales, culturales, econémicas, entre otras,
que construyen las personas y las comunidades alrededor de la tierra.”®"”. De manera que, el derecho fundamental al territorio implica que este
sea considerado como una garantia subjetiva, que impone al Estado el deber de “posibilitar que en torno a ese lugar geografico se desarrollen
relaciones espirituales, sociales, econémicas, culturales, etc.””” La naturaleza fundamental del derecho al territorio de los trabajadores agrarios
estd fundada en:

a. El reconocimiento en el articulo 64 de la Constitucién de la obligacién del Estado de promover el acceso progresivo a la tierra de los
trabajadores agrarios, integra el capitulo 2 sobre Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales, derechos constitucionales que esta Corporacién ya
ha sefialado que tienen naturaleza fundamental.

b. El derecho reconocido en el articulo 64 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 y la jurisprudencia constitucional, y se encuentra dirigido a la realizacién de la dignidad humana.

c. La jurisprudencia constitucional ha sefialado que son fundamentales los derechos subjetivos dirigidos a la realizacién de la dignidad humana.

82. Por tanto, bajo una comprensién del campesino como sujeto de especial proteccién, el campo como un bien juridico especialmente protegido
y la naturaleza fundamental de los derechos a la tierra y al territorio “[e]l objetivo primordial de la adjudicacién de baldios es permitir el acceso a
la tierra a quienes carecen de ella pues, se exige que el adjudicatario no posea otros bienes rurales ni tenga ingresos superiores a mil salarios
minimos mensuales. La destinacién de los bienes baldios debe contribuir al logro de los fines esenciales del Estado, especificamente a la
dignificacién de la vida de los trabajadores del campo, lo cual no sélo se logra mediante la garantia del acceso a la tierra sino de los bienes y
servicios complementarios requeridos para su explotacién y para su mejoramiento social y cultural. En definitiva, con la adjudicacién de dichos
bienes el Estado persigue no sélo satisfacer el derecho del acceso a la tierra sino también otros componentes que elevan la calidad de vida de
los trabajadores agrarios, en concordancia con el articulo 64 Superior.”*

83. El marco jurisprudencial descrito se armoniza con la funcién del Legislador consagrada en el articulo 150 numeral 18 de la Constitucion,
conforme con el que le corresponde al Congreso “dictar las normas sobre adjudicacién y recuperacién de las tierras baldias”. Esta Corporacién
consideré en la sentencia C-644 de 2012 que dicha competencia constituye una “de las funciones del Estado para materializar los propdsitos de
igualdad material y el desarrollo econdmico a través de libertades econémicas y relaciones de mercado y que en el Estado social de derecho y
en el sistema econdémico que se protege por la Constitucién de inequivoco valor trascendental. De manera tal que al tratarse de bienes publicos,
no pueden ser las reglas del mercado las que lo ordenen ni la ausencia de medidas iddneas y con resultados las que legitimen situaciones de
facto que ordenan por encima de la legislacién y en contravia de los objetivos constitucionales”’.

El principio de autonomia territorial de las entidades territoriales en la planeacién territorial.

84. El Estado colombiano, conforme al articulo 12 de la Constitucién, estd “organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales...”. De esta forma la Constitucién establece un modelo institucional fundado en la armonizacién de la
distribucién de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales, es decir, entre dos principios que definen la organizacién territorial en
el modelo constitucional de 1991: el principio de organizacién territorial unitaria del Estado y el principio de autonomia de las entidades
territoriales. Dicha distribucién estd enmarcada en los principios de coordinacidn, concurrencia y subsidiariedad (C.P. Art. 288). Al respecto, esta
Corporacién, en la sentencia C-535 de 1996, afirmé que “[lla unidad asi expresada no puede entonces confundirse con centralismo y hegemonia
pues la forma de Estado unitaria no choca con el reconocimiento de la diversidad territorial ™.

85. El principio de autonomia territorial, consagrado en el articulo 287 de la Constitucién, establece los siguientes derechos de las entidades
territoriales: “1. Gobernarse por autoridades propias. 2. Ejercer las competencias que les correspondan. 3. Administrar los recursos y establecer
los tributos necesarios para el cumplimiento de sus funciones. 4. Participar en las rentas nacionales”. Dichos “derechos constituyen el contenido
minimo de la autonomia de las entidades territoriales, implican un poder de direccién tanto politica como administrativa en el ambito territorial
respectivo, son exigibles a las autoridades superiores del Estado y deben ser respetados por éstas por ser esencial dicha institucién en la
estructura del Estado colombiano”® (Negrilla fuera del texto). En otros términos, el nicleo esencial del principio de autonomia territorial estd
conformado por los derechos mencionados, de los que deviene la direccién politica y administrativa de los entes territoriales.
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86. Por un lado, la direccién politica “se manifiesta como un poder de direccién politica, que le es atribuido a cada localidad por la comunidad a
través del principio democratico, y en especial al municipio que se constituye en la entidad territorial fundamental de la division politico-
administrativa del Estado (CP. art. 311)"°®. Y, por otro lado, la direccién administrativa se refiere a la potestad de las entidades territoriales de
gestionar sus intereses. Este poder estd ligado a “la soberania popular y a la democracia participativa, pues se requiere una participacion
permanente que permita que la decisién ciudadana se exprese sobre cuales (sic) son las necesidades a satisfacer y la forma de hacerlo (CP art.
19, 22y 39). El poder de direccién del que gozan las entidades territoriales se convierte asi en pieza angular del desarrollo de la autonomia. A
través de este poder, expresion del principio democratico, la comunidad puede elegir una opcidn distinta a la del poder central. La satisfaccidn
de intereses propios requiere la posibilidad de que existan en cada localidad opciones politicas diferentes, lo cual no atenta contra el principio de
unidad, pues cada entidad territorial hace parte de un todo que reconoce la diversidad”™.

87. En sintesis, la jurisprudencia de esta Corporacién ha identificado dos justificaciones principales, ademds de las normas constitucionales
respectivas, de la autonomia de las entidades territoriales. En primer lugar, supone el reconocimiento del municipio como “el ente idéneo para
solucionar los problemas locales en la medida en que conoce realmente las necesidades a satisfacer, y tiene el interés para hacerlo por hallarse
en una relacién cercana con la comunidad. Asi, al acercar la accién estatal al ciudadano, se fortalece la legitimidad a través de la gestion
territorial”’”. Y, en segundo lugar, con el reconocimiento de las autoridades locales como aquellas que materializan la soberania y la democracia
participativa en el dmbito local, para responder a las necesidades de cada comunidad.

88. En todo caso, el ejercicio de la direcciéon administrativa y politica de las entidades territoriales esta circunscrito a los limites que la
Constitucion y la ley establecen, tal y como lo dispone el articulo 287 Superior. Ademads, debe armonizarse con el principio de organizacién
territorial unitaria del Estado. La Corte Constitucional, en reiterada jurisprudencia, ha sostenido que no existe ninguna contradiccién entre los
principios de autonomia de las entidades territoriales y de organizacidn territorial unitaria del Estado, sino que debe encontrarse un equilibro
entre estos, para garantizar su plena vigencia, pues

“Como bien lo sefala el articulo 287 superior, la autonomia debe entenderse como la capacidad de que gozan las entidades territoriales para
gestionar sus propios intereses, dentro de los limites de la Constitucién y la ley. De esa manera se afirman los intereses locales, pero se
reconoce la supremacia de un ordenamiento superior, con lo cual la autonomia de las entidades territoriales no se configura como poder
soberano sino que se explica en un contexto unitario.

El equilibrio entre ambos principios se constituye entonces a través de limitaciones. Por un lado, el principio de autonomia debe desarrollarse
dentro de los limites de la Constitucién y la ley, con lo cual se reconoce la posicién de superioridad del Estado unitario, y por el otro, el principio
unitario debe respetar un espacio esencial de autonomia cuyo limite lo constituye el &mbito en que se desarrolla esta ultima"*®,

89. De manera que, “la interpretacion de las posibilidades o dmbitos en que se desarrolla la autonomia territorial no puede desconocer que las
instituciones, procedimientos y las competencias que la concretan existen y se desarrollan en un Estado que, de acuerdo con el articulo 1 de la
Constitucidn, ha adoptado una forma de organizacién territorial unitaria”®. Esta Corporacién reiter6®” en la sentencia C-123 de 2014 que “el
principio de autonomia debe desarrollarse dentro de los limites que impone la forma unitaria de Estado, lo cual no puede llevar a que el
legislador o los operadores juridicos desconozcan la obligacién que tienen de respetar un espacio esencial de autonomia cuyo limite lo
constituyen los contenidos expresamente reconocidos por la Constitucion” (Negrilla fuera de texto). Al respecto también afirmé: “el principio
unitario permite la existencia de pardmetros generales que deban seguirse en todo el territorio del Estado, mientras que el principio de
autonomia territorial exige la salvaguarda de un espacio de decisién propia a las autoridades territoriales”’.

90. Asi pues, la armonizacién de los principios analizados exige su coexistencia en pleno equilibrio. En palabras de esta Corporacién, “la
interpretacion y aplicacidn de estos principios debe estar encaminada a obtener su pleno equilibrio y coexistencia, sin que ninguno de ellos sea
absoluto en perjuicio del otro: el concepto de unidad del Estado colombiano no puede ser utilizado como pretexto para desconocer la capacidad
de autogestion de las entidades territoriales, y a su turno, la autonomia de las entidades territoriales no puede ser entendida de manera
omnimoda, hasta el punto de hacer nugatorias las competencias naturales de las instancias territoriales centrales” (Negrilla fuera del texto).

91. Bajo el contexto analitico anterior, la armonizacién de los principios de organizacién territorial y de autonomia de los entes territoriales
implica la determinacién de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales. En la sentencia C-931 de 2006, esta Corporacién afirmé
que: “el legislador debera tener en cuenta que el contenido esencial de la autonomia se centra en la posibilidad de gestionar los propios
intereses (C.P. art 287), una de cuyas manifestaciones mds importantes es el derecho a actuar a través de drganos propios en la administracién
y el gobierno de los asuntos de interés regional o local. Tal derecho, contenido de manera expresa en el articulo 287 Superior, hace parte del
nucleo esencial de la autonomia, indisponible por el legislador. // No obstante lo anterior, es claro que, para preservar el interés nacional y el
principio unitario, corresponde al legislador establecer las condiciones bdsicas de la autonomia y definir, respetando el principio de
subsidiariedad, las competencias del orden nacional que deberdn desarrollarse conforme al principio de coordinacidén, que presupone unas
reglas uniformes y una pautas de accién que, sin vaciar de contenido el &mbito de autonomia territorial, permitan una armonizacién de
funciones”™.

92. En consecuencia, la armonizacién del principio de autonomia de los entes territoriales y el principio de organizacién territorial unitaria del
Estado debe darse conforme a, al menos, dos criterios. Por un lado, el Legislador debe enmarcar lo relacionado con la regulacién de la
autonomia de los entes territoriales en los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. Y, por otro lado, el nlcleo esencial del
principio de autonomia territorial es indisponible a la regulacién legal; como se menciond, dicho nlcleo hace referencia a los derechos
establecidos en el articulo 287 Superior. En seguida se desarrolla lo relacionado con los limites que la armonizacién de la autonomia de las
entidades territoriales y el principio de estado unitario imponen al Legislador.
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93. Conforme al articulo 288 de la Constitucién, le corresponde al Legislador regular mediante ley orgdnica la distribucién de competencias entre
la Nacién y las entidades territoriales. La norma constitucional citada establece que “[l]las competencias atribuidas a los distintos niveles
territoriales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley”. Los
principios mencionados tienen “el alcance de una garantia institucional de la autonomia de las entidades territoriales, de manera que medidas
legislativas que tengan un alcance restrictivo de esa autonomia deben responder a un principio de razén suficiente”",

94. La sentencia C-149 de 2010 definié el principio de concurrencia como aquel que reconoce, “en determinadas materias, [que] la actividad del
Estado debe cumplirse con la participacion de los distintos niveles de la Administracién. Ello implica, en primer lugar, un criterio de distribucién
de competencias conforme al cual las mismas deben atribuirse a distintos érganos, de manera que se garantice el objeto propio de la accién
estatal, sin que sea posible la exclusién de entidades que, en razén de la materia estén llamadas a participar. De este principio, por otra parte,
se deriva también un mandato conforme al cual las distintas instancias del Estado deben actuar alli donde su presencia sea necesaria para la
adecuada satisfaccion de sus fines, sin que puedan sustraerse de esa responsabilidad”. Establecié que el principio de coordinacién “tiene como
presupuesto la existencia de competencias concurrentes entre distintas autoridades del Estado, lo cual impone que su ejercicio se haga de
manera armédnica, de modo que la accién de los distintos érganos resulte complementaria y conducente al logro de los fines de la accién estatal.
Esa coordinacién debe darse desde el momento mismo de la asignacién de competencias y tiene su manifestacion mas clara en la fase de
ejecucién de las mismas”. Y, finalmente, sobre el principio de subsidiariedad indicé que “corresponde a un criterio, tanto para la distribucién y
como para el ejercicio de las competencias. Desde una perspectiva positiva significa que la intervencion el Estado, y la correspondiente
atribucidn de competencias, debe realizarse en el nivel mas préximo al ciudadano, lo cual es expresién del principio democratico y un criterio de
racionalizacién administrativa, en la medida en que son esas autoridades las que mejor conocen los requerimientos ciudadanos. A su vez, en su
dimensidn negativa, el principio de subsidiariedad significa que las autoridades de mayor nivel de centralizacién sélo pueden intervenir en los

asuntos propios de las instancias inferiores cuando éstas se muestren incapaces o sean ineficientes para llevar a cabo sus responsabilidades”".

95. En pocas palabras, las leyes que fijen competencias de los distintos niveles de participacién deben (i) garantizar la participacién de las
entidades cuya intervencién sea necesaria para lograr la materializacién de la accién estatal, (ii) permitir el ejercicio armdénico de las
competencias de la Nacién y de las entidades territoriales; y, por Gltimo, (iii) reconocer que, en virtud del principio de subsidiariedad, el Estado
debe intervenir en el nivel mas préximo al ciudadano y que Unicamente le corresponde a las autoridades de mayor nivel central actuar cuando
estas se muestren incapaces o ineficientes para cumplir efectivamente con sus responsabilidades. Ello es coherente con el articulo 311 de la

Constitucién Politica, que establecid “[all municipio como entidad fundamental de la divisién politico administrativa del Estado...”, por considerar
que es el nivel administrativo mas cercano a la participacién ciudadana en la toma de decisiones que tengan un impacto directo sobre sus vidas.

96. Y, por el otro lado, el nucleo esencial del principio de autonomia territorial constituye un limite a la regulacién que el Legislador puede
realizar. Ello es asf en tanto el Constituyente determiné que las autoridades territoriales cuentan con unos derechos que son indisponibles a Ley.
Al respecto la sentencia C-535 de 1996 afirmé:

“El nucleo esencial de la autonomia es indisponible por parte del Legislador, por lo cual la Constitucién ha establecido una garantia institucional
a la misma, pues el principio autonémico es un componente esencial del orden constitucional, por lo cual su preservacién es necesaria para el
mantenimiento de la identidad misma de la Carta. Por ello la Constitucién asegura la existencia de la autonomia -y de otras instituciones y
principios que gozan también de garantia institucional- estableciendo un nicleo o reducto indisponible por parte del legislador. Asi, si bien la
autonomia territorial puede estar regulada en cierto margen por la ley, que podra establecer las condiciones basicas de la misma, en aras de
salvaguardar el interés nacional y el principio unitario, la Constitucién garantiza que el nicleo esencial de la autonomia sera siempre respetado.

La garantia institucional, asi expuesta, encuentra ademas expresion y sustento en dos principios constitucionales: la consagracion del municipio
como la entidad fundamental del ordenamiento territorial y el ejercicio de las competencias asignadas conforme a los principios de coordinacién,
concurrencia y subsidiaridad (CP arts. 288 y 311). El primero de ellos es desarrollo del principio democratico, ya que lo que se busca es la mayor
cercania de las autoridades a los ciudadanos. El principio de subsidiaridad, reconoce el papel primordial del municipio como entidad eje de todo
el ordenamiento. Segun este principio, las instancias superiores de autoridad sdlo pueden intervenir en los asuntos propios de las instancias
inferiores cuando éstas se muestren incapaces o sean ineficientes para hacerlo”*".

97. Bajo esta misma linea argumentativa, en la sentencia C-1258 de 2001, la Corte Constitucional precisé sobre la configuracién de la autonomia
territorial que existe un “rango variable, que cuenta con limites minimos y méximos fijados por la Constitucién Politica, dentro de los cuales
actuan los entes territoriales... el limite minimo de la autonomia territorial, garantizado por la Constitucién, constituye su nucleo esencial y esta
integrado por el conjunto de derechos, atribuciones y facultades reconocidas en la Carta Politica a las entidades territoriales y a sus autoridades,
para el eficiente cumplimiento de las funciones y la prestacién de los servicios a su cargo. Hacen parte de este atributo, por ejemplo, los
derechos de las entidades territoriales consagrados en el articulo 287 de la Carta Politica, las atribuciones asignadas a sus autoridades en los
articulos 300, 305, 313 y 315 y los principios y sistemas especificos de articulacién administrativa (planeacidn, coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad, entre otros)”*” (Negrilla fuera del texto). Y, con respecto al limite maximo, la sentencia citada indic que “/la autonomia territorial
tiene una frontera politica entendida como aquel extremo que al ser superado rompe los principios de organizacién del Estado para convertirse
en independiente, en algo diferente de aquella unidad a la cual pertenecen las entidades territoriales. En nuestro medio, el limite maximo lo
sefiala el articulo 12 de la Constitucion al establecer que Colombia es una republica unitaria”".

A manera de conclusién, la sentencia C-1258 de 2001 afirmé que: “[e]l legislador estd autorizado para fijar los alcances de la autonomia
territorial, dentro de los limites minimos y maximos que sefala la Constitucidn -en un extremo, el ntcleo esencial, y en el otro, el limite dado por
el cardcter unitario del Estado-, los cuales no podrd sobrepasar. Entre estos dos limites el legislador, en ejercicio de su potestad de
configuracion, se desplaza para fijar el grado de autonomia en cada materia o asunto a cargo de las entidades territoriales”". Asi pues, el
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principio de autonomia de las entidades territoriales “no significa que el legislador no pueda entrar a regular directamente, en ningtn caso,
asuntos de caracter regional o municipal. La autonomia actua como un principio juridico en materia de organizacién competencial, lo que
significa que se debe realizar en la mayor medida posible, teniendo en cuenta la importancia de los bienes juridicos que justifiquen su limitacién
en cada caso concreto. De tal modo, lo que le esta vedado al Congreso es sujetar por completo a las entidades que gozan de autonomia, a los
imperativos y determinaciones adoptados desde el centro”'®. En consideracién de lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha establecido que

»317

“las limitaciones a la autonomia resultan constitucionalmente aceptables, cuando son razonables y proporcionadas™'.

98. Conforme al marco jurisprudencial expuesto previamente, la sentencia C-123 de 2014 sostuvo que “no bastard con que se alegue la
existencia de un interés nacional para que una disposicién legal que limita el ejercicio de competencias a entidades territoriales se entienda
acorde con los preceptos constitucionales; ante un conflicto entre estos principios, los érganos de la administracién, el legislador y, en dltima
instancia, el juez de la constitucionalidad deberan evaluar si dicha limitacién, que tiene como fundamento el principio de organizacion unitaria
del Estado -articulo 12 de la Constitucién-, resulta excesiva respecto del otro principio constitucional que se esta limitando, es decir, del principio
de autonomia territorial” ***. Y a manera de conclusién reiteré que “las limitaciones a la autonomia territorial son constitucionalmente
aceptables, sélo cuando se concluya que éstas son razonables y proporcionadas en el caso concreto””,

99. En sintesis, la armonizacién del principio de autonomia de los entes territoriales y el principio de organizacién territorial unitaria del Estado
se debe realizar en el siguiente marco: (i) los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad constituyen un criterio para la
distribucién de competencias de los diferentes niveles administrativos; y, (ii) el nicleo esencial del principio de autonomia territorial es
indisponible a la regulacion legal. Ademas, las limitaciones a la autonomia territorial sélo serdn constitucionales si son razonables y
proporcionadas. En seguida se expone lo relacionado con la competencia de las autoridades municipales para la regulacién de los usos del suelo
y de la defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio.

La competencia de las autoridades territoriales para la reglamentacién del uso del suelo.

100. La Constitucion determind que el concejo municipal es la autoridad competente para la reglamentacién del uso del suelo y la expedicién de
normas para preservar y defender el patrimonio ecoldgico y cultural de los municipios (Arts. 311 y 313 numerales 7 y 9 C.P.). Lo anterior es
congruente con el principio de subsidiariedad expuesto previamente y con la comprensién del municipio “como entidad fundamental de la
divisién politico administrativa del Estado...”*.

101. Como se observa, la Constitucion atribuye de manera directa e inequivoca a las autoridades municipales la competencia de “reglamentar
los usos del suelos y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades relacionadas con la construccion y enajenacion de
inmuebles destinados a vivienda” (Constitucion Politica, Art. 313 numeral 7); y, de “dictar las normas necesarias para el control, la preservacion
y defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio” (Constitucién Politica, Art. 313 nim. 9). Lo anterior es coherente con la
interpretacion que esta Corporacién ha planteado sobre la regulacién de ordenamiento territorial, que:

“La funcién de ordenamiento territorial, y dentro de ella con especial relevancia la de determinar los usos del suelo, afectan aspectos axiales a la
vida en comunidad y llegan a determinar el modelo de desarrollo y, por consiguiente, las condiciones de vida en aspectos como el econémico, el
social, el cultural, el ambiental, el urbanistico, entre otros”**",

Al ser estos los aspectos que Constitucién y ley entienden que conforman el ordenamiento territorial, se evidencia la trascendencia de la funcién
asignada a concejos distritales y municipales por los articulos 311 y 313 numeral 7, lo relevante que resulta la participacién en la
reglamentacién de los usos del suelo por parte de estas autoridades y lo fundamental que es que en un Estado unitario, con autonomia de sus
entidades territoriales y que adopta como pilar fundamental la participacién de sus habitantes en las decisiones que los afectan, se entienda el
papel de estas corporaciones como un elemento identificador de la esencia y determinador del desarrollo practico del régimen territorial previsto
por la Constitucién.”*”

102. En este mismo sentido la Ley 1454 de 2011%” indica en el articulo 2° que “El ordenamiento territorial es un instrumento de planificacién y
de gestion de las entidades territoriales y un proceso de construccién colectiva de pais, que se da de manera progresiva, gradual y flexible, con
responsabilidad fiscal, tendiente a lograr una adecuada organizacién politico administrativa del Estado en el territorio, para facilitar el desarrollo
institucional, el fortalecimiento de la identidad cultural y el desarrollo territorial, entendido este como desarrollo econémicamente competitivo,
socialmente justo, ambientalmente y fiscalmente sostenible, regionalmente arménico, culturalmente pertinente, atendiendo a la diversidad
cultural 'y fisico-geogrédfica de Colombia. // La finalidad del ordenamiento territorial es promover el aumento de la capacidad de
descentralizacién, planeacidn, gestion y administracién de sus propios intereses para las entidades e instancias de integracidn territorial,
fomentara el traslado de competencias y poder de decisién de los érganos centrales o descentralizados del gobierno en el orden nacional hacia
el nivel territorial pertinente, con la correspondiente asignacidn de recursos. El ordenamiento territorial propiciara las condiciones para concertar
politicas publicas entre la Nacién y las entidades territoriales, con reconocimiento de la diversidad geogréfica, histérica, econémica, ambiental,
étnica y cultural e identidad regional y nacional” (Negrilla fuera del texto).

De la norma citada se tiene que el ordenamiento territorial estd definido como una manifestacién de la autonomia territorial, que reconoce en
las entidades territoriales su eje axial, pues su finalidad es “promover el aumento de la capacidad de descentralizacién, planeacién, gestion y
administracion de sus propios intereses para las entidades e instancias de integracidn territorial”. Para lo cual reconoce la necesidad de que
exista una concertacion de las politicas publicas entre la Nacion y las entidades territoriales. Dicha concertacién debe reconocer la diversidad de
local, sus caracteristicas propias. En ese sentido es razonable afirmar el rol fundamental de las autoridades locales para determinar cuéles son
las necesidades de sus comunidades y para anticipar las consecuencias e impactos que el ordenamiento territorial diseflado pueda tener en los
habitantes de un territorio especifico.
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En otros términos, el ordenamiento territorial es competencia de los concejos municipales, en la medida que son la autoridad municipal mas
cercana al ciudadano que se verd afectado de manera directa por las decisiones que se tomen en torno a ese asunto. Ello garantiza que existan
espacios de decisién y participacion ciudadana de aquellos sobre quienes las repercusiones de diferente orden van a caer en el ambito local,
esto es sobre las personas y los territorios en los que se lleva a cabo la afectacién del suelo.

Analisis de los cargos sobre vicios de procedimiento:

Inexistencia de vicio por simultaneidad de sesiones de la Comisién Quinta y la Plenaria de la Cdmara

103. Sostienen los demandantes (D-11276) que en el proceso de formacion de la Ley 1776 de 2016 se incurrié en un vicio de procedimiento
insubsanable consistente en la simultaneidad de sesiones, lo que conduciria al quebrantamiento de los articulos 149 y 157 de la Constitucién, asi
como de los articulos 83 y 93 de la Ley 5 de 1992.

Para sustentar el cargo, afirman que hubo coincidencia entre las sesiones de la comisién quinta y la plenaria de la Cdmara de Representantes,
toda vez que las dos se celebraron el 3 de junio de 2015 y segUn se certificé por el Secretario de la Comisién Quinta “la sesidn finalizé a las
10:20 a.m. aproximadamente”, en tanto que en la Plenaria “el registro de asistencia a la sesidn fue abierto a las 10:17 a.m. Cuando todavia se
encontraba sesionando la Comisién Quinta de Camara.”

Frente a este cargo la Sala se planteé el siguiente problema juridico:

¢Se incurrid, en el proceso de formacion de la ley, en la prohibicidon de sesiones simultaneas (comisién y plenaria) durante el primer debate del
proyecto de ley 223 Cadmara adelantado en la Comisién Quinta de esta célula legislativa?

104. Para resolver esta censura, cabe recordar que los articulos 83 (en su ultimo inciso) y 93 del Reglamento del Congreso (Ley 52 de 1992), que
con expresiones diversas, coinciden en prohibir que las comisiones y las plenarias de una misma cdmara sesionen de manera concurrente®. Al
respecto, la Corte ha precisado que dicha prohibicion o restriccién aplica exclusivamente en relacién con las sesiones simultdneas que se
puedan presentar entre las comisiones constitucionales permanentes y las sesiones plenarias; razén por la que la prohibicién de simultaneidad
no aplique frente a las sesiones que celebren otra clase de comisiones del Congreso de la Republica (v.gr. legales, especiales y las accidentales)

y las Plenarias®™.

Dicha prohibicién se fundamenta en la necesidad de permitir a los miembros del Congreso cumplir con todas las obligaciones y compromisos
derivados de su alto cargo, especialmente la de asistir a cada una de las sesiones a las que fuere citado con el fin de tomar parte en el gjercicio
de las funciones congresuales atribuidas a las cdmaras legislativas®®. De igual manera, con la prohibicién de sesiones simultdneas se busca el
cumplimiento de otros propdsitos de hondo calado constitucional tan determinantes como el principio democratico y la participaciéon®’, o la
igualdad®®. En relacién con ello, la Corte ha advertido que “el mandato contenido en los articulos 83 y 93 del Reglamento del Congreso (...) no
es entonces una simple regla procedimental, sino una directamente relacionada con la realizaciéon de principios esenciales del texto
constitucional”™.

En ese sentido, se tiene que el Reglamento del Congreso busca entonces contribuir a garantizar la existencia del contexto necesario para el
correcto y adecuado ejercicio de la funcién parlamentaria, razén por la cual el cumplimiento de estas reglas tiene significativa incidencia en el

proceso de formacién de la voluntad colectiva del érgano legislativo™.

105. Comoquiera que los demandantes argumentan que el vicio por presunta simultaneidad de sesiones en la Comisién Quinta y la Plenaria de
la Camara debe ser declarado en razén de que concurre en este tramite, una situacién “idéntica” a la que condujo a la declaratoria de
inexequibilidad del Acto Legislativo 02 de 2012 **', debe la Corte precisar que de acuerdo con su jurisprudencia vigente el parametro temporal
para determinar el quebrantamiento de dicha prohibicién no es la apertura del registro de asistencia, sino el momento en que, después de
verificado el quorum, el Presidente de la respectiva Cdmara declara la sesién abierta a debate, segln lo prevé el articulo 91 de la Ley 5 de 1992.
Asi lo determiné la Corte en la sentencia C-784 de 2014°*, en la que ademas de precisar la ratio decidendi de la sentencia C-740 de 2013 que
invocan los demandantes, rectificé la interpretacién que sobre esta materia se habia plasmado en esta Ultima sentencia. Al respecto indicé:

“El hecho desencadenante de la inconstitucionalidad del Acto Legislativo 02 de 2012 fue el constatar que en Plenaria de Camara “se abrié el
registro a las 3:32 de la tarde en la sesién del dia 26 de septiembre, mientras atn sesionaba dando quinto debate a este proyecto la Comisién
Primera de la Cdmara”. La Corte también expresd que era un vicio porque “[...] durante el quinto debate del proyecto antecedente de este Acto
Legislativo cumplido ante la Comisién Primera de la Cédmara de Representantes el 26 de septiembre de 2012, se infringid una regla
coincidentemente contenida en dos distintos articulos del Reglamento del Congreso”. La Sala constaté entonces que los articulos 83 y 93 de la
Ley 5 de 1992 prohiben realizar sesiones simultdneas, y entendié que esta prohibicién se fundaba en principios sustantivos del procedimiento,

pero ademas que esta prohibicién se infringié “mientras” se aprobaba ese Proyecto.*®”

Y enfatiz6 en que: “En el trdmite del Acto Legislativo, que dio transito a la sentencia C-740 de 2013, la simultaneidad se presenté “mientras” se
aprobaba en quinto debate el Acto Legislativo 02 de 2012 que la Corte declard inexequible, por este vicio de procedimiento en “su formacién”
(CP art 241). Por consiguiente: “La sentencia C-740 de 2013 se contrajo a sostener, y esa es su ratio decidendi, que existe un vicio de
procedimiento en un proyecto si este agota una de las etapas de su tramite mientras hay sesiones funcionando de forma simultdnea”.

Adicionalmente, en la sentencia C-784 de 2014, de manera explicita, la Corte modificé el entendimiento sobre la simultaneidad de sesiones,
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plasmado en la sentencia C-740 de 2013, invocada por los demandantes. Al respecto indico:

“56.10. En esta ocasién, ademas, la Corte resuelve modificar su entendimiento anterior, sobre el momento en que inicia la sesién parlamentaria.
En la sentencia C-740 de 2013 la Corporacién sefialé que “las sesiones de cada una de tales corporaciones comienzan desde el momento en que
se abre el registro que busca verificar el nimero de congresistas asistentes”.” La Sala revisa ahora esa posicién. Segln la Ley 5 de 1992, el
inicio de una sesién coincide con el momento en que, después de verificarse el quérum, el Presidente de la respectiva Cdmara declara la sesién
abierta a debate (art 91). La apertura del registro de asistencia se verifica en un momento anterior a la iniciacién de la sesién, segun el articulo

91 de la Ley 5 de 1992, que establece:

“Iniciacién de la sesién. Verificado el quérum, el presidente de cada corporacién declarara abierta la sesién, y empleara la formula:

m

‘Abrase la sesién y proceda el secretario a dar lectura al orden del dfa para la presente reunién’”.

De manera que, de conformidad con el precedente vigente, la simultaneidad ilegitima en los debates legislativos sélo existe cuando dos
comisiones, 0 una comisién y una plenaria, efectivamente sesionan al mismo tiempo “una vez se ha declarado abierta la sesién”, no desde el
momento en que inicia el registro para la verificacién el quorum. Esta interpretacién de la Corte, autorizada a su vez por el articulo 91 de la Ley
5 de 1992, permite concluir que no se presenta el fenémeno de la simultaneidad con poder invalidante, si la sesién de una comisién coincide
temporalmente con la apertura del registro en otra, o en una Plenaria, pues la apertura del registro sélo cumple con el propésito de verificar el
numero de congresistas asistentes. El debate comienza, formalmente, cuando el Presidente de la comisién o de la plenaria declara abierta la
sesion.

106. Pues bien, en el tramite legislativo que es objeto de control en esta oportunidad, no se presentd ningln tipo de coincidencia temporal
mientras se adelantaba el segundo debate en Camara del Proyecto de Ley 223 de 2015 Camara, como pasa a demostrarse con las constancias
de las actas y las gacetas legislativas correspondientes.

La alegada simultaneidad de sesiones en la Comisidon Quinta Constitucional Permanente de la Cdmara de Representantes y la Plenaria de la
misma corporacién, habria ocurrido el 03 de junio de 2015, dia en el cual se aprobd en primer debate el Proyecto de Ley bajo control. La
Comisién Quinta de la Cdmara de Representantes sesioné desde las 08:45 a.m.> hasta aproximadamente las 10:20 a.m., momento en el cual
-tal como lo sefialan los demandantes™- se levanté oficialmente la sesién. El 03 de junio de 2015 también sesiond la Plenaria de la Cdmara de
Representantes, la cual se habia citado para las 09:00 a.m.**’. Sin embargo, sélo hasta las 10:17 a.m. se abrié el registro de asistencia®®,
iniciando formalmente la sesién a las 10:53 a.m.”*°, momento en el cual se constituyd quérum deliberatorio (con el registro de 52
Representantes), y con el que con posterioridad se dio lectura al Orden del Dia**® y la apertura al debate y deliberacién general sobre los

distintos asuntos en Plenaria de la CAmara™".

Adicionalmente, conviene registrar que, en el momento en el que se estaba realizando la votacién del proyecto de ley 223/2015 en la Comisién
Quinta de la Cdmara, el Representante Arturo Yepes Alzate solicité a la presidencia que se cerciorara si ya se habia abierto el registro en la
Plenaria de la Camara, pues de ser asi solicitaba aplazar la votacién para el siguiente dia y evitar la simultaneidad de sesiones. A continuacion,
el Presidente (E) de la Comisién (Nicolas Echeverry Alvaran) confirmé que “se abrié el registro por parte de un honorable Representante”.
Inmediatamente, el Ministro Juan Fernando Cristo indicé que “sélo cuando se lea el orden del dia y se abra formalmente la sesién, es cuando no
pueden estar funcionando las Comisiones. Luego la Comisién puede estar totalmente tranquila”>”.

De lo anterior, se concluye que la sesién del 03 de junio de 2015 de la Comisién Quinta Constitucional Permanente de la Camara de
Representantes terminé antes (10:20 a.m.) de que se diera apertura a la sesién en la Plenaria de la Cdmara de Representantes®” (10.53 a.m.),
razén por la que no se presentd una simultaneidad entre las sesiones.

Por consiguiente no se configura el vicio alegado por los demandantes, comoquiera que no hubo sesiones simulténeas, lo que se traduce en que
no se establecié una transgresién a los articulos 149 y 157 de la Constitucion, ni a los articulos 83 y 93 de la Ley 5 de 1992, como tampoco a los
principios sustantivos de participacién democratica e igualdad que orientan el tramite legislativo.

Inexistencia de vicio por omisién de votacién nominal y publica en la modificacién al titulo del proyecto de ley 223 de 2015.

108. Los ciudadanos demandantes (D-11276), consideran que existe un vicio de forma que afecta la constitucionalidad de la ley, dado que se
omitié llevar a cabo la votacién nominal en lo que ellos consideran “modificacién del titulo de la ley”. Sostienen que, conforme a las actas del
tramite legislativo, el titulo fue modificado, “suprimiéndose la referencia a que se modificaban algunas disposiciones de la ley 160 de 1994"; sin
embargo, la votacion fue ordinaria y no nominal, como lo establece la Ley 5. Ello, sefialan, desconoce el numeral 17 del articulo 129 de la Ley 5
de 1992, en concordancia con los articulos 149 y 157 de la Constitucién.

Frente a esta censura la Sala se plante6 el siguiente problema juridico:

¢Se incurrid, en el proceso de formacion de la ley, en un vicio de procedimiento consistente en la omisién de votacién nominal del titulo de la
ley, que segun los actores fue objeto de modificacién?

Para resolverlo es preciso recordar la normatividad, y las subreglas fijadas por la Corte en materia de votaciones en el seno del Congreso, con
especial referencia a la relativa al titulo de los proyectos de ley.
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109. De acuerdo con el Reglamento del Congreso (Ley 52 de 1992), en el tramite legislativo se pueden presentar tres tipos de votaciones: (i)
ordinaria, (i) nominal, o (iii) secreta (articulos 128 a 131)**.

El articulo 133 de la Constitucién Politica, modificado por el articulo 12 del Acto Legislativo 1 de 2009, establece que el voto de los congresistas
debe ser nominal y publico, excepto en los casos que determine la ley. “Esta regla general, como lo ha explicado la Corte, se justifica en el
propdsito del Constituyente derivado de 2009 de fortalecer el sistema de partidos e imponer mayores niveles de razonabilidad y transparencia al
trabajo legislativo™®,

En desarrollo de lo anterior, el Congreso de la Republica expidié la Ley 1431 de 2011**, con la cual se reformaron los aspectos pertinentes a las
votaciones en la Ley 52 de 1992. El articulo 2° modificé el articulo 130 del Reglamento del Congreso, en el sentido de determinar que “como
regla general las votaciones [seran] nominales y publicas, con las excepciones que determine la presente ley o aquellas que la modifiquen”. A su
vez, el articulo 12 modificé el articulo 129 de la Ley 52 de 1992, estableciendo la forma en la que se debe llevar a cabo la votacién ordinaria 'y en
donde se presenta el listado taxativo de excepciones a la regla general de votacién nominal y publica®’. En dicho articulo “(...) se establecen las
(...) excepciones al voto nominal y publico de los congresistas: (...) El titulo de los proyectos siempre que no tenga propuesta de modificacién
(numeral 17)"” (Subrayas no originales).

Asi las cosas, es evidente que el Legislador ha previsto un listado taxativo de modalidades de votacidn ordinaria (que deben interpretarse
restrictivamente®®), por lo que aquellas actuaciones del Congreso que no se hallen descritas en dicho listado, se comprenden subsumidas en la
regla general que prevé la mencionada norma superior’®. Esto salvo que se trate de votaciones secretas, también expresamente identificadas
por la legislacién organica®’. Al respecto, la Corte Constitucional ha indicado que la regla general de la votacién nominal y publica y sus
correlativas excepciones se sustentan en el principio de supremacia constitucional, razén por la cual solo aquellas excepciones previstas en la
ley quedan incorporadas a la aplicacién de la votacién ordinaria. De no ser asi, se contravendria el principio de supremacia constitucional al

realizar una interpretacién flexible de estos tipos exceptivos™'.

En relacién con ello, la Corte ha determinado que cuando se adelante una votacién ordinaria sin que se presente alguna de las causales
establecidas en el articulo 129 de la Ley 52 de 1992 (y en consecuencia no se realice la votacién nominal y ptblica), se configura un vicio
procedimental insubsanable.

Lo anterior, por cuanto la Corte Constitucional ha indicado que los trdmites para el perfeccionamiento de las leyes se destinan a lograr la eficacia
y fortalecimiento del principio democrético®?, presupuesto a partir del cual se derivan dos principios -en apariencia contradictorios pero en
realidad complementarios- que guian el juez constitucional en la verificacién del cumplimiento de las normas procedimentales de formacion de
las leyes. De una parte, el principio de instrumentalidad de las formas, mandato de interpretacion teleoldgica que exige asumir los
procedimientos como medio para alcanzar una adecuada formacién de la voluntad democrética; y de otra parte, el principio de correccién de las

formas, que rechaza la concepcién de los trédmites como condiciones sin relevancia constitucional, o meras formalidades®.

En particular, se ha referido que cuando no se realiza la votacion nominal y publica, tal omisién constituye una grave trasgresion a los principios
de publicidad y transparencia, y a los derechos de las minorias parlamentarias; y en consecuencia, supone un vicio en el procedimiento de
formacion de la ley susceptible de afectar su validez*®. Dicho vicio se torna insubsanable cuando:

(i) implica la repeticién de etapas estructurales del tramite -lo que dista radicalmente del concepto de correccién que no comprende el rehacer
una etapa de tal caracter’-, previstas en el articulo 157 de la Constitucién Politica®®. Especificamente, la Corte ha establecido que una etapa
estructural se presenta antes de que se hubiera formado vélidamente la voluntad politica de una de las Cdmaras™’. La voluntad de una cdmara
legislativa se entiende formada siempre que en su plenaria se haya cumplido el segundo debate y, por lo tanto, el vicio que llegara a
presentarse después de surtida esta etapa es subsanable®®, no siéndolo, por consiguiente, el que haya tenido lugar antes de la culminacién de
ese segundo debate™; y
(ii) cuando la irregularidad afecta un mandato, principio, derecho, o valor sustantivo, como sucede con la votacién nominal y pUblica para la
debida conformacién de la voluntad democratica de las camaras, y por tanto tienen una entidad grave y un caracter sustancial que afecta

contenidos de indole sustantiva y vicia de manera integral el proceso de formacién de la ley aprobatoria®®.

En relacién con lo anterior, la Corte Constitucional ha indicado incluso que en caso de que advierta que se configura un vicio insubsanable, no
podria hablarse en sentido estricto de un vicio de procedimiento, sino antes bien de una ausencia o inexistencia de procedimiento, que por lo
tanto no puede ser subsanada, y no se puede llamar saneamiento a lo que en realidad es la repeticién de toda una etapa del trdmite legislativo,

ya que de lo contrario, se burlarian los fines sustantivos de las exigencias procedimentales®".

110. En el presente asunto, observa la Corte que el proyecto de ley que dio origen a la Ley 1776 de 2016 efectivamente tenia el siguiente titulo:
“Por la cual se crean y desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social (Zidres), y se adicionan los articulos 31 y 52 de la
Ley 160 de 1994” (Se destaca).

Sin embargo, antes de que la ponencia fuera sometida a votacién, el pliego de modificaciones®, que es el documento que efectivamente se
somete a votacién, suprimié del titulo la frase “y se adicionan los articulos 31 y 52 de la Ley 160 de 1994". Asi se lee en la Gaceta 338 de 2015:

“PLIEGO DE MODIFICACIONES AL PROYECTO DE LEY NUMERO 223 DE 2015 CAMARA

por la cual se crean y se desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econdmico y Social (Zidres).
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De esta forma, el texto que efectivamente, y desde un comienzo, fue sometido a votacion, respecto del cual no hubo ninguna propuesta de
modificacidn, es el que corresponde actualmente al titulo de la Ley 1776 de 2016. Asi, el titulo que identifica la Ley 1776 de 2016 “por la cual se
crean y se desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social (Zidres)"” recibié los cuatro debates constitucionales por para
de las Comisiones de Cadmara y Senado, y las plenarias de ambas cdmaras.

Pese a que la versién original del proyecto de ley, propuesta por el Gobierno Nacional incluia la expresién “y se adicionan los articulos 31 y 52 de
la Ley 160 de 1994”, y que dicha frase fue incluida también en el texto de la ponencia para primer debate, el titulo realmente sometido a
votacion en primer debate, y los tres debates subsiguientes, nunca incluyé este fragmento, lo que conduce a sostener que tanto las comisiones
como las plenarias votaron siempre el mismo titulo de la ley.

El sentido que subyace en la norma de la Ley 5 de 1992 que exige la votaciéon nominal del titulo de la ley cuando media una propuesta de
modificacién, es evitar que dicho cambio quede despojado de control durante el tradmite legislativo. No obstante, en el caso del Proyecto de ley
223 de 2015 Camara/174 de 2015 Senado, el titulo de la ley fue el mismo desde el momento de la votacién en primer debate, por lo que no
operaba la exigencia de votaciéon nominal en la aprobacién del mismo, y en cambio se activaba la excepcién prevista en el numeral 17 del
articulo 129 de la Ley 5 de 1992, segun el cual el titulo de los proyectos “siempre que no tenga propuesta de modificacién” constituye una
excepciodn a la regla general que exige el voto nominal y publico de los congresistas.

No observa la Corte que en virtud de la situacién que se pone de presente en la demanda para construir este cargo, se produzca irregularidad
que afecte contenidos de indole sustancial con idoneidad para viciar el proceso de formacién de la Ley 1776 de 2016. En consecuencia la
censura por presunta violacién del deber de votacién nominal y publica del titulo de la ley, cuando este involucre una propuesta de modificacién
de uno que ya hubiese sido aprobado, no prospera.

Inexistencia de vicio de procedimiento por omisién de agotamiento de trdmite de consulta previa legislativa

111. Los accionantes®® solicitan que se declare la inconstitucionalidad de la Ley 1776 de 2016, porque contraria la Constitucién al haber
desconocido el derecho fundamental a la consulta previa de las comunidades que se veran afectadas de manera directa, especifica y particular
por dichas medidas legislativas. En criterio de los demandantes se cumplen las subreglas que la Corte Constitucional ha fijado con respecto al
derecho a la consulta previa, esto es: la necesidad y la oportunidad.

Sostienen que la necesidad de adelantar una consulta previa: (i) deviene del objeto de la Ley 1776 de 2016 dado que “tiene la virtualidad de
afectar territorios de comunidades étnicas” y puede interferir en la relacién de las comunidades étnicas con sus territorios.

(i) Destacan que existe un desconocimiento del precedente constitucional fijado por la Corte Constitucional en la sentencia C-175 de 2009, en la
que indicé que “la regulacidn de la propiedad agraria, en la que se encuentran asentadas las comunidades indigenas y tribales es un asunto de
especial relevancia para la definicién de su identidad”. Y, en cuanto a la oportunidad, los accionantes afirman que, conforme a lo establecido en
las sentencias C-891 de 2002, C-702 de 2010 y C-317 de 2012, la consulta previa debia efectuarse antes de la radicacién del proyecto de ley.

112. Las opiniones de los intervinientes en torno a este cargo se encuentran divididas. Asi, la Presidencia de la RepUblica, la Agencia Nacional
para la Defensa del Estado, la Procuraduria General de la Nacidn, entre otros intervinientes, estiman que no concurria la obligacién de agotar la
fase de consulta previa legislativa, comoquiera que los demandantes no demostraron las afectaciones directas y especificas a las comunidades
étnicamente diferenciadas, y agregan que la alegada omisién se subsané con la inclusién del paragrafo 22 del articulo 29, que impone el
agotamiento del trdmite de consulta en forma previa a la declaratoria de una Zidres. Otros conceptos (Defensoria del Pueblo, ONIC, Tierra Digan,
entre otros) sostienen que existia una obligacion de consultar debido a las afectaciones directas y especificas que la ley generaba a los pueblos
indigenas, especialmente de la regién de la Altillanura y del Departamento del Vichada, haciendo énfasis en los impactos exacerbados para
aquellas comunidades cuyos territorios étnicos atn no han sido reconocidos.

113. En relacién con este cargo la Corte se planteé el siguiente problema juridico:

¢Las medidas legislativas adoptadas mediante la Ley 1776 de 2016 comportan afectaciones directas y especificas a comunidades étnicamente
diferenciadas que hacian imperativo el agotamiento de un proceso consultivo previo?
Para resolver este cargo, es preciso recordar las reglas que la Corte ha establecido®®*
legislativa, haciendo énfasis en lo relativo a su dmbito de aplicacién.

sobre la necesidad de tramitar una consulta previa

114. Reitera la Corte en esta oportunidad el estatus de derecho fundamental que la jurisprudencia de esta corporacién le ha atribuido a la
consulta previa, consideracién que tiene como punto de partida el reconocimiento que se ha hecho, tanto en el escenario internacional, como en
el &mbito interno, del valor de las minorias étnicas como portadoras de unas formas de vida y de unos saberes diversos que merecen ser
protegidos y conservados. La idea de que ese valor se salvaguarda permitiendo que las comunidades étnicamente diferenciadas decidan
auténomamente sobre sus propios asuntos explica la importancia del papel que cumple la consulta previa dentro del marco juridico que rige las
relaciones entre esos colectivos y el Estado.

115. El Convenio 169 de la Organizacidn Internacional del Trabajo caracteriza a la consulta previa como el mecanismo a través del cual se
garantiza que los pueblos indigenas vy tribales participen de forma efectiva en la adopcién de las decisiones que los afectan directamente. El
compromiso que vincula a los Estados signatarios del Convenio a desarrollar, “con la participacién de los pueblos interesados”, una accién
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coordinada y sistemética orientada a proteger sus derechos y a garantizar el respeto de su integridad, y a adoptar las medidas que se requieran
para salvaguardar a sus integrantes, a sus instituciones, sus bienes, su trabajo, su cultura y su medio ambiente se satisface, principalmente, por
via de la consulta previa.

116. Para cumplir con esos propdsitos, los procesos consultivos deben seguir los pardmetros contemplados en el Convenio. Su articulo 62 exige,
por ejemplo, que la consulta se lleve a cabo con las instituciones representativas de las comunidades concernidas y a través de procedimientos
apropiados, cada vez que se prevean medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente. Con ese mandato en
perspectiva, y en el contexto de las disposiciones constitucionales que caracterizan a Colombia como un Estado étnica y culturalmente diverso,
participativo y pluralista, la Corte ha precisado cual es el &mbito de aplicaciéon de la consulta previa.

117. Aunqgue el Convenio 169 indica que los pueblos indigenas y tribales deben ser consultados “cada vez que se prevean medidas legislativas o
administrativas susceptibles de afectarles directamente”, contempla, también, un catédlogo de medidas respecto de las cuales la consulta debe
agotarse siempre. Dentro de ese catdlogo se encuentran aquellas que: i) involucran la prospeccién o explotacién de los recursos existentes en
las tierras de los pueblos indigenas o tribales®®; ii) las que implican su traslado o reubicacién de las tierras que ocupan’®®; iii) las relativas a su
capacidad de enajenar sus tierras o de transmitir sus derechos sobre estas fuera de su comunidad®’; iv) las relacionadas con la organizacién y el
funcionamiento de programas especiales de formacién profesional®®; v) la determinacién de las condiciones minimas para crear instituciones de

educacién y autogobierno® y vi) las relacionadas con la ensefianza y la conservacién de su lengua.’”

118. Las medidas que no encuadran en esas hipdtesis deben examinarse bajo la éptica de la regla general de afectacién directa. Esto, a su vez,
exige valorar las especificidades de cada caso, pues es posible que el impacto que determinada medida cause en cierta comunidad sea mayor o
menor del que le generaria a otra. La tarea del juez constitucional frente a una discusién de esas caracteristicas es, por eso, especialmente
compleja. El Convenio 169 y los criterios de decisidn fijados por esta corporacion al abordar ese tipo de controversias le brindan un marco de
orientacién para realizar ese ejercicio.

La Sentencia T-661 de 2015%"* proferida por la Sala Primera de Revisidn sintetizé los estandares bajo los cuales es posible establecer si
determinada medida puede enmarcarse en la hipdtesis de afectacién directa a la que alude el Convenio 169. Al respecto sefald que a partir de
los criterios previstos en los fallos de tutela y de unificacion de esta corporacién, de sus sentencias de constitucionalidad y de los
pronunciamientos del Relator de la Naciones Unidas sobre los derechos de los pueblos indigenas, el concepto de afectacién directa alude a la
intervencién que una medida -plan, politica o proyecto- genera sobre cualquiera de los derechos de las comunidades étnica y culturalmente
diversas.

La afectacién directa se presentaria, entonces: (i) cuando la incidencia que la medida tiene sobre estas comunidades es distinta de la que
genera frente al resto de la poblacidn, (ii) cuando se orienta a desarrollar el Convenio 169 y cuando le atribuye cargas o le impone beneficios a
una comunidad de una manera que supone la modificacién de su situacién o de su posicidn juridica.

119. En relaciéon con la consulta previa frente a medidas legislativas, en las sentencias C-030 de 2008 y C-175 de 2009, la Corte demarcé de

forma precisa el concepto de afectacion directa, a partir de los siguientes criterios de evaluaciéon®:

“[...]1 En principio, las leyes, por su caracter general y abstracto, no generan una afectacién directa de sus destinatarios, la cual sélo se
materializa en la instancia aplicativa. Sin embargo, puede sefialarse que hay una afectacién directa cuando la ley altera el estatus de la persona
o de la comunidad, bien sea porque le impone restricciones o gravdmenes, o, por el contrario, le confiere beneficios. || (...) procede la consulta
cuando la ley contenga disposiciones susceptibles de dar lugar a una afectacién directa a los destinatarios, independientemente de que tal
efecto sea positivo o negativo, aspecto éste que debe ser, precisamente, objeto de la consulta (...) lo que debe ser objeto de consulta son
aquellas medidas susceptibles de afectar especificamente a las comunidades indigenas en su calidad de tales, y no aquellas disposiciones que
se han previsto de manera uniforme para la generalidad de los colombianos. [...] puede sefialarse que no toda medida legislativa que de alguna
manera concierna a los pueblos indigenas y tribales esta sujeta al deber de consulta, puesto que como se ha visto, en el propio Convenio se
contempla que, cuando no hay una afectacién directa, el compromiso de los Estados remite a la promocién de oportunidades de participacién
que sean, al menos equivalentes a las que estén al alcance de otros sectores de la poblacién.

Con todo, es preciso tener en cuenta que la especificidad que se requiere en una determinada medida legislativa para que en relacién con ella
resulte predicable el deber de consulta en los términos del literal a) del articulo 6 del Convenio 169 de la OIT, puede ser el resultado de una
decisién expresa de expedir una regulacién en el &mbito de las materias previstas en el convenio, o puede provenir del contenido material de la
medida como tal, que, aunque concebida con alcance general, repercuta de manera directa sobre las comunidades indigenas y tribales.”*”

Posteriormente, en el fallo C-175 de 2009%", la Corporacién precisé:

“Segun lo expuesto, la jurisprudencia constitucional ha sostenido que la preservacidn de la identidad diferenciada de los pueblos indigenas y
tribales y, de esta manera, la eficacia del mandato superior de reconocimiento y proteccién de la diversidad étnica, se logra a través de, entre
otros mecanismos, la consulta previa. Para el caso particular de las medidas legislativas, la consulta se predica sélo de aquellas disposiciones
legales que tengan la posibilidad de afectar directamente los intereses de las comunidades. Por lo tanto, aquellas medidas legislativas de
caracter general, que afectan de forma (...) uniforme a todos los ciudadanos, entre ellos los miembros de las comunidades tradicionales, no
estan prima facie sujetas al deber de consulta, excepto cuando esa normatividad general tenga previsiones expresas, comprendidas en el
ambito del Convenio 169 de la OIT, que si interfieran esos intereses”.
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120. En sintesis, de las sentencias citadas se desprenden unos criterios orientadores para la determinacién del &mbito de aplicacién de la
consulta previa: (i) la afectacidn directa hace alusion a la intervencién que una medida (politica, plan o proyecto) determinada presenta sobre
cualquiera de los derechos de los pueblos indigenas; a su turno, las sentencias de constitucionalidad reiteradas plantean como supuestos de
afectacion directa, (ii) el hecho de que la medida se oriente a desarrollar el Convenio 169 de la OIT, y (iii) la imposicion de cargas o atribucion de
beneficios a una comunidad, de tal manera que modifique su situacién o posicién juridica. Finalmente, (iv) el Relator de las Naciones Unidas
sobre la situacion de derechos de los indigenas plantea que la afectacion directa consiste en una incidencia diferencial de la medida frente a los
pueblos indigenas y en comparacion con el resto de la poblacion.

121. Procede la Corte a examinar si, como lo sefialan los demandantes, en los dos procesos de constitucionalidad, con el respaldo de algunos de
los intervinientes, la Ley 1776 de 2016 se encuentra afectada por un vicio de inconstitucionalidad, derivado de la omisién de consulta previa
legislativa.

Para ello, en primer lugar es preciso hacer referencia al contenido general de la ley objeto de control; seguidamente se examinara si concurre en
la ley alguno de los criterios que, conforme a la jurisprudencia de la Corte, imponen la necesidad de adelantar consulta previa legislativa;
posteriormente se hard referencia a la sentencia T-213 de 2016 y finalmente se dara respuestas a los argumentos centrales de los actores.

122. La Ley 1776 de 2016, crea las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social -Zidres- y define sus objetivos (Capitulo 1); regula
los proyectos productivos (Capitulo II), establece algunas directrices en relacién con el Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres, y las
instancias de coordinacién (Capitulo Ill); define instrumentos de fomento y de cofinanciacién, incentivos, garantias (Capitulo 1V); determina los
bienes para ejecutar los proyectos productivos (Capitulo V); disefia las condiciones de la participacién asociativa del pequefio productor (Capitulo
VI); determina algunos lineamientos en cuanto a la politica de modernizacién tecnoldgica y de innovacién (Capitulo VII), establece competencias
y obligaciones (Capitulo VIII) y crea el Fondo de Desarrollo Rural, Econémico e Inversién (Capitulo IX).

De los asuntos mas relevantes establecidos por la norma se destaca que para constituir Zidres estas deben: (i) encontrarse aisladas de los
centros urbanos mas significativos; (ii) demandar elevados costos de adaptacién productiva por sus caracteristicas agroldgicas y climaticas; (iii)
tener baja densidad poblacional; (iv) presentar altos indices de pobreza; (v) carecer de infraestructura minima para el transporte y
comercializacién de los productos (articulo 1). Asimismo, se exige que los proyectos productivos deben estar adecuados y corresponder a la
internacionalizacién de la economia.

Por su parte, en el articulo 2° se establece que la finalidad de la norma es la de constituir un nuevo modelo de desarrollo econémico regional®”,
focalizado en determinadas zonas del pais, lo cual se llevara a cabo a través de la inclusiéon social y productiva de los campesinos en procesos
asociativos empresariales mediante la constitucién e implementacién de zonas francas agroindustriales como instrumento para la creacién de
empleo y para la captacién de nuevas inversiones de capital, en un modelo en donde se inserte la produccién agricola para la familia, la
produccién agricola para la comunidad y las plantaciones para procesos industriales.

En lo que tiene que ver con los proyectos productivos (articulo 3), se establece que estos pueden ser adelantados por personas juridicas,
naturales o empresas asociativas. Se establece que cuando se trate de proyectos asociativos, se debe determinar -inter alia- el terreno
destinado a ser adquirido por los campesinos, los trabajadores agrarios y/o las mujeres rurales, sin tierra, asociados. Asimismo, se indica que
“No podran adelantar proyectos productivos dentro de las Zidres, las personas juridicas o naturales que ostenten propiedad sobre bienes
inmuebles adjudicados como baldios después de la expedicién de la Ley 160 de 1994, que cumplan las condiciones establecidas en los incisos
noveno y catorceavo del articulo 72 de la mencionada ley.” (pardgrafo 3). Por otra parte, se establece que el “Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural en la aprobacién de los proyectos productivos dentro de las Zidres que contemplen la inversién nacional y extranjera debe
garantizar que no se afecte la seguridad, autonomia y soberania alimentaria” (paragrafo 5).

Por otro lado, se establece que los proyectos productivos aprobados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en las Zidres recibiran
incentivos y estimulos (articulo 7), pero estos sélo serén entregados a aquellos proyectos asociativos que integren como asociados al pequefio o
al mediano productor (pardgrafo 1). Asimismo, los “proyectos que asocien a los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales, sin tierra,
resultaran beneficiarios de la politica de incentivos o estimulos, solo si garantizan que estos en desarrollo del proyecto pueden adquirir un
determinado porcentaje de tierra agricola, calculado con base en sus posibilidades de explotacién” (paragrafo 2).

En relacién con los bienes para la ejecucién de los proyectos productivos, se podra “solicitar al Gobierno nacional, la entrega en concesién,
arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia de dominio, de bienes inmuebles de la nacién ubicados en las Zidres”
(articulo 13), siempre y cuando se trate de proyectos productivos que integren como asociados al pequefio o al mediano productor. En relacion
con lo anterior, el inciso 5° del articulo 21 establece que “Para la delimitacién de las Zidres serda indiferente que los predios cobijados sean de
propiedad privada o publica”. Asimismo, se establece que la personas (no se determina si naturales o juridicas) que se encuentren ocupando
predios baldios y que, a la fecha de la declaratoria de las Zidres, no cumplan con los requisitos establecidos en la Ley 160 de 1994, para ser
beneficiarios de la titulacién de los predios ocupados, podran vincularse a los proyectos productivos que tengan el caracter de asociativos o
celebrar contratos de derecho real de superficie, que permitan el uso, goce y disposicién de la superficie de los predios rurales que ocupen, sin
perjuicio de los derechos adquiridos (paragrafo 1).

Respecto de los aportes, el articulo 15 determina que en las Zidres “el ejecutor del proyecto (...) podra: arrendar, utilizar, explotar, adquirir,
recibir en aporte predios obtenidos licitamente o asociarse con los propietarios que no deseen desprenderse del derecho de dominio, posesion,
uso o usufructo, hasta completar el &rea requerida para el proyecto productivo”. Asimismo, el articulo 17 establece que en los proyectos
asociativos que vinculen campesinos, mujeres rurales y/o trabajadores agrarios sin tierra deberan establecer un mecanismo que permita que,
dentro de los tres (3) primeros afios de iniciado el proyecto, estos se hagan propietarios de un porcentaje de tierra, para lo cual -en el contrato
Sentencia 077 de 2017 Corte 93 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

de asociatividad- se establecerd una cldusula resolutoria de permanencia en el proyecto sujeta a la finalizacién del mismo.

Finalmente, el articulo 29 establece algunas restricciones a la constitucién de las Zidres, excluyendo explicitamente su constitucion en
“territorios declarados como resguardos indigenas, zonas de reserva campesina debidamente establecidas por el Incoder, o quien haga sus
veces, territorios colectivos titulados o en proceso de titulacién de las comunidades negras”. Prevé, asi mismo, esta disposicién en su paragrafo
29, la exigencia del trémite de consulta previa a la declaratoria de una Zidres, “siempre y cuando el Ministerio del Interior certifique la presencia
de comunidades étnicas constituidas en la zona de influencia de la declaratoria”.

123. Revisados asi los componentes esenciales de la Ley 1776 de 2016, encuentra la Sala que las medidas legislativas adoptadas en la
mencionada ley, orientadas a la creacién y desarrollo de las denominadas Zidres no estan disefiadas para desarrollar el Convenio 169 de la OIT.
En esa medida, no incluye normas que involucren la prospeccion o explotacion de los recursos existentes en tierras pertenecientes a los pueblos
indigenas o tribales; tampoco se visualizan en la normatividad examinada preceptos que impliquen el traslado o reubicacién de estas
poblaciones de las tierras que ocupan; ni disposiciones encaminadas a regular su capacidad de enajenar sus tierras o de transmitir sus derechos
sobre estas fuera de su comunidad; como tampoco normas relacionadas con la organizacién y el funcionamiento de programas especiales de
formacion profesional, o que determinen las condiciones minimas para crear instituciones de educacién y autogobierno, o relacionadas con la
ensefianza y la conservacion de su lengua.

Los territorios en que se crearian las Zidres, se encuentran caracterizados en el articulo 1° de la Ley, segun el cual se trataria de territorios con
aptitud agricola, pecuaria, forestal y piscicola, que se encuentren aislados de los centros urbanos mas significativos; demanden elevados costos
de adaptacion productivas por sus caracteristicas agroldgicas o climaticas; tengan baja densidad poblacional; presenten altos indices de
pobreza; o carezcan de la infraestructura minima para el transporte y la comercializacién de los productos.

Esto indica que si bien la ley establece unas caracteristicas predicables de los territorios en los que se ubicarian las Zidres, de ello no puede
concluirse que dichos rasgos coincidan con aquellos en que se asientan comunidades étnicamente diferenciadas. Por el contrario, se trata, en
abstracto, de condiciones geogréficas, agroldgicas, socioldgicas, de acceso y de infraestructura que pueden coincidir con muchas zonas del
territorio nacional. No obstante, el legislador tomé la previsién de excluir como &reas utilizables para establecer Zidres aquellas ubicadas en
territorios declarados como resguardos indigenas, zonas de reserva campesina, territorios colectivos de las comunidades negras, exigiendo la
consulta administrativa como procedimiento previo a la declaratoria de una Zidres cuando se establezca la presencia la comunidades étnicas en
las zonas de influencia de la declaratoria (Art. 29, inciso 1° y parag. 2°).

Debe aclarar la Corte que la referencia a este Ultimo precepto no implica pronunciamiento de constitucionalidad sobre su contenido material, el
cual serd examinado en el aparte de esta sentencia que se pronuncie sobre los vicios de fondo propuestos en las demandas, uno de los cuales
se dirige contra el articulo 29.

Contrario a lo que sostienen los demandantes y quienes avalan la inexequibilidad por ausencia de consulta previa legislativa, esta medida
permitird que mediante la consulta previa administrativa se pueda realizar de manera focalizada en las poblaciones directamente concernidas,
titulares del derechos fundamental a la consulta previa, el proceso consultivo correspondiente, el cual debe utilizar mecanismos apropiados para
proteger genuinamente sus derechos, garantizar el respeto de su integridad, y conducir a la adopcién de las medidas que se requieran para
salvaguardar a sus integrantes, sus instituciones, sus bienes, su trabajo, su cultura y el medio ambiente.

Esa manera amplia, genérica, con altos niveles de abstraccién como se describen en la ley enjuiciada las zonas del pais potencialmente aptas
para una Zidres, impide identificar una incidencia directa de la medida legislativa sobre comunidades étnicamente diferenciadas en forma
distinta a la que se generaria frente al resto de la poblacién ubicada en zonas apartadas del territorio nacional, con baja densidad poblacional,
con dificultades de acceso y altos indices de pobreza. Esa misma configuracién normativa genérica impide identificar cargas o beneficios que
impliquen la modificacién de la situacién o posicién juridica de comunidades indigenas, negras o tribales. La ley tiene como destinatarios a la
poblacién campesina, el empresariado, e involucra a una multiplicidad de actores institucionales y privados, sin que sea posible identificar
medidas que de manera directa y especifica afecten positiva o negativamente a comunidades que sean titulares de la consulta; si este nivel de
afectacion focalizado se logra establecer una vez se identifique una zona en la que se planea constituir una Zidres, surge inmediatamente el
deber de desarrollar el proceso consultivo correspondiente en los términos indicados por el Convenio 169 y la jurisprudencia de esta Corte.

Si bien esta prohibido por la propia ley constituir Zidres en territorios pertenecientes a resguardos indigenas, zonas de reserva campesina,
territorios colectivos de comunidades negras, el deber de consulta previa surge ante la constatacion de presencia de comunidades étnicamente
diferenciadas en la zona de influencia de una Zidres, durante el curso de un trémite administrativo para evaluar su declaratoria.

124. Los demandantes y quienes los acompaiian en su pretensiéon (Defensoria del Pueblo) argumentan que la inconstitucionalidad de la ley por
omisién de consulta previa legislativa, encuentra respaldo en eventos como el retiro de un proyecto de ley’’® que en similar sentido se habia
presentado en 2014, al ser persuadidos los ponentes sobre la necesidad de la consulta; en conceptos emitidos por la Procuraduria General de la
Nacién y el Ministerio del Interior que en algin momento (aunque después se retractaron) sostuvieron la necesidad de adelantar procedimiento
de consulta previa legislativa sobre el proyecto de ley Zidres; y especialmente en que la omisién que acusan desconoce el precedente sentado
por esta Corte en la sentencia C-175 de 2009 que controlé la constitucionalidad de la Ley 1152 de 2007, “por la cual se dicta el Estatuto de
Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, y se dictan otras disposiciones”.

125. Sobre los dos primeros argumentos la Sala pone de presente que el control de constitucionalidad de las leyes recae sobre la materialidad
de la ley misma sometida a control o sobre su tramite legislativo, sin que pueda inferirse el quebrantamiento de la Constitucién de otros
elementos normativos o conceptuales que incorporen una materia similar a la enjuiciada. Son ajenos igualmente al control abstracto de
constitucionalidad argumentos encaminados a demostrar que una determinada regién del pais (la Altillanura colombiana), que el texto de la ley
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no menciona de manera especifica, alberga una importante cantidad de comunidades indigenas. Sobre el particular conviene enfatizar en la
prohibicién prevista en la propia ley en relacién con la constitucién de Zidres en “territorios declarados como resguardos indigenas, zonas de
reserva campesina debidamente establecidas por el Incoder, o quien haga sus veces, territorios colectivos titulados o en proceso de titulacion de
las comunidades negras™”’

Como se dejo6 establecido en este acapite, del examen del contenido normativo de la Ley 1776 de 2016 no se puede inferir que la ley incorpore
medidas de intervencién que afecten de manera directa los derechos de comunidades étnicas, indigenas o afrodescendientes. Ellas,
eventualmente podrén verse afectadas por encontrarse asentadas en el dmbito de influencia de una zona Zidres, caso en el cual surge el
imperativo de provocar el consentimiento libre, previo e informado de la comunidad a través de una consulta previa administrativa. No se
establecié que la ley bajo examen adopte una medida, politica o plan que implique una intervencion sobre los derechos de comunidades étnicas,
o0 establezca cargas o beneficios en forma diferenciada en comparacién con el resto de la poblacion.

126. Como argumento final los demandantes sostienen que con la omisién de la consulta previa legislativa en el trémite de la ley 1776 de 2016
se produjo un desconocimiento del precedente establecido en la sentencia C-175 de 2009, en la que esta Corte, al ejercer el control de
constitucionalidad de la Ley 1152 de 2007 “por la cual se dicta el Estatuto de Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural, Incoder, y se dictan otras disposiciones”, declaré su inconstitucionalidad.

Sin embargo, es preciso aclarar que el contenido normativo de ese estatuto (Ley 1152 de 2007) es muy distinto al que es objeto de examen de
constitucionalidad en esta oportunidad. El Estatuto de Desarrollo Rural contenido en dicha ley fue declarado inexequible al considerar que en su
tramite debid surtirse el procedimiento de consulta previa, con base en dos criterios diferenciados: (i) El hecho de que la norma acusada sea un
régimen integral que regule el tema del desarrollo rural; y (ii) la existencia en el EDR de disposiciones que prescriben, de manera puntual y

especifica, tépicos que afectan directamente a las comunidades indigenas y afrodescendientes™.

En cuanto al primer criterio, cabe recordar que la Ley 1776 de 2016, a diferencia de la 1152 de 2007 (EDR), no tiene el propésito de establecer
un régimen integral que incorpore la politica de desarrollo rural para todo el territorio nacional, incluyendo las areas en las que residen las
comunidades indigenas y afrodescendientes. Sobre el particular la C- 175/09 indicé:

“(...) el EDR se organiza como un cuerpo normativo sistematico, que reGne las normas sustanciales y de procedimiento relacionadas con el
aprovechamiento agropecuario de la tierra. Se trata, bajo esa perspectiva, de una regulacién de caracter general, que incide en los intereses de
la poblacién que reside y deriva su sustento de las actividades agricolas en zonas rurales, de la cual hacen parte las comunidades indigenas y
afrodescendientes”.

Por el contrario, el objetivo de la Ley 1776 de 2016 es el de crear unas zonas especiales, que seran objeto de delimitacion en sede
administrativa, con unas caracteristicas especificas, en las que se pretende promover e impulsar el desarrollo de actividades productivas. De
dichas zonas estan explicitamente excluidos los territorios pertenecientes a resguardos indigenas, zonas de reserva campesina, territorios
colectivos de comunidades negras (Art. 29). Esto descarta el primer criterio utilizado en la C-175 de 2009 para sustentar la inexequibilidad de la
Ley 1152 de 2007.

Adicionalmente, y en relacién con el segundo criterio utilizado en la sentencia C-175 de 2009, tampoco concurre en la Ley 1776/16, comoquiera
que en ésta como ya se dejé establecido, no se incorporan medidas que afecten directamente a las comunidades étnicas, indigenas o
afrodescendientes, que modifiquen su estatus o su posicién juridica, o que se encaminen a desarrollar el Convenio 169 de la OIT. Cosa distinta
se constaté en la sentencia C-175/09 respecto del contenido de la Ley 1152/097. En efecto, en ese estatuto el legislador incorpord una serie de
“regulaciones particulares y especificas que hacen referencia expresa a la relacidn entre las autoridades gubernamentales que ejercen
competencias relacionadas con el desarrollo rural y las comunidades étnicas, indigenas y afrodescendientes que habitan en territorios
rurales™”,

En esta oportunidad la Corte reitera su doctrina en el sentido que “[...] En principio, las leyes, por su caracter general y abstracto, no generan
una afectacion directa de sus destinatarios, la cual sélo se materializa en la instancia aplicativa. Sin embargo, puede sefialarse que hay una
afectacién directa cuando la ley altera el estatus de la persona o de la comunidad, bien sea porque le impone restricciones o gravdmenes, o, por
el contrario, le confiere beneficios. || (...) procede la consulta cuando la ley contenga disposiciones susceptibles de dar lugar a una afectacién
directa a los destinatarios, independientemente de que tal efecto sea positivo o negativo, aspecto éste que debe ser, precisamente, objeto de la
consulta (...) lo que debe ser objeto de consulta son aquellas medidas susceptibles de afectar especificamente a las comunidades indigenas en
su calidad de tales, y no aquellas disposiciones que se han previsto de manera uniforme para la generalidad de los colombianos. [...]"**

No obstante, la Corte llama la atencién sobre el hecho de que, si bien no hallé en el contenido abstracto de la Ley 1776 de 2016 normas
orientadas a regular situaciones que repercutan de manera directa y especifica en la vida de las comunidades étnicas, indigenas vy tribales, es
indispensable que previamente a la declaratoria de una Zidres, en cuya zona de influencia haya presencia de comunidades étnicas, indigenas o
afrodescendientes, se debe adelantar el proceso de consulta previa con observancia de los requisitos establecidos por la jurisprudencia de esta
Corte,*™ garantizando el establecimiento de relaciones de comunicacién y entendimiento, signadas por el mutuo respeto y la buena fe entre los
voceros representativos de los pueblos indigenas y tribales y las autoridades publicas, bajo un procedimiento que dote de efectividad e
incidencia material a la participacién de las comunidades indigenas y afrodescendientes en la determinacién del contenido de las medidas
susceptibles de afectarles directamente.*®

127. Cuando se trata de consulta previa legislativa, como bien lo ha dicho la Corte®® y lo invocan los demandantes, la obligacién de realizar este
procedimiento implica que deba surtirse con anterioridad a la radicacion del proyecto de ley; es esta una condicién imprescindible para dotar de
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efectividad e incidencia material a la participacidon de las comunidades indigenas y afrodescendientes en la determinacién del contenido de las
medidas susceptibles de afectarles directamente. Sin embargo, la necesidad de constatar el cumplimiento de este presupuesto de oportunidad
solo surge cuando se ha verificado el aspecto sustancial relativo a que las medidas legislativas afecten de manera directa y especifica a las
comunidades étnicas, indigenas y afrodescendientes, aspecto que no fue corroborado en este proceso.

128. En la sentencia T-213 de 2016™ |a Sala Séptima de Revisién negé una accién de tutela instaurada por la OPIAC®® en contra del Proyecto de
Ley 223 Camara®® encaminada a que se archivara dicho proyecto, y el Gobierno Nacional se abstuviera de adelantar cualquier iniciativa
legislativa o reglamentaria que involucrara los derechos fundamentales de los pueblos indigenas, hasta tanto se agotara el procedimiento de
consulta previa. Considerd esta Sala, mayoritariamente®’ que “no era obligacién de las entidades accionadas realizar el proceso de consulta
previa frente al Proyecto de Ley 223 de 2015, ya que al momento del debate al interior del Congreso de la Republica, no existia una real
afectacion a los intereses de las comunidades étnicas representadas por la Opiac, pues los terrenos en donde se constituirian las Zidres no
habian sido determinados. De hecho desde el primer texto del proyecto de ley acusado, en su articulo 19, se previé la exclusién de los
resguardos indigenas para la seleccién de los territorios que serian seleccionados para la constitucidn de las Zidres”.

Como se puede advertir la conclusién a la que llegé la Sala Séptima de Revisién en esa oportunidad, respecto de la censura sobre la necesidad
de agotamiento de la consulta previa es similar, aunque con motivaciones distintas, a la que se acoge en esta oportunidad. Observa la Sala que
en la mencionada sentencia de tutela se consignd un aparte que resulta ajeno al dmbito de un pronunciamiento de control concreto y por ende,
a la competencia de una Sala de Revisidn, en cuanto parece anticipar un pronunciamiento de constitucionalidad de la ley 1776 de 2016 frente al
articulo 64 de la Carta, asunto que compete al Pleno de esta corporacion (Art. 241.4 C.P.). En efecto, en el punto 3.3.1.4 de esa providencia se
consigna lo siguiente:

“Conforme los argumentos expuestos, se concluye que los objetivos y finalidades que persigue la Ley 1776 de 2016 se ajustan al ordenamiento
superior, en especial a lo previsto en el articulo 64 ibidem, pues esta propende por constituir Zidres en terrenos incultos y sub explotados que
podrian ser altamente productivos, para incorporarlos en forma sostenible a los procesos de fortalecimiento de la seguridad alimentaria de los
colombianos, mediante la produccién eficiente de alimentos, generando beneficios a favor de la poblacién campesina que sera favorecida por la
adjudicacion de tierras en las que invertira el Fondo de Desarrollo Rural. Econémico e inversion”.

La Sala Plena no esta atada a este pronunciamiento comoquiera que no constituye un precedente®, ni jurisprudencia en vigor’® conforme a la
doctrina de esta Corte, toda vez que en esa oportunidad el objeto de pronunciamiento de la Sala Revisién, en sede de control concreto, era la
eventual vulneracién, en un proyecto de ley, del derecho fundamental a la consulta previa de cual son titulares las comunidades étnicamente
diferenciadas, y no el derecho de acceso progresivo a la propiedad de la tierra por parte de los trabajadores agrarios. De manera que el asunto
relativo a la compatibilidad o no, de la Ley 1776 de 2016, con el articulo 64 de la Constitucién (control abstracto) serd objeto de estudio en esta
sentencia cuando se aborden los cargos que atacan el contenido material de la ley.

129. Por las razones consignadas en este aparte, la Corte no encuentra mérito para declarar la inconstitucionalidad de la Ley 1776 de 2016 por
el cargo relativo a la omisién de consulta previa legislativa. Asi, en vista de que no se configura ninguno de los vicio de procedimiento invocados
por los demandantes, ni la omisién de consulta previa a las comunidades étnicas exigida por el Convenio 169 de la OIT, procede la Corte al
examen de los cargos que resultaron aptos para un pronunciamiento de fondo.

Analisis de constitucionalidad de los cargos de contenido material o de fondo.

Cargo fundado en la vulneracién del principio de progresividad y prohibicién de regresividad en materia de derechos sociales, derivada de la
modificacién del régimen de baldios previsto en la Ley 160/94.

130. Este cargo se dirige contra los articulos 3° (paragrafo 3), 10, 13, 14, 15y 21 inciso 5° de la Ley 17767 de 2016. Para sustentarlo los
accionantes sostienen, que los preceptos acusados modifican el régimen de baldios regulado por la Ley 160 de 1994, introduciendo medidas
regresivas que desconocen los contenidos minimos del derecho de acceso a la tierra y el derecho al territorio del campesinado, sin que medie
una justificacién del legislador, que lleve a considerar su constitucionalidad.

131. En criterio de los demandantes la modificacién del régimen de baldios se evidencia en que la Ley 1776 de 2016 cambia la destinacion de
los bienes baldios y los beneficiarios de esos terrenos. Indican que mientras la Ley 160 de 1994 tiene la finalidad de lograr la distribucién de la
tierra y evitar su acumulacién por medio de la adjudicacién, la 1776 de 2016 desconoce dicha finalidad. Por una parte, la Ley 160 establecid
como requisitos para el acceso (adjudicacién) a los baldios: (i) que haya una ocupacién de 5 afios, (ii) que el sujeto de adjudicacién sea una
familia o campesinos pobres, (iii) que se exploten las 2/3 partes de la superficie, (iv) que se garantice la conservacién ambiental; y, finalmente,
(v) que el beneficiario no tenga predios ni posesiones rurales. De otra parte, la Ley 1776 de 2016 introduce cambios que modifican el régimen de
baldios, en tanto: (i) el articulo 13 autoriza la entrega de baldios por medio de diferentes modalidades contractuales no traslaticias de domino,
(ii) no se califica al sujeto beneficiario, es decir que puede ser nacional o extranjero y dados los requisitos para ser ejecutor del proyecto, este
debe contar con un musculo financiero; y, (iii) no establece limite de la extensidn ni regula la duracién de los contratos con que se haga la
entrega de los terrenos.

A partir de esta comparacién los accionantes afirman que se trata de una medida regresiva, dado que: (i) desconoce la finalidad que cumplen los
baldios de la nacién, que son bienes adjudicables a los trabajadores agrarios; (ii) se disminuyen las tierras baldias disponibles para la
adjudicacién y promueven la acumulacién de tierras mas alld de la Unidad Agricola Familiar; (iii) se privilegia la competitividad de la produccion
agricola por encima del dominio de la tierra del trabajador rural, lo cual incumple con la obligacién constitucional de garantizar el acceso
progresivo de la tierra y a otros beneficios inherentes a la propiedad; (iv) beneficia a quienes han llevado a cabo actuaciones ilegales.
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Adicionalmente, (v) los campesinos, los trabajadores agrarios y las mujeres rurales sin tierra no tienen mecanismo de acceso y dotacion de
tierras mas que la posibilidad de adquirir tierras de la calidad y proporcién que determine el proponente del proyecto; (v) no se estipulan
medidas afirmativas para garantizar que los trabajadores agrarios y los campesinos sean los destinatarios preferentes y prioritarios, pues la
inclusién de pequefios y medianos productores no garantiza necesariamente que estos se vean beneficiados.

Finalmente, los accionantes aducen que no hay una justificacién que permita sostener la constitucionalidad de las normas acusadas, comoquiera
que, si bien encuentran que el fin perseguido es constitucional, la medida no es necesaria, porque hay otras alternativas o estrategias que no
conllevan a una afectacion del régimen de baldios.

Con el propdsito de resolver este cargo la Corte se planted el siguiente problema juridico:

(El paragrafo 3¢ del articulo 32y los articulos 10, 13, 14, 15 y 21 inciso 52 de la Ley 1776 de 2016 contravienen los articulos 58, 64, 65y 93 de la
Carta, y el 2.1 del PIDES, en la medida en que modifican el régimen de baldios, incorporando, sin justificacién constitucional, medidas regresivas
en materia democratizacién del acceso a la tierra y el derecho al territorio del campesinado?

132. La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha desarrollado una herramienta analitica destinada a verificar el cumplimiento de los
mandatos progresividad y prohibicién de regresividad en materia de derechos sociales®, metodologia que ha aplicado especificamente, en

materia de acceso a la titulacién de la tierra®".

A continuacién se resefia el test de progresividad o no regresividad, tal como fue sintetizado en la sentencia C-644 de 2012, herramienta que
guiard el andlisis en este juicio:

“Para establecer si se ha cumplido con el régimen de proteccién constitucional de los derechos sociales se utiliza tradicionalmente a nivel
jurisprudencial el test de no regresividad, que verifica tres elementos, a saber:

1) si la medida es regresiva,
2) si afecta contenidos minimos intangibles de los derechos sociales, y
3) si de existir regresividad y afectar contenidos minimos, la medida se encuentra justificada.

1) El primero de estos elementos tiene a su vez una condicién habilitante para efectos de desplegar el control de constitucionalidad. El debate
constitucional no se puede adelantar si la medida objeto de control no es regresiva.

La regresividad, en palabras de la Corte, implica que la disposicién demandada modifica las condiciones normativas que le preexisten, ya sea
porque reduce el “radio de proteccién de un derecho social”, disminuye “los recursos publicos invertidos en [su] satisfaccién”, aumenta “el costo
para acceder al derecho”, o en términos generales, tal disposicién “retrocede, por cualquier via, el nivel de satisfaccién de un derecho social”**.

Para precisar si la disposiciéon demandada constituye una medida regresiva es indispensable adelantar un cotejo entre la norma de la disposicién
demandada y la norma que se afectaria con dicho cambio normativo. Debe verificarse entonces que ambas normas guarden una suerte de
identidad entre si, o en otras palabras, que ambas regulen un mismo supuesto de hecho y una misma consecuencia juridica. Esta verificaciéon se
pude adelantar a partir de una comparacién entre los elementos normativos de la disposiciéon posterior (demandada) con los elementos
normativos de la disposicién anterior (conducta regulada, circunstancias normativas, destinatarios, beneficiarios, titulares, sujetos obligados, y
demds elementos que puedan ser relevantes segun el caso). Para la Corte, el escrutinio constitucional comprende “una comparacién con los
estandares de proteccién anteriores, es decir, el juicio de constitucionalidad de estas medidas incluye también un examen de evolucién
cronoldgica de las garantias asociadas al derecho correspondiente.”*”

2) Una vez establecido el cardcter regresivo de la medida i.e. de la disposicién demandada, la Corte debe examinar si ésta no desconoce los
contenidos minimos intangibles de los derechos sociales. No existen reglas generales en los tratados internacionales ni en la jurisprudencia de
esta Corte que precisen cudl es el contenido minimo intangible de los derechos sociales. Este analisis debe hacerse caso por caso, consultando
la naturaleza de cada derecho, las garantias reconocidas por los tratados internacionales que los desarrollan, la doctrina del Comité para la
vigilancia del PIDESC y, sobre todo, el régimen constitucional de cada uno de ellos. Asi, unas seran las reglas aplicables para definir, por ejemplo,
el contenido minimo del derecho al trabajo, otras el de la seguridad social, y unas diferentes en relacién con el derecho a la educacién o a la
vivienda. En el caso de la Sentencia C-038 de 2004, la Corte considerd que las reformas a las garantias del derecho al trabajo no desconocian los
contenidos minimos del derecho al trabajo como “el salario minimo y el principio de favorabilidad en la interpretacién de las normas laborales” o
“la prohibicién de discriminacién laboral o la jornada méxima de ocho horas”, tal y como éstas habian sido precisadas en la Constituciéon y en los
tratados internacionales pertinentes®*. En el mismo sentido, en la Sentencia C-228 de 2011 la Corte consideré que la reforma a los requisitos
para acceder a la pensién de vejez en el caso de los aviadores civiles, a pesar de ser regresivas, no afectaba la garantia de “los derechos
adquiridos” entendida como un contenido minimo inalterable del derecho a la seguridad social®”.

3) Finalmente, el tercer elemento del test es la justificacién de la medida regresiva. El Legislador debe dar cuenta de las razones por las cuales
la medida regresiva estd justificada. Las reglas sobre el tipo de justificacién y la forma en que debe adelantarse el escrutinio varian de caso a
caso. Estéd ordenado por el texto de los tratados en la materia, en especial el PIDESC y el Protocolo de San Salvador, que las restricciones a los
derechos sociales solamente podran ser introducidas mediantes leyes formales “promulgadas con el objeto de preservar el bienestar general” y
en la medida “en que no contradigan el propésito y razén” de los derechos sociales (art. 4 del Protocolo de San Salvador) o que “sea[n]
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compatible[s] con la naturaleza de esos derechos” (art. 4 del PIDESC). En este sentido, el Comité PIDESC ha indicado que “las medidas de
caracter deliberadamente retroactivo (...) requeriran la consideracién mds cuidadosa y deberan justificarse plenamente por referencia a la
totalidad de los derechos previstos en el Pacto.”**

A su vez, esta Corte ha cualificado el deber de justificaciéon que pesa sobre el Legislador al momento de tomar medidas regresivas. El método
adoptado para determinar la justificaciéon de las medidas es el del principio de proporcionalidad. En la aplicacién de este método la Corte ha
exigido que el Legislador demuestre que, con la medida restrictiva, persigue “una finalidad constitucionalmente imperiosa”, que es “adecuada y
necesaria” y que es “estrictamente proporcional en términos (de) costo beneficio”.*” También ha considerado, como criterio para determinar la
justificacion, que la medida regresiva haya sido adoptada “luego de un analisis serio de las distintas alternativas posibles dentro de las cuales la
escogida resulta ser la menos costosa para el conjunto de derechos que se encuentren involucrados”, siempre que esté soportada en “razones
ciertas, claras, suficientes y contundentes.””® O también que las medidas regresivas “fueron cuidadosamente estudiadas y justificadas, y
representan medidas adecuadas y proporcionadas para alcanzar un propésito constitucional de particular importancia” bajo la premisa de que
“no es necesario que la restriccién promueva todos los derechos [del PIDESC].”** Igualmente, la Corte ha considerado que las medidas
regresivas no se encuentran justificadas cuando en el trdmite legislativo no fueron discutidas las razones por las cuales la medida regresiva era
necesaria, o cuando no fueron estudiadas otras alternativas menos lesivas, porque por ejemplo, no “existen reportes sobre la existencia de un
debate, en el curso del trdmite legislativo de [la disposicion demandada]” o no “existan datos precisos sobre la real afectacion [del contenido del
derecho en cuestién].”*® O debido a que “no se vislumbra que la medida promueva la realizacién de otros derechos fundamentales” y que la
misma “no fue acompafada de ninguna justificacion de porqué (sic) una medida menos lesiva no podia emplearse para el propdsito de
descongestion judicial.”*”*

Aplicacién del test de prohibicién de regresividad

133. Siguiendo esta herramienta analitica, procede la Corte a examinar si los articulos 3° (pardgrafo 3), 10, 13, 14, 15y 21 inciso 5° de la Ley
1776 de 2016, incorporan medidas regresivas que desconocen los contenidos minimos del derecho de acceso a la tierra y el derecho al territorio
del campesinado, en la regulacién del régimen de baldios.

Para ello es preciso transcribir el contenido de los preceptos acusados y determinar si, en efecto, como lo sefialan los demandantes, estos
modifican, introduciendo medidas regresivas, en lo concerniente a los derechos de acceso a la tierra y al territorio de los campesinos,
trabajadores agrarios, mujeres y jévenes rurales, con respecto a la regulaciéon sobre el régimen de baldios configurado en el capitulo XII de la
Ley 160 de 1994.

“Art. 3° (...)

PARAGRAFO 3°. No podran adelantar proyectos productivos dentro de las Zidres, las personas juridicas o naturales que ostenten propiedad
sobre bienes inmuebles adjudicados como baldios después de la expedicién de la Ley 160 de 1994, que cumplan las condiciones establecidas en
los incisos noveno y catorceavo del articulo 72 de la mencionada ley.

ARTICULO 10. Bienes muebles por anticipacién. Cuando se trate de bienes muebles por anticipacién, de los que trata el articulo 659 del Cédigo
Civil*®, dichos bienes, podrén ser susceptibles de enajenarse a cualquier titulo, gravarse, transferirse, o constituirse en propiedad fiduciaria,
comodato y usufructo, de manera independiente del bien inmueble al que se encuentran adheridos, de tal suerte que su transferencia no se
tenga que hacer de manera simultdnea al inmueble donde estén ubicados, y su titularidad siempre puede ser escindida.

ARTICULO 13. De bienes inmuebles de la nacién. Para la ejecucién de los proyectos productivos se podra solicitar al Gobierno nacional, la
entrega en concesién, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia de dominio, de bienes inmuebles de la nacidn
ubicados en las Zidres, con el fin de ejecutar los proyectos productivos a que hacen referencia el articulo 3° de esta ley. En todo caso la entrega
de inmuebles de la nacidén solo tendra lugar cuando se trate de proyectos productivos que integren como asociados al pequefio o al mediano

productor.

La determinacién de las condiciones del contrato se hara de acuerdo con las caracteristicas y aptitudes de las zonas especificas en las cuales se
desarrollen proyectos productivos, y de conformidad con la reglamentacién especial que expida para tal efecto el Gobierno nacional. La duracién
de los contratos se determinard segun los ciclos productivos del proyecto. También, se estableceran las condiciones 6ptimas en que la tierra
debe ser devuelta tras la culminacién del contrato, en estudio técnico que hara parte integral del negocio juridico suscrito.

Los contratos establecerdn, ademas, las garantias correspondientes y las consecuencias del incumplimiento de las obligaciones del contratista,
que podran incluir la terminacién del contrato y la devolucién de los inmuebles de la nacién en éptimas condiciones de aprovechamiento, sin
pago de mejoras por parte del Estado.

PARAGRAFO 1°. Las personas que se encuentren ocupando predios baldios y que, a la fecha de la declaratoria de las Zidres, no cumplan con los
requisitos establecidos en la Ley 160 de 1994, para ser beneficiarios de la titulacién de los predios ocupados, podran vincularse a los proyectos
productivos que tengan el caracter de asociativos o celebrar contratos de derecho real de superficie, que permitan el uso, goce y disposicién de
la superficie de los predios rurales que ocupen, sin perjuicio de los derechos adquiridos. Los contratos de derecho real de superficie no se podran
celebrar en las tierras despojadas, las afectadas por restitucién de tierras y los territorios étnicos.
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PARAGRAFO 2°. Una vez fenecido el contrato, los elementos y bienes contemplados en el mismo, pasaran a ser propiedad del Estado, sin que
por ello se deba efectuar compensacién alguna.

PARAGRAFO 3°. No se permitiré la existencia de pacto arbitral con el fin de dirimir, cuando haya lugar a ello, las diferencias surgidas por causa o
con ocasion del contrato celebrado. Los conflictos juridicos surgidos serén debatidos y resueltos ante la jurisdiccién competente.

PARAGRAFO 4°. Si dentro de los tres (3) afios siguientes a la aprobacién del proyecto productivo por parte del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural y a la entrega de los bienes inmuebles de la nacién, bajo concesién, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no
traslaticia de dominio, no se ha dado inicio al proyecto productivo, serd causal de terminacién del contrato, devolviendo a la nacién el respectivo
predio y pagando un porcentaje equivalente al 5% del valor del proyecto, como sancién pecuniaria, que sera definido por el Gobierno nacional,
como sancién pecuniaria. Los recursos recaudados seran destinados al Fondo de Desarrollo Rural, Econdmico e Inversién (FDREI) o quien haga
Sus veces.

Excliyase de esta pena pecuniaria a los pequefios productores.

ARTICULO 14, De la retribucién por el uso y goce de bienes inmuebles de la nacién. La entrega de los bienes inmuebles de la nacién, bajo
concesion, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia de dominio, dara lugar al pago de una contraprestacion dineraria,
gue sera reglamentada por el Gobierno nacional, atendiendo las variables relacionadas con el area del terreno y los volimenes de produccién,
sin perjuicio de que estos bienes se integren solo para efectos de produccién con los predios de propiedad privada de los ejecutores del
proyecto, al igual que con los predios cuyo dominio estén en cabeza de pequefios y medianos productores.

El valor de la contraprestacién recibida por el Estado, a cambio de la entrega de los inmuebles de la nacién, serd destinada al Fondo de
Desarrollo Rural, Econédmico e Inversion.

PARAGRAFO. También para la explotacién de los bienes inmuebles de la nacién se podré hacer uso de las alianzas publico-privadas, para el
desarrollo de infraestructura publica y sus servicios asociados, en beneficio de la respectiva zona, y de conformidad con la Ley 1508 de 2012, o
la_ que haga sus veces.

ARTICULO 15. De los aportes. En las Zidres, el ejecutor del proyecto aprobado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural podra: arrendar,
utilizar, explotar, adquirir, recibir en aporte predios obtenidos licitamente o asociarse con los propietarios que no deseen desprenderse del
derecho de dominio, posesién, uso o usufructo, hasta completar el drea requerida para el proyecto productivo.

ARTICULO 21. Identificacién de las Zidres

Inciso 5°. Para la delimitacién de las Zidres serd indiferente que los predios cobijados sean de propiedad privada o publica.

Determinacion del alcance del conjunto de normas que se integran a este cargo

134. Las normas que son objeto de esta censura, se orientan a regular la materia relativa a la naturaleza de los bienes sobre los cuales se
pueden desarrollar proyectos productivos en zonas delimitadas como Zidres, las modalidades contractuales no traslaticias de dominio, a través
de las cuales se autoriza el uso y goce de los bienes inmuebles de la nacién, asi como la retribucién que debera recibir el Estado como
contraprestacion por el aprovechamiento de esos inmuebles.

Para la determinacién del alcance de este conjunto de normas que se integran en la demanda con miras a la estructuraciéon de la censura por
presunto desconocimiento del principio de progresividad y prohibicién de regresividad en la regulacién de los baldios, es preciso acudir al
método de interpretacién sistematica, comoquiera que es necesario insertar estos preceptos en el marco del enfoque, los principios y los
objetivos que orientan la ley, y relacionarlos con otros dispositivos normativos que complementan su comprension.

134.1. Sistema Nacional de Desarrollo Rural (SNDR): Las Zidres se inscriben en el marco de un Sistema de Desarrollo Rural*®. Se organizan a
partir de un Plan de Desarrollo Integral, elaborado por la UPRA (Unidad de Planeacién Rural Agropecuaria) (Art. 12), en armonia con los planes de
ordenamiento territorial locales (Art. 3° a). Dentro de este sistema, se establecen instancias de coordinacién: en el nivel central, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural (MADR); en el orden regional departamental el Consejo Seccional de Desarrollo Agropecuario (CONSEA); y en el
nivel local se activan los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, creados por el articulo 61 de la Ley 101 de 1993. Su propdsito es el de
identificar prioridades y ejercer como instancias de coordinacién entre las autoridades, las comunidades rurales y los organismos y entidades
publicas y privadas, en materia de desarrollo rural, en armonia con el plan de desarrollo integral y los planes bésicos y/o esquemas de
ordenamiento territorial (Art. 59).

En el marco de este sistema, el CONPES aprobara la estrategia multisectorial de desarrollo del sector rural, acordara las inversiones orientadas a
promover el desarrollo de las areas rurales y evaluard periédicamente el desempefio del SNDR establecido para las Zidres.

Pese a que reforma agraria y desarrollo rural, son dos dimensiones de la politica agraria integral, que deben interactuar y que se ubican en una
relacion de interdependencia, conviene referir a la distincidn que en la exposicién de motivos del proyecto de ley se efectué sobre este tépico.
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En efecto, alli se destacé la diferencia entre una politica de “reforma agraria”, y aquella que propende por el “desarrollo rural integral”. Respecto
de la primera, se sefiala que sus propésitos a corto, mediano y largo plazo son: la democratizacién de la propiedad; la ausencia de concentracién
de las tierras rurales; la prevencion de ejercicios especulativos sobre los factores rurales, en particular sobre la tierra; por ende, no fomenta
necesariamente un uso productivo de la tierra, asunto que corresponde al desarrollo rural. Este, por su parte, responde a una “politica, acciones,
iniciativas e instrumentos concebidos para mejorar la calidad de vida de las comunidades no urbanas, consultando factores como el tipo de
sujeto explotador de los factores productivos rurales (la tierra), la cultura tradicional local, el modelo econémico propugnado por el Estado, las
asimetrias o condiciones propias del entorno local, mediante la intervencién de distintos actores publicos y privados”. El desarrollo rural® es as,
“un proceso localizado de cambio social y crecimiento econdmico sostenible, que tiene por finalidad el progreso permanente de la comunidad
rural y de cada individuo integrado a ella, donde el elemento econémico es la razén fundamental de la administracion de los territorios, con el
faro orientador de la norma constitucional (...)*”. La iniciativa cristalizada en la Ley 1776 de 2016, se inscribe, prevalentemente, en esta Ultima
dimensién de la politica agraria.

Bajo el enfoque de sistema (SNDR), entre los objetivos de la ley se destacan los siguientes: (i) promover la inclusién social y productiva de
campesinos, trabajadores agrarios, mujeres, jévenes rurales y ocupante tradicionales de bienes inmuebles de la nacién como agentes sociales,
productivos y emprendedores; (ii) promover el desarrollo de infraestructura para la competitividad en las zonas Zidres y las entidades
territoriales en las que se establezcan dichas zonas; (iii) promover la responsabilidad empresarial, en materia social y ambiental, de los agentes
que desarrollen proyectos productivos en las Zidres; (iv) priorizar las iniciativas productivas destinadas a la produccién de alimentos con destino
a garantizar el derecho humano a la alimentacién adecuada de los colombianos; (v) promover el desarrollo regional a través del ordenamiento
territorial, la modernizacién y especializacién del aparato productivo, el desarrollo humano sostenible, la agricultura dindmica y de contrato
anticipado, la recuperacién y regulacién hidrica frente al cambio climético; (vi) desarrollar procesos industriales altamente rentables y
competitivos, bajo los conceptos de seguridad, transparencia, tecnologia, produccién limpia y buenas practicas empresariales; (vii) promover la
construccién de modelos habitacionales en un marco de desarrollo humano, ecohabitat, energias renovables y sostenibilidad ambiental en lo
rural; (ix) construccién de una oferta cientifico-tecnolégica sustentada en la formacién competitiva de la poblacién econdmicamente activa del
sector primario de la economia mediante el establecimiento de centros de formacién inmersos en la zona rural, uniendo las TIC con la
ensefianza; (x) desarrollar procesos de produccién familiar y comunitaria para la sostenibilidad alimentaria y la generacién de excedentes
agropecuarios, mediante el establecimiento de unidades agricolas integrales a partir de produccion agricola para la familia (soberania
alimentaria y ahorro), produccién agricola para la comunidad (generacién de rentabilidad social) y plantaciones para procesos industriales
(generacidén de capital); (xi) promover el manejo sostenible de los recursos naturales y una organizacién socioempresarial ligada a procesos
técnicos eficientes, dirigida por expertos en el territorio.

134.2. Bienes sobre los cuales se desarrollan los proyectos productivos. El universo de bienes sobre los cuales es posible adelantar la ejecucién
de proyectos productivos esta conformado por: (i) bienes de propiedad privada de los ejecutores del proyecto (Art. 14); (ii) bienes cuyo dominio
esté en cabeza de pequefios y medianos productores asociados al proyecto (Art. 14); (iii) bienes obtenidos licitamente, que el ejecutor del
proyecto tome en arriendo, utilice, explote, adquiera o reciba en aporte (Art.15); y (iv) bienes inmuebles de la nacién gue se soliciten al Gobierno
Nacional en concesién, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia de dominio cuando se trate de proyectos productivos
que integren como asociado al pequefio 0 al mediano productor (Art. 13, destaca la Sala).

Respecto de estos Ultimos bines cabe precisar que, aunque la norma no lo mencione de manera explicita, en el contexto de la ley, corresponden
a la categoria de bienes baldios.

Sobre el particular, conviene recordar, que la jurisprudencia ha sefialado que el articulo 102 de la Constitucién “(...) consagra el derecho de
propiedad sobre los bienes publicos que forman parte del territorio, lo cual es “expresion de una caracteristica patrimonial especifica que se
radica en cabeza de la persona juridica de derecho publico por excelencia en nuestro ordenamiento constitucional como es la Nacién”. Desde
esta perspectiva, la jurisprudencia ha explicado, segun los lineamientos de la legislacion civil, que la denominacién genérica adoptada en el
articulo 102 de la Carta Politica comprende (i) los bienes de uso publico y (ii) los bienes fiscales. (i) Los bienes de uso publico, ademas de su
obvio destino se caracterizan porque “estan afectados directa o indirectamente a la prestacién de un servicio publico y se rigen por normas
especiales”. El dominio ejercido sobre ello se hace efectivo con medidas de proteccién y preservacion para asegurar el propdsito natural o social
al cual han sido afectos segun las necesidades de la comunidad. (ii) Los bienes fiscales, que también son publicos aun cuando su uso no
pertenece generalmente a los ciudadanos, se dividen a su vez en: (a) bienes fiscales propiamente dichos, que son aquellos de propiedad de las
entidades de derecho publico y frente a los cuales tienen dominio pleno “igual al que ejercen los particulares respecto de sus propios bienes”; y
(b) bienes fiscales adjudicables, es decir, los que la Nacién conserva “con el fin de traspasarlos a los particulares que cumplan determinados
requisitos exigidos por la ley”, dentro de los cuales estdn comprendidos los baldios™.

Conforme a lo sefialado, los denominados bienes inmuebles de la nacién (baldios), representa solo una de las especies de bienes que pueden ser
utilizados para el desarrollo de proyectos productivos en el marco de la ley examinada.

134.3. Caracteristicas de los territorios Zidres. Un aspecto relevante a considerar es que los territorios sobre los cuales se desarrollaran los
proyectos productivos tienen unas particulares especificaciones. Se trata de zonas del territorio nacional que deberan cumplir con las siguientes
condiciones: (i) encontrarse aisladas de los centros urbanos mas significativos del pais; (ii) demandar elevados costos de adaptacién productiva
por sus caracteristicas agroldgicas y climaticas; (iii) presentar baja densidad poblacional con altos indices de pobreza; y (iv) carecer de la
infraestructura minima para el transporte.

Estas caracteristicas de las zonas que podran ser delimitadas como Zidres, deben ser concurrentes, para que respondan a los fines que
inspiraron la ley, y coexistan sin debilitarlo, con el modelo de agricultura familiar auspiciado por la Ley 160 de 1994. En efecto, tal como se
desprende de la versién original del proyecto de ley presentado por el Gobierno y de su exposicién de motivos*”, se trata de zonas que
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demandan elevados costos de adaptacién productiva y que, por sus condiciones agrolégicas y climaticas, resultan inapropiadas para desarrollar
unidades de produccién familiar, las cuales, como bien lo sefiala la Ley 160 de 1994, deben tener aptitud silvoagropecuaria. (Arts. 12, punto
Quino y 65).

Las caracteristicas especificas de esta zonas previstas en el articulo 12 inciso 22 de la Ley bajo examen, deben ser concurrentes, de forma que el
uso empresarial que se prevé en la ley respecto de predios baldios, sea verdaderamente excepcional, y orientado a generar bienestar a los
habitantes de zonas apartadas del pais, comoquiera que como lo ha destacado la jurisprudencia de esta Corte, el Estado desconoce su deber de
garantizar el acceso progresivo a la tierra del campesinado “cuando la excepcién que consiste en entregar bienes baldios a favor de empresas,
sustrayéndolas al régimen comln de adjudicacién a favor de campesinos, se vuelve la regla,*® situacién que apareja una restriccién para que los
campesinos pobres accedan a la adjudicacién de baldios en contextos de escasez de tierra,*” y que dificulta la adquisicién de los baldios ya

adjudicados por otros trabajadores agrarios no propietarios;**”

Esas zonas deberdan ser identificadas y delimitadas por la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA) del Ministerio de Agricultura y se
estableceran a partir de Planes de Desarrollo Rural Integral “en un marco de economia formal, y de ordenamiento territorial, soportados sobre
parametros de plena competitividad e insercién del recurso humano en un contexto de desarrollo humano sostenible, crecimiento econémico
regional, desarrollo social y sostenibilidad ambiental” (Art. 19).

134.4. Los agentes autorizados para adelantar proyectos productivos en las Zidres, son las personas juridicas, las personas naturales y las
empresas asociativas (Art. 3 Ley 1776/16). Comoquiera que la norma no especifica los contenidos de estas categorias, del contexto de la ley
puede inferirse que pueden tener la condicion de empresarios, pero también puede tratarse de campesinos, empresas comunitarias o
cooperativas campesinas, caso en el cual gozardn de prerrogativas especiales.

134.5. Los incentivos y estimulos a los proyectos productivos aprobados por el MADR en las Zidres. Los proyectos productivos aprobados por el
MADR en las Zidres, recibirdan como incentivos: (i) lineas de crédito especiales para campesinos, trabajadores agrarios, mujeres rurales y
empresarios; (ii) mecanismos especiales de garantia sobre la produccidn de los proyectos productivos; (iii) estimulo a la promocién, formacién y
capacitacion de los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales; (iv) incentivos para las empresas que resulten de las alianzas que se
conciban para el desarrollo del proyecto productivo; (v) respaldo hasta del 100% de los recursos de los proyectos productivos a través del Fondo
Agropecuario de Garantias, cuando se requiera (Art. 79).

Esta politica de incentivos y estimulos solo aplicard a los proyectos asociativos que integren como asociados al pequefio o mediano productor, y
a los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales.

134.6. Las Zidres se consideran de utilidad publica e interés social, excepto para expropiacion (Art. 12 Parag. 29).

El alcance de este principio que orienta la interpretacién de toda la ley, debe ser establecido poniendo en contacto el entendimiento que al
mismo le ha dado la jurisprudencia constitucional, con los postulados de la legislacién agraria sobre la materia.

Sobre el particular, la Corte Constitucional ha indicado que los términos “utilidad publica e interés social” son conceptos juridicos
indeterminados, por lo que corresponde al legislador llenarlos de contenido en ejercicio de su potestad de configuracion legislativa, facultad que
también comprende la posibilidad de determinar los diferentes medios que puede utilizar la administraciéon para lograr dichos objetivos**. Ha
precisado la Corte que “en la medida en que son conceptos juridicos indeterminados, la declaratoria de una actividad como de utilidad publica o
interés social no conlleva implicitamente que el Congreso le esté otorgando a la administracién la facultad para adelantar procesos de
expropiacion. (...) Asi, el Congreso podria definir una actividad como de utilidad publica o interés social, sin facultar a la administracién para
iniciar procesos de expropiacion. Podria, por ejemplo, establecer otros tipos de gravamenes sobre la propiedad, como servidumbres, o limitar
temporalmente el derecho de propiedad en la medida en que sea necesario para desarrollar determinadas actividades o prestar ciertos servicios
publicos definidos como de utilidad publica o interés social”*?.

En principio se ha determinado -a partir del articulo 58 superior- que los conceptos de utilidad publica e interés social son determinantes como
criterio sustancial por el que se autoriza al legislador intervenir en la propiedad y en los derechos econémicos individuales. En este sentido, se
plantean no solo como (i) causa expropiandi o de imposicién de servidumbres, sino también (i) como fundamento para aplicar el principio de
prevalencia del interés social o publico ante el cual debe ceder el interés particular por los intereses que aquellos representan*’. De esta
manera, cuando exista un derecho que proteja una posicién o relacién juridica en situaciones particulares y concretas que nazcan y se
desarrollen en el marco de relaciones que tengan un vinculo con la utilidad publica o el interés social, dichos derechos no resultan intangibles,
por lo que el Estado cuenta con la capacidad de limitar, gravar, restringir o expropiar el derecho de propiedad**

Para dar contenido y alcance de la figura de la utilidad publica e interés social, la Corte ha indicado que no se debe confundir necesariamente
con el término “interés general”, en tanto cada uno tiene connotaciones diferentes dentro del ambito del derecho constitucional colombiano. El
concepto de interés general es una clausula més indeterminada cuyo contenido ha de hacerse explicito en cada caso concreto. Entre tanto, el de
“interés social”, que la Constitucién actual emplea en sus articulos 51, 58, 62, 333 y 365, es una concrecion del interés general que se relaciona
de manera inmediata con la definicién del Estado como Social y de Derecho (art. 12). En tal medida, el apelativo de social le imprime una
finalidad y un limite a la actividad estatal, que implican, a su vez, (i) una necesaria intervencién social de su parte, que tiene como finalidad
inmediata y directa, y como limite constitucionalmente exigible, el mejoramiento de las condiciones de vida de las personas, en particular el de
las menos favorecidas®®; y (ii) la prevalencia del interés general para cumplir los fines esenciales del Estado de que trata el articulo 2° superior:

promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion®'®.
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En particular, se ha precisado que los motivos de utilidad publica e interés social que se fijen en la ley serédn acordes con los mandatos
constitucionales si respetan los valores fundamentales del Estado Social de Derecho®”’, y que dichos motivos no estan consignados en una Unica
norma, sino que dependen de la materia especifica que esté siendo regulada, por lo que para determinarlos serd necesario realizar un andlisis
de las normas que regulan la materia especifica de que se trate™®,

Asi las cosas, tratdndose de temas agrarios y rurales, es necesario remitirse a las normas agrarias pertinentes (i.e. articulos 1° y 3° del Decreto
2666 de 1994""), las cuales establecen que los “fines de utilidad pUblica e interés social” son los consagrados en los ordinales segundo, tercero
y quinto del articulo 1° de la Ley 160 de 1994, a saber:

(i) Reformar la estructura social agraria por medio de procedimientos enderezados a eliminar y prevenir la inequitativa concentracién de la
propiedad rustica o su fraccionamiento antieconémico y dotar de tierras a los hombres y mujeres campesinos de escasos recursos mayores de
16 afios que no la posean, a los minifundistas, mujeres campesinas jefes de hogar, a las comunidades indigenas y a los beneficiarios de los
programas especiales que establezca el Gobierno Nacional.

(ii) Apoyar a los hombres y mujeres campesinos de escasos recursos en los procesos de adquisicién de tierras promovidos por ellos mismos, a
través de crédito y subsidio directo.

(iii) Fomentar la adecuada explotacién y la utilizacién social de las aguas y de las tierras rurales aptas para la explotacién silvoagropecuaria, y de
las tierras incultas, ociosas o deficientemente aprovechadas, mediante programas que provean su distribucién ordenada y su racional
utilizacion.

En ese sentido, debe entenderse que la declaratoria de las Zidres como de utilidad publica e interés social (paragrafo 2 del articulo 1 de la Ley
1776 de 2016*°) abarca dos dimensiones: (i) una derivada de la Constitucién que provee fundamento para aplicar en la creacién y desarrollo de
las Zidres, el principio de prevalencia del interés social o publico como una concrecién de las finalidades y limites que impone el Estado Social de
Derecho a la actividad estatal; ello implica una necesaria intervencién social de su parte, orientada al mejoramiento de las condiciones de vida
de las personas, en particular el de las menos favorecidas; a la promocién de la prosperidad general y a garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucién; y (ii) deben estar orientadas a satisfacer los objetivos plasmados en los ordinales
segundo, tercero y quinto del articulo 1° de la Ley 160 de 1994. Este es el sentido constitucional que debe darse a la categorizacién de las
Zidres como de utilidad publica e interés social.

135. En sintesis, puede decirse que las normas acusadas se orientan a regular lo relativo a los bienes sobre los cuales pueden desarrollarse
proyectos productivos en zonas Zidres. Estos pueden ser bienes inmuebles de la nacién (baldios) recibidos bajo una modalidad contractual no
traslaticia de dominio, o bienes privados de los ejecutores del proyecto o de pequefios o0 medianos productores que se asocien al mismo. Los
bienes inmuebles de la nacién pueden ser entregados bajo modalidad no traslaticia de dominio a personas naturales, juridicas o empresas
asociativas, siempre que los proyectos asocien a pequefios y medianos productores. Se trata de inmuebles ubicados en zonas de especiales
caracteristicas, lo que conduce a que, por sus condiciones agroldgicas, de acceso e infraestructura, requieran elevados costos de adaptacién
productiva, y por ende, en principio, no sean aptas para la constituciéon de unidades agricolas familiares.

La delimitacién de estas zonas y su destinacién a proyectos productivos agricolas, pecuarios, forestales y/o piscicolas, estd enmarcada dentro de
un enfoque de desarrollo rural (SNDR), que promueve el desarrollo regional, en un marco de ordenamiento territorial (Art. 4); la competitividad
empresarial, la modernizacion y la transferencia de tecnologia al sector rural; el “auspicio de actividades productivas rurales basadas en el
capital social y sistemas de produccién familiar respaldados en estrategias de sostenibilidad y convivencia de las unidades familiares” (Art. 1°
parag. 1°).

Elementos esenciales de la regulacién del régimen de baldios previsto en la Ley 160 de 1994

136. Siguiendo con el test acogido como metodologia de analisis, en este aparte es necesario referir a los elementos esenciales de la regulacion
que sobre el régimen de baldios establece la Ley 160 de 1994 (Titulo XIl), &mbito en el cual los demandantes ubican las modificaciones
introducidas por la “ley Zidres”, que, en su sentir, resultan regresivas frente al derecho de los trabajadores agrarios de acceder a la propiedad
rural y el derecho al territorio.

En relacion con los bienes baldios, la Ley 160 de 1994 establecié en su Capitulo Xll todo un régimen orientado a su regulacién, cuyos rasgos
fundamentales son los siguientes:

(1) La propiedad de los terrenos baldios adjudicables sélo puede adquirirse mediante titulo traslaticio de dominio otorgado por el Estado, por lo
que incluso se previé que los ocupantes no tienen la calidad de poseedores de conformidad con la normatividad civil; (2) la adjudicacién de
baldios sélo se puede hacer bajo los siguientes presupuestos: (i) preferentemente en favor de personas naturales, empresas comunitarias y
cooperativas campesinas™" (articulo 65), cuya titulacién se realizard en Unidades Agricolas Familiares™ -UAF- (articulo 66). El paragrafo 2° del
articulo 67*%, al regular las extensiones de “baldios productivos” adjudicables mediante UAF, reitera que estos deben tener como destinatarios a
familias pobres”***; (ii) que acrediten una ocupacién y explotacién previa no inferior a cinco (5) afios para tener derecho a la adjudicacién
(articulos 65 y 69), y que dicha explotacion econdmica sea de al menos las dos terceras partes de la superficie cuya adjudicacién se solicita; y
(iii) que las personas naturales o juridicas que solicitan la adjudicacién no sean propietarias ni poseedoras -a cualquier titulo- de otros predios
rurales en el territorio nacional (articulo 72). En particular, el inciso 5 del articulo 40 determina que “En ningln caso un solo titular, por si o por
interpuesta persona, podra ejercer el dominio, posesidn o tenencia a ningun titulo de mas de una (1) Unidad Agricola Familiar”.
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Asimismo, (3) se establecen dos restricciones (inciso 9 del articulo 72), consistentes en que: (i) ninguna persona podra adquirir la propiedad
sobre terrenos inicialmente adjudicados como baldios, si las extensiones exceden los limites maximos para la titulacién representados por las
Unidades Agricolas Familiares; y (ii) serdn nulos los actos o contratos en virtud de los cuales una persona aporte a sociedades o comunidades de
cualquier indole, la propiedad de tierras que le hubieren sido adjudicadas como baldios, si con ellas dichas sociedades o comunidades consolidan
la propiedad sobre tales terrenos en superficies que excedan la Unidad Agricola Familiar.

Adicionalmente, es preciso sefialar que la Ley 160 de 1994, establecié la posibilidad de que la autoridad competente delimite zonas de baldios
que tendran el caracter de zonas de Desarrollo Empresarial de las respectivas regiones (Art. 82), y prevé que se podran adjudicar baldios en
Zonas de Desarrollo Empresarial a sociedades especializadas del sector agropecuario o que se dediquen a la explotacién de cultivos agricolas o
a la ganaderia, en las extensiones que al efecto determine la autoridad competente, siempre y cuando se celebre un contrato en el que la
sociedad se comprometa a explotar una superficie no menor de las dos terceras partes de la extensién solicitada, en los cultivos o actividad
ganadera convenida, dentro de los cinco (5) afios siguientes a la fecha del contrato respectivo (Art.83).

137. Por otra parte, es pertinente anotar que la Ley 160 de 1994 fomenta, promueve y protege un modelo de economia campesina.

Al respecto, el inciso octavo del articulo 1° establecié que deben garantizarse las condiciones y oportunidades de participacién equitativa en los
planes, programas y proyectos de desarrollo agropecuario a las mujeres campesinas e indigenas para su efectiva vinculacién al desarrollo de la
economia campesina. Asimismo, el articulo 2° creé el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino como mecanismo
obligatorio de planeacién, coordinacién, ejecucion y evaluacién de las actividades dirigidas a prestar los servicios relacionados con el desarrollo
de la economia campesina. Por su parte, el Capitulo XVII cred la figura de Cooperativas de Beneficiarios de la Reforma Agraria con el objeto de
racionalizar la prestacion de los servicios relacionados con el desarrollo de la economia campesina (articulo 94), “cuyo objeto preferencial sera la
comercializacién de productos agropecuarios, y ademas la obtencién de créditos de produccion, la prestacion de asistencia técnica y servicios de
magquinaria agricola, el suministro de semillas e insumos agropecuarios y otros servicios requeridos para incrementar la produccién y mejorar la
productividad en el sector rural”.

En particular, el articulo 43 establece el Programa de apoyo a la gestién empresarial rural para beneficiarios de los programas de adquisicion y
redistribuciéon de tierras, constitucién o ampliacién de resguardos y adjudicacién de baldios; mientras que el articulo 79 determina que las
actividades que desarrolle el INCORA (o la entidad que haga sus veces) en los procesos de colonizacidn tendrédn, como propésitos
fundamentales, la regulacidn, limitacion y ordenamiento de la propiedad rural, eliminar su concentracién y el acaparamiento de tierras baldias a
través de la adquisiciéon o implantacién de mejoras, fomentar la pequefia propiedad campesina y prevenir la descomposicién de la economia
campesina del colono y buscar su transformacion en mediano empresario. Para ello se regulara, limitard y ordenara la ocupacién,
aprovechamiento y adjudicacién de las tierras baldias de la Nacién con la finalidad de fomentar la pequefia propiedad campesina, evitar o
corregir los fendmenos de inequitativa concentracién de la propiedad rustica y crear las condiciones para la adecuada consolidacion y desarrollo
de la economia de los colonos.

138. Pues bien, una vez presentados los elementos normativos de la regulacién anterior (Ley 160/94) y de la demandada, en materia de baldios,
observa la Corte que, de manera general, no se encuentra en la ley objeto de control una pretensidn de sustituir o modificar la regulacién que,
sobre baldios destinados a garantizar el acceso progresivo de los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, contempla la normatividad
anterior. Los instrumentos previstos en dicha normatividad para la democratizacién del acceso la propiedad rural, el control sobre la
concentracién de la misma y la prevencién de ejercicios especulativos sobre tierras con aptitud para programas de reforma agraria, se
mantienen intactos.

Las normas que son objeto de control (articulos 3° (paragrafo 3), 10, 13, 14, 15y 21 inciso 5° de la Ley 1776 de 2016), hacen referencia a
inmuebles de la nacién que no tendrian aptitud para desarrollar programas de reforma agraria, comoquiera que, por su ubicacién y condiciones
agroldgicas demandan altos costos de adaptacién para su productividad. Asi, las normas acusadas se inscriben, no en un contexto de reforma
agraria encaminada a la redistribucién de la propiedad rural, sino en un marco de desarrollo econémico rural focalizado en zonas especificas del
pais, que responde a un proceso localizado de cambio social y crecimiento econdmico, que debe ser sostenible desde el punto de vista humano,
social y ecolégico; y que no es incompatible sino que debe coexistir, preservar y fortalecer el modelo de empresa bésica de produccién agricola,
pecuaria, acuicola o forestal, desarrollado a través de las Unidades Agricola Familiares.

El Sistema Nacional de Desarrollo Rural para Zidres, previsto en la Ley 1776 de 2016, no tiene como propésito modificar las reglas establecidas
en el Titulo XIl de la Ley 160 de 1994, orientadas estas a regular la adjudicacion de tierras baldias con aptitud agropecuaria, a través de
Unidades Agricolas Familiares, para dotar de tierra a los hombres y mujeres campesinos de escasos recursos econdmicos, que no la posean. Su
contexto (Ley 1776/6) es bien distinto, en cuanto no se orienta a desarrollar programas de adjudicacion de tierras con aptitud agropecuaria, sino
a promover el desarrollo de proyectos productivos en zonas que presenten especiales condiciones geogréaficas, agroldgicas, de acceso e
infraestructura, que en principio no serian aptas para desarrollar programas de reforma agraria, mediante contratos no traslaticios de dominio y
a través de formas asociativas de produccién. En estas condiciones, los preceptos que forman parte de la Ley 1776/16, se inscriben con mayor
acierto en un propdsito de reforma de los contenidos de la Ley 160 de 1994 relativos al desarrollo rural mediante la delimitacion de zonas de
desarrollo empresarial, hipétesis prevista en los articulos 82 y 83* de dicho estatuto (Capitulo XlIl), y no como lo sostienen los demandantes, en
una iniciativa de reforma de las reglas relativas a la adjudicacién de baldios para garantizar el derecho fundamental al acceso progresivo a la
propiedad por parte del campesinado (Capitulo XII).

139. Para sustentar el caracter regresivo de las normas acusadas, los demandantes sostienen que las medidas alli consignadas: (i) desconocen
la finalidad que cumplen los baldios de la nacién, que son bienes adjudicables a los trabajadores agrarios; (ii) se disminuyen las tierras baldias
disponibles para la adjudicacién y promueven la acumulacién de tierras mas alld de la Unidad Agricola Familiar; (iii) se privilegia la
competitividad de la produccién agricola por encima del dominio de la tierra del trabajador rural, lo cual incumple con la obligacién
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constitucional de garantizar el acceso progresivo de la tierra y a otros beneficios inherentes a la propiedad; (iv) los campesinos, los trabajadores
agrarios y las mujeres rurales sin tierra no tienen mecanismo de acceso y dotacién de tierras mas que la posibilidad de adquirir tierras de la
calidad y proporciéon que determine el ponente del proyecto; (v) no se estipulan medidas afirmativas para garantizar que los trabajadores
agrarios y los campesinos sean los destinatarios preferentes y prioritarios, pues la inclusién de pequefios y medianos productores no garantiza
necesariamente que estos se vean beneficiados; (vi) beneficia a quienes han llevado a cabo actuaciones ilegales.

140. La primera observaciéon comun a este grupo de argumentos es que parten del supuesto de que las normas acusadas modifican las reglas de
adjudicacion de bienes baldios con aptitud agricola y pecuaria, a través de Unidades Agricolas Familiares (Capitulo XIl). Esto no es exacto,
comoquiera que como Yya se indico, los preceptos acusados se insertan en una politica de desarrollo productivo rural regional, regulan el uso y
goce (contratos no traslaticios de dominio) de bienes inmuebles de la nacién (baldios), ubicados en territorios que en principio no serian aptos
para adjudicacién mediante UAF, comoquiera que demandan elevados costos de adecuacién para su productividad, para lo cual se requiere el
concurso del capital privado, y los incentivos y estimulos del Estado, siempre que se estructuren formas asociativas con pequefios y medianos
productores.

Esta diferenciacién ya permite sefialar que, en principio, no existe una relacién de identidad entre las normas anteriores (Titulo XIl de la Ley
160/94) y las que se insertan en la reforma cuestionada por su caracter regresivo; y por ende, de manera general, no se esta frente a
disposiciones que regulen un mismo supuesto de hecho y una misma consecuencia juridica, presupuesto indispensable para adelantar un juicio
de regresividad. Se reitera que la mayoria de las disposiciones acusadas tiene vocacién de modificar los preceptos contenidos en el capitulo XIlI
de la Ley 160/94 relativo a la adjudicacion de baldios a empresas especializadas del sector agropecuario para desarrollar sistemas sustentables
de produccion, sin que tengan la virtualidad de modificar sustancialmente el régimen de baldios adjudicables pare efectos de reforma agraria
conforme al titulo XIl de la mencionada ley.

141. De manera puntual, frente a los argumentos que expone la demanda, es preciso sefialar que: (i) el régimen de baldios, con aptitud agricola
y pecuaria, adjudicables a campesinos y trabajadores agrarios para garantizar la democratizacién de la propiedad rural, y el derecho
fundamental al acceso progresivo a la tierra de campesinado, se mantiene intacto en su esencia, tal como ha sido regulado por la ley 160/94 y
desarrollado por la jurisprudencia de esta Corte, comoquiera que no fue el objeto de reforma de la Ley 1776/16, focalizada esta en disefiar un
modelo de desarrollo econdmico regional, sobre territorios que demandan altos costos de adecuacién para su productividad, y por ende no son
aptos para constituir UAF.

Por esta misma razén, (ii) tampoco resulta admisible el argumento consistente en que con la regulacién establecida en la ley examinada, se
disminuyen las tierras baldias disponibles para la adjudicacién y promueven la acumulacién de tierras mas alld de la Unidad Agricola Familiar.
Como ya se ha indicado, a partir de una interpretacién sistematica de los preceptos acusados en el marco de los principios y propésitos que
orientan la ley Zidres, se determind que los territorios a los que refiere esta regulacién, cuentan con unas especificaciones geograficas,
agrolégicas, de infraestructura y acceso que las ubica en un universo distinto al conformado por los inmuebles con aptitud productiva (agricola,
acuicola, pecuaria, etc.) para ser adjudicados a través de las UAF a familias pobres. Adicionalmente, dadas las especificaciones derivadas de su
ubicacién, acceso, condiciones geograficas particulares y requerimientos para su delimitacién y aprobacién de proyectos Zidres, la destinacién
de baldios mediante contratos no traslaticios de dominio para la explotaciéon agroindustrial debe ser excepcional, frente a la politica general y
permanente que en desarrollo de la ley de reforma agraria que debe adelantar el Estado para garantizar el acceso de los campesinos a la
propiedad de tierras con aptitud para el establecimientos de unidades agricolas familiares.

Esta consideracién conduce asi mismo a desvirtuar el argumento relativo a que con la Zidres, (iii) se privilegia la competitividad de la produccién
agricola por encima del dominio de la tierra del trabajador rural, lo cual incumple con la obligacién constitucional de garantizar el acceso
progresivo de la tierra y a otros beneficios inherentes a la propiedad.

142. Insiste la Corte, en que el establecimiento de zonas especiales, en las que, de manera planificada, excepcional, controlada y vigilada por el
Estado, se desarrollen proyectos agroindustriales en los que se incluyan a los pequefios y medianos productores, no puede implicar una renuncia
del Estado al mandato programatico orientado a fomentar la democratizacién y el acceso a la propiedad de la tierra, a favor de las personas que
la trabajan. Se trata de un mandato permanente que impone en cabeza del legislador un deber ineludible de progresivo cumplimiento que debe
perseguir de manera primordial y generalizada, en materia de adjudicacién de bienes baldios a los trabajadores rurales que carecen de tierra,
buscando asi alcanzar los postulados de la reforma agraria.

Como lo ha recalcado esta Corte “este es el significado profundo que la jurisprudencia constitucional le ha otorgado al articulo 150-18 C.P., en
sintonia con el articulo 64. C.P.: la destinacién de los bienes baldios debe contribuir al logro de los fines esenciales del Estado, especificamente a
la dignificacién de la vida de los trabajadores del campo, lo cual no sélo se logra mediante la garantia del acceso a la tierra sino de los bienes y
servicios complementarios requeridos para su explotacién y para su mejoramiento social y cultural. En definitiva, con la adjudicacién de dichos
bienes el Estado persigue no sélo satisfacer el derecho del acceso a la tierra sino también otros componentes que elevan la calidad de vida de

los trabajadores agrarios, en concordancia con el articulo 64 Superior”.*®

Esto implica que el establecimiento de zonas especiales para el desarrollo de proyectos agroindustriales en los que se privilegie la utilidad
publica y el interés social de la propiedad (Art. 12), lo que incluye el aprovechamiento excepcional, de baldios que deben ser objeto de
adecuacion para su productividad, son estrategias de desarrollo que deben coexistir y respetar las formas tradicionales de produccién de los
campesinos y el aprovechamiento de su propia tierra (UAF), “facilitando a estas personas el acceso a los bienes y prestaciones necesarias e
indispensables para sobrevivir dignamente (i.e. créditos, asistencia técnica, herramientas de produccién, tecnologia); y garantizarles, cuando no
se encuentran en capacidad de hacerlo auténomamente, las condiciones minimas materiales de existencia. Como lo ha sostenido esta Corte,
estas obligaciones en cabeza del Estado se justifican porque lo que estd en juego es la capacidad que tienen los trabajadores agrarios para
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garantizar, mediante sus formas tradicionales de generar ingresos (i.e economias de subsistencia), su derecho fundamental al minimo vital”.*”

De manera que en lugar de presentarse como incompatibles, el desarrollo de la agricultura familiar con todas las protecciones derivadas de la
Constitucion y la Ley (160/94), en especial la de garantizar ese espacio de autonomia que les permite a las comunidades agricolas asegurarse
por si mismas sus medios de subsistencia y realizar su proyecto de vida; debe coexistir en una relaciéon arménica y complementaria con otras
formas de produccién orientadas procurarle a la poblacién campesina, paulatinamente, el acceso a los bienes y servicios necesarios e
indispensables para llevar su forma de vida amparada constitucionalmente, promoviendo asi el postulado de la dignidad humana.

143. De otra parte, como ya se indicd en el marco conceptual de esta sentencia, las funciones atribuidas al legislador en temas agrarios hacen
parte de las competencias que le conciernen en materia de desarrollo econémico, a través de las libertades econdmicas y las relaciones de
mercado, y son una manifestacién de la funcién general de la intervencién del Estado en la economia.*?®

Como lo ha recordado la Corte, la Carta Politica establece que la produccién de alimentos gozara de especial proteccién y que, en consecuencia,
el Estado promoverd mediante la ley las acciones necesarias para incrementar la productividad, fomentando, entre otros sectores, a las
actividades agroindustriales, a la construccion de obras de infraestructura fisica y a la adecuacién de tierras (arts. 64 y 65 C.P.). En la misma
direccion, el articulo 334 (C.P.) dispone que el Estado, a través del legislador, deberd intervenir, entre otras cosas, en el uso del suelo y en la
explotacién de los recursos naturales, para asi racionalizar la economia para promover la productividad, la competitividad y el desarrollo
armonico de las regiones.

Al respecto, la Corte Constitucional ha reconocido la vigencia y la importancia que tiene para el sector rural la promocidn del uso productivo y
eficiente de la tierra, buscando con ello la expansién de la produccién a través de la promocién de la competitividad y de la inversion privada, en
el marco de la insercién del pais en la economia mundial y la apertura de los mercados.*’

La jurisprudencia constitucional, por lo tanto, ha sefialado la importancia de explotar la tierra de manera eficiente y productiva, atendiendo a las
aptitudes propias del suelo y a las caracteristicas de las diversas regiones del pafs, buscando asi evitar la ociosidad de la misma;**°
reconociendo, de antemano, que la adopcion de politicas eficaces y eficientes también es un imperativo que debe perseguir la administracion
publica en todas sus actuaciones.”* Sobre el particular, la Corte Constitucional ha sido clara al sostener que no es legitimo descartar de plano “la
importancia del crecimiento sostenido del capital para el bienestar social”, asi como tampoco es vélido defender, de entrada, un modelo

particular de desarrollo entre otros.*

144. En sintesis, en relacién con las normas que regulan los bienes inmuebles para la ejecucién de los proyectos productivos (Art.13); los bienes
inmuebles por anticipacion (Art. 10); la retribucién por el uso y goce de bienes inmuebles de la nacién (Art. 14); los aportes en las Zidres (Art.
15); y la identificacién de la Zidres (Art. 21, inciso 52), no encuentra la Corte acreditado el primer paso del test de progresividad y prohibicién de
regresividad, comoquiera que se trata de preceptos que no modifican las normas sobre baldios para reforma agraria a través de la adjudicacion
de UAF, contempladas en el capitulo XIl de la Ley 160 de 1994. Su dmbito factico y juridico es distinto: en cuanto a lo primero, porque los
terrenos destinados para proyectos productivos a través de las Zidres, presentan caracteristicas geograficas, agroldgicas, de infraestructura y
acceso que en principio, no las harian aptas para la constituciéon de UAF. Y en cuanto a lo segundo, porque la configuracién normativa prevista
en la Ley 1776/16, se orienta a regular de manera mas amplia, y en el marco de un sistema, las zonas de desarrollo empresarial a que hizo
referencia la ley 160/94 en su capitulo 13. Asi las cosas, no se presenta respecto de estos preceptos el primer requisito que exige este test, el
cual resulta habilitante para continuar con el juicio, esto es que las normas cotejadas “guarden una suerte de identidad entre si, o en otras
palabras, que ambas regulen un mismo supuesto de hecho y una misma consecuencia juridica”.

145. Insiste la Sala Plena que las normas aqui examinadas, pertenecientes a la Ley 1776 de 2016, por su alcance y contenido, no tienen la
vocacién de modificar el capitulo Xl de la Ley 160 de 1994, que establece el régimen de baldios con aptitud para ser adjudicados a través de las
UAF, asi como las limitaciones al mismo. En este sentido, la prohibicién que establece el pardgrafo 3° del articulo 3° de adelantar proyectos
productivos en las Zidres respecto de titulaciones efectuadas a partir de la entrada en vigencia de la Ley 160 de 1994, cumple el propédsito de no
afectar situaciones consolidadas, bajo otros regimenes juridicos, antes de la entrada en vigencia de dicha ley.

Este precepto parte del reconocimiento implicito de la existencia de diferentes regimenes de desarrollo agricola, frente a los cuales el legislador
cuenta con amplia potestad de configuracion, siempre que respete los derechos constitucionales de acceso progresivo a la tierra, el minimo vital
y la seguridad alimentaria. Asi, el pardgrafo en mencién hace referencia Unicamente a un régimen, el contenido en el titulo Xl de la Ley 160 de
1994, y que aplica a las adjudicaciones hechas en vigencia de tales disposiciones, pero que como tal, no tiene la virtualidad de dejar sin efectos
las limitaciones, gravdmenes y demas obligaciones que pesan sobre los bienes baldios de acuerdo con el estatuto juridico bajo el cual fueron
adjudicados.

Bajo esta comprensidn, es evidente entonces que las prohibiciones, obligaciones y demds cargas que la Ley 160 de 1994 introdujo en sus
articulos 39 y 40 para el régimen de propiedad parcelaria, para cuya ejecucién se crearon las UAF, se mantiene inmodificable, sin embargo, no
resultan aplicables al régimen de baldios, cuya adjudicacién en UAF apenas se introduce, de modo obligatorio, con la expedicién de la Ley 160
de 1994. En ese sentido el hecho de que el pardgrafo 3° del articulo 3° reitere lo sefialado en el articulo 72 no tiene la virtualidad juridica de
dejar sin efectos el articulo 40 de la Ley 160 de 1994 que se encarga de situaciones juridicas (régimen parcelario) no equiparable al régimen de
adjudicacion de baldios del capitulo Xl de la Ley 160 de 1994.

En todo caso, advierte la Sala, el contenido y alcance del paragrafo 3° del articulo 3° mantiene vigentes las limitaciones y gravdmenes que van
aparejadas a la adjudicacién de bienes baldios, de acuerdo al régimen legal que le corresponda, y en esa medida, las limitaciones incorporadas
en los articulos 39 y 40 de la Ley 160 de 1994, mantienen su plena vigencia, en defensa de los derechos de los campesinos, como sujetos de los
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programas de reforma agraria.

Segundo cargo: Los articulos 3 (parcial), 7 (parcial) y 17 (parcial) de la Ley 1776 de 2016, vulneran el articulo 64 de la Constitucién que
contempla la democratizacién del acceso a la propiedad.

146. Los segmentos normativos acusados en esta seccién son los siguientes:

“ARTICULO 3°. Componentes de los proyectos productivos. Personas juridicas, naturales o empresas asociativas que decidan adelantar
proyectos productivos en las Zidres, deberan inscribir el respectivo proyecto ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y deberdn
contener, por lo menos, los siguientes elementos:

Cuando se trate de proyectos asociativos, adicionalmente, deberd cumplir con los siguientes requisitos:

a) La determinacion del terreno destinado a ser adquirido por los campesinos, los trabajadores agrarios y/o las mujeres rurales, sin tierra,
asociados.

b) Un sistema que garantice que el grupo de campesinos y trabajadores agrarios, sin tierra, puedan adquirirla a través de los programas de
dotacién de tierras adelantados por la entidad competente.

¢) Un plan de accién encaminado a apoyar a los campesinos y/o a los trabajadores agrarios en la gestién del crédito ante el sistema bancario,
para la compra de la tierra y el establecimiento del proyecto.

ARTICULO 7¢. De los incentivos y estimulos. Los proyectos productivos aprobados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en las Zidres
recibirdn, como minimo, los siguientes incentivos y estimulos:

PARAGRAFO 12. Solo resultaran beneficiarios de la politica de incentivos o estimulos los proyectos asociativos, siempre y cuando integren como
asociados al pequeiio 0 al mediano productor.

PARAGRAFO 22, Los proyectos que asocien a los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales, sin tierra, resultardn beneficiarios de la
politica de incentivos o estimulos, solo si garantizan que estos en desarrollo del proyecto pueden adquirir un determinado porcentaje de tierra
agricola, calculado con base en sus posibilidades de explotacién”

ARTICULO 17. Condicién especial para los proyectos productivos que vinculen campesinos, mujeres rurales, jévenes rurales y/o trabajadores
agrarios sin tierra. Ademas de los requisitos generales previstos en el articulo 30, los proyectos asociativos que vinculen campesinos, mujer rural
y/o trabajadores agrarios sin tierra deberan establecer un mecanismo que permita que, dentro de los tres (3) primeros afios de iniciado el
proyecto, estos se hagan propietarios de un porcentaje de tierra, fijado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de acuerdo al proyecto
productivo y la capacidad financiera de quien lo adelante. Para tal efecto, en el contrato de asociatividad se establecerd una cladusula resolutoria
de permanencia en el proyecto sujeta a la finalizacién del mismo.”

147. Los accionantes sostienen que los segmentos normativos acusados son inconstitucionales en cuanto vulneran el derecho al acceso a la
propiedad de la tierra y al territorio, comoquiera que el Estado deja de ser el directo responsable de garantizar el acceso progresivo a la tierra,
se eliminan los mecanismos preexistentes en la legislacién de tierras, dejando Unicamente la compra del bien con recursos propios, sin la
intervencién del Estado, que bajo la Ley 160 de 1994 asumia el 50% del pago de la tierra con bonos agrarios y el otro 50% lo financiaba con
créditos especiales subsidiados. Como consecuencia de ello, se aumentaria el costo de la tierra para los campesinos, lo que conduce a un
retroceso en el nivel de satisfaccion del derecho al acceso progresivo a la propiedad de la tierra.

148. Sobre este aparte de la demanda la Corte se formulé el siguiente problema juridico:

¢El articulo 3°, inciso 2°, literales a), b), y c), los articulos 7 y 17 (parciales) son contarios al articulo 64 (acceso progresivo a la propiedad de la
tierra) comoquiera que reducen el marco de proteccion del derecho social al acceso a la tierra?

149. Los literales a), b) y c¢) del inciso segundo, del articulo 3° establecen que cuando se trate de proyectos asociativos, adicionalmente a los
componentes generales (inciso primero), deberdn cumplir los siguientes requisitos: a) la determinacién del terreno destinado a ser adquirido por
los campesinos, los trabajadores agrarios y/o las mujeres rurales, sin tierra, asociados; b) Un sistema que garantice que el grupo de campesinos
y trabajadores agrarios sin tierra puedan adquirirla a través de los programas de dotacién de tierras adelantados por la entidad competente; y )
un plan de accién encaminado a apoyar a los campesinos y trabajadores agrarios en la gestion del crédito para la compra de la tierra y el
establecimiento del proyecto.

Cuando la norma refiere a “la determinacién” del terreno - literal a)- destinado a su adquisiciéon hace referencia a la identificacién del mismo, a
su particularizacién para cumplir con un requisito especifico, comoquiera que la decisién acerca de su seleccién debe ser plenamente decidida
por los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales sin tierra que libremente decidan participar e n el proyecto.

Adicionalmente, por tratarse de proyectos asociativos, respecto de los cuales estan previstos los incentivos contemplados en el articulo 7° de la
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ley 1776/16, es preciso interpretar el alcance de estos requisitos a partir de los objetivos generales de la ley, especialmente el relativo a
“promover el acceso y la formalizacién de la propiedad de la tierra a los campesinos, a los trabajadores agrarios, mujeres rurales, jévenes
rurales y ocupantes tradicionales de bienes inmuebles de la nacion”, por lo que el sistema de dotacion de tierras a que refiere el literal b) debe
responder a una estrategia orientada a la materializacién de este principio orientador de toda la regulacién. En ese mismo contexto, los créditos
a que alude el literal c) forman parte de los incentivos y estimulos previstos en el articulo 7.a) como lineas de crédito especiales para
campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales.

Un entendimiento de las normas examinadas bajo este contexto interpretativo, no evidencia una reduccién del marco de proteccién del derecho
de acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios (Art. 64), en los términos que lo plantean los demandantes,
comogquiera que se trata de requisitos especificos que deben cumplir los proyectos y no de un mecanismo de acceso a la propiedad de la tierra
para los campesinos que se asocien a l0os mismos.

150. El otro segmento de la impugnacién esta relacionado con el hecho de que, conforme a los paragrafos 2° y 3° del articulo 7° y el 17 de la ley
enjuiciada, la politica de incentivos y estimulos prevista en la ley estd condicionada: (i) a la vinculacién al proyecto del pequefio y mediano
productor’®; y (ii) a que los campesinos trabajadores agrarios y mujeres rurales sin tierra puedan adquirir un determinado porcentaje de tierra
agricola, calculado con base en sus posibilidades de explotacién®*. Adicionalmente, (iii) los proponentes del proyecto deben establecer un
mecanismo que permita que dentro de los 3 primeros afios siguientes de iniciado el proyecto, los campesinos sin tierra se hagan propietarios de

un porcentaje de tierra, fijado por el MADR de acuerdo al proyecto productivo y la capacidad financiera de quien lo adelante.

151. Como cuestidn preliminar observa la Corte que la demanda contra el articulo 17 se dirige Unicamente contra el segmento normativo
“deberan establecer un mecanismo que permita que, dentro de los tres (3) primeros afios de iniciado el proyecto, estos se hagan propietarios de
un porcentaje de tierra, fijado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de acuerdo al proyecto productivo y la capacidad financiera de
quien lo adelante”. Comoquiera que este aparte normativo no presenta un contenido dedntico claro o univoco, de manera que, para entenderlo
y aplicarlo, resulta absolutamente imprescindible integrarlo*”® con el resto del precepto del cual forma parte, la Corte extenderd su
pronunciamiento a todo el articulo 17, cuyo texto es el siguiente:

ARTICULO 17. Condicién especial para los proyectos productivos que vinculen campesinos, mujeres rurales, jévenes rurales y/o trabajadores
agrarios sin tierra.

“Ademas de los requisitos generales previstos en el articulo 30, los proyectos asociativos que vinculen campesinos, mujer rural y/o trabajadores
agrarios sin tierra deberan establecer un mecanismo que permita que, dentro de los tres (3) primeros afios de iniciado el proyecto, estos se
hagan propietarios de un porcentaje de tierra, fijado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de acuerdo al proyecto productivo y la
capacidad financiera de quien lo adelante. Para tal efecto, en el contrato de asociatividad se establecerd una cldusula resolutoria de
permanencia en el proyecto sujeta a la finalizacién del mismo.”

152. A continuacién procede la Corte a determinar si los preceptos que se aglutinan en este segmento de la impugnacion -articulos 7, paragrafos
1°y 2° y articulo 17- son compatibles con el derecho de acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma
individual o asociativa, previsto en los articulos 64, 65y 66 de la Carta.

La primera advertencia que debe hacer la Corte al respecto radica en que dichos preceptos, a diferencia de lo que ocurre con los contenidos en
el inciso segundo del articulo 3°, no son simples requisitos especificos que se deben mencionar o incluir en el proyecto al momento de su
inscripcion en el MADR, se trata de dispositivos que de manera sustancial concurren a configurar un modelo de acceso a la propiedad rural por
parte de los campesinos y trabajadores agrarios, ligado a la politica de incentivos y estimulos.

Para abordar el analisis de constitucionalidad, recuerda la Sala que los articulos 64, 65 y 66 C.P., leidos de manera articulada, entrafian “el
disefio de una estrategia global del desarrollo rural que el Constituyente configuré como un cometido estatal destinado a lograr el crecimiento
del sector campesino y consecuencialmente, un mejoramiento sustancial de la calidad de vida de la poblacién rural”.”*®

En el marco de esta “estrategia global de desarrollo rural”, la Corte ha reiterado que el deber de promover el acceso progresivo a la propiedad
de la tierra, especialmente a favor de quienes la trabajan, lo materializa el Estado a través de varios tipos de politicas, relacionadas con la
concesion de créditos especiales,” la facilitacion de mecanismos para la compra de tierras, entre ellos, la entrega de subsidios,”® el fomento de
actividades agricolas, la adjudicacién de bienes baldios, entre otras.**

A partir de la estrategia global de desarrollo delineada en los preceptos superiores referidos, este Tribunal sefialé que nuestro ordenamiento
juridico protege tres dimensiones del derecho de acceso a la tierra: (i) La garantia de la sequridad juridica de las diferentes formas de tenencia
de la tierra, lo que incluye el respeto por la propiedad, la posesién, la ocupacién, la mera tenencia, entre otras. (ii) El acceso a los bienes y
servicios que permitan realizar los proyectos de vida de la poblacién rural, como educacién, salud, vivienda, seguridad social, recreacion,
crédito, comunicaciones, comercializacion de los productos, asistencia técnica y empresarial. (iii) Acceso a la propiedad de la tierra a través de
distintos mecanismos, como la titulacién individual, colectiva o mediante formas asociativas; concesion de créditos a largo plazo; creacién de
subsidios para la compra de tierra; y desarrollo de proyectos agricolas.*

153. Pues bien, encuentra la Corte que varios de los elementos previstos en los segmentos normativos acusados, y que concurren a integrar el
disefio de acceso a la tierra por parte de los campesinos, mujeres y trabajadores sin tierra en el marco del modelo Zidres, resultan incompatibles
con el mandato constitucional de fomento de una politica de democratizacién en el acceso a la propiedad que incluya las dimensiones
enunciadas, para estos sujetos de derechos que han sido considerados de especial proteccidn constitucional.
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Cabe recordar que los proyectos productivos que se pretendan adelantar en las zonas Zidres podran ser propuestos por personas juridicas,
naturales o empresas asociativas (Art. 3°). Dado que la norma no establece ninguna otra cualificacién, podra tratarse de empresarios, o de
asociaciones o cooperativas campesinas. Si se trata de proyectos propuestos Unicamente por empresarios (personas naturales o juridicas)
deberdn cumplir con los requisitos previstos en el articulo 3° de la ley, se desarrollarén en terrenos particulares y no gozaran de los incentivos y
estimulos previstos en la ley (Arts. 6°y 7°).

Para que esos proyectos productivos puedan ser desarrollados en terrenos baldios deben forzosamente integrar como asociados al pequefio o al
mediano productor (Art. 13). La misma condicién forzosa se impone para que los ejecutores del proyecto tengan acceso a los estimulos e
incentivos que en materia de créditos especiales, garantias sobre la produccién, capacitacion, ect. contempla la ley (Art. 7 paragrafo 1°).

Sin embargo, llama la atencién que en el marco de esos proyectos asociativos que vinculen a campesinos, mujeres y jovenes rurales, se
condicione el derecho a ser beneficiarios de la politica de incentivos y estimulos a que garanticen que en desarrollo del proyecto puedan adquirir
un determinado porcentaje de tierra agricola calculado con base en sus posibilidades de explotacién; y se prevea que los proyectos (sus
proponentes) “establezcan un mecanismo” que permita que, dentro de los 3 primeros afios de iniciado el proyecto se hagan propietarios de un
porcentaje de tierra fijado por el MADR, de acuerdo con el proyecto productivo y “la capacidad financiera de quien lo adelante” .

154, Este disefio normativo rifie con los objetivos de la propia ley, la cual formula como propdsitos “promover el acceso y la formalizacién de la
propiedad de la tierra a los campesinos, a los trabajadores agrarios, mujeres rurales, jévenes rurales y ocupantes tradicionales de bienes
inmuebles de la nacién”; asi como el de “promover la inclusién social y productiva de campesinos, trabajadores agrarios, mujeres rurales y
ocupantes tradicionales de bienes inmuebles de la nacién como agentes sociales, productivos y emprendedores”. Y se muestra como una
barrera para que los campesinos, trabajadores agrarios, mujeres y jévenes rurales accedan a la estrategia de desarrollo global articulada por el
Constituyente en los articulos 64, 65y 66 de la Constitucién con miras a lograr el crecimiento del sector campesino y el mejoramiento sustancial
de la calidad de vida de la poblacién rural.

Ninguna de las dimensiones que conforman el disefio de desarrollo rural previsto en el plexo de normas constitucionales mencionado, inspirado
este en un criterio promocional orientado a la democratizacién del acceso a la tierra como herramienta social fundamental para el mejoramiento
sustancial de la calidad de vida de la poblacién rural, se satisface con el modelo de insercién asociativa que se prevé en los segmentos
normativos acusados respecto de los campesinos, trabajadores agrarios, mujeres y jovenes rurales sin tierra. El acceso progresivo a la tierra
para el campesinado que no la posee, constituye un elemento nuclear de ese modelo global de desarrollo para el sector rural que la Constitucion
promueve.

155. Una medida legislativa asi disefiada resulta manifiestamente irrazonable y se constituye en una barrera para que los campesinos,
trabajadores agrarios mujeres y jévenes rurales, accedan a la tierra (con aptitud agropecuaria) y se incorporen como agentes activos al modelo
de desarrollo rural previsto en la ley. La democratizacién en el acceso a la tierra para estos sujetos de especial proteccién constitucional, como
presupuesto indispensable para su incorporacién con libertad y eficacia en el modelo de desarrollo rural que la Constitucion perfila, exigia, segin
lo ha dicho la jurisprudencia, la adopcién de medidas promocionales como politicas relacionadas con la concesién de créditos especiales,*" la
facilitacion de mecanismos para la compra de tierras, la entrega de subsidios,*” el fomento de actividades agricolas, la adjudicacién de bienes
baldios, entre otras.*”® Ninguna de estas medidas promocionales se identifica en las normas acusadas, comoquiera que el Estado delega en los
particulares -promotores del proyecto-, un imperativo que la Constitucién le impone como es el del “promover el acceso progresivo a la
propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual y asociativa”. Asi ocurre, cuando los faculta para “establecer un
mecanismo que permita que (...) estos se hagan propietarios de un porcentaje de tierra” (Art. 17). Adicionalmente, condiciona el acceso de los
campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales sin tierra, a la politica de incentivos o estimulos a sus posibilidades de adquisicién de un
determinado porcentaje de tierra agricola, calculado con base en sus posibilidades de explotacion (Art. 7, Paragrafo 2°)

156. La medida legislativa examinada es contraria a la Constitucién, comoquiera que impone unas cargas desproporcionadas a un sector de la
poblacidn - los campesinos y trabajadores agrarios sin tierra- respecto del cual el Estado tiene particulares deberes de proteccién, dada su
especial situacién de vulnerabilidad y la deuda histérica que diferentes estudios, las motivaciones de las politicas publicas agrarias y la propia
jurisprudencia de la Corte han reconocido en su favor.

La desproporciéon™* de la medida emerge del hecho de que si bien podria identificarse una finalidad imperiosa en la norma, comoquiera que,
segun los objetivos trazados en la ley (Art. 2°) se orientaria a promover la inclusién social y productiva de campesinos, trabajadores agrarios,
mujeres rurales, jovenes rurales y ocupantes tradicionales de bienes de la nacién, con miras a incrementar el ingreso y la calidad de vida de la
poblacién rural, finalidad que responde a los objetivos previstos en el modelo de desarrollo rural global que prevén de manera articulada los
articulos 64, 65 y 66 de la Constitucién, los medios a través de los cuales se persigue ese fin no resultan adecuados, ni efectivamente
conducentes.

En efecto, no resulta adecuada ni efectivamente conducente al logro de la finalidad de promover la inclusién social y productiva de los
campesinos y trabajadores agrarios en las zonas Zidres, la medida que deja en manos de los empresarios “el establecimiento de un mecanismo”
para su acceso a un porcentaje del territorio (Art.17). La politica de desarrollo rural con inclusién social y productiva de los campesinos y
trabajadores agrarios debe ser manejada por el Estado, conforme a los articulos 64, 65 y 66 de la Carta.

Sobre el particular, llama la atencién el hecho de que, cuando los proyectos asociativos vinculen a campesinos, mujer rural y/o trabajadores
agrarios sin tierra, se establezca a favor de los proponentes del proyecto la prerrogativa de “establecer un mecanismo que permita” que dentro
de los tres primeros afios del proyecto los campesinos asociados se hagan propietarios de un porcentaje de tierra que fijard el MADR, con base
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en el proyecto productivo y “la capacidad financiera de quien lo adelante” (Art.17).

157. Varios problemas de indole constitucional se advierten esta regulacién. En primer lugar, teniendo en cuenta que uno de los elementos del
modelo de desarrollo que la ley examinada disefia es la posibilidad de que los proyectos productivos se establezcan en terrenos baldios (Art.13),
no esta facultado el legislador para delegar en los particulares proponentes del proyecto la prerrogativa de “establecer un mecanismo” para que
los campesinos, mujeres rurales y trabajadores agrarios accedan a la propiedad de un porcentaje de estos territorios.

En segundo lugar, el acceso a la propiedad de un porcentaje de tierra por parte de campesinos, mujer rural y trabajadores agrarios sin tierra, se
sujeta a criterios ajenos a las condiciones socioecondmicas de los beneficiarios, como son la naturaleza del proyecto productivo y la “capacidad
financiera de quien lo adelante”. Asi, en lugar de establecer medidas que protejan a los campesinos de los efectos colaterales de la
agroindustria, se subordina su derecho a acceder progresivamente a la propiedad de la tierra a los intereses econémico y financieros de los
ejecutores del proyecto.

Esta configuracién no se muestra acorde con la funcién prioritaria adscrita a los baldios de contribuir al logro de los fines esenciales del Estado,
especificamente a “la dignificaciéon de la vida de los trabajadores del campo”, de acuerdo con lo establecido en el articulo 64. C.P.; ni plasman
medidas orientadas a estimular, favorecer e impulsar progresivamente el acceso a la propiedad y el mejoramiento de su calidad de vida; por el
contario, a ello se anteponen criterios asociados a la naturaleza productiva del proyecto y la capacidad financiera de su ejecutor.

Adicionalmente, el hecho de que se condicione la insercién de estos sujetos de derecho en el modelo de desarrollo rural previsto en la ley, a
través de la politica de incentivos y estimulos, a que puedan adquirir una porcién de tierra “calculada con base en sus posibilidades de
explotacion” (Art. 7 Parag. 2), asi como a la naturaleza del proyecto productivo y la capacidad financiera de quien lo adelante (Art. 17) se erigen
en barreras de acceso a los beneficios del modelo productivo previsto en la ley, y los excluye de la posibilidad de acceder progresivamente a la
propiedad de la tierra como un medio para ser parte activa del modelo desarrollo rural.

Se trata de una medida excesivamente gravosa para el campesinado que tampoco resulta necesaria para lograr el propdsito de inclusién social y
productiva en el modelo de desarrollo rural disefiado en la ley, comoquiera que la misma prevé otros mecanismos como la entrega a titulo no
traslaticio de dominio de bienes inmuebles de la nacién para el desarrollo de proyectos productivos (Art. 13) a las asociaciones de campesinos; o
bien pudo acudirse a un sistema de subsidios y créditos especiales similares a los que contempla la Ley 160 de 1994 (Arts. 20 a 26) para efectos
de reforma agraria.

158. La medida que sujeta el acceso a la propiedad de un porcentaje de tierra por parte de campesinos, mujer rural y trabajadores agrarios sin
tierra a criterios ajenos a las condiciones socioeconémicas de los beneficiarios, como son la naturaleza del proyecto productivo y la “capacidad
financiera de quien lo adelante”, resulta también desproporcionada, en sentido estricto, comoquiera que no aporta nada a la finalidad de
inclusién social y productiva de estos agentes rurales que gozan de especial proteccién constitucional, y en cambio si restringe de manera
significativa su derecho a ser incluidos social y productivamente en un modelo de desarrollo rural, que de conformidad con una visién articulada
de los articulos 64, 65 y 66 de la Constituciéon debe promover el acceso progresivo a la propiedad sobre la tierra de los trabajadores agrarios, en
forma individual o asociativa, el acceso a servicios sociales, condiciones crediticias especiales y apoyo en la comercializacién de los productos,
asistencia técnica y empresarial, a fin de mejorar su ingreso y calidad de vida. El disefio previsto en las normas examinadas se muestra
totalmente contrario a esos rasgos del modelo de desarrollo rural perfilado en la Constitucién.

159. La decision legislativa examinada ubica asi a los campesinos y trabajadores rurales sin tierra, en una posicién mas desventajosa que la de
los empresarios y los pequefios y mediados productores quienes pueden asociarse a los proyectos productivos aportando sus propios terrenos o
solicitando al Estado, a titulo no traslaticio de dominio (Art.13), bienes de la Nacién para tales propésitos. La medida condiciona la aplicacién de
la politica de beneficios e incentivos a los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales sin tierra que se asocien a proyectos productivos,
a unos mecanismos inciertos de acceso a la tierra, entre los que se encuentra el acceso al crédito bancario.

Este tratamiento desconoce lo postulados en que se sustenta un modelo de desarrollo rural con sostenibilidad social, el cual exige para los
campesinos y trabajadores agrarios un “tratamiento particularmente diferente al de otros sectores de la sociedad y de la produccién que
encuentra justificacidn en la necesidad de establecer una igualdad no sdlo juridica sino econdmica, social y cultural para los protagonistas del
agro, partiendo del supuesto de que el fomento de esta actividad trae consigo la prosperidad de los otros sectores econémicos y de que la
intervencion del Estado en este campo de la economia busca mejorar las condiciones de vida de una comunidad tradicionalmente condenada a
la miseria y la marginacion social”*®.

Al respecto, conviene recordar que la jurisprudencia constitucional ha sido clara al sostener que la busqueda del desarrollo en el campo no
puede traducirse en un aumento de las brechas sociales, ni en la creacién de mayores desigualdades socio econdmicas entre los distintos
actores involucrados en el sector rural;**® maxime cuando en un lado de la balanza se encuentra una poblacién vulnerable que, como las
comunidades rurales, dependen de la tierra para el desarrollo de su modus vivendi.*”

Por consiguiente, teniendo en cuenta que las condiciones previstas en las normas examinadas que establecen requisitos adicionales y
desproporcionados para los campesinos que se asocien a proyectos productivos, se erigen en barreras y crean situaciones inequitativas para los
campesinos y trabajadores agrarios, estos seran eliminados a efecto de que los campesinos sean, prioritariamente, destinatarios de las politicas
de incentivos y estimulos para ser socios de los proyectos productivos, y a su vez beneficiarios de programas orientados a la democratizacién
del acceso a la propiedad en el contexto de la politica de desarrollo rural, bajo estdndares que no pueden ser inferiores a los previstos en
materia de reforma agraria.
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También se excluirdn del orden juridico aquellos segmentos normativos que radican en cabeza de los particulares promotores y ejecutores de
los proyectos agroindustriales, como si se tratara de un componente mas del proyecto, la funcién de establecer mecanismos orientados a dotar
de tierras a campesinos y trabajadores agrarios que no la posean (Art. 17); y condicionan esos mecanismos de adquisicién de tierras a criterios
relacionados con la naturaleza productiva del proyecto y la capacidad financiera de su ejecutor (Art. 17). Estas medidas, resultan contrarias al
derecho de acceso progresivo de los campesinos y trabajadores rurales a la tierra, por imponer cargas desproporcionadas a sujetos que por su
histérica condicién de marginalidad demandan la proteccién reforzada del Estado.

Advierte la Corte que la facultad que se atribuye a los promotores del proyecto en el sentido de establecer un mecanismo orientado a la
dotacién (“hacerlos propietarios”) de tierras a los campesinos, mujeres rurales y trabajadores agrarios que se vinculen al proyecto asociativo,
que la Corte considera incompatible con la Constitucién, se encuentra contenido en el primer segmento del articulo 17 que prevé que “Ademds
de los requisitos generales previstos en el articulo 3°, los proyectos asociativos que vinculen a campesinos, mujer rural y/o trabajadores agrarios
sin tierra deberéan establecer un mecanismo que permita que, dentro de los tres (3) primeros arios de iniciado el proyecto, estos se hagan
propietarios de un porcentaje de tierra, fijado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de acuerdo al proyecto productivo y la capacidad
financiera de quien lo adelante”. No obstante, a renglén seguido se establece un instrumento orientado al logro de ese propdsito consistente en
prever en el contrato de asociatividad una cldusula resolutoria de permanencia en el proyecto sujeta a la realizacién del mismo. Comoquiera que
se trata de un dispositivo intimamente relacionado con el mecanismo de dotacion de tierras cuyo disefio se asigna a los promotores del
proyecto, la inexequibilidad de extenderd a esta cldusula, toda vez que la misma estd establecida en funcién de (“para tal efecto”) ese
mecanismo de definiciéon del acceso a la propiedad. Se trata de una cldusula que no posee autonomia propia, forma parte integral del
mecanismo de acceso a la propiedad que la norma contempla y por ende estd afectada de la inconstitucionalidad predicada de este.

160. A partir de las anteriores consideraciones la Corte declarara la inconstitucionalidad de los preceptos que conforme al escrutinio efectuado
establecen barreras para el acceso a la propiedad de los campesinos y trabajadores agrarios. En esa medida excluird del orden juridico la
expresion “sélo si garantizan que estos en desarrollo del proyecto pueden adquirir un determinado porcentaje de tierra agricola, calculado con
base en sus posibilidades de explotacién”, y el articulo 17, en su integridad, de la Ley 1776 de 2016.

En consecuencia, por virtud de esta declaratoria parcial de inconstitucionalidad del pardgrafo 2° del articulo 7°, su texto quedara asi: “Los
proyectos que asocien a los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales, sin tierra, resultaran beneficiarios de la politica de incentivos o
estimulos”.

161. En cuanto al paragrafo primero del articulo 7°, también acusado, serad declarado exequible, por el cargo analizado, comoquiera que se
limita a reiterar que la politica de incentivos y estimulos prevista en la ley tiene como propdsito fundamental auspiciar la asociatividad del
pequefio y mediano productor a los proyectos agroindustriales, en el marco del propésito general de la ley de promover la inclusién social y
productiva de campesinos, trabajadores agrarios, mujeres rurales, jévenes rurales y ocupantes tradicionales de bienes inmuebles de la nacién
como agentes sociales, productivos y emprendedores, por lo que no halla la Corte en este dispositivo legal una tacha de inconstitucionalidad
adscrita al derecho de acceso de los campesinos y trabajadores agrarios a la propiedad rural.

Tercero. Cargos por vulneracién al derecho de asociacién, los objetivos del desarrollo que prevé la Constitucién y otras garantias.

162. Segun los demandantes el inciso segundo (literales a, b, ¢, d y e) y el paragrafo 4° del articulo 3°; asi como los paragrafos 1°y 2° del
articulo 7°; el articulo 13 (parcial); el articulo 15 inciso primero (parcial) y paragrafo; y el articulo 17 de la Ley 1776/16, al establecer una
determinada forma asociativa entre campesinos y empresarios vulneran los derechos al libre desarrollo de la personalidad (Art. 16), a la libertad
de escogencia de profesion u oficio (Art.26), y a la libertad de asociacion (Art. 38) de los campesinos, asi como los objetivos del desarrollo
previstos en el articulo 334 de la Constitucién.

163. A continuacion, se transcriben las normas acusadas, subrayando los segmentos normativos que son objeto de reproche. Comoquiera que
los articulos 3, 7 ya fueron objeto de control por los cargos relativos a violacién del derecho de acceso a la propiedad y reserva legal en materia
de adjudicacién de baldios (cargo segundo), se transcribirdn dichos preceptos con el contenido que presentan luego del mencionado control;
bajo esta misma consideracién se omite la transcripcién del articulo 17, el cual fue hallado inexequible en su integridad por violacién de derecho
de acceso progresivo a la propiedad y el principio de reserva legal en materia de baldios.

“ARTICULO 3°. Componentes de los proyectos productivos. Personas juridicas, naturales o empresas asociativas que decidan adelantar

proyectos productivos en las Zidres, deberan inscribir el respectivo proyecto ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y deberan
contener, por lo menos, los siguientes elementos:

Cuando se trate de proyectos asociativos, adicionalmente, deberd cumplir con los siguientes requisitos:

a) La determinacién del terreno destinado a ser adquirido por los campesinos, los trabajadores agrarios y/o las mujeres rurales, sin tierra,
asociados.

b) Un sistema que garantice que el grupo de campesinos y trabajadores agrarios, sin tierra, puedan adquirirla a través de los programas de
dotacidn de tierras adelantados por la entidad competente.

¢) Un plan de accién encaminado a apoyar a los campesinos y/o a los trabajadores agrarios en la gestién del crédito ante el sistema bancario,
para la compra de la tierra v el establecimiento del proyecto.
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d) Un plan que asegure el suministro de servicios permanentes de capacitacién empresarial y técnica, formacidén de capacidades y
acompafamiento en aspectos personales y de dindmica grupal.

e) Un mecanismo gue asegure la disponibilidad de servicios de asistencia técnica a los campesinos y/o a los trabajadores agrarios por un periodo
igual al ciclo total del proyecto y que garantice la provision de los paquetes tecnolégicos que correspondan.

PARAGRAFO 4¢2. Tanto los proyectos productivos que a la expedicién de la presente ley se encuentren en ejecucién sobre areas rurales de
propiedad privada, como los nuevos proyectos gozaran de los mismos: incentivos, estimulos y beneficios, siempre y cuando se inscriban ante el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Promoviendo la asociatividad con campesinos y trabajadores agrarios, con el fin de transferir
tecnologia y mejorar su calidad de vida.

ARTICULO 7¢. De los incentivos y estimulos. Los proyectos productivos aprobados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en las Zidres
recibirdn, como minimo, los siguientes incentivos y estimulos:

PARAGRAFO 12. Sélo resultaran beneficiarios de la politica de incentivos o estimulos los proyectos asociativos, siempre y cuando integren como
asociados al pequerio 0 al mediano productor.

PARAGRAFO 2. Los proyectos que asocien a los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales, sin tierra, resultaran beneficiarios de la

politica de incentivos o estimulos**®.

ARTICULO 13. De bienes inmuebles de la nacién. Para la ejecucién de los proyectos productivos se podré solicitar al Gobierno Nacional, la
entrega en concesién, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia de dominio, de bienes inmuebles de la nacién
ubicados en las Zidres, con el fin de ejecutar los proyectos productivos a que hacen referencia el articulo 30 de esta ley. En todo caso la entrega
de inmuebles de la nacién solo tendré lugar cuando se trate de proyectos productivos que integren como asociados al pequefio o al mediano

productor.

ARTICULO 15. De los aportes. En las Zidres, el ejecutor del proyecto aprobado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural podra: arrendar,
utilizar, explotar, adquirir, recibir en aporte predios obtenidos licitamente o asociarse con los propietarios que no deseen desprenderse del
derecho de dominio, posesion, uso o usufructo, hasta completar el area requerida para el proyecto productivo.

PARAGRAFO. En el caso de que los aportantes de los predios para el desarrollo del proyecto productivo tengan la condicién de campesinos,
mujer rural o trabajadores agrarios, no se permitira la existencia de pacto arbitral con el fin de dirimir diferencias o conflictos, cuando haya lugar
a ello.

ARTICULO 17. Inexequible.

164. Segun los demandantes*, las normas acusadas contemplan un modelo asociativo incompatible con los postulados constitucionales que
consagran principios y derechos como la dignidad humana, el libre desarrollo de la personalidad, la libertad de escogencia de profesién u oficio,
la libertad de asociacién y los objetivos de desarrollo econémico establecidos en la Constitucion.

Los cargos que se inscriben en este segmento de la acusacién se pueden sintetizar as:

(i) Las normas demandadas desarrollan la figura de la asociatividad en las Zidres entre empresarios y campesinos, a fin de impulsar el modelo
agroindustrial que la ley promueve. Esta figura presenta problemas de constitucionalidad por las relaciones asimétricas en las que se
encuentran los extremos de esa relacién, comoquiera que el contrato de asociacion que desarrollan las normas acusadas, profundiza las
desigualdades ya existentes y desconoce los objetivos del desarrollo previstos en la Constitucién (Art. 334); en esa relacién el campesino tiene
un mayor cimulo de obligaciones y recibe exiguos beneficios que, en todo caso, estan condicionados a la pérdida de su autonomia como sujeto
campesino, a renunciar a su proyecto de vida fundado en la economia y el oficio campesinos.

(ii) La medida disefiada en las normas acusadas restringe derechos de sujetos de especial proteccién constitucional, y no supera un test de
proporcionalidad, toda vez que si bien persigue algunos fines constitucionales “validos”, los medios escogidos para alcanzarlos “no fueron
debidamente justificados” por el legislador; agrega que la medida tampoco se muestra como necesaria dado que “el legislador tiene a
disposicién multiples férmulas (que no identifican) para garantizar” el desarrollo econédmico para el campo y propender por la productividad del
campesinado. La medida tampoco es proporcional en sentido estricto, toda vez que la restriccién de derechos resulta mayor al eventual
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beneficio que podrian obtener;

(iii) La vulneracién del derecho a la libre asociacion en concordancia con el derecho al libre desarrollo de la personalidad se evidenciaria en dos
aspectos: a) en que las normas acusadas desconocen el aspecto negativo del derecho de asociacién (potestad de abstenerse) porque el ejercicio
de dicha libertad requiere de condiciones simétricas entre los asociados, y esto no es asi dado que “los empresarios tienen mejores condiciones
sociales, econémicas y politicas”; y b) en que la ley exige indirectamente a los campesinos, con tierra o sin ella, el deber de asociarse con
empresarios e ingresar a los proyectos productivos para acceder o conservar el derecho de acceso a la tierra. Por consiguiente, “el derecho del
acceso a la tierra queda condicionado al requisito de la asociatividad, convirtiéndose asi en un constrefiimiento”. Esta obligatoriedad repercute
en la violacidn de sus derechos a la libre eleccién de profesion u oficio, libre desarrollo de la personalidad y dignidad humana.

(iv) El sistema de estimulos e incentivos previstos en los articulos 3 y 7 favorece los proyectos productivos de agroindustria y no el modelo de
economia campesina. Lo anterior limita la libertad del campesino, que tiene que elegir “si continta ejerciendo su oficio a la manera campesina,
o0 si lo hace a la manera agroindustrial”.

165. Para resolver este cargo, la Corte se planteé el siguiente problema juridico:

¢El inciso segundo (literales a, b, ¢, d y e) y el pardgrafo 4° del articulo 3°; asi como los paradgrafos 1° y 2° del articulo 7°; el articulo 13 (parcial);
el articulo 15 inciso primero (parcial) y paragrafo; y el articulo 17 de la Ley 1776/16"°, al establecer una determinada forma asociativa entre
campesinos y empresarios vulnera los derechos al libre desarrollo de la personalidad (Art. 16), a la libertad de escogencia de profesién u oficio
(Art.26), y a la libertad de asociacion (Art. 38) de los campesinos, asi como los objetivos del desarrollo previstos en el articulo 334 de la
Constitucién, comoquiera que, a juicio de los actores, se sustenta en relaciones asimétricas, se impone a los campesinos el deber de asociarse
para acceder a la tierra y se limita su libertad de elegir si contintan ejerciendo su oficio en la forma tradicional?

El alcance de las normas demandadas

166. A fin de determinar si los reproches que formulan los demandantes son, en verdad imputables a los segmentos normativos acusados y
entrafian una contradiccién con la Constitucién, procede la Sala a establecer cudles son los enunciados que derivan del plexo normativo
impugnado.

Un entendimiento global de los preceptos acusados, en su contenido subsistente luego del andlisis de los cargos anteriores, permite sostener
que ellos plasman la siguiente regulacién:

(i) Incluyen como requisitos especificos para la inscripcién de proyectos productivos de caracter asociativo, los siguientes: a) La identificacién del
terreno que habra de ser adquirido por los campesinos; b) un sistema que garantice que el grupo de campesinos y trabajadores agrarios sin
tierra puedan adquirirla mediante programa de dotacién de tierras adelantados por la entidad competente; ¢) un plan de accién crediticio para
apoyar a los campesinos en la compra del terreno y el establecimiento del proyecto; d) un plan que asegure el suministro de servicios de
capacitacién empresarial y técnica permanentes, formacién y acompafiamiento en aspectos personales y de dindmicas grupales; e) un
mecanismo que asegure la disponibilidad de servicios de asistencia técnica (paquetes tecnoldgicos) a los campesinos y trabajadores agrarios por
un periodo igual al ciclo total del proyecto (Art. 3, inciso 2°).

(ii) Extiende a los proyectos productivos que a la entrada en vigencia de la ley ya se encontraren en ejecucién en areas rurales de propiedad
privada, ubicados en zonas Zidres, los incentivos, estimulos y beneficios que establece la ley®, siempre y cuando se inscriban ante el MADR, y
promuevan la asociatividad con campesinos y trabajadores agrarios, con el fin de transferir tecnologia y mejorar su calidad de vida (art. 3°,
paragrafo 4°).

(i) Condiciona la aplicacién de la politica de incentivos, estimulos y beneficios a que los proyectos productivos integren como asociados al

pequefio y al mediano productor, o a los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales sin tierra®>.

(iv) Sujeta la entrega, bajo una modalidad contractual no traslaticia de dominio, de bienes inmuebles de la nacién ubicados en zonas Zidres,
para la ejecucién de los proyectos productivos, a que los mismos integren como asociados al pequefio o al mediano productor (Art. 13, segmento
final).

(v) Autoriza al ejecutor del proyecto aprobado por el MADR a asociarse con los propietarios que no deseen desprenderse del derecho de dominio,
posesidn, uso o usufructo, hasta completar el &rea requerida para el proyecto productivo (Art. 15, segmento final).

(vi) Excluye el pacto arbitral como mecanismo para dirimir eventuales conflictos o diferencias, cuando los aportantes de los predios para el
desarrollo del proyecto productivo tengan la condicién de campesinos, mujer rural o trabajadores agrarios.

167. Para abordar el andlisis de constitucionalidad de los preceptos acusados, cuyo contenido se ha resefiado, es preciso recordar sucintamente:
(i) los lineamientos que la jurisprudencia de esta Corte ha trazado en torno a los objetivos constitucionales del desarrollo conforme al articulo
334 de la Constitucién; (ii) la concepcién de desarrollo rural plasmada en estudios recientes que propende por un modelo que integre estrategias
orientadas a promover un desarrollo integral econémico, social y ambiental, que provea bienestar a los habitantes rurales y facilite el camino
hacia la paz; (iii) las reglas jurisprudenciales sobre el derecho de asociacién con énfasis en el sector rural.

(i) Los lineamientos que la jurisprudencia de esta Corte ha trazado en torno a los objetivos constitucionales del desarrollo conforme al articulo
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334 de la Constitucion.

En este aparte conviene recordar que la Carta Politica reconoce al legislador un amplio margen de configuracién normativa para definir el
modelo econémico y de desarrollo que debe orientar las politicas sociales y econémicas, incluyendo las politicas agrarias. No obstante, estos
modelos deben articularse con los postulados que informan nuestro Estado Social de Derecho (i.e. igualdad material, equidad, sostenibilidad,
participacion).

Los articulos 333 y 334 C.P. reconocen que la empresa y la iniciativa privada son el motor de la economia y del desarrollo social y, por esa via,
este Tribunal ha aceptado la importancia de una economia de mercado y de la promocién de la actividad empresarial y ha considerado que, en
principio, son bienvenidos el crecimiento econédmico y el desarrollo, junto con la mayor competitividad y productividad que se afianzan en el
pais, como resultado de las tendencias globales que imponen la politica internacional y las tesis econémicas imperantes. Lo anterior, en sintonia
con otras disposiciones de rango constitucional que establecen que el Estado promovera la internacionalizacién de las relaciones politicas,
econdmicas, sociales y ecolégicas, sobre la base de la conveniencia nacional, la soberania, la equidad y la reciprocidad (arts. 9, 226, 227 C.P.).

Paralelamente, el Estado también tiene la responsabilidad de delimitar, por mandato de la ley, el alcance de las libertades y derechos
econdmicos “dentro de los limites del bien comin” y “cuando asfi lo exijan el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la nacién”
(C.P. art. 333). Lo anterior, como parte de un mandato mas amplio en cabeza del Estado concerniente a la direccién general de la economia, que
lo faculta para intervenir en varios d@mbitos de la misma con la finalidad de materializar los pilares que informan nuestro ordenamiento
constitucional (C.P. art. 334).

Asi, el articulo 334 Superior incorpora una clausula relacionada con la intervencién del Estado en la economia para superar progresivamente las
desigualdades existentes, en el marco de una distribucién equitativa de cargas y beneficios entre los ciudadanos, lo cual se encuentra en
consonancia con el predmbulo constitucional y con los articulos 1, 2 y 13 C.P. Esto implica, al tenor del texto constitucional, que el Estado debe
intervenir en la economia para mejorar la calidad de vida de todos los habitantes, mandato que involucra asegurarles de manera progresiva el
acceso al conjunto de los bienes y servicios basicos, con especial énfasis en los ciudadanos que cuentan con menores ingresos. Lo anterior, en el
marco de una “distribucién equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservaciéon de un ambiente sano” (art. 334 C.P.).

En materia econdémica el juez constitucional debe actuar de manera prudente, teniendo en cuenta que la Constitucién consagra la direccién de la
economia en cabeza del Estado y dota al legislador con un marco amplio de configuracién normativa, razén por la cual debe respetar, en
términos generales, las razones de conveniencia invocadas por los 6rganos de representacion popular. En consecuencia, el Tribunal
Constitucional sélo puede declarar la inconstitucionalidad de una norma en estas materias cuando se presente una vulneracién manifiesta de la
Constitucién Politica o cuando se establezcan regulaciones manifiestamente irracionales.

La busqueda del desarrollo agrario debe, en consecuencia, respetar el principio de equidad que se desprende del predmbulo constitucional y de
los articulos 1, 2 y 13 de la Constituciéon Nacional; principio que, conforme quedd recogido en nuestra Carta, debe informar la actividad
econdémica y la direccion general de la economia en cabeza del Estado, quien intervendra en la misma para lograr la “distribucién equitativa de
las oportunidades y los beneficios del desarrollo” (C.P. 334). La busqueda del desarrollo en el campo no puede traducirse en un aumento de las
brechas sociales, ni en la creacién de mayores desigualdades socio econdmicas entre los distintos actores involucrados en el sector rural;
maxime cuando en un lado de la balanza se encuentra una poblacién vulnerable que, como las comunidades rurales, dependen de la tierra para
el desarrollo de su modus vivendi.

Las politicas agrarias deben orientarse a favor de las comunidades rurales, no porque sean las politicas “mas eficientes desde el punto de vista
econdmico, sino porque son mas sostenibles en términos humanos, sociales, alimentarios, culturales y también en términos de democracia
econdémica, como pluralidad de actores y agentes en todos los planos de los mercados y de los espacios de produccidn de bienes y servicios
publicos.”*** Esto implica que el legislador debe ajustar sus actuaciones, mas que a la productividad del campo en términos brutos, a la plena
realizacién de los derechos sociales constitucionalmente reconocidos de las personas campesinas, reparando no sélo en el presente sino en su
futuro, de acuerdo con los postulados y los valores constitucionales que se siguen de la reforma agraria.***

Desde el plano de la produccién de alimentos, este Tribunal ha reiterado que, de acuerdo con lo establecido en el articulo 65 C.P., el Estado
tiene la responsabilidad de garantizar la seguridad alimentaria de todos los habitantes del territorio. Esto implica, conforme lo ha establecido las
Naciones Unidas, sujetar la produccién y el acceso a los alimentos a una gestién publica y comunitaria prudente y sostenible, a fin de que se
asegure la disponibilidad de alimentos a las generaciones presentes y futuras.

A nivel jurisprudencial se ha enfatizado en el precepto constitucional desarrollo sostenible (art. 80 C.P) y se ha venido profundizando en este
concepto porque permite encausar la libertad de empresa, la iniciativa privada y la competitividad -consideradas en nuestro ordenamiento
juridico como la “base del desarrollo” en el seno de una economia de mercado-, dentro de los limites impuestos por el respeto del interés social,
el medio ambiente, el patrimonio cultural y el bienestar comun (art. 333 C.P.), bajo la direccién general de la economia a cargo del Estado. (art.
334 C.P.)

La adopcién de las politicas agrarias que busquen una explotaciéon mas productiva y eficiente de la tierra, incentivando la iniciativa privada, la
competitividad y la actividad agroindustrial, deben estar orientadas, en términos generales, a la finalidad de garantizar un nivel de vida
adecuado a favor de todos los habitantes rurales y a superar progresivamente las desigualdades existentes. Lo anterior, como parte de una
distribucién equitativa de cargas y beneficios entre los ciudadanos, dando observancia a las exigencias que impone el desarrollo sensible, la
equidad, la seguridad alimentaria y la participacion.
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(ii) Los rasgos esenciales de un modelo de desarrollo para el campo colombiano, con perspectiva hacia la paz

En el Informe “El campo colombiano: un camino hacia el bienestar y la paz”**, se establece como objetivo central del estudio el de garantizar
oportunidades econémicas y derechos econémicos, sociales y culturales a los habitantes rurales “para que tengan la opcién de vivir la vida
digna que quieren y valoran”. Se acoge una perspectiva de desarrollo basada en la “expansion de libertades y capacidades para que la

7 456

poblacion pueda llevar a cabo la vida que valoran y tienen razones para valorar”.
Como principios basicos que deben regir una politica de desarrollo rural se contemplan:

. La necesidad de fomentar un enfoque territorial participativo que reconoce una ruralidad diferenciada, las ventajas de la asociatividad, y a los
habitantes rurales como gestores y actores de su propio desarrollo.

. La concepcién del desarrollo como un proceso integral, que busca la inclusién tanto social como productiva, de todos los habitantes rurales.
Esta vision implica la necesidad de superar la visién asistencialista de las politicas rurales y considera a los habitantes rurales tanto como
agentes de desarrollo productivo como sujetos de derechos, y por ende, como plenos ciudadanos.

. La necesidad de promover un desarrollo rural competitivo y ambientalmente sostenible basado, ante todo, en la provisién adecuada de
servicios y bienes publicos que faciliten el desarrollo de actividades tanto agropecuarias como no agropecuarias.

. El desarrollo como un proceso integral, responde al concepto de “desarrollo sostenible” en sentido amplio en el que se utiliza en las Naciones
Unidas®’ el cual abarca sus dimensiones econémicas, sociales y ambientales. En tal sentido busca promover, ante todo, que los habitantes del
campo tengan una vida digna, que garantice tanto sus derechos econémicos, sociales, culturales y ambientales, como sus derechos civiles y
politicos: y entre estos ultimos, muy especialmente su seguridad personal y su libertad para asociarse y participar sin miedo en las decisiones de
su comunidad y de la vida nacional.

. Colocar la equidad en el centro de las politicas de desarrollo del campo y, por ende, reducir las enormes desigualdades entre los habitantes
rurales y urbanos, entre los propios habitantes rurales, entre hombres y mujeres, entre distintos grupos étnicos y entre las distintas regiones.

. Esta estrategia debe estar orientada a garantizar acceso a recursos productivos apropiados, y muy especialmente, tierra, crédito, tecnologia y
capacitacion laboral y empresarial, asi como apoyo a las distintas formas de asociacién de los productores y a sus alianzas con el sector
empresarial de mediana y gran escala.

. Las politicas de tierras deben estar orientadas a reducir la alta concentracién de la propiedad; reducir también la fragmentacién del minifundio;
y a superar la generalizada informalidad que caracteriza la tenencia de la tierra en el pais.

. Las politicas para apoyar el desarrollo productivo deben estar dirigidas a la provisién de servicios y bienes publicos, entendidos como aquellos
que benefician a la comunidad o a una porcién importante de ella en forma colectiva y que, por lo tanto, no pueden ser apropiados o provistos
de manera individual (e.g. ciencia, tecnologia, innovacién, infraestructura de transporte, electricidad, TIC y adecuacién de tierras; sanidad
agropecuaria; asistencia técnica y acompafiamiento integral; seguridad juridica sobre la propiedad; seguridad y justicia e informacién).

. Estas politicas deben garantizar un sector agropecuario competitivo, que genere un ambiente propicio para apuestas empresariales de todo
tipo y que responda a la vocacién del pais de ser una de las despensas del mundo, como lo ha sefialado la FAO.

. Sostenibilidad ambiental. El desarrollo econémico debe garantizar, a su vez, la proteccién del medio ambiente, en particular del agua, los
suelos, y la biodiversidad como elementos constitutivos y fundamentales para el desarrollo de actividades rurales.

. La misién reconoce el campo como un espacio en el que caben todos y pueden convivir arménicamente los grandes, medianos y pequefios
agricultores en conjunto con otras actividades econdmicas. El Estado debe garantizar seguridad fisica y justicia para todos, reparar a aquellos
que se vieron afectados por el conflicto y apoyar, preferencialmente, a los pequefios productores y a la poblacién mas vulnerable, proveer
bienes de interés social y servicios y bienes publicos que beneficien al conjunto de actores rurales. “La paz empieza por saldar la deuda histérica

en el campo”.*®

. Como estrategias para promover un desarrollo integral (econémico, social y ambiental), propone: (i) La inclusién social®®; (ii) la inclusién
productiva®®; (iii) el desarrollo de un sector agropecuario competitivo®; (iv) el desarrollo ambiental sostenible*®’; (v) el ordenamiento y

desarrollo territorial*®; (vi) el arreglo institucional integral y multisectorial*®.

Los lineamientos que presenta este estudio, si bien no pueden ser considerados parametros para el analisis de constitucionalidad, si suministran
elementos técnicos valiosos que contribuyen a una mejor comprensién del fendmeno econdmico, social y de politica agropecuaria que pretende
regular la ley bajo examen.

(iii) Las reglas jurisprudenciales sobre el derecho de asociacién con énfasis en el sector rural.
El derecho fundamental de asociacién tiene dos dimensiones, que gozan de reconocimiento y proteccién constitucional. Por un lado, una

dimensién positiva que se manifiesta en la posibilidad libre de formar parte de una organizacién asociativa; y, por otro lado, una dimensién
negativa, que garantiza la potestad de abstenerse de formar parte o de vincularse a una organizacién asociativa. En este sentido, la libertad de
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asociaciéon supone un ejercicio libre de parte del ciudadano, que puede decidir con base en su autonomia y proyecto de vida si desea o no
ejercer el derecho de asociacién.

Cuando se trata de asociaciones enmarcadas en un proyecto econémico es imprescindible que el legislador armonice la libertad econémica con
la libertad de asociacién, tanto en su dimensién positiva como negativa.

En relacién con las asociaciones de produccién que involucren a los campesinos y trabajadores agrarios, ha dicho la jurisprudencia, que estas
deben reconocer su condicién de sujetos de especial proteccién, que tienen una relacién con el territorio en el que viven. Por ello, ha
considerado que la reduccién de su aporte a la tierra, sin la oportunidad de participar de manera activa en el proyecto desnaturaliza su
condicién de trabajador agrario o de campesino.

En suma, conforme a la jurisprudencia constitucional, las medidas legislativas que promuevan la asociacién de los campesinos y los trabajadores
agrarios en proyectos econdmicos deben garantizar de manera efectiva: (i) el derecho de asociacién, tanto en su dimensién positiva como
negativa y (ii) el derecho al territorio que ha sido reconocido por la jurisprudencia de la Corte Constitucional a los campesinos y a los
trabajadores agrarios. Ademés, deben reconocer que el campesino o trabajador agrario no se encuentran en condiciones de igualdad frente al
empresario, por ende, se deben establecer los correctivos necesarios para que el campesino pueda decidir de manera auténoma vy libre si desea
o no formar parte de la asociacion.

168. En este marco procede la Corte a examinar si, como lo sefialan los demandantes lo preceptos acusados son contrarios al derecho de
asociacion y garantias conexas como el libre desarrollo de la personalidad, la escogencia de profesién u oficio, la dignidad de los campesinos y
trabajadores agrarios; a los objetivos del desarrollo previstos en los articulos 333 y 334 C.P.; y al territorio.

Observa la Corte que el planteamiento de los demandantes parte de la idea de que la iniciativa de desarrollo rural previsto en la Ley 1776 de
2016, afecta el modelo de economia campesina disefiado en la Ley 160 de 1994 a través de UAF, establece incentivos y estimulos superiores a
los alli previstos, y pone a los campesinos en la disyuntiva de elegir “si contintan ejerciendo su oficio a la manera campesina, o si lo hacen a la
manera agroindustrial”.

En relacién con este punto de partida de los demandantes debe reiterarse que el modelo de desarrollo que propone la ley enjuiciada toma en
cuenta un enfoque territorial que reconoce las diferencias agroldgicas y climaticas de las tierras en que se establecerdn estos proyectos
productivos, las cuales debido a su aislamiento de los centros urbanos mas significativos y a la falta de infraestructura para la comercializacion
de productos, demandan altos costos de adaptacién productiva, lo que implica que en principio resulten inapropiadas para desarrollar unidades
de produccién familiar. Esto conduce a sostener, como ya se hizo en otro aparte de esta sentencia, que el modelo economia campesina familiar
basado en la UAF, disefiado en la Ley 160 de 1994 y normas concordantes, continGa desarrolldndose sobre tierras aptas para reforma agraria,
esto es, con aptitud agropecuaria y adaptacién productiva. Uno de los propdsitos que anima la ley es justamente la coexistencia del modelo de
economia campesina promovido por la Ley 160/94, con un modelo de desarrollo rural, con enfoque empresarial, focalizado territorialmente y que
promueve la asociatividad entre grandes, medianos y pequefios productores a través de incentivos, estimulos y beneficios.

169. Ahora bien, en relacidn con el disefio previsto en el inciso segundo del articulo 3°, para los proyectos productivos de caracter asociativo,
encuentra la Corte que el requisito previsto en el literal a), consistente en que la inscripcién ante el MADR de un proyecto de esta naturaleza
exige como requisito especifico la enunciacién de un sistema que garantice que el grupo de campesinos y trabajadores agrarios sin tierra
puedan adquirirla mediante programa de dotacién de tierras adelantados por la entidad competente, no encuentra la Corte que dicho enunciado
contravenga los postulados constitucionales de libre asociacién y otras garantias préximas como el libre desarrollo de la personalidad, dignidad
y libertad para la escogencia de profesién u oficio; tampoco los objetivos que orientan el desarrollo conforme el articulo 334 de la Carta, o el
derecho al territorio (Art. 64).

170. Como ya lo precisd la Corte al examinar este precepto frente al cargo de acceso progresivo a la propiedad de la tierra de que son titulares
los campesinos y trabajadores agrarios'®, la exigencia prevista en este segmento hace referencia no al disefio, por parte de los promotores del
proyecto, de un mecanismo de dotacién de tierras para los campesinos que se asocien al proyecto lo cual irfa en contra del principio de reserva
legal que gobierna las politicas de adjudicacién de baldios (Art.150-18). Lo que se exige en este requisito es que en el proyecto asociativo que
incluya a campesinos, y trabajadores agrarios sin tierra, se involucre un mecanismo de los previstos en la normatividad de reforma agraria y
desarrollo rural, orientados a garantizar el acceso progresivo de estos agentes rurales a la propiedad agraria y a los beneficios que provee el
desarrollo del campo.

171. En la construccion de esta propuesta deben participar de manera activa los campesinos y trabajadores agrarios que asocien al proyecto,
comoquiera que corresponde a ellos manifestar su interés en hacerse propietarios de un porcentaje de las tierras seleccionadas para el
desarrollo de los proyectos productivos, con los consiguientes beneficios y compromisos que ello demanda. Deben ademds cumplir con

condiciones de elegibilidad para ser beneficiarios de un programa de dotacién de tierras*®.

Advierte la Corte que si bien, como ya lo ha admitido en otros apartes de este fallo, la Ley 1776 de 2016 se focaliza en el disefio de un modelo
de desarrollo rural para determinadas zonas del pais con especificas y diferenciadas condiciones geogréficas, agroldgicas, de acceso e
infraestructura, ello no excluye que su implementacién se articule con mecanismo de reforma agraria, siempre y cuando se garantice el
consentimiento pleno, libre e informado de los campesinos que se asocien a estos proyectos de acceder a la propiedad de tierras con estas
caracteristicas, y se asegure la intervencién del Estado mediante servicios e inversion publica para la adecuacién productiva de estos territorios.
Igualmente, la intervencién vigorosa del Estado se hace necesaria a fin de introducir elementos de equilibrio en la relacién, por definicién
asimétrica entre empresarios y trabajadores rurales.
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Sobre este aspecto conviene destacar el contenido de los literales d) y e) del inciso segundo del articulo 3°, también objeto de acusacién en este
cargo, en los que se prevé que ademas de la proposicién de un sistema de dotacién de tierras, de aquellos previstos en la normatividad agraria
(enfatiza la Corte), debe incluirse un “plan que asegure el suministro de servicios permanentes de capacitacion empresarial y técnica, formacion
de capacidades y acompafiamiento en aspectos personales y dindmicas de grupo”, al igual que “un mecanismo que asegure la disponibilidad de
servicios de asistencia técnica a los campesinos y/o a los trabajadores agrarios por un periodo igual al ciclo total del proyecto y que garantice la
provision de los paquetes tecnolégicos que correspondan”.

Los empresarios promotores del proyecto productivo de caracter asociativo, deben proponer planes y mecanismos que garanticen el
cumplimiento de estos requisitos como parte fundamental del aporte que les corresponde como socios capitalistas y con el fin de equilibrar las
asimetrias consustanciales a la relaciéon empresarios- campesinos y/o trabajadores agrarios. La idoneidad, pertinencia y suficiencia de estos
planes debera ser evaluada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural como requisito previo a la aprobaciéon de los proyectos y sera
objeto de la vigilancia que compete al Ministerio Publico (Art. 20).

Estos requisitos, lejos de incorporar cargas desproporcionadas para los campesino y trabajadores agrarios, establece un componente que debe
ser satisfecho por los empresarios promotores del proyecto con miras a una explotacién mas productiva y eficiente de la tierra, que contribuya a
garantizar la seguridad alimentaria, pero que a su vez distribuya equitativamente cargas y beneficios entre los empresarios y los campesinos
vinculados social y productivamente al proyecto.

172. Las exigencias adicionales a los proyectos asociativos, relativas a capacitacion empresarial, técnica, tecnolégica y de acompafamiento en
aspectos personales y de dindmica grupal (Art. 3 inciso 2, literales d) y e)), que deben proveer los empresarios, deben partir del reconocimiento
y valorizacién del saber tradicional y el nivel de conciencia ambiental que los campesinos y trabajadores rurales pueden aportar al proyecto
productivo asociativo. Como lo destaca un profundo conocedor de experiencias locales exitosas de desarrollo agricola, quien ha convivido y
acompafado a las comunidades rurales en su empefio por superar condiciones de marginalidad y de violencia:

“Los campesinos y campesinas son capaces de hacer productivo el campo con igual o mayor productividad que los macroproyectos
agroindustriales, y que siempre seran mejores protectores de nuestras selvas y nuestros rios, siempre y cuando se les trate con dignidad y se les
asegure la tierra, la salud y la educacion, la conexién a las TIC y el acompafiamiento en conocimiento y tecnologia, crédito e infraestructura.
Nadie puede competir con las fincas campesinas de productos tropicales permanentes con seguridad alimentaria, donde se mezclan el frijol y los
platanos; el maiz y las hortalizas; y el arroz secano*®, con productos agroindustriales como el cacao, el café, el caucho, las frutas tropicales e
inclusive, la palma de aceite.

No es cierto que los que saben del campo son los grandes empresarios y agroindustriales. Y hoy, estamos en condiciones de transformar este
pais combinando la agricultura campesina con la empresarial, porque obviamente necesitamos del capital y la investigacién que aporta la gran
empresa agricola, pero siempre entendiendo que los habitantes del campo, los moradores de esa casa verde, son quienes realmente la aman y
la protegen y la saben cuidar, todos los demés llegamos alla de forasteros que desconocemos los misterios de la madre tierra (...)"*®

Los segmentos normativos examinados previstos en el inciso segundo del articulo 3° de la Ley 1776 de 2016, se orientan establecer requisitos
especificos para los proyectos que asocien campesinos y /o trabajadores agrarios, con el fin de prever un componente de acceso progresivo a la
tierra por parte de los campesinos, el cual no puede imponer cargas mas gravosas que las previstas en la ley para programas de reforma
agraria; adicionalmente impone a los empresarios un componente de capacitacién técnica y empresarial permanente, acompafiamiento en
aspectos personales y dindmica grupal, asi como la provision de servicios de asistencia técnica y paquetes tecnoldgicos. Todo ello sin perjuicio
del aporte que los campesinos y campesinas estan en condiciones de efectuar a partir del reconocimiento de sus saberes tradicionales y de su
arraigada conciencia sobre una explotacién de la tierra respetuosa del medio ambiente.

En estas disposiciones se reconoce un propésito de fomento de la iniciativa privada mediante modelos asociativos entre el empresariado y los
campesinos, que van acompafados de medidas de intervencién como son las de asegurar que los campesinos que se asocien a los proyectos
accedan, por los medios establecidos en la ley de reforma agraria, a un mecanismo que les permita progresivamente hacerse propietarios de un
porcentaje de la tierra sobre la cual se desarrollara el proyecto, y que paralelamente exige un componente de capacitacién técnica y
empresarial, suministro de informacién y paquetes tecnoldgicos a los empresarios, durante todo el ciclo del proyecto.

No identifica la Corte en esta regulacién elementos que permitan sostener, como lo hacen los demandantes, que el disefio incorpora una suerte
de “constrefiimiento” implicito a los campesinos para asociarse a los proyectos, como tampoco advierte las cargas desproporcionadas en que
sustentan sus reparos por violacién de los objetivos del desarrollo previstos en la Carta. El hecho de que los incentivos, estimulos y beneficios
que prevé la ley estén condicionados a que los proyectos productivos asocien a campesinos sin tierra, o a pequefios y medianos productores, en
lugar de incorporar una medida de fuerza para compeler a los campesinos y trabajadores agrarios a formar parte de los esquemas asociativos,
entrafia una politica que promueve las ventajas de la asociatividad y alienta a los habitantes rurales a ser gestores y actores de su propio
desarrollo.

173. La politica de estimulos, incentivos y beneficios atada a los proyectos productivos que asocien a pequefios y medianos productores, asi
como a campesinos y/o trabajadores rurales sin tierra, entrafia medidas de intervencién que se insertan en la potestad de direccién general de
la economia que compete al Estado, y se orientan a promover el desarrollo social en zonas apartadas del pais, a estimular la asociatividad como
forma de emprendimiento empresarial y a introducir un criterio distributivo a fin de mejorar las condiciones de vida de los habitantes rurales; sin
perjuicio del reconocimiento de la empresa y la iniciativa privada como un motor fundamental de la economia y el desarrollo social del pais.
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174. En este aparte es preciso que recordar que de conformidad con el articulo 7° de la Ley 1776 los proyectos productivos aprobados por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en las Zidres recibirdn, como minimo, los siguientes incentivos y estimulos:

a) Lineas de crédito especiales para campesinos, trabajadores agrarios, mujeres rurales y empresarios.

b) Mecanismos especiales de garantia sobre la produccién de los proyectos productivos.

¢) Estimulos a la promocién, formacién y capacitacién de los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales.

d) Incentivos para las empresas que resulten de las alianzas que se conciban para el desarrollo del proyecto productivo.

e) Respaldo hasta del 100% de los recursos de los proyectos productivos a través del Fondo Agropecuario de Garantias, cuando se requiera. Para
establecer el porcentaje de la garantia, se tendra en cuenta el perfil del tomador del crédito, el nimero de pequefios y medianos productores
incorporados al proyecto como asociados, y se realizard un analisis completo del proyecto a efectos de establecer principalmente los riesgos de
siniestralidad derivados del mismo.

Debe llamar la atencién la Corte en el sentido que, tratdndose de incentivos, estimulos y beneficios que cumplen el propésito promover la
empresa de base y la empresa para la competitividad de las asociaciones de campesinos y aquellas mixtas que presenten un significativo
componente de campesinos y/o trabajadores agrarios, asi como de pequefios y medianos productores, su administracién y disposiciéon debe
estar rigurosamente ligada a esos propdsitos, sin que los mismos puedan desviarse para favorecer intereses estrictamente econémicos del
empresariado. La vinculacién de estos incentivos a la promocién de los campesinos y pequefos productores como agentes activos de su propio
desarrollo, y al propésito de crear mejores condiciones de vida para los habitantes de zonas rurales apartadas y de dificil acceso, exige una
cuidadosa seleccién de los proyectos que seran beneficiarios de esta politica por parte del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y una
estrecha y eficaz vigilancia, por parte del Ministerio Publico (Art. 20)

174. De otra parte, debe enfatizar la Corte en que, a los campesinos, con tierra o sin ella, que individual o colectivamente (a través cooperativas,
0 asociaciones de campesinos) decidan tomar parte en estos proyectos asociativos se les debe garantizar su plena libertad y su autonomia para
actuar como gestores y actores de su propio desarrollo, como sujetos de derechos titulares de una ciudadania plena. Este es un imperativo
derivado del articulo 38 de la Carta. A fin de controlar y equilibrar las asimetrias naturalmente implicitas en esta relacién, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural debe desplegar todos los mecanismos previstos en el Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres, entre
ellos condicionar la aprobacién del proyecto a que incorpore instrumentos eficaces que aseguren una perspectiva de responsabilidad social
empresarial y de responsabilidad ambiental empresarial (Art. 2°), y convocar cuando asi sea necesario para garantizar la proteccién de los
derechos de los campesinos, mujer rural y/o trabajadores agrarios, la vigilancia del Ministerio Publico (Art. 20).

Con base en estas consideraciones la Corte declarara la exequibilidad de los literales a),b), c) d) y e) del inciso segundo del articulo 3° de la Ley
1776 de 2016, frente a los cargos relativos a violacién del derecho de asociacién en conexidad con libre desarrollo de la personalidad, dignidad y
libertad de escogencia de profesion u oficio; asi como frente al afirmado desconocimiento de los objetivos del desarrollo previstos en el articulo
334 de la Carta, y el derecho al territorio.

175. En cuanto al paragrafo 4° del articulo 3° observa la Corte que esta disposicién extiende a los proyectos productivos que a la entrada en
vigencia de la ley se encontraren en ejecucion en areas rurales de propiedad privada, ubicados en zonas Zidres, los incentivos, estimulos y
beneficios que establece la ley*®”, siempre y cuando se inscriban ante el MADR, y promuevan la asociatividad con campesinos y trabajadores
agrarios, con el fin de transferir tecnologia y mejorar su calidad de vida (art. 3°, paragrafo 4°).

A proposito de esta configuracion normativa, recuerda la Corte que si bien la Constitucién reconoce al legislador una amplia potestad de
configuracién normativa para definir el modelo de desarrollo que debe orientar las politicas sociales y econdmicas en materia agraria, dicha
potestad debe ejercerse en el marco de los postulados que informan el Estado social de derecho, en especial la equidad, la participacién y la
distribucidn equitativa de cargas y beneficios entre los asociados.

176. Bajo esta premisa, en relacién con el precepto examinado resulta relevante efectuar algunas precisiones: En primer lugar, para que los
proyectos que ya se encuentran en ejecucién sobre areas rurales de propiedad privada, gocen de los mismos incentivos, estimulos y beneficios
de los nuevos proyectos deben inscribirse en el MADR. Ello implica que para que se ajusten a los objetivos y propésitos de la ley deben cumplir
con los requisitos previstos en su articulo 3° que sean compatibles con este tipo de proyectos, lo que indica que se deben satisfacer los
componentes previstos en el inciso primero de esta norma, relativos al enfoque territorial que armonice los planes o esquemas de ordenamiento
territorial con los criterios de ordenamiento productivo y social de la propiedad, definidos por la UPRA; proveer informacién sobre la viabilidad
administrativa, financiera, juridica y de sostenibilidad ambiental del proyecto; un sistema que garantice la compra de la totalidad de la
produccién a precios de mercado por todo el ciclo del proyecto; presentar un plan que asegure la compatibilidad del proyecto con las politicas de
seguridad alimentaria del pais; asi como un sistema que asegure que los recursos recibidos a través de los créditos de fomento sean
administrados mediante fiducias y otros mecanismos que brinden transparencia a la operacion®’®.

Asi mismo, teniendo en cuenta que en el contexto de la ley solamente resultardn beneficiarios de la politica de incentivos o estimulos los
proyectos asociativos, que integren como asociados al pequefio o al mediano productor (art. 7° Pardg. 1°), para que los proyectos a los que se
refiere la norma sean beneficiarios de dichas prerrogativas, deben cumplir con los requisitos especificos previstos en el inciso segundo del
articulo 3°, lo que implica garantizar una genuina y efectiva participacién de los campesinos, trabajadores y mujeres rurales en dichos proyectos,
promover su acceso progresivo a la propiedad de la tierra, y asegurar la disponibilidad de servicios de asistencia, capacitacién empresarial y
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técnica para los campesinos asociados.

Dicho entendimiento resulta imprescindible comoquiera que la razén de ser de los beneficios, incentivos y estimulos previstos en la ley, radica
en promover la insercién social y productiva de los campesinos y pequefios productores en un modelo de desarrollo del agro que mejore sus
condiciones de vida, les provea de medios para adquirir autonomia y libertad para la gestién de sus propios intereses frente a una relacion, por
definicién asimétrica como la que deben enfrentar en el modelo asociativo con los productores a gran escala. La politica de incentivos, plasma
una intervencién del Estado que tiene como propdésito equilibrar la posicion dominante en que se encuentran los empresarios, y ademas
estimular una auténtica incorporacién de los campesinos y trabajadores agrarios al modelo asociativo y productivo previsto en la ley.

Bajo esta comprension de la norma, en el contexto de la ley, se declarara su exequibilidad.

177. NingUn reparo de constitucionalidad, frente a los preceptos superiores invocados en este cargo, encuentra la Corte en el contenido de los
paragrafos 1°y 2° del articulo 7° de la ley enjuiciada, tal como quedaron configurados luego de la declaratoria parcial de inconstitucionalidad
efectuada al analizar el segundo cargo. El contenido subsistente de estos preceptos se orienta a condicionar la aplicacién de la politica de
incentivos, estimulos y beneficios prevista en la ley, a que los proyectos asociativos integren social y productivamente a los pequefios y
medianos productores (Paragrafo 1°), ya sea mediante alianzas entre organizaciones campesinas entre si, o entre estas y el sector empresarial.
Esto implica que los proyectos productivos que de manera genuina y libre asocien al pequefio y mediano productor y /o a los campesinos,
trabajadores agrarios y mujeres rurales, sin tierra, gozaran de soporte en recursos publicos como lineas de créditos especiales; mecanismos
especiales de garantia sobre la produccién; estimulos a la promocién, formacién y capacitacion, asi como del respaldo del Fondo Agropecuario
de Garantias.

178. El estimulo a la asociatividad de los actores rurales en situaciéon de desventaja socioeconémica, en lugar de quebrantar la garantia prevista
en el articulo 38 de la Carta y derechos afines como la dignidad, el libre desarrollo de la personalidad y el derecho a escoger profesion u oficio,
contribuye a impulsar un instrumento que ha sido considerado como factor fundamental para la generacién de condiciones que mejoren el nivel
de vida de la poblacién rural, comoquiera que proporciona a las familias rurales posibilidades de formalizacién y organizacién, contribuye al
aumento de la competitividad y la productividad del sector, disminuye costos y logra el acceso real a los mercados, desarrolla economias de
escala y aumenta el poder de negociacion.

El impulso a la asociatividad como alternativa para el desarrollo de proyectos productivos agroindustriales forma parte de una politica publica
orientada a contribuir al mejoramiento del marco econémico, social, institucional y legal para el desarrollo de la empresarizacién del campo, que
permita mejorar la calidad de vida y la competitividad del sector. Ello, en el marco de la libertad, promoviendo que los pequefios productores y
campesinos se conviertan en agentes y gestores de su propio desarrollo.

179. La promocion del modelo asociativo como una de las formas de expansién y fortalecimiento del desarrollo socio econémico del campo debe
partir del reconocimiento de las relaciones asimétricas que se presentan cuando las alianzas se establecen entre campesinos y empresarios.
Para el efecto, la ley prevé unos requisitos especificos para la inscripcion de proyectos productivos basados en la asociatividad que contemplen
una propuesta de vinculacién de los campesinos y trabajadores agrarios sin tierra a un programa de dotacion de este recurso; un plan de accién
que asegure el suministro de servicios permanentes de capacitacion empresarial y técnica; asi como un mecanismo que asegure la
disponibilidad de servicios y asistencia técnica a los campesinos y trabajadores agrarios y la provisién de paquetes tecnoldgicos. Adicionalmente
condiciona la vinculacién del proyecto a la politica de estimulos, incentivos y beneficios, a la integracién a ellos, como asociados, de los
pequefios y medianos productores, y/o a los campesinos y trabajadores agrarios sin tierra.

Estas medidas de intervencion, armonizan los elementos del modelo asociativo contenido en los pardgrafos 1° y 2° del articulo 7° con los
objetivos del desarrollo previstos en el articulo 334 de la Constitucién. Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Corte declarard la
constitucionalidad de los paragrafos 1° y 2° del articulo 7°, por los cargos examinados en este aparte.

180. En lo que concierne al segmento final del articulo 13, el cual condiciona la entrega, bajo una modalidad contractual no traslaticia de
dominio, de bienes inmuebles de la nacién ubicados en zonas Zidres, para la ejecucién de los proyectos productivos, a que los mismos integren
como asociados al pequefio o al mediano productor, no encuentra la Corte que dicha configuracién vulnere la dimensién negativa del derecho a
la libre asociacién de los pequefios o medianos productores, ni que imponga cargas desproporcionadas a estos agentes rurales, o la renuncia a
su modo de vida como campesinos.

La Corte encontré en su momento ajustada a la Constitucién (al principio de prohibicién de regresividad) la norma que autoriza que, de manera
excepcional, en zonas que en principio no son aptas para desarrollar programas de reforma agraria, se destinen bienes inmuebles de la nacién
para el desarrollo de proyectos productivos bajo la modalidad de contratos no traslaticios de dominio (Art.13). El segmento bajo examen
complementa esta politica al condicionar la disposicién, bajo un titulo precario, de estos bienes publicos para el desarrollo de proyectos
productivos, a que estos asocien a pequefios y medianos productores. Es justamente esta condicién la que imprime un criterio de utilidad
publica y de interés social a esta determinacién, y la vincula a los propdsitos de equiparacién de cargas y beneficios entre los ciudadanos (Art.
334 C.P.); a la vez que promueve la asociatividad entre los promotores de los proyectos (personas, naturales, juridicas o empresas asociativas) y
agentes rurales (pequefios y medianos productores) que por su situacién de desventaja econdmica demandan medidas de intervencién del
Estado.

Contario a lo que sostienen los demandantes, la configuracién normativa examinada parte del reconocimiento de la asimetria en la relacién
entre los proponentes de los proyectos, cuando se trata de empresarios o productores a gran escala (también pueden ser asociaciones o
cooperativas campesinas), y los pequefios y medianos productores. Con el propésito de introducir elementos que equilibren esa relacién los
proyectos asociativos inscritos deben incluir requisitos adicionales como la propuesta (en el marco de las normas de reforma agraria) de un
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sistema de adquisicién de tierras para campesinos y trabajadores agrarios que no la posean; un plan que asegure el suministro de servicios
permanentes de capacitacién empresarial y técnica, formacién de capacidades y acompafiamiento en aspectos personales y de dindmica grupal;
al igual que un mecanismo que asegure la disponibilidad de servicios de asistencia técnica y provisién de paquetes tecnoldgicos a los
campesinos y trabajadores agrarios por un periodo igual al ciclo total del proyecto (Art. 3° inciso 2°). En todo caso, el Ministerio Publico ejercerd
la vigilancia de los proyectos con el fin de garantizar la proteccién de los campesinos, mujer rural y/o trabajadores agrarios.

No se deriva de la norma examinada ningln elemento que respalde la afirmacién de la demanda en el sentido que para tener acceso a la tierra,
resulta imperativo que los campesinos y trabajadores agrarios se asocien a los proyectos productivos; lo que si emerge de ellas es una politica
orientada a incentivar y promover el modelo asociativo, acompafiado de medidas de intervencién, con miras a mejorar las condiciones de vida
de los habitantes rurales, sin que de ello pueda derivarse reproche constitucional.

En virtud de las anteriores consideraciones la Corte declarara la exequibilidad de la expresién: “En todo caso la entrega de inmuebles de la
nacidn solo tendra lugar cuando se trate de proyectos productivos que integren como asociados al pequefo y al mediano productor”, contenida
en el articulo 13 de la Ley 1776 de 2016.

179. La censura por presunto desconocimiento de la libertad de asociacién (38) y otras garantias afines como la dignidad (1°), el libre desarrollo
de la personalidad (16) y la libertad de escoger profesion u oficio (26); asi como los objetivos del desarrollo previstos en el art. 334 de la Carta,
se predica asi mismo del segmento final del articulo 15 que establece “asociarse con los propietarios que no deseen desprenderse del derecho
de dominio, posesién, uso o usufructo, hasta completar el drea requerida para el proyecto productivo”.

180. El segmento normativo acusado se inserta en el articulo 15, norma que regula diferentes dispositivos juridicos a través de los cuales se
pueden vincular bienes obtenidos licitamente a un proyecto productivo sometido a aprobacién del MADR, hasta completar el drea requerida.
Entre estas formas de vinculacién de bienes se encuentran el arrendamiento, la utilizacién, la explotacién, la adquisicién, el aporte, e incluso la
asociacion al proyecto del propietario que no desee desprenderse del derecho de dominio, posesién, uso o usufructo. Esta Gltima forma de
vinculacion del inmueble al proyecto es la que cuestiona la demanda, por contravenir el derecho libre asociacién y las demds garantias adscritas
a este.

Asi, entiende la Corte que la inclusién de este segmento normativo en el objeto de la impugnacién esta relacionada con la pretension de
configurar una proposicién juridica completa que aglutine todos los dispositivos relacionados con el modelo de asociatividad disefiado en la ley,
gue los demandantes cuestionan.

Por consiguiente, reitera la Sala que la configuracién normativa orientada a promover la asociatividad y la integracién productiva de los
campesinos al modelo de desarrollo rural focalizado previsto en la ley, parte del reconocimiento de las condiciones asimétricas que existen entre
los empresarios y los pequefios y medianos productores, o entre aquellos y los campesinos propietarios, poseedores o usufructuarios de terrenos
ubicados en las Zidres. Por consiguiente, debe entenderse que las asociaciones que se creen a partir de los aportes de bienes a que hace
referencia la norma, estén sujetas a las medidas generales y especificas de intervencién disefiadas en la ley con el propésito de introducir
elementos que provean equilibrio, control y vigilancia sobre dichas asociaciones.

181. En ese orden de ideas, también en estos eventos deben concurrir en los proyectos asociativos inscritos los requisitos pertinentes
(componentes®* y requisitos especificos*’?) contemplados en el articulo 32 como la propuesta sobre el sistema de incorporacién de la tierra al
proyecto; un plan que asegure el suministro de servicios permanentes de capacitaciéon empresarial y técnica, formacién de capacidades y
acompafiamiento en aspectos personales y de dindmica grupal; al igual que un mecanismo que asegure la disponibilidad de servicios de
asistencia técnica y provision de paquetes tecnoldgicos a los campesinos y trabajadores agrarios por un periodo igual al ciclo total del proyecto
(Art. 3° inciso 2°). En todo caso, el Ministerio Publico ejercerd la vigilancia de los proyectos con el fin de garantizar la proteccién de los
campesinos, mujer rural y/o trabajadores agrarios.

Bajo esta comprensién de la norma en el contexto de la ley, no encuentra la Corte que el dispositivo normativo que salvaguarda justamente la
libertad del propietario, poseedor, o usufructuario de un predio ubicado en Zidres, de preservar su derecho real sobre el bien, en el marco de un
acuerdo que le permite asociarse al proyecto productivo, vulnere las garantias vinculadas al derecho de asociacién, o quebrante los objetivos del
desarrollo previstos en el articulo 334 de la Carta.

Por el contrario, la norma se orienta a preservar el derecho de acceso a la propiedad rural, y a articularlo con la garantia de asociacién, con
miras a integrar activamente a los propietarios, poseedores o usufructuarios de terrenos improductivos o de baja productividad en zonas
apartadas y de condiciones agrolégicas dificiles, a los proyectos productivos que promueve la Ley Zidres, en un contexto de libertad, comoquiera
que no se deriva de la norma condiciones y requerimientos que coarten o menoscaben ninguna de las dimensiones del derecho de asociacién.

182. Insiste la Sala en que corresponde al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural desplegar el control necesario cuando se trate de
proyectos asociativos que involucren a campesinos y trabajadores rurales, a efecto de que se cumplan los requisitos establecidos en el articulo
3° de la ley, y los incentivos cumplan con el cometido promocional que los inspiran; y al Ministerio Publico ejercer la vigilancia de los proyectos
con el fin de garantizar la proteccion de los derechos de los campesinos, mujer rural conforme lo prevé el inciso segundo del articulo 20.

No hallando asi configurada la tacha de inconstitucionalidad que sefialan los demandantes, la Corte declarard la exequibilidad de la expresién
“asociarse con los propietarios que no deseen desprenderse del derecho de dominio, posesién, uso o usufructo, hasta completar el drea
requerida para el proyecto productivo”, contenida en el articulo 15 de la Ley 1776 de 2016, por el cargo analizado.

183. Finalmente, en relacién con la acusacién que se incluye en este aparte en contra del paragrafo Unico del articulo 15 que excluye la
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posibilidad de acudir a la justicia arbitral para dirimir las eventuales controversias que puedan surgir cuando los aportantes de los predios para
el desarrollo del proyecto tengan la condicién de campesino, mujer rural o trabajadores agrarios, entiende la Corte que la censura se inserta en
el planteamiento global de los actores en el sentido que la formula asociativa configurada en la ley entre campesinos y empresarios para el
desarrollo del campo, desconoce el caracter asimétrico de esta relacién, y vulnera por ende, el principio de equidad y la exigencia de una
proteccién constitucional reforzada para el campesinado.

No se requiere de grandes esfuerzos argumentativos para percibir que es justamente el reconocimiento de esa relaciéon asimétrica y los
imperativos constitucionales de proteccién reforzada en favor de las comunidades campesinas, lo que pone en evidencia la constitucionalidad de
esta medida.

184. En efecto, las caracteristicas basicas de la justicia arbitral han sido ampliamente examinadas en la doctrina constitucional’’?, que ha
indicado que el sustento de este mecanismo alternativo de resolucién de conflictos, es el reconocimiento constitucional expreso de la decisién
libre y voluntaria de las partes contratantes de no acudir al sistema estatal de administracién de justicia sino al arbitraje para la decisiéon de sus
disputas sobre bienes juridicos disponibles. La habilitacién voluntaria de los arbitros es, por lo tanto, un requisito constitucional imperativo que
determina la procedencia de este mecanismo de resolucién de controversias. Asi, “la justificacidn constitucional de esta figura estriba no sélo en
su contribucidn a la descongestion, eficacia, celeridad y efectividad del aparato estatal de administracién de justicia, sino en que proporciona a
los ciudadanos una opcidn voluntaria de tomar parte activa en la resolucidn de sus propios conflictos, materializando asi el régimen democratico
y participativo que disefié el Constituyente”",

185. No obstante, también ha destacado la jurisprudencia que se trata de un mecanismo excepcional, pues existen bienes juridicos cuya
disposicién no puede dejarse al arbitrio de un particular, asi haya sido voluntariamente designado por las partes enfrentadas. En distintas
providencias se han identificado algunas controversias reservadas a la jurisdiccion permanente del Estado, como por ejemplo, los temas
relacionados con el estado civil de las personas; las obligaciones amparadas por leyes “en cuya observancia estén interesados el orden y las
buenas costumbres”; las cuestiones relacionadas con los derechos de los incapaces; o los conflictos relacionados con derechos de los cuales la
ley prohibe a sus titulares disponer. También han sido incluidos en esta categoria, el conjunto de derechos minimos de los trabajadores y el

control de legalidad de los actos administrativos*”.

186. La materia que el paragrafo del articulo 15 sustrae de la justicia arbitral involucra no solamente aspectos econémicos derivados del
acuerdo de asociacion, sino que incorpora ingredientes de interés publico y utilidad social como es el de establecer salvaguardas a favor de la
parte débil de la relacién, y asegurar que las condiciones del contrato se ajusten a los requisitos especiales que con fines promocionales y de
equiparacion, la ley ha previsto a favor de los campesinos y trabajadores agrarios. Adicionalmente, subyace en esta relaciéon un interés de
satisfaccion del bien comun (la seguridad alimentaria) y de inclusién social y productiva de sectores tradicionalmente marginados en el
desarrollo del sector rural. Estas razones de interés publico justifican plenamente la restriccion que impone la norma a la autonomia de la
voluntad en que se sustenta la justicia arbitral, al predeterminar el foro (la justicia permanente del Estado) en el cual deben dirimir las
eventuales controversias que se susciten en el desarrollo las relaciones juridicas establecidas en virtud de los proyectos productivos que
involucren a campesinos y trabajadores agrarios.

Con base en ello, el pardgrafo del articulo 15 de la Ley 1776 de 2016 serd declarado exequible, por el cargo analizado.

Cuarto. Cargo por violacién de los principios de participacién, descentralizacién y autonomia de los entes territoriales

187. Este cargo se dirige contra el inciso cuarto (parcial) del articulo 4° que establece el Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres,
contra el inciso primero del articulo 20 (aprobacién de las Zidres), y contra los incisos segundo y tercero del articulo 21 de la Ley 1776 de 2016
(identificacién de las Zidres). El contenido de los preceptos acusados en el siguiente:

“(.)

ARTICULO 42. Sistema Nacional de Desarrollo Rural Para las Zidres. Inciso 4°. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural seré responsable de
liderar y coordinar la formulacién de la politica general de desarrollo rural, con base en criterios de ordenamiento productivo y social que
permitan determinar las areas prioritarias de desarrollo rural. Para tal efecto, establecerd a través de la UPRA el uso actual y potencial del suelo,
ordenarad las zonas geogréficas de acuerdo con sus caracteristicas biofisicas, hidrolégicas, sus condiciones econémicas, sociales y de
infraestructura, y definird los lineamientos, criterios y pardmetros necesarios que deben ser considerados para la elaboracién de los planes,
planes basicos y esquemas de ordenamiento territorial en las zonas rurales de los municipios.

ARTICULO 20. Aprobacién de Zidres. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, previo el cumplimiento de los requisitos establecidos en la
presente ley, aprobara los proyectos presentados, atendiendo a criterios de competitividad, inversién, generacién de empleo, innovacién, alta
productividad, valor agregado, transferencia de tecnologias y vinculacién del capital rural.

El Ministerio Publico ejercera la vigilancia de los proyectos con el fin de garantizar la proteccién de los derechos de los campesinos, mujer rural
y/o trabajadores agrarios.

ARTICULO 21. Identificacién de las Zidres. La identificacién de las dreas potenciales para declarar una Zidres, sera establecida por la UPRA de
conformidad con el articulo 1o de la presente ley y de acuerdo con criterios de planeacidn territorial, desarrollo rural, estudios de suelo a escala
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apropiada, informacién catastral actualizada y estudios de evaluacién de tierras de conformidad a la metodologia establecida por esta entidad.

La delimitacién de las Zidres identificadas sera establecida por el Gobierno nacional a través de documento Conpes.

La aprobacién de cada una de las Zidres se efectuard a través del Consejo de Ministros mediante decreto a partir de la identificacién de las areas
potenciales, su delimitacién y los proyectos productivos propuestos.”

188. Sostiene la demanda que las normas acusadas asignan competencias para la identificacion, determinacién y aprobacién de una nueva
figura de ordenacién y definicién de los usos del suelo, denominada Zidres, en cuya estructuraciéon y aprobacion final no tienen ninguna
participacién directa, ni la ciudadania, ni los concejos municipales, pese a que estos tienen la facultad constitucional de regular el uso del suelo.
De esta manera, subrayan, se desconocen las competencias que tienen los entes territoriales para ordenar sus territorios y en particular, la
facultad de los municipios para decidir los usos del suelo y propiciar la participaciéon comunitaria en los asuntos que le conciernen (Art. 311 C.P.).
En esa medida se desconocerian los principios de descentralizacién administrativa y la autonomia de los entes territoriales (Art. 287 C.P.),
asistidos por los principios de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad (Art. 288 C.P.). Agregan que por virtud de la regulacién acusada las
funciones constitucionales de los Concejos Municipales son delegadas al CONPES y al Consejo de Ministros.

En relacién con esta censura la Corte se formulé el siguiente problema juridico:

¢Elinciso cuarto del articulo 4°, el inciso primero del articulo 20, y los incisos segundo y tercero del articulo 21 son contrarios a los principios de
participacion, descentralizacién y autonomia de los entes territoriales (Arts. 287, 288 y 311 C.P.), en cuanto desconocen las funciones
constitucionales de los municipios en materia de ordenamiento del desarrollo de su territorio y regulacién de los usos del suelo?

El alcance de los preceptos acusados, en el contexto de la ley

189. El articulo 4° de la ley establece el Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres y radica en el ministerio del ramo la funcién de
liderar y coordinar la formulacién de la politica de desarrollo rural, con base en criterios de ordenamiento productivo y social, y a partir de ellos
determinar las areas prioritarias de desarrollo rural. Dentro de las funciones relativas a la identificaciéon y el ordenamiento de las zonas
geogréficas por sus caracteristicas y condiciones biofisicas, hidrolégicas, econdémicas, sociales y de infraestructura, le asigna a ese organismo a
través de la UPRA, la definicién de los lineamientos, criterios y pardmetros necesarios que deben ser considerados para la elaboracién de los
planes, planes basicos y esquemas de ordenamiento territorial en las zonas rurales de los municipios.

Adicionalmente asigna al MADR la funcién de aprobar los proyectos presentados, previo cumplimiento de los requisitos previstos en la ley,
atendiendo a criterios de competitividad, inversion, generacién de empleo, innovacién, alta productividad, valor agregado, transferencia de
tecnologia y vinculacién de capital rural.

Sobre el presupuesto relativo al previo cumplimiento de los requisitos previstos en la ley, es preciso destacar el componente contemplado en el
literal a) del primer inciso del mismo articulo 3°, segln el cual los proyectos que se inscriban ante el MADR deberan incluir un enfoque territorial
que armonice los planes, los planes basicos y los esquemas de ordenamiento territorial, con los criterios de ordenamiento productivo y social de
la propiedad definidos por la UPRA, para el drea de influencia de las Zidres, en consonancia con el numeral 9° del articulo 6° de la Ley 1551 de
2012%°,

De acuerdo con este Ultimo precepto, corresponde al municipio: “9. Formular y adoptar los planes de ordenamiento territorial, reglamentando de
manera especifica los usos del suelo en las dreas urbanas, de expansion y rurales, de acuerdo con las leyes, teniendo en cuenta los
instrumentos definidos por la UPRA para el ordenamiento del uso eficiente del suelo rural. Optimizar los usos de las tierras disponibles y
coordinar los planes sectoriales en armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales y metropolitanos”.

190. Dentro del disefio normativo examinado se hace el siguiente reparto de competencias: (i) Al Ministerios de Agricultura, a través de la UPRA,
la identificacién de las areas potenciales para declarar una Zidres; (ii) al Gobierno Nacional, a través de un documento Conpes, la delimitacién de
las Zidres, previamente identificadas por la UPRA; (iii) al Consejo de Ministros, mediante decreto, la aprobacién de cada una de las Zidres.

191. Es preciso sefialar que el Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres (Cap. Ill) establece unas instancias de coordinacién. En este
sentido prevé que el Consejo Seccional de Desarrollo Agropecuario (CONSEA)*”7 que opera a nivel departamental sera la instancia de
coordinacién de las prioridades y de concertacién entre las autoridades, las comunidades rurales y los organismos y entidades publicas y
privadas para los proyectos Zidres, en concordancia y armonia con las prioridades establecidas en los planes de desarrollo nacional y
departamental y el Plan de Desarrollo Rural Integral de las Zidres elaborado por la UPRA (Art. 5°).

Esta instancia cumple funciones de coordinacién y articulacién de la politica agropecuaria y de desarrollo rural, nacional y departamental, realiza
seguimiento y evaluacién el impacto de esas politicas y presenta recomendaciones al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural*®,

192. Igualmente, en relacién con el &mbito municipal, la ley Zidres prevé que los Consejos Municipales de Desarrollo Rural (CMDR), creados por
el articulo 61 de la Ley 101 de 1993*”, seran la instancia de identificacién de las prioridades y de concertacién entre las autoridades locales, las
comunidades rurales y los organismos y entidades pUblicas en materia de desarrollo rural en armonia con los planes, planes basicos y/o
esquemas de ordenamiento territorial.

193. A partir del disefio normativo examinado, observa la Corte que la identificacion, delimitacion y aprobacién de las zonas Zidres, son
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funciones adscritas a las autoridades del orden nacional como maximos responsables de la politica de desarrollo rural integral. Advierte asf
mismo, que la ley asigna funciones de coordinacién, con miras a la articulacién de la politica de desarrollo rural nacional plasmada en la ley
Zidres, con los planes de desarrollo departamental, y los planes y esquemas de ordenamiento territorial de los municipios (Art. 5).

Nota sin embargo la Corte, que no se contempla en las normas enjuiciadas un mecanismo del que se derive una verdadera armonizacion entre
los principios de organizacién unitaria del Estado y de autonomia de los entes territoriales, que plasme de manera clara y genuina la
salvaguarda de los principios que deben orientar las leyes que fijen competencias con distintos niveles de participacion. En especial, teniendo en
cuenta que la identificacién, delimitacién y aprobacién de una zona Zidres tiene gran impacto en el ordenamiento territorial de los municipios y
afecta los usos del suelo, los entes territoriales (municipios), a través de sus Concejos Municipales deben ser convocados en virtud del principio
de concurrencia al proceso de toma de decisiones sobre la identificacion, delimitacién y aprobacién de una zona Zidres, comoquiera que un
imperativo constitucional les asigna la funcién de “reglamentar los usos del suelo” (Art. 313.7).

194. Tal como esta disefiada una de las normas acusadas (el segmento final del inciso 4° del articulo 4°) los lineamientos, criterios y parametros
que defina la UPRA en relacién con el uso potencial del suelo en las zonas Zidres, “deben ser considerados para la elaboracién de los planes,
planes bdsicos y esquema de ordenamiento territorial en las zonas rurales de los municipios”. Vistas asi las cosas, la inclusién de los criterios y
pardmetros de ordenamiento del suelo establecidos por la UPRA aparece como una imposicién para las autoridades locales encargadas de
elaborar los planes, planes basicos y esquema de ordenamiento territorial en las zonas rurales de los municipios, lo cual rifie con el modelo de
distribucién de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales previsto en el articulo 288 de la Carta, y con los articulos 287.2 y
313.7, que contemplan la autonomia como un derecho de las entidades territoriales, un presupuesto para la gestién auténoma de sus intereses
y un limite al legislador en el ejercicio de sus competencias, siendo una de ellas la de reglamentar los usos del suelo.

Dada esta evidente incompatibilidad entre el contenido del segmento final del inciso cuarto del articulo 4° de la Ley 1776 de 2016 y los
preceptos superiores mencionados, la Corte declarard la inexequibilidad de la expresion “que deben ser considerados para la elaboracidn de los
planes, planes basicos y esquemas de ordenamiento territorial en las zonas rurales de los municipios”.

195. De otra parte, observa la Corte que no se prevé ninglin mecanismo de coordinacién con la autoridad local competente para regular los usos
del suelo (Concejo Municipal), en las fases de identificacién, delimitacién y aprobacién de las zonas Zidres por parte del Gobierno Nacional (Arts.
20y 21).

La referencia del articulo 5° a los Consejos Municipales de Desarrollo Rural como instancia de identificaciéon de las prioridades y de concertacion
entre las autoridades locales, las comunidades rurales y los organismos y entidades publicas en materia de desarrollo rural en armonia con los
planes, planes basicos y/o esquemas de ordenamiento territorial, no garantiza la participacién auténtica que deben tener los entes territoriales,
especificamente los Concejos municipales en decisiones que afectan de manera significativa los usos del suelo y el ordenamiento del territorio.
En primer lugar, porque de conformidad con el articulo 61 de la Ley 101 de 1993 el Consejo Municipal de Desarrollo Rural (CMDR), parece
cumplir unas funciones de coordinacién entre las autoridades del sector rural y las comunidades, con enfoque en el orden local; y en segundo
lugar, porque la norma que remite a los Consejos Municipales de Desarrollo Rural (CMDR) como instancia de coordinacién, es ambigua
comoquiera que le asigna tareas de “identificacion de prioridades”, “de concertacién entre autoridades locales, las comunidades rurales y los
organismos y entidades publicas en materia de desarrollo rural, en armonia con los planes, planes basicos y/o esquemas de ordenamiento
territorial”, pero no hace referencia especifica a una participacién auténtica de las autoridades locales en la definicién, delimitacién y aprobacién
de las zonas Zidres, mediante una concurrencia y coordinacion efectivas entre el Gobierno Nacional y las autoridades locales, para la adopcién
de decisiones que afectan de manera significativa no solamente el uso del suelo y el ordenamiento territorial, sino la vida de las comunidades
rurales de los municipios.

196. Esta configuracién, dado su caracter ambiguo, podria admitir una lectura consistente en que esta instancia constituye un escenario de
coordinacion entre el Gobierno Nacional- Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y las autoridades y las comunidades locales, en materia de
decisiones relacionadas con las zonas Zidres, teniendo en cuenta que la norma prevé como una de sus funciones la concertacién entre las
autoridades locales, las comunidades rurales y los organismos y entidades publicas en materia de desarrollo rural en armonia con los planes de
ordenamiento territorial, y que de acuerdo con el articulo 61 de la Ley 101 de 1993 el Concejo Municipal debe estar representado en el CMDR.
Sin embargo, esa misma ambigiiedad, también permite una lectura que resulta contraria a la Constitucién seguln la cual, las decisiones sobre
identificacién de las dreas potenciales para declarar una zona Zidres, su delimitacién y aprobacién puedan adoptarse por el Gobierno central sin
contar con un mecanismo que permita una efectiva concurrencia y coordinacién con la autoridad local, a la que la Constitucién Politica le asigna
la funcién de regular los usos del suelo.

En este sentido, tratdndose de contenidos normativos que admiten diversas lecturas, no todas ajustadas a la Constitucién, lo que cabe es que la
Corte acuda a la figura de las sentencias integradoras, en su tipo interpretativa, que le permiten a la Corporacién proceder a la declaratoria de
exequibilidad de la norma, pero modulando su entendimiento al sentido en que la misma se aviene a la Constitucién Politica*®.

197. Asi las cosas, con el fin de excluir esta interpretacién, contraria a la Constitucién, y que resulta posible dada la ambigliedad que genera la
instancia de coordinacién prevista en la ley, la Corte modulard su decisién declarando la constitucionalidad condicionada del inciso primero del
articulo 20, asi como de los incisos segundo y tercero del articulo 21, “en el entendido que la identificacidn, delimitacidn, y aprobacién de la
zonas Zidres, por parte del Gobierno Nacional, debera estar precedida de un proceso de informacién y concertacion con los Concejos Municipales
de los entes territoriales que resulten afectados por esas decisiones y tomar en cuenta los planes, planes basicos y esquemas de ordenamiento
territorial en las zonas rurales de los municipios”.

481

Quinto®™™. Cargo por omisién legislativa relativa contra el inciso 1° del articulo 29 de la Ley 1776 de 2016
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198. Los accionantes (D-11275) demandaron la inexequibilidad del articulo 29 de la Ley 1776 debido a la presunta configuraciéon de una omisién
legislativa relativa. Lo anterior, al considerar que el Legislador se abstuvo de incluir en la prohibicién del articulo 29, relativa a las restricciones
espaciales para constituir ZIDRES, a los territorios indigenas que se encuentran en proceso de titulacién como resguardos, prohibicién que si
contempld de manera expresa para los territorios colectivos de las comunidades negras.

199. Para resolver este cargo la Corte se plante6 el siguiente problema juridico:

¢Incurrié el legislador en el articulo 29 de la Ley 1776/16, en una omision legislativa relativa al establecer la prohibicién constituir Zidres en
territorios colectivos en proceso de titulacion de las comunidades negras, y no extender la misma prohibicién a los territorios en proceso de
titulacion de resguardos indigenas? (Integrar paradgrafo 2 Art. 29 para ajustar a la jurisprudencia el tema de exigencia de certificacién).

200. La Corte Constitucional ha establecido que es procedente el control constitucional de las omisiones relativas en las que incurra el
Legislador. Conforme a la jurisprudencia de esta Corporacién, esta se configura cuando existe un silencio de parte del legislador que “puede
vulnerar garantias constitucionales por via de omisidn legislativa en razén a la falta de regulacién normativa en torno a materias
constitucionales sobre las cuales el Congreso tiene asignada una especifica y concreta obligacién de hacer”.** En todo caso, ha aclarado que el
control constitucional sélo es procedente cuando se trate de una omisién legislativa relativa, en ningln caso si se trata de una absoluta: “[e]n
procura de respetar la autonomia e independencia del Congreso, la Corte ha sefialado que el juicio de constitucionalidad en estas circunstancias
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sélo puede darse, si'y sélo si, la omisién que se ataca es por esencia relativa o parcial y en ningtn caso absoluta”.

201. La jurisprudencia constitucional ha definido los siguientes requisitos para determinar si es procedente el control constitucional de una
norma por omision legislativa relativa, estos son: “(a) la existencia de una norma respecto de la cual se pueda predicar necesariamente el cargo
por inconstitucionalidad; (b) la exclusién de las consecuencias juridicas de la norma de aquellos casos o situaciones andlogas a las reguladas por
la norma, que por ser asimilables, debian de estar contenidos en el texto normativo cuestionado, o la omisién en el precepto demandado de un
ingrediente o condicién que, de acuerdo con la Constitucidn, resulta esencial para armonizar el texto legal con los mandatos de la Carta; (c) la
inexistencia de un principio de razén suficiente que justifica la exclusién de los casos, situaciones, condiciones o ingredientes que debian estar
regulados por el precepto en cuestidn; (d) la generacion de una desigualdad negativa para los casos o situaciones excluidas de la regulacidn
legal acusada, frente a los casos y situaciones que se encuentran regulados por la norma y amparados por las consecuencias de la misma, y en
consecuencia la vulneracién del principio de igualdad, en razén a la falta de justificacion y objetividad del trato desigual; y (e) la existencia de un
deber especifico y concreto de orden constitucional impuesto al legislador para regular una materia frente a sujetos y situaciones determinadas,
y por consiguiente la configuracién de un incumplimiento, de un deber especifico impuesto por el constituyente al legislador”."** Ademas de los
(5) cinco requisitos anteriores, la sentencia C-833 del 2013 sefalé que también es necesario evaluar “[f] si la supuesta omisidn emerge a
primera vista de la norma propuesta, o si se estd mas bien, ante normas completas, coherentes y suficientes, que regulan situaciones

distintas”.*®

202. Procede la Corte a examinar si en el presente caso, se acreditan todos los requisitos que la jurisprudencia constitucional ha desarrollado
para establecer cuando se configura una omision legislativa relativa:

(a) Para la Sala es clara la existencia de una norma respecto de la cual se predica el cargo de inconstitucionalidad. Se trata del articulo 29 de la
ley 1776 de 2016 que establece que en determinados terrenos no se pueden constituir las ZIDRES. La norma dispone que en los territorios
declarados como resguardos indigenas, en las zonas de reserva campesina debidamente establecidas por la autoridad competente, al igual que
en los territorios colectivos de las comunidades negras titulados o en proceso de titulacién, no podran constituirse las ZIDRES.

(b) La disposicién cuestionada, a su vez, excluye a los pueblos indigenas de las consecuencias juridicas que se predican a favor de las
comunidades negras. La norma establece que los territorios indigenas deben haber sido constituidos como resguardos para que asi se puedan
desprender las consecuencias juridicas que dispone la ley, esto es, la prohibicién de constituir ZIDRES en esas tierras. Por el contrario, para los
territorios colectivos basta con que se haya iniciado el respectivo proceso de titulacién. Este trato diferenciado excluye a los pueblos indigenas
de las consecuencias juridicas que se desprenden del articulo 29, en tanto permite constituir ZIDRES en territorios indigenas que se encuentran
en proceso de titulacién como resguardos.

Ciertamente, las comunidades negras y los pueblos indigenas son minorias étnicas que gozan de prerrogativas y deberes que no son idénticos,
debido a que unos y otros cuentan con una organizacién politica, juridica, econémica y social distinta.*”®® No obstante, conforme a los articulos 1,
7, 8y 13 C.P., este Tribunal ha sostenido que la situaciéon de ambos grupos étnicos si es andloga respecto a los derechos que tienen frente al
territorio y al consecuente deber de las autoridades de adoptar todas las medidas necesarias para protegerlo,”’ buscando con ello, salvaguardar
a sus integrantes, a sus instituciones, sus bienes, su trabajo, cultura y medio ambiente.*®® Por esta razén, este Tribunal ha sostenido que “la
situacion de los pueblos indigenas y de las demas comunidades étnicas existentes en el pais es asimilable frente a las normas del Convenio 169
de la OIT” (énfasis agregado),”® tal como lo atestigua la extensién del derecho a la consulta previa a favor de las comunidades negras.*”

Al buscar proteger los territorios de las minorias étnicas, la prohibicién de constituir ZIDRES recogida en el articulo 29 debid incluir los territorios
indigenas en proceso de titulacién como resguardos, en los mismos términos que las comunidades afro descendientes, atendiendo a que la
situacién de unos y otros es andloga o asimilable en relacién con el derecho al territorio en el marco del Convenio 169 de la OIT.

(c) Adicionalmente, esta Sala considera que excluir a aquellos territorios indigenas en proceso de titulacion como resguardos, del articulo 29
carece de un principio de razén suficiente, en tanto no se aprecia un motivo constitucional legitimo que justifigue su no incorporacién. A
diferencia de lo que ha ocurrido en otros escenarios, las divergencias en la organizacién politica, juridica, econémica y social entre afros e
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indigenas no justifican, en el presente caso, un trato diferente en materia de proteccién de su territorio.* Por el contrario, como se acaba de
explicar, ambas minorias deben estar protegidas en los mismos términos en lo concerniente al derecho al territorio en el marco del Convenio
169 de la OIT.**

La exclusién del articulo 29 no sélo carece de un principio de razén suficiente, sino que transgrede el espiritu mismo de la ley 1776 de 2016, la
cual incorpora una serie de disposiciones que protegen de manera expresa a las minorias étnicas junto con sus territorios (Arts. 13, par. 1; 29). A
su vez, esta omision injustificada contraria de manera patente el Convenio 169 de la OIT y las demds proposiciones normativas que propenden
por la conservacién, difusién y desarrollo integral e igualitario de ambas minorias (arts. 1, 7, 8 y 13 C.P.).*”® Al respecto, no hay que olvidar que
la proteccién a favor de los afro descendientes se concreté originalmente mediante la extensidon de los mecanismos de amparo reconocidos
inicialmente y de manera expresa a los indigenas,** razén por la cual resulta extrafio que ahora se prive a los pueblos indigenas de las medidas
de las que gozan los afrocolombianos respecto a su territorio.

(d) La inexistencia de un principio de razdn suficiente que justifique el trato desigual entre pueblos indigenas y comunidades negras genera una
desigualdad negativa entre unos y otros. Esto quiere decir que se estd vulnerando el derecho a la igualdad de los indigenas al colocarlos de
manera arbitraria en una situacién de desventaja frente a los afrocolombianos, al encontrarse sus territorios en proceso de titulacién como
resguardos privados de la proteccién consagrada en el precepto acusado. Con ello, el articulo 29 de la ley 1776 incurre en una practica
discriminatoria en los términos descritos en la Convencion Internacional sobre la Eliminacidn de todas las Formas de Discriminacién Racial (1.1.),
al incorporar una exclusién que tiene como resultado el menoscabo del ejercicio de los derechos humanos por parte de las comunidades
indigenas en condiciones de igualdad.*” En Ultima instancia, este Tribunal ha sido categérico al sostener que, conforme al articulo 13 C.P., salvo
que existan razones suficientes para otorgar un trato diferente, las cuales no se aprecian en el caso bajo estudio, el legislador debe dispensar un
tratamiento igual en aquellos casos en los que existen supuestos de hecho equivalentes.*®

(e) Para esta Sala es evidente la existencia de un deber especifico y concreto de orden constitucional en cabeza de legislador para prohibir la
constitucion de ZIDRES en terrenos que se encuentren proceso de constituciéon como resguardos indigenas. De acuerdo con lo establecido por
este Tribunal, “la Constitucién impone deberes expresos y particulares respecto de la proteccién de las comunidades étnicas”.*” Asi, a partir de
los articulos 7, 8 y 63 de la C.P., interpretados conforme al Convenio 169 de la OIT, y a la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos
de los Pueblos Indigenas, la jurisprudencia constitucional ha sostenido que se desprenden claras “obligaciones estatales no solamente de
respetar la diversidad étnica y cultural de los pueblos indigenas, contribuyendo a la conservacién y proteccion del territorio; sino, a su vez,
propender al efectivo uso y goce de su tierras de acuerdo con su tradicién, cultura y cosmovisién”.**® Estas obligaciones incluyen el
reconocimiento del derecho de los pueblos indigenas a la propiedad, la posesién, el uso y el control de los recursos y de los territorios que
tradicionalmente ocupan, tal como se desprende de los articulos 13, 14 y 15 del Convenio 169 de la OIT** y del articulo 26 de la Declaracién

sobre los derechos de los Pueblos Indigenas.>”

Por lo tanto, si en cumplimiento de estas obligaciones estatales -las cuales se extendieron en su momento a favor de las comunidades negras-,
el legislador establecié que los territorios colectivos en proceso de titulacién se excluyen de las ZIDRES, es evidente la existencia de un deber
correlativo de orden constitucional para proteger, en los mismos términos, los terrenos de las comunidades indigenas. Lo anterior, por tratarse
de supuestos de hecho asimilables en relacién con los cuales no existen razones suficientes para otorgarles un trato diferente, pues de lo
contrario se incurre en una desigualdad negativa y en una practica discriminatoria.

(f) Finalmente, conforme lo sostuvieron los accionantes, esta omisién emerge a primera vista de la norma propuesta. Para determinar la
naturaleza evidente de la omisién legislativa relativa esta Corporacién ha sefialado que es necesario que concurran dos aspectos: primero, que
la redaccién de los preceptos demandados sea inequivoca®™ y, segundo, que su contenido exprese de manera patente una contradiccién con las
normas constitucionales.>”

En este caso, la redaccién del articulo 29 de la ley 1776 es inequivoca al excluir los territorios que se encuentran en proceso de titulacién como
resguardos, de la proteccién conferida a los territorios colectivos en proceso de titulacién. Con ello, el legislador estd desconociendo de manera
evidente su deber de otorgar igual proteccién a la diversidad étnica y cultural de la nacién (arts. 1, 7, 8, 13 C.P. y Convenio 169). A su vez, el
articulo impugnado, contrario al supuesto de hecho analizado en la sentencia C-864 del 2008, no incorpora una regulaciéon completa, coherente
y suficiente.*® Por el contrario, genera una desigualdad negativa en contra de los indigenas, como resultado del incumplimiento de los mandatos
constitucionales por parte del legislador.

203. Ahora bien, esta Corporacién ha admitido, con fundamento en el principio democratico, que cuando se encuentra ante una omisién
legislativa relativa “es competente para incorporar un significado ajustado a los mandatos constitucionales por medio de una sentencia
integradora en la que se declare la exequibilidad condicionada del precepto acusado, en el entendido de que éste debe ademds comprender
aquellos supuestos que fueron indebidamente excluidos por el Legislador”.”® La sentencia C-584 de 2015 reiteré lo afirmado por esta
Corporacion en la C-619 de 2011, que indicé: “[plor regla general, cuando se trata de una omisién legislativa relativa, el remedio para la
inconstitucionalidad advertida no es la declaratoria de inexequibilidad de la disposicién que dejé por fuera de sus efectos juridicos el elemento
que se echa de menos, sino neutralizar dicho efecto contrario a la Constitucion mediante la incorporacién de un significado ajustado a los

mandatos constitucionales”.>®

Por lo tanto, tal como se declarara en la parte resolutiva de este pronunciamiento, el articulo 29 de la ley 1776 del 2016 es exequible bajo el
entendido de que la prohibicién de constituir ZIDRES se extiende a los territorios indigenas que se encuentran en proceso de titulacién como
resguardos.

VII. DECISION
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En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y
por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

Primero. - Declarar EXEQUIBLE, por los cargos fundados en vicios de procedimiento, la Ley 1776 de 2016 “por la cual se crean y se desarrollan
las zonas de interés de desarrollo rural, econémico y social, Zidres".

Segundo. - Declarar EXEQUIBLE la Ley 1776 de 2016, por el cargo de omisién de la consulta previa a las comunidades étnicas exigida por el
Convenio 169 de la OIT.

Tercero. -Declarar EXEQUIBLES, por los cargos analizados

. Los literales a), b), c) d) y e) del inciso segundo y los pardgrafos 32 y 49 del articulo 32 de la Ley 1776 de 2016.
. El paragrafo 1° del articulo 72 de la Ley 1776 de 2016.

. Los articulos 10, 13, 14, 15y 21, inciso quinto de la ley 1776 de 2016.

Cuarto. - Declararse INHIBIDA para emitir un pronunciamiento de fondo por el cargo de reserva de ley, en relacién con literales a), b), c) d) y e)
del inciso segundo y los paragrafos 32 y 42 del articulo 32 de la Ley 1776 de 2016, por ineptitud sustantiva de la demanda.

Quinto. - Declarar INEXEQUIBLE la expresion “que deben ser considerados para la elaboracidn de los planes, planes bésicos y esquemas de
ordenamiento territorial en las zonas rurales de los municipios” contenida en el inciso cuarto del articulo 42 de la Ley 1776 de 2016.

Sexto. - Declarar INEXEQUIBLE la expresidn “solo si garantizan que estos en desarrollo del proyecto pueden adquirir un determinado porcentaje
de tierra agricola, calculado con base en sus posibilidades de explotacién”, contenida en el paragrafo 22 del articulo 72 de la Ley 1776 de 2016.

Séptimo. - Declararse INHIBIDA para emitir un pronunciamiento de fondo en relacién con el articulo 82 de la Ley 1776 de 2016, por ineptitud
sustantiva de la demanda.

Octavo. - Declarar INEXEQUIBLE el articulo 17 de la Ley 1776 de 2016.

Noveno. - Declarar EXEQUIBLE, por el cargo analizado el articulo 29 de la Ley 1776 de 2016, bajo el entendido que “la prohibicién de constituir
ZIDRES se extiende a los territorios indigenas que se encuentran en proceso de titulacion como resguardos”.

Décimo.- Declarar EXEQUIBLE por el cargo analizado el inciso primero del articulo 20 y los incisos segundo y tercero del articulo 21 de la Ley
1776 de 2016, bajo el entendido que “la identificacidn, delimitacién y aprobacién de las zonas Zidres debera estar precedida de un proceso de
informacién, concertacién y coordinacion con los concejos municipales de los entes territoriales que resulten afectados por estas decisiones y
tomar en cuenta los planes, planes bésicos y esquemas de ordenamiento territorial en las zonas rurales de esos municipios”.

Notifiqguese, comuniquese, cimplase, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional y archivese el expediente.

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Presidenta
Con salvamento de voto

AQUILES ARRIETA GOMEZ
Magistrado (e)
Con salvamento de voto

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado
Con salvamento parcial de voto

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado
Con salvamento parcial de voto
Con aclaracién de voto

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada
Con salvamento parcial de voto

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
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Magistrado
Con salvamento de voto

GERMAN QUINTERO ANDRADE
Conjuez
Con salvamento parcial de voto

ALBERTO ROJAS RIOS
Magistrado

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Magistrado
Con salvamento parcial de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

NOTAS DE PIE DE PAGINA

1. Esta demanda fue radicada en la Corte Constitucional bajo el D-11275.

2. Esta demanda fue radicada en la Corte Constitucional bajo el D-11276.

3. “Ley 1551 de 2012, Art. 6: Funciones de los municipios: Corresponde a los municipios (...) 9. Formular y adoptar los planes de ordenamiento
territorial, reglamentando de manera especifica los usos del suelo en las areas urbanas, de expansion y rurales, de acuerdo con las leyes y
teniendo en cuenta los instrumentos definidos por la UPRA para el ordenamiento y uso eficiente del suelo rural. Optimizar los usos de las tierras
disponibles y coordinar los planes sectoriales en armonia con las politicas nacionales y los planes departamentales y metropolitanos. Los planes

de ordenamiento territorial serdn presentados para revisiéon ante el Consejo Municipal o Distrital cada 12 afios”.

4. En este sentido citan las sentencias: C-149 de 2010, C-123 de 2014, C-035 de 2016, C-889 de 2012, C765 de 2006, C-216 de 1994, C-579 de
2001, C-535 de 1996, C-219 de 1997, C-579 de 2001 y C-1258 de 2001.

5. El Estado debe: i) proteger la propiedad y los derechos adquiridos, ii) promover el acceso progresivo a la propiedad bajo formas individuales y
asociativas y iii) crear instrumentos de explotacién econdmica de la propiedad bajo el principio de progresividad.

6. Para ampliar sobre el contexto que justifica las medidas adoptadas por el Gobierno, los representantes de la Agencia anexan el documento
técnico titulado: “Andlisis econémico de la Ley de ZIDRES".

7. Conforme al reciente Censo Nacional Agropecuario, la propiedad y la posesién de la tierra en Colombia siguen estando concentradas: el 69.9%
de la poblacién rural ocupa el 5% del drea rural censada, con predios de menos de 5 hectareas; sélo 16.6% de la poblacién rural tiene acceso a
maquinaria y a infraestructura para la produccién; sélo el 10% tiene acceso a asesoria técnica; y sélo el 11.1% tiene acceso a crédito o
financiamiento.

8. 14 pueblos en la Orinoquia y la Amazonia colombiana.

9. 7 pueblos en la Orinoquia y la Amazonia colombiana.

10. Declaratorias de Utilidad Publica e Interés Social (DUPIS).

11. Pamigua-Tinigua, Saliba, Piarora, Uwu"a, Sikuani, Achaguas y Tunebos.

12. Segun la literatura especializada citada por el interviniente, en esta regién se registran entre 17 y 99 especies bioldgicas producto de la
agricultura, a las que se suman las especies producto del desarrollo de actividades como la apicultura y la crianza de pequefios animales.

13. i.e. Zonas de Reserva Campesina, Territorios Agroalimentarios y Territorios libres de Transgénicos.

14. Las sintesis de las intervenciones serd un anexo de esta sentencia.

15. Diario Oficial No. 49.770 del 29 de enero de 2016.

16. En particular, desde la sentencia C-1052 de 2001 que recogié y sintetizé la linea decantada por afios, se ha establecido un precedente que
ha sido reiterado y consolidado en pronunciamientos posteriores. Ver al respecto las sentencias C-370 de 2006, C-922 de 2007, C-940 de 2008,

C-761 de 2009, C-978 de 2010, entre otras.

17. Sentencia C 012 de 2010.
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18. Sentencia C 814 de 2009.
19. Sentencia C 413 de 2003.
20. Notas de pagina 55, 56 y 57 de la demanda.

21. “Las comunidades indigenas de conformidad con reiterada jurisprudencia son sujetos constitucionales de especial proteccidn, los
campesinos o los trabajadores agrarios no han recibido tal calificacién por la jurisprudencia (...) No todos los campesinos son sujetos de especial
proteccion”. Corte Constitucional. Sentencia C-180 de 2005 (M.P. Humberto Sierra Porto).

22. Acerca del articulo 64 de la Constitucién Politica, en la ponencia presentada por los constituyentes Angelino Garzdén, Mariano Ospina
Hernandez, Marco A. Chalita, Carlos Ossa Escobar e Ivan Marulanda, para primer debate en plenaria, se afirmé lo siguiente: “La tierra como bien
productivo se sustrae en alto grado del racional aprovechamiento social, originado por una inadecuada apropiacion territorial, que se expresa en
la concentracidn latifundista, dispersién minifundista y colonizacion periférica depredadora. Esta concurrencia de factores negativos hace que las
necesidades de la poblacién se hallen insatisfechas ante la ausencia de un desarrollo integral equitativo, sostenido y arménico, que permita el
pleno empleo de los recursos productivos desde el punto de vista estratégico, econémico y social”. Cfr. Gaceta Constitucional No. 109, p. 5.
Tomado de la sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

23. Corte Constitucional. Sentencia C-021 de 1994 (M.P. Antonio Barrera Carbonell). Reiterada en las sentencias C-006 de 2002 (M.P. Clara Inés
Vargas Hernéndez), C-1006 de 2005 (M.P. Alvaro Tafur Galvis); C-255 de 2012 (M.P. Jorge Ivan Palacio), C-644 de 2012 (M.P. Adriana Guillén
Arango) y C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

24. Corte Constitucional. Sentencia C-180 de 2005 (M.P. Humberto Sierra Porto). En la misma direccién, la Corte afirmé de manera reciente que:
“el orden constitucional establecido destaca al campesino como sujeto de especial proteccién constitucional como personas vulnerables por sus
condiciones sociales y econdémicas”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 de 2012 (M.P. Adriana Guillén)

25. “Dentro de la categoria de campesinos se encuentran algunos sujetos que también gozan de especial proteccién constitucional como los
desplazados, las personas de la tercera edad, y las mujeres cabeza de familia”. Corte Constitucional. Sentencia C-180 de 2005 (M.P. Humberto
Sierra Porto).

26. Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt), reiterada por la sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivén Palacio
Palacio.)

27. Corte Constitucional. Sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.)

28. “La vulnerabilidad es entendida como un proceso multidimensional que confluye en el riesgo o probabilidad del individuo, hogar o
comunidad de ser herido, lesionado o dafiado ante cambios o permanencia de situaciones externas o internas. La vulnerabilidad social de
sujetos y colectivos de poblacion se expresa de varias formas, ya sea como fragilidad e indefension ante cambios originados en el entorno, como
desamparo institucional desde el Estado que no contribuye a fortalecer ni cuida sistemdaticamente de sus ciudadanos...”. Cfr. Corte
Constitucional. Sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.).

29. Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt), reiterada por la sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivén Palacio
Palacio.).

30. “Subsiste una diferencia relevante entre aquéllos grupos de campesinos que si son sujetos de especial proteccién constitucional y las
comunidades indigenas, al menos desde el punto de vista jurisprudencia constitucional. Esta Corporacién en reiteradas ocasiones ha reconocido
el derecho fundamental de los grupos étnicos a la propiedad colectiva, como elemento indispensable para garantizar su supervivencia, dada la
estrecha relacién existente entre la comunidad y su territorio, lo que no ha sucedido en el caso de los trabajadores agricolas. Corte
Constitucional. Sentencia C-180 de 2005. (M.P. Humberto Sierra Porto).

31. Cf. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén). En otras ocasiones, la corte ha afirmado lo siguiente: “las
comunidades indigenas como las negras y las campesinas desarrollan particulares formas de interrelacién con el medio ambiente y los recursos
naturales. Como consecuencia de esta relacién, estos grupos han desarrollado una serie de conocimientos y précticas de caracter tradicional,
transmitidos ancestralmente por via oral, tendentes a la utilizacién racional y sostenible de los recursos naturales.”. Sentencia C-262 de 1996.
(M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz). De manera mas reciente, esta Corte afirmo que: “la jurisprudencia constitucional ha sefialado que en el caso de
los pueblos indigenas vy tribales, el derecho al territorio es un derecho fundamental. Sin embargo, tal vinculo con el territorio, existe también
entre los campesinos y el espacio fisico en el cual desarrollan sus labores diarias. Esa relacién constituye una de las particularidades de la
cultura campesina”. Corte Constitucional. Sentencia C- 623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

32. Corte Constitucional. Sentencia T-244 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt). Reiterada en la sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio
Pretelt).

33. Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt), reiterada por la sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio
Palacio.)

34. Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt).
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35. Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt).

36. “Las personas que viven en las zonas rurales, entre ellas los pequefios agricultores, los trabajadores sin tierra y las personas que viven de
otras actividades tradicionales se enfrentan a diversos obstéculos para hacer efectivo su derecho a la alimentacidn, lo que a su vez los coloca en
la situacién de vulnerabilidad mencionada anteriormente con respecto al hambre. Algunos obstéculos estan relacionados con el medio ambiente
o la situacién geogréfica, como las sequias, las inundaciones o las tierras estériles. Otros son de origen social o provocados por el hombre, como
la distribuciéon no equitativa de la tierra, que puede remontarse a la época colonial o ser obra de regimenes corruptos del presente.
Acontecimientos nuevos, como la construccion de represas o el reciente fenémeno de las adquisiciones de tierra a gran escala por gobiernos o
empresas extranjeros pueden obligar a los pequefios agricultores y a otras poblaciones rurales a abandonar sus tierras, a consecuencia de lo
cual pierden su principal fuente de alimentacién y su forma de vida. Entre otras causas de vulnerabilidad cabe sefalar las dificultades para
adquirir semillas o acceder al crédito; la falta de acceso a los mercados debido a la centralizacién de las cadenas de empresas agroindustriales o
la falta de inversién en infraestructura; y la vulnerabilidad ante el poder de terceros, como los agentes o empresas privados”. Asamblea General
de las Naciones Unidas. Consejo de Derechos Humanos. 162 periodo de sesiones. Estudio del Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos
sobre la discriminacidn en el contexto del derecho a la alimentacién. A/JHRC/16/40. En la misma direccién, ver Consejo de Derechos Humanos.
Los campesinos y el derecho a la alimentacion: una historia de discriminacién y explotacién. AC/3/CRP.5

37. Ya en 1996, la Sala Plena de esta Corporacién habia llamado la atencién sobre la importancia de proteger a las comunidades campesinas
frente a los riesgos que podria aparejar, en materia de la garantia de los medios para lograr su subsistencia, las normas de propiedad intelectual
que se estaban imponiendo en materia de patentes y comercializacién de nuevas variedades vegetales, en el marco de las economias de
mercado: “la Corte considera que las normas sobre propiedad intelectual (sic) proteccién a los obtentores de nuevas variedades vegetales
deben ser respetuosas de las culturas y tradiciones propias de las comunidades indigenas, negras y campesinas, de modo que so pretexto de
una necesaria proteccién en ambitos propios de la economia de mercado, no se imponga a dichas comunidades restricciones desproporcionadas
que atenten contra su propia supervivencia.” Corte Constitucional. Sentencia C-262 de 1996. (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).

38. “Debe concluirse que el campo no puede ser reconocido Unicamente como un area geografica ordenada por regimenes distintos de
autoridades nacionales o locales, por derechos de propiedad privada, posesiones, ocupaciones, planes de ordenamiento territorial y por tierras
baldias que administra el Estado. En cambio, debe ser entendido dentro de su especificidad como bien juridico protegido para garantizar
derechos subjetivos e individuales, derechos sociales y colectivos, asi como la seguridad juridica pero ademas, es herramienta bésica de la
pervivencia y el progreso personal, familiar y social”. Corte Constitucional. Sentencia C- 644 de 2012 (M.P. Adriana Guillén), reiterada por la
sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

39. Corte Constitucional. Sentencia C-623 del 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

40. “La Constitucion otorga al trabajador del campo y al desarrollo agropecuario, un tratamiento particularmente diferente al de otros sectores
de la sociedad y de la produccién, con lo cual se pretende establecer una igualdad no sélo juridica, sino econémica, social y cultural, partiendo
del supuesto de que el Estado debe intervenir para mejorar las condiciones de vida de una comunidad tradicionalmente condenada a la miseria
y la marginacién social.” Corte Constitucional. Sentencia C-021 de 1994 (M.P. Antonio Barrera Carbonell). Reiterada en las sentencias C-006 de
2002 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez), C-1006 de 2005 (M.P. Alvaro Tafur Galvis); C-255 de 2012 (M.P. Jorge Iv&n Palacio), C-644 de 2012
(M.P. Adriana Guillén) y C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

De manera més reciente, esta Corte sostuvo que “El campesino y su relacidn con la tierra debe privilegiarse y hacer parte de las prioridades de
politicas econdémicas de intervencién, en pos tanto de la igualdad material del Estado social de derecho (art. 1°C.P.), como de incorporarlos en
los procesos productivos y los beneficios del mercado y el ejercicio de las libertades econdmicas y empresariales.” Corte Constitucional.
Sentencia C-644 de 2012 (M.P. Adriana Guillén).

41. Ver nota al pie supra.

42. “En particular, el articulo 64 hace alusién al deber estatal de garantizar ciertos bienes y servicios a la poblacién rural en razén a su especial
condicién 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 geogréfico se desarrollen relaciones espirituales,
sociales, econdmicas, culturales, etc. En los términos del articulo 64 Superior: garantizar educacion, salud, vivienda, seguridad social,
recreacion, crédito, comunicacién, comercializacién de productos, asistencia técnica y empresarial con el fin de mejorar los ingresos y calidad de
vida de los campesinos.” Corte Constitucional. Sentencia C-623 del 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

43. Corte Constitucional. Sentencia C-864 de 2006 (M.P. Rodrigo Escobar Gil), reiterada en la C-644 de 2012 (M.P. Adriana Guillén).

44, Sentencias C-644 de 2012 (M.P. Adriana Guillén), T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt) y T-606 del 2015 (M.P. Jorge Ivén Palacio
Palacio).

45. La Declaracion Universal de Derechos Humanos (art. 25); la Declaracién Universal sobre la Erradicacion del Hambre y la Malnutricién (1974),
la Declaracién Mundial sobre la Nutricién (1992), Declaracién de Roma sobre la Seguridad Alimentaria Mundial (1996); Resolucién 2004/19 de la
Asamblea General de las Naciones Unidas; Plan de Accién de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién, Organizacién para la Alimentacién y la
Agricultura, (FAO,1996),

46. “El derecho a una alimentacién adecuada estd reconocido en diversos instrumentos de derecho internacional. El Pacto Internacional de
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Derechos Econémicos, Sociales y Culturales trata el derecho a una alimentacién adecuada mas extensamente que cualquier otro instrumento
internacional”. Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, Observacién General nimero 12.

47. “1._Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso
alimentacién, vestido y vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia. // 2. Los Estados Partes en el presente
Pacto, reconociendo el derecho fundamental de toda persona a estar protegida contra el hambre, adoptaran, individualmente y mediante la
cooperacion internacional, las medidas, incluidos los programas concretos, que se necesitan para: a) Mejorar los métodos de produccidn,
conservacion y distribucién de alimentos (...) de modo que se logren la explotacion y la utilizacion mas eficaces de las riquezas naturales; b)
Asegurar una distribucién equitativa de los alimentos mundiales en relacién con las necesidades, teniendo en cuenta los problemas que se
plantean tanto a los paises que importan productos alimenticios como a los que los exportan”. En la misma direccién Cf. Protocolo adicional a la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos en materia de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, Protocolo de “San Salvador”, de
1988 (articulo 12).

48. “El derecho a la alimentacién adecuada se ejerce cuando todo hombre, mujer o nifio, ya sea sélo o en comun con otros, tiene acceso fisico y
econdémico, en todo momento, a la alimentacién adecuada o a medios para obtenerla. El derecho a la alimentacién adecuada no debe
interpretarse, por consiguiente, en forma estrecha o restrictiva asimildndolo a un conjunto de calorias, proteinas y otros elementos nutritivos
concretos”. Naciones Unidas. Consejo Econémico y Social. El derecho a una alimentacién adecuada (art. 11). Observacién general 12.
E/C.12/1999/5

49. “Por disponibilidad se entienden las posibilidades que tiene el individuo de alimentarse ya sea directamente, explotando la tierra productiva
u otras fuentes naturales de alimentos, o0 mediante sistemas de distribucién, elaboracién y de comercializacién que funcionen adecuadamente y
que puedan trasladar los alimentos desde el lugar de produccidén a donde sea necesario segun la demanda.” Naciones Unidas. Consejo
Econdmico y Social. El derecho a una alimentacion adecuada (art. 11). Observacion general 12. E/C.12/1999/5

50. Naciones Unidas. Consejo Econémico y Social. El derecho a una alimentacién adecuada (art. 11). Observacién general 12. E/C.12/1999/5.
Numeral. 13.

51. Naciones Unidas. Consejo Econémico y Social. El derecho a una alimentacién adecuada (art. 11). Observacién general 12. E/C.12/1999/5.
Numeral. 13.

52. Naciones Unidas. Consejo Econémico y Social. El derecho a una alimentacidn adecuada (art. 11). Observacién general 12. E/C.12/1999/5.
Numeral 13.

53. “Incluso en los lugares donde un Estado se enfrenta con limitaciones graves de recursos causadas por un proceso de ajuste econdmico, por
la recesién econdmica, por condiciones climaticas u otros factores, -afirma el Comité- deben aplicarse medidas para garantizar que se cumpla el
derecho a una alimentacién adecuada especialmente para grupos de poblacién e individuos vulnerables.” Naciones Unidas. Consejo Econédmico y
Social. El derecho a una alimentacion adecuada (art. 11). Observacion general 12. E/C.12/1999/5. Numeral 28.

54. “La obligacién de respetar el acceso existente a una alimentacidén adecuada requiere que los Estados no adopten medidas de ningun tipo
que tengan por resultado impedir ese acceso. La obligacién de proteger requiere que el Estado Parte adopte medidas para velar por que las
empresas o los particulares no priven a las personas del acceso a una alimentacién adecuada.” Naciones Unidas. Consejo Econédmico y Social. E/
derecho a una alimentacién adecuada (art. 11). Observacién general 12. E/C.12/1999/5. Numeral 15.

55. “La obligacién de realizar (facilitar) significa que el Estado debe procurar iniciar actividades con el fin de fortalecer el acceso y la utilizacién
por parte de la poblacién de los recursos y medios que aseguren sus medios de vida, incluida la seguridad alimentaria. Por ultimo, cuando un
individuo o un grupo sea incapaz, por razones que escapen a su control, de disfrutar el derecho a una alimentacién adecuada por los medios a
su alcance, los Estados tienen la obligacién de realizar (hacer efectivo) ese derecho directamente. Esta obligaciéon también se aplica a las
personas que son victimas de catdstrofes naturales o de otra indole.” Naciones Unidas. Consejo Econdmico y Social. El derecho a una
alimentacién adecuada (art. 11). Observacién general 12. E/C.12/1999/5. Numeral 15.

56. Los Estados deben “prestar una atencion especial a la necesidad de prevenir la discriminacién en el acceso a los alimentos o a los recursos
destinados a alimentos. Esto debe incluir los siguientes elementos: garantias de un acceso completo y equitativo a los recursos econémicos -
especialmente para las mujeres-, incluido el derecho a heredar y a poseer tierras y otros bienes, y de acceso al crédito, a los recursos naturales
y a una tecnologia adecuada; medidas para respetar y proteger el trabajo por cuenta propia y los trabajos remunerados de modo que aseguren
una vida digna para los asalariados y sus familias (como estipula el inciso ii) del parrafo a) del articulo 7 del Pacto); mantener registros sobre los
derechos a la tierra (incluidos los bosques)”. Naciones Unidas. Consejo Econémico y Social. El derecho a una alimentacién adecuada (art. 11).
Observacién general 12. E/C.12/1999/5. Numeral 26.

57. Una de las asociaciones mas importantes que se han creado en respuesta a las crecientes desigualdades es la Via Campesina: “En junio de
2008, después de mas de siete aflos de consultas con sus organizaciones miembros, de 69 paises de todas las regiones del mundo, el
movimiento aprobd la Declaracién sobre los Derechos de las Campesinas y los Campesinos, y en 2009 la presentd al Consejo de Derechos
Humanos y a la Asamblea General como respuesta a la crisis mundial de la alimentacién”. Op. Cit. Asamblea General de las Naciones Unidas.
Consejo de Derechos Humanos. A/HRC/16/40

58. Asamblea General de las Naciones Unidas. Consejo de Derechos Humanos. A/HRC/WG.15/1/2.
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59. Cfr. Declaracién sobre los derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales. Asamblea General de las
Naciones Unidas. Consejo de Derechos Humanos. A/HRC/WG.15/1/2. Articulo 2.

60. Corte Constitucional. Sentencias T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt) y T-606 del 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

61. “Se constata una orientacién normativa constitucional e internacional destinada a proteger el derecho de promover el acceso a la tierra de
los trabajadores agrarios, no solo en funcién de la democratizacién de la propiedad sino por su relacién con la realizacién de otros derechos
suyos. // Todas estas conexiones evidencian que el mandato consagrado en el articulo 64 constitucional impone “una estrategia global”, pues
sélo asi el campesino - como sujeto de especial proteccion- mejora sus condiciones de vida. Esto, desde la creacién de condiciones de igualdad
econémica y social, hasta su incorporacién a los mercados y sus eficiencias. // Por Ultimo y como suele suceder con estos derechos que
contienen una dimensién programatica y de realizacién progresiva, las normas legales que concretan el deber del Estado de configurar
posiciones juridicas definitivas de derecho para sus titulares, deben fijar parametros de control de constitucionalidad de las reformas que los
modifiquen y afecten.” Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén)

62. Cfr. Declaracién sobre los derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales. Asamblea General de las
Naciones Unidas. Consejo de Derechos Humanos. A/HRC/WG.15/1/2. Articulo 4.2.

63. Cfr. Declaracién sobre los derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales. Asamblea General de las
Naciones Unidas. Consejo de Derechos Humanos. A/HRC/WG.15/1/2. Articulos. 2.5, 3.5, y 4.

64. Cfr. Declaracién sobre los derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales. Asamblea General de las
Naciones Unidas. Consejo de Derechos Humanos. A/HRC/WG.15/1/2. Articulos 5.6. y 9.

65. Cfr. Declaracién sobre los derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales. Asamblea General de las
Naciones Unidas. Consejo de Derechos Humanos. A/HRC/WG.15/1/2.
Articulos 3. 10, 5.2, 5.3,10.3y 10.4.

66. Corte Constitucional. Sentencias T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt) y T-606 del 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

67. Naciones Unidas. Consejo Econémico y Social. El derecho a una alimentacién adecuada (art. 11). Observacion general 12. E/C.12/1999/5.
Numeral. 13.

68. “El minino vital ha sido considerado como el derecho Corte Constitucional. Sentencia T-920 de 2009 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

69. Corte Constitucional. Sentencia C-776 de 2003 (M.P. Manuel José Cepeda), reiterada por la C-793 del 2009 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo).

70. Corte Constitucional. Sentencia. C-793 del 2009 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

71. “En suma, todas aquellas comunidades que dependen de los recursos del medio ambiente, merecen una especial atencién por parte de los
Estados, toda vez que son grupos de personas, en su mayoria de bajos ingresos, que con su oficio artesanal garantizan su derecho a la
alimentacién y a su minimo vital”. Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt). reiterada por la sentencia T-606 de
2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.)

72. “Es evidente que el sustento de la poblacién campesina, comprendido como la consecucién de los elementos materiales bdsicos para el
ejercicio de los demas derechos fundamentales, depende de la explotacién econémica de la tierra rural. El desplazamiento forzado impide, por
ende, que la poblacién campesina victima del mismo garantice su derecho al minimo vital. Corte Constitucional. Sentencia T-076 de 2011. (M.P.
Luis Ernesto Vagas Silva).

73. “Los derechos a ejercer profesién u oficio y al trabajo tienen, un caracter instrumental desde el punto de vista del derecho al minimo vital ya
que permite a la persona garantizarse una calidad de vida acorde con sus intereses”. Corte Constitucional. Sentencias SU-111 de 1997 (M.P.
Eduardo Cifuentes Mufioz), T-1735 de 2000 (M.P. Carlos Gaviria Diaz), T-054 de 2005 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), T-552 de 2009 (M.P. Mauricio
Gonzalez Cuervo), T-438 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt).

74. “Las realidades expuestas no son ajenas a la jurisprudencia de la Corte Constitucional. Como se mencioné al inicio de las consideraciones, el
derecho al ambiente sano y al desarrollo sostenible esta atado al reconocimiento y a la proteccién especial de los derechos de las comunidades
agricolas, a trabajar y subsistir de los recursos que les ofrece el entorno donde se encuentran, y sobre el que garantizan su derecho a la
alimentacién [Sentencia T-652 de 1998 M.P. Carlos Gaviria Diaz]. Las practicas y actividades que desarrollan tradicionalmente hacen parte de su
desarrollo de vida y, de alguna manera, esa relacién entre el oficio y el espacio en el que lo desarrollan y subsisten, los constituye como
comunidades con una misma identidad cultural.”. T-438 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt), reiterada por la sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge
Ivan Palacio Palacio.)

75. “Articulo 1. Definicién de campesino: Un campesino es un hombre o una mujer de la tierra, que tiene una relacién directa y especial con la
tierra y la naturaleza a través de la produccién de alimentos u otros productos agricolas. Los campesinos trabajan la tierra por si mismos y
dependen sobre todo del trabajo en familia y otras formas en pequefia escala de organizacién del trabajo. Los campesinos estan
tradicionalmente integrados en sus comunidades locales y cuidan el entorno natural local y los sistemas agroecoldgicos.” Declaracién sobre los
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derechos de los campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales. Asamblea General de las Naciones Unidas. Consejo de
Derechos Humanos. A/HRC/WG.15/1/2.

76. El articulo 25, que dispone que “el trabajo es un derecho y una obligacion social y goza, en todas sus modalidades, de la especial proteccion
del Estado”; el articulo 26 regula, entre otros asuntos, la libertad de escogencia de la profesién u oficio productivo; el articulo 39 autoriza
expresamente a los trabajadores y a los empleadores a constituir sindicatos y asociaciones para defender sus intereses; los articulos 48 y 49
establecen los derechos a la seguridad social en pensiones y en salud, entre otros, de los trabajadores dependientes e independientes; el
articulo 54 reconoce la obligacién del Estado de propiciar la ubicacién laboral a las personas en edad de trabajar y de garantizar a las personas
discapacitadas el derecho al trabajo acorde con sus condiciones de salud; el articulo 64 regula el deber del Estado de promover el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra y la efectividad de varios derechos de los campesinos y los trabajadores agrarios y el articulo 334
establece como uno de los fines de la intervencidn del Estado en la economia el de dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar que
todas las personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios basico. Cf. Corte Constitucional.
Sentencia C- 614 del 2009. (M.P. Jorge Ignacio Pretelt).

77. Corte Constitucional. Sentencia C-107 del 2002. (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez).

78. “Debe precisarse que el caracter fundamental del trabajo denota un reconocimiento como atributo inalienable de la personalidad juridica
que “lo dignifica en la medida en que a través de él el individuo se auto proporciona una existencia en condiciones dignas”. Es precisamente ese
deber de auto proporcionarse las condiciones dignas de existencia, lo que para el caso concreto fundamenta la relacién entre el derecho al
trabajo y la garantia constitucional de la dignidad humana”. Cf. Corte Constitucional. Sentencias T-476 de 2014 (M.P. Alberto Rojas Rios),
reiterada en la T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

79. “Teniendo clara la relacién que existe entre el derecho al trabajo y la libertad de escoger profesién y oficio, y los beneficios que el ejercicio
de ambos derechos fundamentales trae a las personas, es necesario hacer alusién a aquellas comunidades de personas que su oficio diario
depende de los recursos naturales dispuestos a su alrededor, como los campesinos, quienes dependen de la tierra. Estas son comunidades de
personas que en su libre determinacidn y por su identidad cultural, han elegido como oficio la siembra, produccién, y distribucién de alimentos
con la utilizacién de medios rudimentarios y artesanales”. Corte Constitucional. Sentencias T- 348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt) y T-606
del 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

80. “Una de las libertades que por su misma esencia debe ser una libertad factica, es la LIBERTAD DE OFICIO, que no se refiere solamente a la
libertad de escogencia, sino que, por ser de tracto sucesivo, es el LIBRE EJERCICIO como lo consigna la parte final del primer inciso del articulo
26 de la Constitucién Politica. Por supuesto que dicha libertad tiene su dique en que no implique un riesgo social. Pero, si por el contrario, es una
necesidad social que el Estado debe fomentar, goza de la especial proteccién de éste como lo sefiala el articulo 65 de la Carta al establecer el
"fomento agropecuario, forestal y pesquero”. Corte Constitucional. Sentencia T-574 de 1996. (M.P. Alejandro Martinez Caballero).

81. Corte Constitucional. Sentencia C-793 del 2009. (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

82. La Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo establece, en su articulo 22, lo siguiente: “los pueblos indigenas y sus
comunidades, asi como otras comunidades locales, desempefian un papel fundamental en la ordenacién del medio ambiente y el desarrollo
debido a sus conocimientos y practicas tradicionales. Los Estados deberian reconocer y prestar el apoyo debido a su identidad, cultura e
intereses y velar porque participaran efectivamente en el logro del desarrollo sostenible”. En la misma direccién, ver Convencién Americana
sobre Derechos Humanos. Art. 23. Carta Democratica Interamericana (OEA). Art. 6

83. De acuerdo con lo establecido por esta Corporacién, “la Corte reconoc[e] abiertamente el derecho a la participacién y concertacion de
medidas con las comunidades en general, en las decisiones que impliquen una afectacién al medio ambiente donde habitan o ejercen sus
actividades tradicionales.” Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt), haciendo referencia a la sentencia T-574
de 1996 (M.P. Alejandro Martinez Caballero). Reiterada en la sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

84. “Bien seran distintas las medidas adoptadas en una consulta previa con una comunidad indigena, que las adoptadas con una comunidad
campesina en el espacio de participacion con ella, toda vez que las cualidades de ambos grupos y su relacién con los recursos naturales sera
distinta, pero de igual importancia para su subsistencia”. Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt).

85. Corte Constitucional. Sentencias T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt) y T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).
86. Corte Constitucional. Sentencia T-294 de 2014 (M.P. Maria Victoria Calle), reiterada en la T-606 de 2015 (M.P. Jorge lvan Palacio Palacio).

87. Corte Constitucional, Sentencia C-1145 de 2004, M.P. Alvaro Tafur Galvis. En particular, con respecto a las disposiciones constitucionales que
se refieren a la propiedad solidaria, esta Corporacién se refirid “al articulo 1° (la solidaridad como fundamento del Estado); el articulo 38
(derecho de asociacion de los trabajadores); al articulo 51(formas asociativas de ejecucién de programas de vivienda); el articulo 58 (proteccién
y promocién de las formas asociativas y solidaria de propiedad); el articulo 60 (promocién del acceso a la propiedad y en particular de los
trabajadores y las organizaciones solidarias en los procesos de privatizacién); el articulo 64 (obligacién del Estado de promover el acceso a la
propiedad de la tierra en forma individual y asociativa) y articulo 333 (obligacién del Estado de fortalecer las organizaciones solidarias y
promover el desarrollo empresarial). Corte Constitucional, Sentencia C-948 de 2001, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez

88. Dicha conclusién se confirma con base en el informe de ponencia para primer debate de plenaria sobre el régimen econémico, en el que se
expresé: “[llas formas de economia solidaria son consideradas no solo como una eficaz alternativa para satisfacer necesidades colectivas
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apremiantes mediante una distribucién democratica de los excedentes, que excluye el afén indiscriminado de lucro, sino también, lo que no es
menos valioso, como una pedagogia contra los excesos del individualismo”. En particular, se afirmé que la promocién de la propiedad o
economia solidaria constituye un medio para alcanzar de manera efectiva condiciones de igualdad. En este sentido, el Constituyente indicé que:
“no basta con reconocer su igualdad formal, sino que necesita del apoyo estatal para superar la condicién de debilidad en que, con frecuencia,
concurre al mercado frente al vigoroso desarrollo de la empresa privada y estatal, en razén de que esta forma de organizacién ha sido objeto de
discriminacion y abandono por parte del Estado”.

89. Corte Constitucional, Sentencia C-1145 de 2004

90. Corte Constitucional, Sentencia C-948 de 2001, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez
91. Corte Constitucional, Sentencia C-1145 de 2004

92. Corte Constitucional, Sentencia C-792 de 2002, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

93. En este mismo sentido se pronuncié la sentencia T-781 de 1998, en la que afirmé: “se concibe desde dos puntos de vista; en un sentido
positivo, consagra la libertad de los ciudadanos de unirse para la constitucién de asociaciones, asi como la libertad de vincularse a las que ya
existen; y en un sentido negativo, implica la imposibilidad de constrefiir u obligar a formar parte de alguna”. En dicha sentencia, la Sala de
Revisidn tuteld la dimensidn negativa del derecho de asociacién, luego de concluir que “la situacidén que ocupa la atencién de la Corte, con el
contenido del articulo 38 superior, es claro que se presenta la violacién alegada por parte del demandante, por cuanto se le estd negando la
posibilidad de desafiliarse de un club, que a su juicio no le esté prestando los servicios que él requiere”. Corte Constitucional, Sentencia T-781 de
1998, M.P. Alfredo Beltran Sierra. De igual manera, la sentencia C-399 de 1999 expresé:

94. Corte Constitucional. Sentencia C-492 de 1996. M.P José Gregorio Herndndez Galindo.
95. Corte Constitucional. Sentencia C-606 de 1992. M.P. Ciro Angarita Bardn.

96. Corte Constitucional. Sentencia T-454 de 1992.

97. Corte Constitucional, Sentencia C-399 de 1999, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

98. En reiterados pronunciamientos esta Corporacién ha negado el caracter absoluto del derecho de asociacién y ha afirmado su sujecién a
limites razonables cuando se trate de proteger intereses constitucionalmente valiosos. En ese sentido, puede destacarse, por ejemplo lo
expuesto en la C- 384 de 2000, al analizar la constitucionalidad del articulo 101 de la Ley 510 de 1999, que exige a los corredores de seguros
constituirse como sociedades anénimas: “Para la Corte la orden dada por el legislador busca realizar un objetivo de rango constitucional, y lo
hace adoptando medidas adecuadas y razonables de cara a la consecucion del fin perseguido. En efecto, la actividad propia de los corredores de
seguros, si bien no puede ser catalogada como financiera, aseguradora o bursétil, ni se relaciona con el manejo, aprovechamiento inversién de
recursos captados del publico, si implica un factor de riesgo social que amerita la especial intervencién del Estado en aras de la proteccion del
interés general prevalente sobre el privado o particular de conformidad con el sistema de principios que consagra el articulo 1 de la
Constitucién. Dentro del proceso que culmina con la celebracidn del contrato de seguros, los corredores no solamente ponen en contacto a los
tomadores de pdlizas con las compafiias aseguradoras, sino que mas alla de esta labor intervienen también en operaciones complementarias de
tipo técnico como la inspeccién de riesgos. Posteriormente llevan a cabo otras operaciones como intervencién en salvamentos, por ejemplo. En
ejercicio de este tipo de actividades complementarias, pueden ocasionar pérdidas econémicas a terceros como consecuencia de errores u
omisiones en que puedan incurrir... “Asi las cosas, aunque la disposicidn significa la imposicién de una restriccién al derecho de libre asociacidn
y a la autonomia de las sociedades intermediarias existentes, pues las obliga a adoptar en un plazo breve una forma societaria distinta de la
inicialmente prevista por los socios, ella se justifica de cara a la proteccion del interés general inherente al Estado Social de Derecho,
representado en este caso por el conjunto de usuarios de los servicios que prestan los corredores de seguros”..

99. Corte Constitucional, Sentencia C-792 de 2002, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

100. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillen Arango.

101. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillen Arango.

102. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillen Arango.

103. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillen Arango.

104. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillen Arango.

105. Corte Constitucional. Sentencia T-881 del 2002 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett).

106. Corte Constitucional. Sentencia C-021 de 1994 (M.P. Antonio Barrera Carbonell). Reiterada en las sentencias C-006 de 2002 M.P. Clara Inés

Vargas Herndndez, C-180 del 2005 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto), C-1006 de 2005. (M.P. Alvaro Tafur Galvis), C-644 de 2012 (M.P.
Adriana Guillén) y C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).
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107. Corte Constitucional. Sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

108. “Esta concurrencia de factores negativos hace que las necesidades de la poblacién se hallen insatisfechas ante la ausencia de un desarrollo
integral equitativo, sostenido y armdnico, que permita el pleno empleo de los recursos productivos desde el punto de vista estratégico,
econdémico y social”. Ponencia presentada por los constituyentes Angelino Garzén, Mariano Ospina Herndndez, Marco A. Chalita, Carlos Ossa
Escobar e Ivan Marulanda, para primer debate en plenaria, Cfr. Gaceta Constitucional No. 109, p. 5. Tomado de la sentencia C-623 de 2015 (M.P.
Alberto Rojas Rios).

109. “Se busca, por lo tanto, una democratizacién de la propiedad, entendida como el derecho al acceso productivo, incorporando diversas
formas de tenencia y organizacion privada, familiar y asociativa de la economia solidaria, articulando este proceso como parte integral de la
asistencia técnica, la educacién y formacion de los trabajadores del campo...”. Gaceta Constitucional No. 139, p. 19. Tomado de la sentencia
C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

110. “El derecho de acceder a la propiedad implica no sélo la activacién de derechos reales y personales que deben ser protegidos, sino también
la imposicion de mandatos que vinculen a las autoridades publicas en el disefio e implementacién de estrategias normativas y facticas para
estimular, fomentar e impulsar dicho acceso a la tierra, pero ademas la permanencia del campesino en ella, su explotacién, su participacién en
la produccion de riqueza y en los beneficios del desarrollo”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén)

111. Corte Constitucional. Sentencia C-021 de 1994 (M.P. Antonio Barrera Carbonell). Reiterada en las sentencias C-006 de 2002 (M.P. Clara Inés
Vargas Hernandez), C-180 de 2005 (M.P. Humberto Serra Porto) y C-1006 de 2005 (M.P. Alvaro Tafur Galvis).

112. Corte Constitucional. Sentencia C-021 de 1994 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

113. Cf. Articulo 1 de ley 101 de 1993; articulo 1 de la ley 160 de 1994,

114. Cf. Corte Constitucional. Sentencias C-021 de 1994 (M.P. Antonio Barrera Carbonell) y C-1006 de 2005 (M.P. Alvaro Tafur Galvis).

115. Cf. Corte Constitucional. Sentencia C-180 de 2005 (M.P. Humberto Sierra Porto).

116. Corte Constitucional. Sentencia C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria). Reiterada en la sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).
117. Corte Constitucional. Sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

118. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

119. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén). Reiterada en la C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios): “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 conexién que surge entre la poblacion rural y el espacio
fisico en el cual aspiran desarrollar su proyecto de vida, lo cual trasciende el campo de la aclaracién de titulos y los derechos reales sobre
bienes”.

120. “Las posiciones juridicas de derecho que se advierten deben ser reconocidas para el trabajador del campo, son: el derecho de los
trabajadores agrarios a no ser despojados de su propiedad agraria o impulsados a deshacerse de ella so pretexto de su improductividad, sin
ofrecer antes alternativas para tornarlas productivas a través de alianzas o asociaciones, o0 a cambio de otras alternativas de desarrollo agricola
como, por ejemplo, el desarrollo de zonas de reserva campesina habilitadas a tal efecto; el derecho a que el disfrute de la propiedad no sea
afectado sin justificacién suficiente y poderosa”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

121. Corte Constitucional. Sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

122. Los campesinos, segln esta Corporacién, tienen “el derecho a que el Estado adopte medidas progresivas y no regresivas orientadas a
estimular, favorecer e impulsar el acceso a la propiedad de los trabajadores agrarios y el mejoramiento de su calidad de vida y dignidad
humana, desde la creaciéon de condiciones de igualdad econémica y social, hasta su incorporacién a los mercados y sus eficiencias”. Corte
Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

123. “Aun cuando la Constitucién de 1991 consagra la facultad del Congreso para “dictar las normas sobre aprobacién o adjudicacién y
recuperacion de tierras baldias” (art. 150-18), lo cierto es que no adopta una definicién de esta clase de bienes, por lo que es necesario
auscultar las normas de orden legal para precisar su naturaleza”. Corte Constitucional. Sentencia C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera
Carbonell), reiterada en la C-255 del 2012 (M.P. Jorge Ivan Palacio).

124. “El articulo102 del Ordenamiento Superior, al prescribir que "el territorio, con los bienes ptblicos que de él forman parte, pertenecen a la
Nacién" estd consagrando no sélo el llamado "dominio eminente", que como es sabido, se encuentra intimamente ligado al concepto de
soberania, en razén de que el Estado sélo ejerce sobre el territorio un poder supremo -pues “no es titular del territorio en el sentido de ser
‘duefio de él, sino en el sentido de ejercer soberania sobre él” [T-566/92. M.P. Alejandro Martinez Caballero]-, sino también a la propiedad o
dominio que ejerce la Nacion sobre los bienes publicos que de él forman parte”. Corte Constitucional. Sentencia C-595 de 1995 (M.P. Carlos
Gaviria).
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De manera mas reciente, esta Corte sostuvo lo siguiente: “en su momento la Constitucién de 1886 sefialé que los bienes baldios pertenecian a
la Nacién (art. 202), naturaleza juridica que se mantuvo inalterada en la Carta Politica de 1991 pese a que no hizo un sefialamiento expreso
sobre el particular. Asi lo ha reconocido la jurisprudencia al advertir que los baldios estdn comprendidos dentro de la categoria genérica de
bienes publicos a la cual se refiere el articulo 102 de la Constitucién [C- 060/93 M.P. Fabio Morén Diaz]”. Corte Constitucional. Sentencia C-255
de 2012 (M.P. Jorge Ivén Palacio).

125. Estos bienes también pueden encontrarse destinados a un servicio, actividad o finalidad publicos, aunque no es necesariamente el caso. Cf.
Corte Constitucional. Sentencias C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria) y C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

126.Corte Constitucional. Sentencia C-060 de 1993 (M.P. Fabio Mordn Diaz), reiterada en las sentencias C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria) y
C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

127. Corte Constitucional. Sentencia C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria).

128. Corte Constitucional. Sentencias C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria), C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell) y C-644 del 2012
(M.P. Adriana Guillén).

129. “Por razones fundadas en la misma Carta se pueden establecer zonas en las que no sea posible adelantar procedimientos de apropiacién o
adjudicacién por parte de particulares sobre dichas tierras (...); como puede ser el caso de las reservas naturales de bosques o de especies
nativas entre otras”. Corte Constitucional. C-060 de 1993. (M.P. Fabio Mordn Diaz). En la misma direccién, esta Corte sostuvo que hace parte de
la funcién social de la propiedad, no explotar las tierras baldias si “estédn destinado a la reserva o conservacién de recursos naturales
renovables”. Corte Constitucional. Sentencia C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria). De manera mas reciente, este Tribunal afirmé que: “una
interpretacion teleoldgica o finalista de la disposicién acusada (art. 13 de la Ley 22 de 1959), revela que a través de la misma se pretenden
preservar las reservas ambientales frente a los distintos actos materiales o juridicos del hombre que tengan la virtualidad de generar una
amenaza a las riquezas que en materia de flora y fauna habitan en dichos espacios ecoldgicos. Por eso, se impide la adjudicacion de baldios y
las ventas de tierras.”. Sentencia C-189 del 2006 (M.P. Rodrigo Escobar Gil).

130. “El Estado con sus recursos técnicos y cientificos, en salvaguardia de la seguridad territorial y del orden publico, puede establecer las
reglas (...) que pueden limitar en algunos casos los sitios donde no proceda la adjudicacién o apropiacidn por parte de particulares sobre dichas
tierras”. Corte Constitucional. Sentencia C-060 de 1993. (M.P. Fabio Morén Diaz).

131. Al tratarse de bienes fiscales adjudicables, la Nacién puede “en desarrollo de las previsiones del legislador transferir a otras entidades de
derecho publico, la propiedad fiscal de los mismos o cualquiera de las competencias tipicas del dominio eminente que como uno de los atributos
de la soberania le corresponde ejercer de modo general y permanente al Estado sobre todo el territorio y sobre todos los bienes publicos que de
él forman parte”. Corte Constitucional. Sentencia C-060 de 1993. (M.P. Fabio Morén Diaz), reiterada en la las sentencias C-595 de 1995 (M.P.
Carlos Gaviria) y C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

132. Corte Constitucional. Sentencias C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria) y C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).
133. Cf. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
134. Corte Constitucional. Sentencias C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell) y C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

135. “A partir de dicho afio (1961), con ocasién de la expedicién de la ley sobre reforma agraria, el legislador le confié la administracién de los
baldios al Incora. Con esta determinacion los baldios quedaron afectados, junto con los predios que el Estado pudiera adquirir de los particulares
por negociacién directa o expropiacién, al proceso de reforma agraria, encaminado fundamentalmente a introducirle profundas modificaciones a
la estructura social de la tenencia de la tierra en el sector rural, con el fin de "eliminar y prevenir la inequitativa concentracién de la propiedad
rustica o su fraccionamiento antiecondmico" (art. 1°, ley 135/61).” Corte Constitucional. Sentencia C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera
Carbonell).

136. Corte Constitucional. Sentencia T-488 de 2014 (M.P. Jorge Ivén Palacio)

137. En la exposicién de motivos de la Ley 160 de 1994 se afirmd lo siguiente: “La particularidad de la norma citada consiste, en primer término,
en que no se hallaba una consagracién semejante en la Constitucién de 1886, y en segundo lugar, que se enmarca en la reciente transformacion
del esquema constitucional del Estado colombiano, a partir de la nueva Carta, de un Estado de Derecho a un Estado Social de Derecho, donde la
preocupacion fundamental es la prevalencia de la solidaridad (...)”.Gaceta del Congreso No. 131 de 29 de octubre de 1992. Proyecto de Ley
NGmero 114 Cémara de 1992.

138 “En desarrollo de estos preceptos constitucionales (64, 65y 66), el legislador expidié la Ley 160 de 1994 por la cual se crea el Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, mediante la cual se ajustaran a los canones de la Carta Politica las disposiciones que
en nuestro pais regulaban el tema agrario, al tiempo que se corrigieron las dificultades que se presentaron con la aplicacién de la normatividad
agraria contenida en la Ley 135 de 1961". Corte Constitucional. C-006 de 2002 (Clara Inés Vargas Hernandez), reiterada en la sentencia C-180
de 2005 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto). Mas recientemente, este Tribunal afirmé lo siguiente: “en el ordenamiento juridico colombiano las
politicas de entrega de baldios hallan sustento en varias normas de la Constitucién que pregonan por el acceso progresivo a la tierra de los
trabajadores agrarios (arts. 64, 65y 66 CP), cuyos antecedentes se remontan al Acto Legislativo 1 de 1936, asi como a las reformas agrarias
aprobadas mediante las Leyes 200 de 1936 y 135 de 1961". Sentencia C-255 del 2012 (M.P. Jorge Ivan Palacio).
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139. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
140. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

141. Cf. Corte Constitucional. Sentencias C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria), C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell) y C-644 del 2012
(M.P. Adriana Guillén).

142. “Las excepciones a la prohibicién de fraccionar las Unidades Agricolas Familiares son manifestacién de la facultad del legislador para
establecer el tope maximo en la divisién de la tierra atendiendo los principios constitucionales y, particularmente, la funcién social de la
propiedad”. Corte Constitucional. C-006 de 2002 (Clara Inés Vargas Hernandez).

143. “Las Unidades Agricolas familiares se avienen a los postulados constitucionales, pues no sélo responden a los altos intereses publicos o
sociales de impedir la concentracién de la propiedad o la desagregacién antieconédmica que genera el minifundio improductivo, sino que también
reflejan el disefio de una estrategia global del desarrollo rural que el Constituyente configuré como el cometido estatal destinado a lograr el
crecimiento del sector campesino y, consecuencialmente, un mejoramiento sustancial de la calidad de vida de la poblacién rural, permitiendo
garantizar el acceso progresivo a la propiedad dentro de una justicia social, democrética y participativa.” Corte Constitucional. C-006 de 2002
(Clara Inés Vargas Hernandez).

144. Corte Constitucional. Sentencia C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

145. “La prohibicién de enajenar o aportar inmuebles cuando con ello se superara la Unidad Agricola Familiar tenfa como objetivo hacer mas
democratico el acceso a la tierra a través de un mecanismo juridico que preservara la propiedad en manos de campesinos de escasos recursos
de manera tal que las enajenaciones tuviesen lugar entre éstos, con lo cual se asegurarian los fines de la reforma agraria y se reducirian los
riesgos de concentracion de la propiedad rural”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén), haciendo referencia a la
sentencia C-536 de 1997. (M.P. Antonio Barrera Carbonell) (supra)

146. Corte Constitucional. Sentencia C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria)

147. “Los baldios son bienes cuya adjudicacién se puede hacer bajo un criterio de utilidad y de beneficio social, econémico y ecoldgico, segun la
filosoffa que inspira la reforma agraria, la cual tiene pleno sustento en los arts. 60, 64, 65, 66 y 334 de la Constitucién. Ello justifica las
restricciones que ha establecido el legislador a su adjudicacién, con el fin de que la explotacién de los baldios se integre al proceso de
transformacién agraria”. Corte Constitucional. Sentencia C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

148. “Es evidente que si se limita la posibilidad de adquirir la propiedad de los baldios, o la que se deriva de un titulo de adjudicacién de baldios
a una UAF, mas posibilidades tendrd el Estado de beneficiar con dicha propiedad a un mayor nimero de campesinos, aparte de que se lograra el
efecto benéfico de impedir la concentracién de la propiedad o su fraccionamiento antieconédmico (...) El latifundio y el minifundio, como se ha
advertido antes, estan reconocidos como sistemas de tenencia y explotacion de las tierras propios de una defectuosa estructura de la propiedad
agraria, que contradicen los principios politicos que informan el Estado Social de Derecho, en la medida en que se erigen como obstaculos del
desarrollo econémico y social del campo, bien porque concentra la propiedad y los beneficios que de ella se derivan, o bien porque se atomiza
su explotacién, con el resultado de un bajo rendimiento econémico, que coloca al productor apenas dentro de unos niveles de subsistencia”.
Corte Constitucional. Sentencia C-536 de 1997 (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

149. “El régimen de las tierras baldias, en tanto bienes publicos, ocupa un lugar preponderante en el ordenamiento constitucional colombiano y
especialmente en el mandato inequivoco de promover el acceso a la tierra de los trabajadores rurales. Para ello, la Ley 160 de 1994 previé la
creacién del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino”. Corte Constitucional. Sentencia T-488 de 2014 (M.P. Jorge Ivan
Palacio)

150. Corte Constitucional. Sentencia C-255 de 2012. (M.P. Jorge Ivan Palacio)

151. “La funcién social que tiene la propiedad, y en especial la rural, obliga a que su tenencia y explotacién siempre esté orientada hacia el
bienestar de la comunidad; por ello, en materia de acceso a la propiedad se ha privilegiado a los trabajadores agrarios no sélo con el objeto de
facilitarles la adquisicién de la tierra, sino con el &nimo de procurarles un mejor nivel de vida y de estimular el desarrollo agropecuario y por
consiguiente el econdmico y social del pais”. Corte Constitucional. Sentencia C-536 de 1997. (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

152. Corte Constitucional. Sentencia C-623 de 2015. (M.P. Alberto Rojas Rios). Ya en 1995, esta Corte habia sostenido que la adjudicaciéon de
tierras baldias es una forma como el legislador cumple con “el deber de promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra”. Sentencia
C-595 de 1995. (M.P. Carlos Gaviria), reiterada en la C-536 de 1997. (M.P. Antonio Barrera Carbonell).

153. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

154. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén). Reiterada en la sentencia T-488 de 2014. (M.P. Jorge Ivan Palacio).
155. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

156. Corte Constitucional. C.623 de 2015. (M.P. Alberto Rojas Rios). En la misma direccidén, este Tribunal ha manifestado lo siguiente: “la
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adjudicacién de bienes baldios tiene como propésito central permitir el acceso a la propiedad a quienes carecen de ella, contribuir al
mejoramiento de sus condiciones de vida y, por esa via, de toda la sociedad”. (énfasis agregado). Ver las sentencias C-595 de 1995 (M.P. Carlos
Gaviria) y C-255 de 2012 (M.P. Jorge Ivan Palacio).

157. Corte Constitucional. Sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

158. Corte Constitucional. Sentencia C-228 de 2010 (M.P. Luis Ernesto Vargas), reiterada en la C-263 del 2011 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt).
159. Corte Constitucional. Sentencia C-263 del 2011 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt).

160. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén)

161. Sobre el particular, este Tribunal ha reiterado que la Constitucién Politica “confia al Estado el desarrollo de la vida econémica y dentro de
ella ofrece un papel protagénico a la empresa y a las libertades y derechos econémicos de los particulares. Todo ello como sefia de identidad de
un sistema econémico de mercado, intervenido en todo caso, con mayores 0 menores margenes de regulacién segun el tipo de actividad
econémica, pero instituido desde la Constitucion, como pieza esencial del crecimiento y como garantia del bienestar social (arts. 333, 80, 334
C.P.)". Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

162. Tal como lo entrevié esta Corporacion desde sus primeros pronunciamientos, “la Constitucion Nacional consagra un Estado interventor a
través de un conjunto sisteméatico de disposiciones juridicas destinadas a la realizacién de un orden econémico y social justo, dentro del marco
del Estado social de derecho.” Corte Constitucional. Sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita), reiterada por la sentencia C-265 de 1994.
(M.P. Alejandro Martinez Caballero).

163. Corte Constitucional. Sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita). Reiterada en las sentencias C-352 de 2009 (M.P. Maria Victoria Calle) y
C-263 del 2011 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt).

164. “La Constitucién de 1991 en materia econémica consagra el sistema de la libre empresa (...) Asi mismo prevé que la empresa es la 'base
del desarrollo'. Pero agrega que ella 'tiene una funcion social que implica obligaciones'. No se trata de consagrar el principio del "Laissez faire,
laissez passer". Por eso 'la direccién general de la economia estard a cargo del Estado' (...) la libertad econémica puede ser determinada en su
alcance, mediante ley, cuando asi lo exijan el interés social, el ambiente y el patrimonio cultural de la Nacién”. Constituyente Jesls Pérez
Gonzélez Rubio. Ponencia para Segundo Debate. "Régimen econdmico, libre empresa e intervencién del Estado" en Gaceta Constitucional. No
113, p 29. Cf. Corte Constitucional. Sentencia C-265 de 1994. (M.P. Alejandro Martinez Caballero). En la misma direccién, ver sentencia C-040 de
1993 (M.P. Ciro Angarita Barén): “La libertad econémica se entiende como la promocién de las condiciones sociales y econémicas basicas para el
desarrollo auténomo de la persona “.

165. “Las materias econdmicas constituyen el dambito en donde el interés general prima con claridad sobre el interés particular (C.P art 1y 58),
puesto que sélo limitando, de manera razonable y proporcional, las libertades econémicas, puede el Estado contribuir a realizar un "orden
politico, econémico y social justo” (predmbulo) y a hacer efectivos los llamados derechos humanos de segunda generacién o derechos
prestacionales de las personas”. Corte Constitucional. Sentencia C-265 de 1994. (M.P. Alejandro Martinez Caballero). En la misma direccién, la
Corte sostuvo que: “el papel del mercado como instrumento de asignacién de recursos se concilia con el papel econdmico, politico y social del
Estado redistribuidor de recursos”. Sentencia C-040 de 1993 (M.P. Ciro Angarita Bardn).

166. “Lo disefiado por el Constituyente como orden econémico constitucional es ante todo un mandato de configuracion legislativa y que por lo
tanto la Constituciéon es neutra desde el punto de vista de la fijacion de modelos econémicos, pues dicha tarea le corresponde establecerla a la
ley.” Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén), haciendo referencia a lo expuesto en las sentencias C-074 de 1993
(M.P. Ciro Angarita) y C-265 de 1994. (M.P. Alejandro Martinez Caballero).

167. “El articulo 150 de la Carta arroja un variado catélogo de funciones para actuar a través de las leyes sobre: Libertades econémicas (art.
150, nim. 21) conforme con lo previsto en el mandato general de intervencién del Estado en la economia como poder ordenador (art. 334);
sobre los servicios publicos (art. 150 nim. 23) como desarrollo de los derechos a la salud y saneamiento basico, a la seguridad social, a la
educacion (arts. 48, 49, 67) y, especialmente, cuando se trata de los servicios publicos domiciliarios (3365, 366); llamado también a regular los
derechos de propiedad comun (arts. 58) a través de la reforma de los cédigos (12), asi como la propiedad intelectual (arts. 61 y 150, nim. 24), el
régimen de baldios (nim. 18) y los deberes especificos de intervencién en materia agraria y en derechos de los campesinos (art. 64, 65, 66
C.P.). Garante ultimo del procedimiento constitucional de las medidas de cardcter macroeconémico, como es la vocacién de los planes de
desarrollo, los presupuestos y las politicas de internacionalizacidn de las relaciones econémicas (arts. 150 numos. 32, 11, 12 y 16, y arts. 341,
346, 189, num.19, 341, 346 y 226 C.P.). Esto ademas de las normas generales sobre la ordenacién del crédito publico, la deuda, el comercio
exterior, el sector financiero, los salarios publicos (nUm. 19), o para el ejercicio de las funciones auténomas de la Banca Central (art. 150 nim.
22, conc. arts. 371y 372 C.P.)". Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

168. “Mal podria un texto constitucional -que pregona como fundamental el principio de la democracia-, constitucionalizar un modelo econémico
restringido, rigido, inamovible, que tuviera como efecto legitimar exclusivamente una ideologia o partido y vetar todas aquellas que le fueren
contrarias // El principio democratico supone la idea de alternacién y esta solo se cumple si es posible que se debata en el panorama politico con
ideas y doctrinas diferentes a partir de las cuales la voluntad popular, representada en las urnas elija la que a su juicio desarrolle de mejor
manera los conceptos de justicia que encierra la Carta politica”. Corte Constitucional. Sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita), reiterada
por las sentencias C-265 de 1994. (M.P. Alejandro Martinez Caballero) y C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
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169. Corte Constitucional. Sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita).
170. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

171. “El Estado social de derecho, los principios de la dignidad humana y de solidaridad social, el fin esencial de promover la prosperidad y
garantizar la efectividad de los derechos, deberes y principios constitucionales y el derecho fundamental a la igualdad, guian la interpretacién de
la Constitucion econdmica e irradian todos los ambitos de su regulacién, propiedad privada, libertad de empresa, explotacidén de recursos,
produccién, distribucién, utilizaciéon y consumo de bienes y servicios, régimen impositivo, presupuestal y de gasto publico”. Corte Constitucional.
Sentencia T-505 de 1992 (M.P. Eduardo Cifuentes). Reiterada en las sentencias C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita) y C-265 de 1994. (M.P.
Alejandro Martinez Caballero).

172. Corte Constitucional. Sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita).
173. Corte Constitucional. Sentencia C-265 de 1994. (M.P. Alejandro Martinez Caballero).
174. Corte Constitucional. Sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita).

175. “A modo de asegurar que los derechos sociales como derechos de configuracién legislativa vayan cumpliendo el objetivo de igualdad
material y acceso a los bienes y servicios basicos, como formas de hacer efectivas las libertades de los sujetos, es que se ha ido consolidando el
significado y razén de ser del principio de progresividad, en particular con relacién a los derechos sociales. Por esto, es que esta Corte ha
considerado desde el afio 2000, el principio de la progresividad y no regresividad de tales derechos, como un elemento integrante del parametro
de control de constitucionalidad, siguiendo para ello dos argumentos de forma alternativa. El primero, segun el cual dicho principio integra el
bloque de constitucionalidad en sentido amplio, por mandato del inciso 22 del articulo 93 Superior, que opera como un dispositivo amplificador
de la proteccién debida a los derechos sociales contenidos en la Constitucién. Y el segundo, segun el cual dicho principio cualifica el tipo de
obligaciones que adquieren las autoridades publicas del Estado Social de Derecho, cuya nota definitoria es el reconocimiento no retérico de la
importancia constitucional, la fundamentalidad y la existencia de garantias propias de los llamados derechos sociales, Haciendo referencia a las
sentencias”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén), haciendo referencias a las sentencias C-038 de 2004 (M.P.
Eduardo Montealegre Lynett), C-1165 del 2010 (M.P Alfredo Beltrén Sierra) y C-372 de 2011 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt).

176. Corte Constitucional. Sentencia SU-225 de 1998 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz), reiterada por la sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana
Guillén).

177. Corte Constitucional. Sentencia C-727 de 2009 (M.P. Maria Victoria Calle), reiterada por la sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
178. Corte Constitucional. Sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita).

179. Corte Constitucional. Sentencia C-038 de 2004 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett), reiterada por la sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana
Guillén).

180. Estas cldusulas normativas le atribuyen al Estado funciones de intervencién en la economia “para disminuir las desigualdades y asegurar
condiciones de dignidad humana, en particular para quienes por su situacién de debilidad manifiesta no pueden alcanzarla directamente. La
construccion de la igualdad material del Estado social de derecho desde las desigualdades y los dmbitos que no deben o no pueden ser resueltos
por el mercado, son ciertamente un imperativo que se debe construir de manera progresiva // Asi se dispone desde la clausula general de
intervencién del Estado como director de la economia pero asi también se contempla en la estructura normativa de los derechos sociales y
desde la forma en que son reconocidos por el derecho internacional de los derechos humanos que vincula al Estado colombiano.” Corte
Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén). En la misma direccién, ver sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita),
reiterada por la sentencia C-265 de 1994. (M.P. Alejandro Martinez Caballero).

181. Corte Constitucional. Sentencia C-793 del 2009. (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).
182. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
183. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
184. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

185. La Corte Constitucional ha reconocido que el legislador tiene la facultar para establecer los topes maximos y minimos para la division de la
tierra. Por lo tanto, es valido que en el momento de determinar las unidades de explotacién adecuada, tenga en cuenta “las condiciones
agroecoldgicas de la zona, como las clases de suelo y la ubicacidn respecto a los centros de mercadeo”, bajo el entendido de que “el acceso
progresivo de los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, garantizado en el articulo 64 de la Constitucién, no tendria razén de ser si esa
propiedad fuera improductiva o indtil para quien accede a ella y para la colectividad”. Corte Constitucional. Sentencia C-006 del 2002 (M.P. Clara
Inés Vargas Hernandez).

186. “La eficacia estd contenida en varios preceptos constitucionales como perentoria exigencia de la actividad publica: en el articulo 20, al
prever como uno de los fines esenciales del Estado el de garantizar la efectividad de los principios, deberes y derechos consagrados en la
Constitucion; en el 209 como principio de obligatorio cumplimiento por quienes ejercen la funcién administrativa; en el 365 como uno de los
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objetivos en la prestacién de los servicios publicos; en los articulos 256 numeral 40., 268 numeral 20, 277 numeral 50 y 343, relativos al control
de gestién y resultado y a la eficiencia como principio rector de la gestién pUblica, aluden preceptos constitucionales como los contenidos en los
articulos 48, 49, y 268, numerales 2 y 6, de la Constitucidn politica". Corte Constitucional. Sentencia C-479 de 1992 (M.P.s José Gregorio
Hernéndez Galindo y Alejandro Martinez Caballero), reiterada en la sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita).

187. Corte Constitucional. Sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita).
188. Corte Constitucional. Sentencia T-080 de 2015 (M.P. Jorge Ivén Palacio).

189. Haciendo referencia a las Bases del Plan Nacional de Desarrollo (2010-2014), en las que se fijé la necesidad de examinar las restricciones
vigentes en materia de Unidad Agricola Familiar para efectos de promocionar un uso mas productivo y eficiente de la tierra, esta Corte sostuvo
lo siguiente: “con todo y la innegable importancia estratégica que estos proyectos representan para el pais y, que por supuesto deben
impulsarse, lo cierto es que los preceptos acusados constituyen una afectacién sustancial de las lineas ordenadoras de la reforma agraria que se
disei6 mediante la Ley 160 de 1994, en particular por apuntar al nlcleo duro de la proteccién del campesino en relacién con la tierra ya
adjudicada o subsidiada por el Estado”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

190. “El crecimiento y desarrollo, la mayor competitividad y productividad que animan los poderes compartidos de intervencién econémica del
Gobierno y el Legislador y que se afianzan como politicas econémicas globales, claro que son bienvenidos siempre que no supongan el
incremento de la pobreza de los campesinos y de la riqueza y acumulacién de los impulsores de los Proyectos especiales de desarrollo
agropecuario o forestal (PEDAF) o de las empresas en las zonas de explotacion destinadas a ese propdsito”. Corte Constitucional. Sentencia
C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

191. “La norma en estudio [L. 1450/11] demuestra un claro desbalance del modelo en la medida en que resulta benéfico para los inversionistas
en proyectos productivos y, en cambio, en nada contribuye al campesino propietario. A partir de las nuevas reglas en estudio [arts. 60, 61 y 62
L. 1450/11] una persona natural o juridica que no vive en estado de vulnerabilidad y cuya actividad agricola no es definitiva en su modus
vivendi, podra adquirir la propiedad o el usufructo de tierras que tuvieron la naturaleza de baldias o que aln la tienen, aunque excedan la UAF,
sin limite alguno”. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

192. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

193. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

194. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

195. Corte Constitucional. Sentencia T-080 del 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio), reiterada en la Sentencia C-449 de 2015 (M.P. Jorge Ivan
Palacio Palacio).

196. Corte Constitucional. Sentencia C-339 del 2002 (M.P. Jaime Araujo Renteria).

197. “La existencia del derecho a la seguridad alimentaria “se puede reconocer como la dimensién colectiva del derecho de todos a la
alimentacién adecuada, suficiente y de calidad, y también como el derecho de cada uno a acceder a los alimentos que satisfagan las
necesidades y la calidad de vida digna de todo sujeto”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

198. Corte Constitucional. Sentencia C-864 de 2006 (M.P. Rodrigo Escobar Gil), reiterada en la C-644 de 2012 (M.P. Adriana Guillén).

199. Guia para legislar sobre el derecho a la alimentacién”. Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién - FAO
(2010). Cf. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

200. Corte Constitucional. Sentencia C-137 de 1996 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz).
201. Corte Constitucional. Sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio)
202. Corte Constitucional. Sentencia T-574 del 1996 (M.P. Alejandro Martinez Caballero).

203. Corte Constitucional. Sentencia T-574 del 1996 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), reiterada, entre otras, en las sentencias T-348 de 2012
(M.P. Jorge Ignacio Pretelt) y T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

204. Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt), reiterada en la sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio
Palacio); haciendo referencia a la sentencia T-652 de 1998 (M.P. Carlos Gaviria Diaz), en la que este Tribunal analizé de manera interrelacionada
los derechos fundamentales al minimo vital y al medio ambiente de una comunidad que vivia de los recursos naturales, reconociendo de ello las
“economias tradicionales de subsistencia".

205. Corte Constitucional. Sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio), haciendo referencia a la sentencia T-129 de 2011 (M.P.
Jorge Ivan Palacio Palacio).

206. “Tanto la disponibilidad de alimentos como el acceso sostenible a ellos, estdn determinados, entre otros factores, por las condiciones de
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sostenibilidad ambiental, las cuales se aseguran si existe una gestiéon publica y comunitaria prudente de los recursos que aseguren la
disponibilidad de alimentos a las generaciones presentes y futuras”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

207. Corte Constitucional. Sentencia C-793 del 2009. (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).
208. Corte Constitucional. Sentencia C-793 del 2009. (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

209. Al analizar los articulos 60, 61 y 62 de la Ley 1450 de 2011, este Tribunal encontré que los preceptos acusados “modifican condiciones
juridicas prexistentes de manera regresiva en razon a que reducen los radios de proteccién de los derechos sociales previstos en los articulos 64
y 65 Superiores, éstos son, el derecho de acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios y el de seguridad alimentaria
individual y familiar del campesino, y porque crea posiciones juridicas visiblemente desiguales en relacién con el nivel de satisfacciéon de los
derechos de los trabajadores rurales”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

210. Corte Constitucional. Sentencia T-488 de 2014 (M.P. Jorge Ivén Palacio Palacio), reiterando lo establecido en la sentencia C-644 del 2012
(M.P. Adriana Guillén).

211. Sobre el particular, este Tribunal ya ha llamado la atencién sobre la importancia de “relacionar la nocién de desarrollo sostenible con el
reconocimiento y la importancia de la diversidad cultural, especialmente en cuanto se refiere a las diversas formas de relacién entre el hombre y
la naturaleza”. Corte Constitucional. Sentencia C-137 de 1996 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz), reiterada en la T-606 del 2015 (M.P. Jorge Ivén
Palacio).

212. Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt), reiterada en la C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
213. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

214. Corte Constitucional. Sentencia T-380 de 93 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz), reiterada en la T-652 de 1998 (M.P. Carlos Gaviria Diaz). De
manera mas reciente, cf. Sentencia T-080 del 2015 (M.P. Jorge Ivén Palacio Palacio, reiterada en la Sentencia C-449 de 2015 (M.P. Jorge Ivan
Palacio Palacio): “El reconocimiento de la diversidad cultural no solo se aprecia de modo palpable en el campo de la religién y la consulta previa,
sino también en el de la economia y lo que entendemos por “desarrollo” // De hecho, los postulados econémicos se soportan en y difunden
modelos de comprender al individuo, la sociedad, la moral, la naturaleza, asi como las relaciones y obligaciones que caben entre estos”.

215. “Es una obligacién del Estado proteger el “espacio vital”, como una ubicacién laboral, en donde la comunidad ejerce su oficio tradicional //
El desarrollo sostenible es un proceso que exige mantener la productividad de los sistemas naturales, procurando mejorar las condiciones
econdmicas y sociales de las comunidades que se veran afectadas en su eventual intervencion y preservar las practicas tradicionales de
produccién”. Corte Constitucional. Sentencia T-574 del 1996 (M.P. Alejandro Martinez Caballero), reiterada, entre otras, en las sentencias T-348
de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt) y T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

216. Corte Constitucional. Sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge lvan Palacio Palacio), en referencia a las sentencias T-574 del 1996 (M.P.
Alejandro Martinez Caballero), T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt.

217. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
218. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
219. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

220. Al respecto, la Corte Constitucional encontré que los articulos 60, 61 y 62 de la ley 1450 de 2011 “contribuyen a la pérdida de la condicién
de propietarios de los trabajadores rurales y al desarrollo de su proyecto de vida en el campo, al permitir que puedan enajenar los predios
baldios originalmente adjudicados por encima de la UAF o adquiridos con subsidios estatales antes de 12 afios bien a titulo de venta o aporte”.
Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

221. “Las nuevas medidas no contemplan los minimos dispuestos por los articulos 64, 65, 66, como parte de los principios que articulan la
igualdad material del Estado social y la apuesta porque el crecimiento y la satisfaccion de las necesidades se produzcan en general en el
mercado. // Tampoco concreta pautas efectivas de promocion de la “investigacién y la transferencia de tecnologia para la produccion de
alimentos y materias primas de origen agropecuario, con el propésito de incrementar la productividad”, que no sélo beneficie a los inversionistas
y las cifras del crecimiento sino también a quienes han trabajado desde siempre la tierra”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P.
Adriana Guillén).

222. La Corte considerd que el pardgrafo 22 del art. 61 de la Ley 1450 de 2011 se prestaba para que “los proyectos de desarrollo agropecuario o
forestal que pretendan realizarse en bienes adjudicados como baldios o que fueron adquiridos mediante el subsidio integral de tierras podran ser
adjudicados sélo a asociaciones de grandes productores, con lo cual se abre a favor de los empresarios la condicién de beneficiario de los
programas de reforma agraria del articulo 22 de la Ley 160 de 1994, que sélo tenia por tales a los pequefios productores rurales”. Corte
Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

223. “Tratandose de tierras ya destinadas por el Estado en favor de los campesinos, bien baldias bien adquiridas pero subsidiadas, en tanto
acciones positivas para cumplir con el deber de proteccién del articulo 64 C.P., es claro que la enajenacion a titulo de venta o de aporte de los
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predios originalmente baldios o adquiridos con subsidio, aleja al campesino trabajador de la condicién de propietario rural, sin que la retribucién
obtenida individualmente por el trabajador agregue algun beneficio o compensacién social que justifique tal sacrificio”. Corte Constitucional.
Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

224. “Se afectan los elementos esenciales de la excepcién a la regla de adjudicacién a favor de empresas, cuando la ley no es clara acerca de
plazos, extensiones, condiciones a que se someten las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras y, por el contrario, se somete esta
regulacion a lo que disponga el Ejecutivo”. En estos casos, agregd esta Corporacién, “las excepciones pueden convertirse en regla y hacer
trasmutar la legislacién agraria y sobre baldios de unos criterios a otros, en esencia distintos e incluso contradictorios, fijados sustancialmente
por el Ejecutivo”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

225. Esto ocurre cuando se “impulsar sin ningln parametro o limitacién establecida en la ley, el uso de baldios en proyectos empresariales a
titulo de usufructo, comodato, arrendamiento etc., en un ambiente en el cual predomina la escasez de la tierra”. Corte Constitucional. Sentencia
C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

226. Esto se presente cuando se permite la venta o aporte de bienes baldios “para la consolidaciéon de extensiones superiores a una UAF
vinculadas a proyectos especiales”. En estos casos “los pequefios propietarios tendran incentivos para proceder a enajenarlos a personas
naturales o juridicas insertas en el circuito de extensiones mayores al que dificilmente acceden los trabajadores agrarios”. Corte Constitucional.
Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

227. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

228. La Corte considerd que una compensacion no efectiva ni equiparable era la posibilidad de que la propiedad del campesino se enajene a
titulo de “aporte” en sociedades, caso en el cual no quedé claro cdmo esta medida permitia mejorar “efectivamente la condicién de acceso de
los campesinos a mercados, a procesos productivos, a conocimiento para hacerlos mas competitivos, es decir que el progreso tan anhelado sea
representativo en este esquema de eficiencias econémicas.” Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

229. Este Tribunal reproché la posibilidad de intercambiar la tierra por un “aporte” en sociedades porque esta alternativa deja a los campesinos
“apenas en calidad de accionistas pero desprovistos del dominio de su tierra la cual es sin duda su fuente de trabajo, ocupacién, sefia de
identidad cultural, esto es, campesinos con representacion de sus inciertos intereses en el mercado de valores, pero sin tierra // Al convertir al
campesino en accionista se le desvincula de su relacién con la tierra, con lo cual se favorece el desplazamiento del trabajador campesino a las
zonas urbanas, pues tal como lo plantea la norma [Ley 1450 de 2011], se asegura a éste dividendos, mds no se le garantiza la posibilidad de
participar y contribuir con su trabajo al proyecto productivo o de asegurarle el reintegro del aporte.” Corte Constitucional. Sentencia C-644 del
2012 (M.P. Adriana Guillén).

230. Corte Constitucional. Sentencia T-772 del 2003 (M.P. Manuel José Cepeda), haciendo referencia a la sentencia C-1064 de 2001 (MMPP.
Manuel José Cepeda y Jaime Cérdoba Trivifio). Reiterada en las sentencias T-729 del 2006 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), T-606 de 2015 (M.P.
Jorge Ivén Palacio Palacio).

231. Esta Corte ha reiterado que el Estado se encuentra en el deber de contrarrestar y compensar los efectos negativos que puedan generar sus
politicas de desarrollo, lo que implica “plantear alternativas, mediante acciones afirmativas, que permitan que quienes se ven privados de su
medio tradicional de subsistencia, encuentren los escenarios adecuados para el desarrollo de una vida digna”. Corte Constitucional. Sentencia
C-793 del 2009. (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

232. “Al momento de formular y ejecutar una medida administrativa, se deben haber estudiado, todas las dimensiones de dicha realidad que
resultaran afectadas por la politica, programa o medida en cuestién, incluida la situacién de las personas que veran sus derechos severamente
limitados, a quienes se deberd ubicar, por consiguiente, en una posicién tal que no queden obligados a soportar una carga publica
desproporcionada; con mayor razén si quienes se encuentran afectados estan en situacién de especial vulnerabilidad y debilidad por sus
condiciones de pobreza o precariedad”. Corte Constitucional. Sentencia T-729 del 2006 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio).

233. “No se debe olvidar que la Carta del 91 consagra el derecho de todas las personas a gozar de un ambiente sano, disposicién que,
interpretada a la luz del principio de igualdad establecido en el articulo 13, fundamenta un derecho fundamental de acceso equitativo a los
bienes ambientales y un reparto igualmente equitativo de las cargas publicas, al igual que un mandato de especial proteccién para los grupos
sociales discriminados o marginados”. Corte Constitucional. Sentencia T-606 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio), haciendo referencia al
concepto de justicia ambiental recogido en la sentencia T-294 de 2014 (M.P. Maria Victoria Calle): “ningln grupo de personas, incluyendo los
grupos raciales, étnicos o socioeconémicos, debe sobrellevar desproporcionadamente la carga de las consecuencias ambientales negativas
como resultado de operaciones industriales, municipales y comerciales o la ejecuciéon de programas ambientales y politicas a nivel federal,
estatal, local y tribal”.

234. “El esquema asociativo propuesto, hace posible canalizar la inversién privada y, promueve una mas eficiente explotacién de la tierra baldia
o comprada por el Estado, como riqueza nacional. Pero como efecto definitivo se tiene (sic) inhibir el acceso de los trabajadores agrarios,
despojarlos de sus UAF bajo el supuesto insostenible que alli existe un acuerdo de voluntades entre iguales: el campesino, por un lado y, por otro
los empresarios e inversionistas de los PEDAF y que ademas se establecié un proceso de aprobacién igualmente equilibrado con corte
garantista. Pero vale recordar que el libre mercado garantiza la existencia de los actores econémicos fuertes // Mas la norma brilla por la
ausencia de medidas que respalden al pequefio propietario campesino en la decisién de venta o aporte a proyectos empresariales”. Corte
Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
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235. “No se vislumbra cémo se promueve la realizacién de otros derechos fundamentales de los campesinos, como seria el efectivo acceso a
mejores servicios, calidad de vida, acceso a los mercados, al conocimiento, para habilitarlo en la cadena de valor del desarrollo empresarial, de
manera que participe no solo en la generacién de riqueza como accionista sino también a partir de su conocimiento y su mano de obra o trabajo
material, es decir que se vuelva parte importante dentro de la cadena de valor, de forma que se garantice su derecho a hacer parte del progreso
que auguran los mercados competitivos, productivos, sostenibles”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

236. El principio de progresividad estd consagrado en el articulo 2.1 del Pacto Internacional de Derechos Econédmicos Sociales y Culturales,
segun el cual, “(c)ada uno de los Estados Partes (...) se compromete a adoptar medidas, tanto por separado como mediante la asistencia y la
cooperacidn internacionales, especialmente econémicas y técnicas, hasta el médximo de los recursos de que se disponga, para lograr
progresivamente, por todos los medios apropiados, inclusive en particular la adopcién de medidas legislativas, la plena efectividad de los
derechos aqui reconocidos”.

237. En este sentido se pronuncié esta Corporacion en la sentencia C-1165 de 2000, M.P. Alfredo Beltran Sierra. En esa decisién afirmé: “Como
se desprende de la autodefinicién del Estado Colombiano como "Social de Derecho" seguin se expresa en el articulo 12 de la Carta, no puede
limitarse la actividad de las autoridades publicas simplemente a deberes de abstencion para que se ejerzan ciertos derechos de los particulares
cual sucede con las libertades publicas, sino que se impone también para el Estado en su conjunto, la realizacién de actos y la formulacién de
politicas no negativas sino positivas, para que los derechos de contenido social y econémico no sean de caracter meramente retérico sino que
tengan, cada vez mas, un mayor cubrimiento cuya meta debe ser que gocen de ellos todos los habitantes del pais.”

238. Corte Constitucional, Sentencia C-251 de 1997, M.P. Alfredo Martinez Caballero.

239. Corte Constitucional, Sentencia T-221 de 2006, M.P. Rodrigo Escobar Gil. Esta Corporacién también se ha pronunciado sobre la prohibicién
general de incorporar al ordenamiento juridico medidas regresivas en las sentencias T-080 de 2008 M.P. Rodrigo Escobar Gil; y, T-1036 de 2008,
M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; entre muchas otras.

240. En este sentido se pronuncié esta Corporacion en la sentencia C-251 de 1997, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

241. Corte Constitucional, Sentencia T-760 de 2008, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

242. Corte Constitucional, Sentencia C-428 de 2009, M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo.

243, Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012

244, Ver Comité de Derechos Econdémicos Sociales y Culturales. Observacién General No 3 de 1990, Parrafo 9

245. Ver Observacién General 14 de 2000, Parrafo 32. En el mismo sentido, ver la observacién general N2 13 de 1999 sobre derecho a la
educacion (parr. 45)

246. Corte Constitucional, Sentencia C-038 de 2004, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.

247. En la Sentencia C-1165 de 2000, la Corte por primera vez declara la inconstitucionalidad de una ley apelando al principio de progresividad.
Sobre la fundamentacién de este principio ver consideraciones 1, 3 y 8. En el caso, la Corte considerd regresiva e inconstitucional la disminucién
del porcentaje de los aportes al sistema subsidiado de seguridad social en salud, via fondo de seguridad y garantia, ordenada en la Ley 344 de
1996.

248. Como bien lo explica la Corte en la consideracién 20 de la Sentencia C-038 de 2004 (que calificé como regresivas pero justificadas, las
disposiciones que reformaron el Cédigo Sustantivo del Trabajo sobre disminucién del costo de los despidos injustificados, la extensién de la
jornada diurna hasta las 10 de la noche y la disminucién de la remuneracién por trabajo en dias festivos).

249. Este argumento estd recogido en la consideracion 2.6.2 de la Sentencia C-372 de 2011 (que declara regresiva e injustificada, y por tanto
inconstitucional, la disposicién que aumenta la cuantia para recurrir en casacién en materia laboral).

250. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012
251. Corte Constitucional, Sentencia C-507 de 2008, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
252. Corte Constitucional, Sentencia C-252 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

253. Esta Corporacién declaré la inexequibilidad del requisito de fidelidad previsto en los numerales 1y 2 del articulo 12 de la Ley 860 de 2003,
que reformé el Sistema General de Pensiones previsto en la Ley 100 de 1993. En ese pronunciamiento se considerd la inconstitucionalidad de la
norma porque vulneré el principio de progresividad del derecho a la seguridad social, al modificar el nimero de semanas de cotizacién
necesarias para acceder a la pensién de invalidez, contradiciendo la Constitucién

254. En el andlisis del caso, esta Corporacién afirmé: “el Municipio de Palmira adopté una medida de claro cardcter regresivo en la materia al
disminuir los subsidios de vivienda de la Segunda Etapa de la Urbanizacién El Sembrador en el monto de tres millones cuarenta y un mil ciento
veinte pesos ($3.451.120). Esta suma es significativa en el caso concreto, pues como se sabe los beneficiarios de los programas de vivienda de
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interés social son hogares de escasos recursos, que no pueden acceder a un inmueble destinado a vivienda por medio del mecanismo de
financiacién. Imponerle por lo tanto a la Sra. Janeth del Carmen Segovia la carga de asumir este monto adicional no significa simplemente alterar
las condiciones iniciales de un negocio juridico, sino frustrar sus posibilidades de acceso a la vivienda digna, lo que resulta a todas luces
desproporcionado, si se tiene en cuenta los deberes de las autoridades estatales para la satisfaccién de este derecho, y las particulares
condiciones de la peticionaria.” Corte Constitucional, Sentencia T-1318 de 2005, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto. Consideraciones similares
fueron presentadas en la sentencia T-025 de 2004, en la que afirmé que el Estado “debe abstenerse de adelantar, promover o ejecutar politicas,
programas o medidas ostensiblemente regresivos en materia de derechos econdmicos, sociales y culturales, que conduzcan clara y
directamente a agravar la situacién de injusticia, de exclusién o de marginacién que se pretende corregir, sin que ello impida avanzar gradual y
progresivamente hacia el pleno goce de tales derechos”. Corte Constitucional, Sentencia T-025 de 2004, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

255. Corte Constitucional, Sentencia C-507 de 2008, M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio. En este mismo sentido se pronuncié en la sentencia C-182 de
2010, en la que afirmd sobre el carécter social del derecho fundamental al trabajo, que tiene “unos contenidos legales minimos, y en cuanto tal
es de desarrollo progresivo, siéndole aplicables el Pacto Internacional de Derechos Econémicos Sociales y culturales -PIDESC- y el Protocolo de
San Salvador, que prescriben el deber de los Estados de adoptar las medidas apropiadas, hasta el méximo de los recursos disponibles, para
lograr progresivamente su plena efectividad”. Corte Constitucional, Sentencia C-182 de 2010, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

256. Corte Constitucional, Sentencia C-040 de 2004, M.P.

257. En la sentencia C-040 de 2004 sostuvo sobre la garantia del derecho a la seguridad social que “[plara el logro de esa finalidad [la
establecida en el articulo 366 de la Constitucidn, sobre el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién] resulta
relevante que el Estado oriente su politica y recursos a la prestacion eficiente y responsable de servicios como la Seguridad Social y la Salud,
derechos irrenunciables éstos que no siendo los tnicos de cardcter prestacional son primordiales para la obtencién de mejores condiciones de
subsistencia de los sectores mas deprimidos y necesitados de la poblacién colombiana (...)“El mandato constitucional contenido en el articulo 48
Superior garantiza a todas las personas el acceso a los servicios de promocion, proteccién y recuperacién de la salud, conforme al principio de
universalidad, asi mismo impone el deber al Estado, con participacion de los particulares, de ampliar de forma progresiva su cobertura. En este
sentido resulta contrario a los articulos 1, 2, 48, 350 y 366 de la Constitucién Politica, no sélo adoptar medidas tendientes a reducir los aportes
econdémicos para lograr nuevas afiliaciones al régimen subsidiado sino concurrir para dicha finalidad en un porcentaje fijo no proporcional a las
necesidades de la poblacién no protegida por el sistema de salud y mas cuando su gran mayoria se encuentra en esas condiciones.” Con base
en las consideraciones previas, la Corte Constitucional declaré la inexequibilidad de la expresién "con un cuarto de punto (0.25) de lo aportado
por los afiliados al régimen contributivo." contenida en el articulo 42.20 de la Ley 715 de 2001. Corte Constitucional, Sentencia C-040 de 2004,
M.P. Jaime Cérdoba Trivifio. En ese mismo sentido se pronuncié en la sentencia C-1165 de 2000, en la que declard la inexequibilidad del articulo
34 de la Ley 344 de 1996 que modificaba el literal c) del articulo 221 de la Ley 100 de 1993. En esa decision considerd que la “disminucidn de
los recursos para el régimen subsidiado de salud, de ninguna manera realiza el postulado constitucional de la ampliacién progresiva de la
cobertura de la Seguridad Social que ordena el articulo 48 de la Carta, pues salta a la vista que a menores recursos y mayores necesidades
insatisfechas en salud, dadas las circunstancias econémico-sociales que vive el pais, en lugar de aumentar la cobertura de la Seguridad Social,
asi como la calidad del servicio, se verdn necesariamente afectados en forma negativa, en desmedro del bienestar de quienes mas requieren de
la solidaridad de los asociados y de la actividad positiva del Estado por encontrarse en situacion de debilidad por sus escasos o ningunos
recursos econémicos, aun estando en capacidad de trabajar, pero azotados por el desempleo y otros flagelos sociales” Corte Constitucional,
Sentencia C-1165 de 2000, M.P. Alfredo Beltran Sierra. De igual manera, en la sentencia C-931 de 2004 expresé: “Por lo anterior, como en el
caso de la justificacién de la congelacién de los salarios superiores a dos SLMM, la Corte encuentra que las explicaciones gubernamentales
tendientes a avalar la falta de reajuste de las transferencias a las universidades son de naturaleza econémica y no constitucional, y no
demuestran que la restriccion, que en principio no estaba prohibida, en el caso concreto era razonable y justificada.” Con base en las
consideraciones mencionadas se declaré la exequibilidad condicionada a que “el rubro alli mencionado debe incluir las partidas necesarias para
mantener, cuanto menos, los niveles alcanzados de cobertura y calidad del servicio publico de educacién superior, en los términos de la parte
motiva de la presente Sentencia. En consecuencia, el Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica, dentro de sus competencias, si atin no lo
han hecho, deberan efectuar las adiciones o traslados presupuestales necesarios, antes de que expire la vigencia fiscal de 2004. Ademds, esto
es sin perjuicio de mantener la actualizacion de los salarios de los servidores publicos de las universidades, teniendo en cuanta como minimo lo
previsto en esta sentencia, en especial la consideracion juridica 3.2.11.8.4.”.” Corte Constitucional, Sentencia C-931 de 2004, M.P. Marco
Gerardo Monroy Cabra.

258. Ver, entre otras, las sentencias C-251 de 1997, M.P. Alejandro Martinez Caballero, SU-225 de 1998, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz; SU-624
de 1999, M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-1165 de 2000, M.P. Alfredo Beltran Sierra; C-1489 de 2000, M.P. Alejandro Martinez Caballero;
C-671 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynnet; C-038 de 2004, M.P. Eduardo Montealegre Lynnet; T-043 de 2007, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio;
C-507 de 2008, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio; T-1036 de 2008, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; C-428 de 2009, M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo;
T-1291 de 2005, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; y, T-755 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

259. Corte Constitucional, C-556 de 2009, M.P. Nilson Pinilla Pinilla.

260. Ver, entre otras, las sentencias T-974 de 2005, M.P. Jaime Araujo Renteria; T-1291 de 2005, M.P. Clara Inés Vargas Herndndez; T-221 de
2006, M.P. Rodrigo Escobar Gil; T-043 de 2007, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio; T-580 de 2007, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; T-699 A de 2007,
M.P. Rodrigo Escobar Gil; y, T-628 de 2007, M.P. Clara Inés Vargas Hernéndez.

261. Esta Corporacién declaré la inexequibilidad del requisito de fidelidad previsto en los numerales 1y 2 del articulo 12 de la Ley 860 de 2003,
que reformé el Sistema General de Pensiones previsto en la Ley 100 de 1993. En ese pronunciamiento se considerd la inconstitucionalidad de la
norma porque vulnerd el principio de progresividad del derecho a la seguridad social, al modificar el nimero de semanas de cotizacién
necesarias para acceder a la pensién de invalidez, contradiciendo la Constitucién
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262. Al respecto se pueden consultar las sentencias T-730 de 2009, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; T-166 de 2010, M.P. Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo; T-534 de 2010, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; T-755 de 2010, M.P. Jorge Ivén Palacio Palacio; T-955 de 2010, M.P. Luis Ernesto
Vargas Silva, T-576A de 2011, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; T-673 de 2011; M.P. Maria Victoria Calle Correa; T-772 de 2011, M.P. Juan
Carlos Henao Pérez; T-028 de 2012, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; T-127 de 2012; M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; T-038 de 2013; M.P. Jorge Ivan
Palacio Palacio; T-118 de 2013; M.P. Alexei Julio Estrada; T-260 de 2013; M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; SU-132 de 2013, M.P. Alexei Julio
Estrada; SU-158 de 2013, M.P. Maria Victoria Calle Correa; SU-407 de 2013, M.P. Maria Victoria Calle Correa; SU-873 de 2014, M.P. Maria Victoria
Calle Correa; T-538 de 2015, M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.

263. Asi, en las consideraciones 18, 22 y 23 de la Sentencia SU-225 de 1998 (que ordena la vacunacién colectiva de nifios no protegidos por
ningun servicio de salud, con el argumento de que el contenido minimo del derecho a la salud tiene caracter fundamental y esta ligado a los
principios de igualdad material y Estado Social de Derecho)

264. Asi, en la consideracién 5.1 de la Sentencia C-727 de 2009 (que estimé no regresiva la modificacién del requisito para acceder a la pensién
de invalidez consistente en haber cotizado 25 semanas en los Ultimos 3 afios, una vez cotizado el 75% de las semanas requeridas).

265. Corte Constitucional, Sentencia C-038 de 2004, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
266. Corte Constitucional, Sentencia C-507 de 2008, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

267. Corte Constitucional, Sentencia C-671 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
268. En este sentido se ha expresado en las sentencias: C-035 de 2005,

269. Corte Constitucional, Sentencia C-038 de 2004, M.P. Eduardo Montealegre Lynett
270. Corte Constitucional, Sentencia C-428 de 2009, M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo.
271. Corte Constitucional, Sentencia C-507 de 2008, M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio.

272. Corte Constitucional, Sentencia C-673 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa. En la sentencia C-991 de 2004 también se aplico el test
estricto de razonabilidad, para analizar la constitucionalidad del Gltimo inciso del literal D, del articulo 8, Ley 812.

273. Corte Constitucional, Sentencia C-1165 de 2000, M.P. Alfredo Beltrén Sierra.

274. En esa decision dijo: “la Corte concluye que la expresidén acusada persigue propdsitos constitucionales legitimos, como es proteger la
especialidad y viabilidad financiera del SSMP, pero es desproporcionada, en la medida en que implica una discriminacién y un retroceso en la
proteccion del derecho a la salud de un grupo de la poblacién: los padres de los oficiales y suboficiales de las Fuerzas Militares o de la Policia,
que hayan ingresado al servicio con anterioridad a la expedicién de los decretos 1211 del 8 de junio de 1990 y 096 del 11 de enero de 1989
respectivamente. Es pues necesario condicionar el alcance de la expresién demandada, a fin de eliminar esos aspectos inconstitucionales. Esta
Corporacién, en desarrollo del principio de igualdad y de los derechos a la salud y a la seguridad social (CP arts. 13, 48 y 49), declarara entonces
la exequibilidad del aparte acusado, pero en el entendido de que, en relacién con los oficiales o suboficiales de las Fuerzas Militares o de la
Policia, que hayan ingresado al servicio con anterioridad a la expedicién de los decretos 1211 del 8 de junio de 1990 y 096 del 11 de enero de
1989 respectivamente, y que hayan dejado de ser miembros activos, por haberse pensionado, sus padres podran continuar siendo beneficiarios
del SSMP, siempre y cuando no tengan la posibilidad de ser beneficiarios de ningln otro sistema de seguridad social en salud.”

275. Corte Constitucional, Sentencia C-931 de 2004, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

276. En esta sentencia declaré la exequibilidad condicionada del articulo 2° de la Ley 848 de 2003, a que “las autoridades competentes, es
decir, el Gobierno y el Congreso, deberdn respetar el derecho de los pensionados a mantener el poder adquisitivo real de la pensién, mediante
su reajuste anual en los términos del articulo 53 y del Ultimo inciso del articulo 48 de la Constitucién Politica. En consecuencia, para esos
propédsitos el Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica, dentro de sus competencias, si alin no lo han hecho, deberdn efectuar las
adiciones o traslados presupuestales necesarios, antes de que expire la vigencia fiscal de 2004.”

277. En ese pronunciamiento se consideré la inconstitucionalidad de la norma porque vulneré el principio de progresividad del derecho a la
seguridad social, al modificar el nimero de semanas de cotizacién necesarias para acceder a la pensién de invalidez, contradiciendo la
Constitucion.

278. Corte Constitucional, Sentencia C-444 de 2009, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

279. En esta decision, la Corte declard la inconstitucionalidad del requisito de fidelidad consagrado en los numerales a y b del articulo 12 de la
Ley 797 de 2012. En esa decision afirmé: “cabe recordar que uno de los principios fundantes del orden superior es el reconocimiento, como
regla general y sin discriminacion, de la primacia de los derechos de la persona, razén por la cual ese requisito de fidelidad aparece como una
medida regresiva, que pretendiendo proteger la viabilidad del sistema, desconoce el fin Ultimo de la pensién de sobrevivientes, la cual, se repite,
procura amparar a las personas, que necesitan atender sus necesidades, sin mengua adicional por la contingencia de la muerte del afiliado de
quien dependian.”
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280. Corte Constitucional, Sentencia C-623 de 2015, M.P. Alberto Rojas Rios.

281. Al respecto, se pueden consultar las sentencias C-021 de 1994, C-539 de 1997, C-006 de 2002 y C-180 de 2005.
282. Corte Constitucional, Sentencia C-623 de 2015, M.P. Alberto Rojas Rios.

283. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillen Arango.

284. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillen Arango.

285. Ley 160 de 1994, Articulo 1°.

286. El articulo 1° consagro los siguientes objetivos: Primero. Promover y consolidar la paz, a través de mecanismos encaminados a lograr la
justicia social, la democracia participativa y el bienestar de la poblacién campesina. Segundo. Reformar la estructura social agraria por medio de
procedimientos enderezados a eliminar y prevenir la inequitativa concentracién de la propiedad rustica o su fraccionamiento antiecondmico y
dotar de tierras a los hombres y mujeres campesinos de escasos recursos mayores de 16 afios que no la posean, a los minifundistas, mujeres
campesinas jefes de hogar, a las comunidades indigenas y a los beneficiarios de los programas especiales que establezca el Gobierno Nacional.
Tercero. Apoyar a los hombres y mujeres campesinos de escasos recursos en los procesos de adquisicion de tierras promovidos por ellos
mismos, a través de crédito y subsidio directo. Cuarto. Elevar el nivel de vida de la poblacién campesina, generar empleo productivo en el
campo y asegurar la coordinacién y cooperacién de las diversas entidades del Estado, en especial las que conforman el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, para el desarrollo integral de los programas respectivos. Quinto. Fomentar la adecuada
explotacién y la utilizacién social de las aguas y de las tierras rurales aptas para la explotacidn silvoagropecuaria, y de las tierras incultas,
ociosas o deficientemente aprovechadas, mediante programas que provean su distribucion ordenada y su racional utilizacién. Sexto. Acrecer el
volumen global de la produccién agricola, ganadera, forestal y acuicola, en armonia con el desarrollo de los otros sectores econémicos;
aumentar la productividad de las explotaciones y la eficiente comercializacién de los productos agropecuarios y procurar que las aguas y tierras
se utilicen de la manera que mejor convenga a su ubicacioén y caracteristicas. Séptimo. Promover, apoyar y coordinar el mejoramiento
econdémico, social y cultural de la poblacién rural y estimular la participaciéon de las organizaciones campesinas en el proceso integral de la
Reforma Agraria y el Desarrollo Rural Campesino para lograr su fortalecimiento. Octavo. Garantizar a la mujer campesina e indigena las
condiciones y oportunidades de participacion equitativa en los planes, programas y proyectos de desarrollo agropecuario, propiciando la
concertacién necesaria para lograr el bienestar y efectiva vinculacién al desarrollo de la economia campesina. Noveno. Regular la ocupacién y
aprovechamiento de las tierras baldias de la Nacién, dando preferencia en su adjudicacién a los campesinos de escasos recursos, y establecer
Zonas de Reserva Campesina para el fomento de la pequefia propiedad rural, con sujecién a las politicas de conservacién del medio ambiente y
los recursos naturales renovables y a los criterios de ordenamiento territorial y de la propiedad rural que se sefialen.

287. Corte Constitucional, Sentencia C595 de 1995, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

288. Corte Constitucional, Sentencia C-536 de 1997, M.P. Antonio Barrera Carbonell.

289. Corte Constitucional, Sentencia C-006 de 2002, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez. En este mismo sentido se expresé en la sentencia C-623
de 2015, M.P. Alberto Rojas Rios. En esta sentencia afirmé: “En torno al mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién campesina, la
cual ha sido reconocida como una poblacién en situacién de vulnerabilidad, la jurisprudencia ha enfatizado que este fin estatal no sélo se logra
garantizando el acceso a un espacio fisico sino que su deber va mucho mas alld, esto es, debe proveer distintos tipos de herramientas para
asegurar que esa poblacién viva en condiciones dignas.”

290. Corte Constitucional, Sentencia C-186 de 2006, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

291. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillen Arango.

292. Corte Constitucional, Sentencia C-006 de 2002, M.P. Clara Inés Vargas Hernéndez.

293. Corte Constitucional, Sentencia C-180 de 2005, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

294. Corte Constitucional, Sentencia C-623 de 2015, M.P. Alberto Rojas Rios.

295. Corte Constitucional, Sentencia C-623 de 2015, M.P. Alberto Rojas Rios.

296. Corte Constitucional, Sentencia C-623 de 2015, M.P. Alberto Rojas Rios. En este mismo sentido se pronuncié esta Corporacién en la
sentencia C-595 de 1995, en la que afirmé: “La adjudicacién de terrenos de propiedad de la Nacion, concretamente de baldios, tiene como
objetivo primordial, permitir el acceso a la propiedad de la tierra a quienes carecen de ella, pues es requisito indispensable, segtn la ley
acusada, que el presunto adjudicatario no posea otros bienes rurales, ni tenga ingresos superiores a mil salarios minimos mensuales (arts. 71 y
72 ley 160/94), como también contribuir al mejoramiento de sus recursos econémicos y, obviamente, elevar su calidad de vida” Corte

Constitucional, Sentencia C-595 de 1995, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

297. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillen Arango.
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298. Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
299. Corte Constitucional, Sentencia C-554 de 2007, M.P. Jaime Araujo Renteria.

300. Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero.
301. Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero
302. Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero
303. Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero
304. Corte Constitucional, Sentencia C-123 de 2014, M.P. Alberto Rojas Rios.

305. Al respecto ya se habia pronunciado en las sentencias C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-579 de 2001, M.P. Eduardo
Montealegre Lynett y C-149 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

306. Corte Constitucional, Sentencia C-123 de 2014, M.P. Alberto Rojas Rios.
307. Corte Constitucional, Sentencia C-123 de 2014, M.P. Alberto Rojas Rios.
308. Corte Constitucional, Auto 383 de 2010, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

309. Corte Constitucional, Sentencia C-931 de 2006, M.P. Rodrigo Escobar Gil. En este mismo sentido también se pronuncié esta Corporacién en
las sentencias C-554 de 2007, M.P. Jaime Araujo Renteria y C-149 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

310. Corte Constitucional, Sentencia C-149 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

311. Corte Constitucional, Sentencia C-149 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio. Estas consideraciones fueron reiteradas en la sentencia
C-889 de 2012, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

312. Corte Constitucional, Sentencia C-535 de 1996, M.P. Alejandro Martinez Caballero. Este criterio ha sido reiterado en las sentencias C-149 de
2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

313. Corte Constitucional, Sentencia C-1258 de 2001, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio. Estas consideraciones fueron reiteradas en la sentencia C-149
de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

314. Corte Constitucional, Sentencia C-1258 de 2001, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio. Estas consideraciones fueron reiteradas en la sentencia C-149
de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

315. Corte Constitucional, Sentencia C-1258 de 2001, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio

316. Corte Constitucional, Sentencia C-894 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

317. Corte Constitucional, Sentencia C-149 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

318. Corte Constitucional, Sentencia C-123 de 2014, M.P. Alberto Rojas Rios.

319. Corte Constitucional, Sentencia C-123 de 2014, M.P. Alberto Rojas Rios.

320. Constitucién Politica de 1991, Articulo 311

321. Corte Constitucional, Sentencia C-123 de 2014, M.P. Alberto Rojas Rios.

322. Corte Constitucional, Sentencia C-123 de 2014, M.P. Alberto Rojas Rios.

323. “Por la cual se dictan normas orgénicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones”
324 Corte Constitucional, sentencia C-740 de 2013 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla).

325. Corte Constitucional, sentencia C-298 de 2016 (M.P. Alberto Rojas Rios).

326. Corte Constitucional, sentencia C-740 de 2013 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla).

327. Ibidem. Segun la Corte, ello se fundamenta en dos motivos: (i) “para que la participacién a través de los representantes electos resulte

efectiva no basta que éstos puedan acudir a algunas, a varias, ni siquiera a la mayoria de las sesiones en las cuales el érgano legislativo ejerza
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sus funciones, sino que es preciso que cada uno de ellos pueda concurrir a todas esas reuniones” (negrillas originales); y (ii) la garantia de que
los congresistas electos tengan la posibilidad de asistir a cada una de las sesiones es un asunto que también concierne a la ciudadania, en
cuanto incide directamente en la efectividad del derecho a la participacién de todos aquellos que eligieron a estos representantes.

328. Ibidem. Esto es asi, por cuanto la posibilidad de asistir a todas las sesiones debe ser garantizada respecto de todos los congresistas, sin
excepcion.

329. Ibidem.
330 Ibidem.

331. En la sentencia C-740 de 2013 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla), la Corte declaré inexequible el Acto Legislativo 02 de 2012 sobre fuero penal
militar, tras constatar que durante el quinto debate de la iniciativa de reforma constitucional, que tenia lugar para entonces en la Comision
Primera de Cdmara, ocurrié un vicio por simultaneidad de sesiones. Los hechos en que se sustent6 el vicio fueron los siguientes: el 26 de
septiembre de 2012, la Comisién Primera de Camara le daba quinto debate al Proyecto de Acto Legislativo 192 de 2012 Cdmara, 016 de 2012
Senado, por el cual se reforman los articulos 116, 152 y 221 de la Constitucidn Politica de Colombia (sobre fuero penal militar). En esa ocasion, el
debate en Comisién se extendié desde la mafiana hasta las 4:10 p.m. Entre tanto y mientras surtia quinto debate el proyecto de reforma
constitucional, se abrid el registro de asistencia en la Plenaria de la Cdmara a las 3:32 p.m. La Corte observé entonces una simultaneidad de
sesiones de Comisién Primera de Cdmara y de Plenaria de la misma Corporacion, y advirtié que justo y precisamente durante esa simultaneidad
-ocurrida entre las 3:32 p.m. y las 4:10 p.m.- se habia aprobado en quinto debate el proyecto de reforma sobre fuero, que estaba bajo su
control. El hecho desencadenante de la inconstitucionalidad del Acto Legislativo 02 de 2012 fue el constatar que en Plenaria de Camara “se
abrié el registro a las 3:32 de la tarde en la sesién del dia 26 de septiembre, mientras alin sesionaba dando quinto debate a este proyecto la
Comisién Primera de la Cdmara”. La Corte también expresé que era un vicio porque “[...] durante el quinto debate del proyecto antecedente de
este Acto Legislativo cumplido ante la Comisién Primera de la Camara de Representantes el 26 de septiembre de 2012, se infringié una regla
coincidentemente contenida en dos distintos articulos del Reglamento del Congreso”. La Sala constaté entonces que los articulos 83 y 93 de la
Ley 5 de 1992 prohiben realizar sesiones simultaneas, y entendié que esta prohibicién se fundaba en principios sustantivos del procedimiento,
pero ademds que esta prohibicién se infringié “mientras” se aprobaba ese Proyecto. (Resefia consignada en el Fundamento 56.6 de la sentencia
C-784 de 2014).

332. M.P. Maria Victoria Calle Correa.

333. Sentencia C-622 de 2013 (MP Mauricio Gonzélez Cuervo. SV Maria Victoria Calle Correa y Luis Ernesto Vargas Silva). Se controla una ley
aprobatoria de tratado publico. Los magistrados Luis Ernesto Vargas y Maria Victoria Calle salvan el voto porque a su juicio habfa un vicio de
procedimiento originado en el “rompimiento en la cadena de anuncios”. La decision de la Corte no versa expresamente sobre simultaneidad,
pero el Proyecto de Ley fue aprobado en Plenaria de la Camara el 26 de septiembre de 2012; es decir, en la misma fecha en que, segln la
sentencia C-740 de 2013, la Corte constaté una simultaneidad durante la aprobacién de fuero. En la sentencia C-622 de 2013, la Corte no
declard la existencia de un vicio, porque el trdmite de la ley aprobatoria del tratado no se dio mientras hubo simultaneidad, sino después de ello:
se aprobd el 26 de septiembre de 2012 después de las 4:16 p.m., hora en que se abrié a debate la sesién Plenaria, cuando ya se habia
terminado por completo la simultaneidad, pues como recordara en ese caso la simultaneidad se dio hasta las 4:10 p.m., momento en que se
levantd la sesién de comisién Primera de Camara. (Gaceta 15 de 2013).

334. En la sentencia C-740 de 2013, citada, se expresd el siguiente como sustento de esa tesis: “El analisis conjunto y sistematico de estas
disposiciones permite a la Corte concluir que, mas allad del uso de la férmula prevista en el citado articulo 91, que el Presidente de la respectiva
corporacién o célula legislativa debe pronunciar una vez acreditada la existencia del quérum, en realidad hay sesién parlamentaria al menos
desde que se abre el registro para la verificacion del quérum, lo que puede ocurrir desde la hora en que conforme a la citacién oportunamente
circulada, ésta ha de iniciarse. Es también a partir de este momento que deberd procurarse la presencia de los ausentes, y podran comenzar las
deliberaciones, siempre que se hubiere reunido el quérum requerido. || Asi, resalta la Corte que el deber y el derecho de concurrir a las sesiones
parlamentarias, que segun la teleologia de las normas cuya transgresion se analiza, es el elemento que justifica la prohibicién de programar
reuniones simultaneas, existe desde el primer minuto de la citacién. En consecuencia, el incumplimiento de lo ordenado por los articulos 83 y 93
del Reglamento del Congreso se materializa de manera indudable desde que tiene lugar la apertura del registro de asistencia mientras aun
sesiona la otra célula legislativa, incluso si esa segunda sesién no pudiere ain comenzar su deliberacién efectiva, debido a la temporal
insuficiencia del quérum requerido. || Un motivo adicional para arribar a estas conclusiones es el hecho de que, en caso de asumirse una postura
contraria, conforme a la cual se acepte que no existe sesién de las comisiones o plenarias hasta tanto no se certifique la existencia del quérum
requerido, ello implicaria aceptar también que ninguno de los ausentes que con su no comparecencia (no justificada) termina por frustrar de
manera definitiva la realizacién de una sesién debidamente convocada seria responsable por ello, pese al deber imperativamente establecido en
el articulo 268 del mismo Reglamento. Ese eventual sinsentido, que podria resumirse como la desaparicién de un deber a causa de su masivo
incumplimiento, ratifica entonces que el Unico entendimiento posible de estas normas es aquel conforme al cual, sin perjuicio de las reglas que
determinan la validez de las deliberaciones y las decisiones parlamentarias (que es un asunto totalmente diferente) las sesiones de cada una de
tales corporaciones comienzan desde el momento en que se abre el registro que busca verificar el nimero de congresistas asistentes, instante a
partir del cual tiene efectos la prohibicién contenida en los articulos 83 y 93 en comento”.

335. Comisién Quinta Constitucional Permanente de la Cdmara de Representantes, Acta Nimero 022 de 03 de junio 2015, publicada en la
Gaceta del Congreso N2 657 de 2015, p. 1.

336. En la demanda presentada por Ivan Cepeda Castro, Alirio Uribe Mufioz, Alberto Castilla Salazar, Inti Raul Asprilla Reyes, Angela Maria
Robledo y otros (p. 108) se indica que “Segun la certificacién expedida por el Secretario de la Comisidn Quinta, la sesién finalizd a las 10:20 am
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aproximadamente”.

337. Camara de Representantes, Acta de Plenaria nimero 68 de la sesidn ordinaria del dia miércoles 3 de junio de 2015, publicada en la Gaceta
del Congreso N2 736, p. 12.

338. Ibidem., p. 4.

339. idem.

340. Ibidem., pp. 12 y 13.
341. Ibidem., pp. 16 y 20.

342. Comisién Quinta Constitucional Permanente de la Cdmara De Representantes, Acta NUmero 022 de 03 de junio 2015, publicada en la
Gaceta del Congreso N2 657 de 2015, p. 16.

343. Como lo sefalé la Corte Constitucional (Sentencia C-784 de 2014, M.P. Maria Victoria Calle Correa, fundamento juridico 56.10), “La apertura
del registro de asistencia se verifica en un momento anterior a la iniciacién de la sesién, segln el articulo 91 de la Ley 5 de 1992, que establece:
“Iniciacién de la sesién. Verificado el quérum, el presidente de cada corporacién declarara abierta la sesién, y empleara la férmula: ‘Abrase la
sesion y proceda el secretario a dar lectura al orden del dia para la presente reunién’”.

344, Corte Constitucional. Sentencia C-1040 de 2005 (MM.PP. Manuel José Cepeda Espinosa, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra,
Humberto Antonio Sierra Porto, Alvaro Tafur Galvis Y Clara Inés Vargas Hernandez.

345. Corte Constitucional. Sentencias C-141 de 2010 (M.P. Humberto Antonio Sierra Porto) y C-786 de 2012 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva), y
Auto A-032 de 2012 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

346. “Por la cual se establecen las excepciones a que se refiere el articulo 133 de la Constitucién Politica”.

347. Corte Constitucional. Sentencia C-786 de 2012 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

348. Corte Constitucional. Auto A-031 de 2012 (M.P. Maria Victoria Calle Correa) y Sentencia C-786 de 2012 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).
349. Ibidem.

350. Las condiciones en las que procede la votacién secreta se encuentran establecidas en el articulo 131 de la Ley 52 de 1992, modificado por
el articulo 32 de la ley 1431 de 2011.

351. Corte Constitucional. Sentencia C-786 de 2012 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

352. Corte Constitucional. Sentencia C-134 de 2014 (M.P. Maria Victoria Calle Correa).

353. Corte Constitucional. Sentencias C-737 de 2001 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett) y C-786 de 2012 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).
354. Corte Constitucional. Sentencia C-134 de 2014 (M.P. Maria Victoria Calle Correa).

355. Corte Constitucional. Sentencias C-737 de 2001 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett) y C-576 de 2006 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa).
356. Corte Constitucional. Sentencia C-737 de 2001 (M.P. Eduardo Montealegre Lynett).

357. Corte Constitucional. Sentencia 585 de 2014 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

358. Corte Constitucional. Sentencia C-337 de 2015 (M.P. Myriam Avila Roldan).

359. Corte Constitucional. Sentencia C-106 de 2016 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

360. Corte Constitucional. Sentencia 585 de 2014 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

361. Corte Constitucional, Auto A-032 de 2012 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

362. Gaceta del Congreso No. 338 del 17 de mayo de 2015, pag. 19.

363. Este cargo fue incluido tanto en la demanda radicada bajo en D-11275 como en la identificada con el D-11276.

364. La sintesis que se incluye se apoya en la linea que, sobre el mismo tema, consignan las sentencias T-576 de 2014 (M.P. Luis Ernesto

Vargas) y T-550 de 2015 (M.P. Myriam Avila).
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365. Convenio 169, Articulo 15
366. Convenio 169, Articulo 16.
367. Convenio 169, Articulo 17.
368. Convenio 169. Articulo 22.
369. Convenio 169, Articulo 27.
370. Convenio 169. Articulo 28.

371. M.P. Maria Victoria Calle. Esta sentencia se examiné un asunto relativo a la disputa que existia entre tres clanes del pueblo Wayuu por la
titularidad de unas tierras ubicadas en el Departamento de la Guajira.

372. Ver sentencias C-030 de 2008 (M.P. Rodrigo Escobar Gil) y C-175 de 2009 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. SV Nilson Pinilla Pinilla, Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo, Cristina Pardo Schlesinger y Humberto Antonio Sierra Porto).

373. “En los anteriores términos, en cada caso concreto seria necesario establecer si opera el deber de consulta, bien sea porque se esté ante la
perspectiva de adoptar una medida legislativa que de manera directa y especifica regula situaciones que repercuten en las comunidades
indigenas vy tribales, o porque del contenido material de la medida se desprende una posible afectacién de tales comunidades en ambitos que
les son propios.” (C-175 de 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

374. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

375. De conformidad con la exposicién de motivos del proyecto de ley y de un anélisis del contenido normativo, se tiene que el modelo de
desarrollo econémico que se pretende instaurar se fundamenta en la internacionalizacién del modelo de desarrollo agrario a través de proyectos
productivos a gran escala.

376. Proyecto de Ley 133/2014 Cdmara “Por el cual se crean y se desarrollan las Zonas de Interés y de desarrollo Rural u Econémico, y se
adiciona el articulo 52 y se interpreta el articulo 72 de la Ley 160 de 1994".

377. El contenido material de esta norma serd examinado en otro aparte de esta sentencia.
378. Corte Constitucional, sentencia C-175 de 2009. F.J. 22.

379. “Entre estas normas particulares, se destacan las siguientes: 22.1. La compatibilidad entre los preceptos que integran el EDR y lo dispuesto
en la Ley 21 de 1991, que incorpor6 al derecho interno el Convenio 169 de la OIT, y en la Ley 70 de 1993, que desarrolla el articulo 55 transitorio
de la Constitucién, relacionado con el reconocimiento de la propiedad colectiva a favor de las comunidades negras que han venido ocupando
tierras baldias en las zonas rurales riberefias de los rios de la cuenca del Pacifico. (Art. 12 EDR) //22.2. El establecimiento como principio rector
de la norma acusada del deber de proteccién y reconocimiento, por parte del desarrollo rural, de la diversidad étnica que se expresa en las
diferencias étnicas y culturales del pafs. (Art. 2-12 EDR). //22.3. El establecimiento como objetivo estatal respecto del acceso a la propiedad de la
tierra por parte de los trabajadores agrarios, del beneficio consistente en la dotacién de tierras a los miembros de las comunidades indigenas,
afrodescendientes y demds minorias étnicas, mayores de edad, de escasos recursos y que no posean terrenos rurales. (Art. 4-2 EDR). //22.4. El
deber de armonizar la formulacién y ejecucién de programas y proyectos productivos que incremente el volumen de produccién y los ingresos
de los productores con los planes de vida de las comunidades indigenas en sus territorios (Art. 4-4 EDR).//22.5. El fortalecimiento de las
iniciativas y propuestas de los pueblos y comunidades indigenas, afrodescendientes y demas minorias étnicas, respecto de las estrategias,
acciones y decisiones que se adopten respecto a programas de riego, drenaje y adecuacion de tierras (Art. 5-6 EDR).//22.6 La inclusién dentro
del Consejo Nacional de Tierras - Conati de delegados de las comunidades indigenas y negras, al igual que la adscripcién al Gobierno Nacional
de la competencia para determinar la forma de elegir a dichos representantes (Art. 17, literales h, i y parédgrafo EDR).//22.7. La participacién de
representantes de las comunidades indigenas y afrodescendientes en el Consejo Directivo del Incoder. Para este caso, se asigna al Gobierno
Nacional la competencia para reglamentar su designacién (Art. 22, numerales 11, 12 y pardgrafo EDR).//22.8. La orden a la Unidad Nacional de
Tierras Rurales la ejecucién y finiquito, dentro de los dos afios siguientes a la expedicidn de la ley, de los procedimientos en curso de titulacién
de propiedad colectiva de comunidades negras (Art. 28, paragrafo 12, numeral 82 EDR).//22.9. El otorgamiento de funciones a la Direccidn de
Etnias del Ministerio del Interior y de Justicia para planificar y ejecutar los procedimientos para la constitucién, saneamiento, ampliacién y
reestructuracién de resguardos indigenas, al igual que los dirigidos a la titulacién colectiva de tierras baldias a las comunidades negras (Art. 34
EDR). //22.10. La facultad adscrita al Gobierno Nacional de otorgar, a través del Incoder, un trato preferencial a los proyectos productivos de las
regiones afectadas por la dindmica de los cultivos ilicitos y el conflicto armado interno. Ello, sin el desmedro de los derechos de las comunidades
indigenas y negras (Art. 44 paragrafo 22 EDR). //22.11. La asignacidén de la facultad a la Direccién de Etnias del Ministerio de Interior y de Justicia
para que pueda adquirir mediante negociacién directa, predios, mejoras rurales y servidumbres de propiedad privada, destinadas a las
comunidades negras e indigenas que no los posean, cuando la superficie donde estuvieren establecidas fuere insuficiente (Art. 71, literal a.
EDR).//22.12. La competencia de la Unidad Nacional de Tierras Rurales para comprar bienes inmuebles improductivos de propiedad privada, con
excepcion de aquellos predios ubicados en resguardos indigenas y los predios integrados dentro de titulos colectivos de comunidades negras.
//22.13. La determinacién de un procedimiento para la dotacién de tierras rurales a las comunidades indigenas y afrodescendientes, a través de
las acciones adelantadas por el Ministerio del Interior y de Justicia, el Incoder y con la participacién de las autoridades tradicionales de dichas
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comunidades (Arts. 116 a 125 EDR). //22.14. El establecimiento de reglas para la actuacién de los Comités Territoriales para Atencion Integral a
la Poblacién Desplazada, en cuanto a la declaratoria de inminencia o de desplazamiento, respecto de territorios donde se encuentren asentadas
comunidades étnicas (Art. 128 EDR). //22.15. La exclusion de la titulacion de las tierras baldias en Unidades Agricolas Familiares para el caso de
las adjudicaciones de tierras a las comunidades indigenas, negras y demas minorias étnicas (Art. 155 EDR). //22.16. La participacién de un
representante de las comunidades negras en el Consejo Nacional Agropecuario y Agroindustrial (Art. 175 EDR)". (Sentencia C-175 de 2009.
F.).22).

380. “En los anteriores términos, en cada caso concreto seria necesario establecer si opera el deber de consulta, bien sea porque se esté ante la
perspectiva de adoptar una medida legislativa que de manera directa y especifica regula situaciones que repercuten en las comunidades
indigenas vy tribales, o porque del contenido material de la medida se desprende una posible afectacién de tales comunidades en ambitos que
les son propios.” (C-175 de 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva).

381. Corte Constitucional, sentencias SU-039 de 1997, T-1319 de 2001, C-030 de 2008, C-175 de 2009.
382. Cfr. Corte Constitucional, sentencia SU-039/97.
383. Sentencia C-175 de 2009.

384. El Magistrado Luis Ernesto Vargas presentd salvamento de voto al considerar que: “Desde mi punto de vista, como lo sugeri en la discusién
del proyecto de sentencia, a la luz del precedente ignorado por la Sala (hace referencia a la T-382 de 2006), la accién de tutela debié declararse
improcedente por la existencia de otro mecanismo de defensa judicial, en este caso, la accién publica de inconstitucionalidad, pues, ademas, ya
habia sido formulada, admitida y se encuentra en tramite (expediente D-0011275). Esto Gltimo garantizaba la certeza de la eficacia e idoneidad
de ese otro mecanismo, mediante el cual la Corte debe definir, a partir de un debate amplio e integral y mediante una decisién de caracter
general, si se menoscabd o no el derecho fundamental en cuestion”.

385. Organizacion de Pueblos Indigenas de la Amazonia Colombiana.

386. “Por el cual se crean y desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social (Zidres) y se adicionan los articulos 31 y 52
de la Ley 160 de 1994".

387. El Magistrado Luis Ernesto Vargas Silva presentd salvamento de voto a este pronunciamiento.

388. “(...) La sentencia de la Corte Constitucional es para un juez fuente obligatoria. (...). Poseen tal caracter algunos apartes de las sentencias
en forma explicita y otros en forma implicita. Goza de cosa juzgada explicita la parte resolutiva de las sentencias, por expresa disposicién del
articulo 243 de la Constitucién y goza de cosa juzgada implicita los conceptos de la parte motiva que guarden una unidad de sentido con el
dispositivo de la sentencia, de tal forma que no se pueda entender éste sin la alusién a aquéllos. La parte motiva de una sentencia de
constitucionalidad tiene en principio el valor que la Constitucién le asigna a la doctrina en el inciso segundo del articulo 230: criterio auxiliar -no
obligatorio-, esto es, ella se considera obiter dicta. Distinta suerte corren los fundamentos contenidos en las sentencias de la Corte
Constitucional que guarden relacién directa con la parte resolutiva, asi como los que la Corporacién misma indique, pues tales argumentos, en la
medida en que tengan un nexo causal con la parte resolutiva, son también obligatorios y, en esas condiciones, deben ser observados por las
autoridades y corrigen la jurisprudencia. La ratio iuris se encuentra en la fuerza de la cosa juzgada implicita de la parte motiva de las sentencias
de la Corte Constitucional...”. (Sentencias C-104 y 131 de 1993 M.P. Alejandro Martinez Caballero, reiteradas posteriormente en sentencias
C-083 de 1995 M.P. Carlos Gaviria Diaz, T-292 de 2006 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, entre muchas otras).

389. Se refiere a una linea jurisprudencial clara, uniforme reiterada, constante y pacifica sobre un determinado tema. El caracter obligatorio de
esa linea, se le es dado por la analogia de las situaciones facticas y juridicas de los casos posteriores que se decidan, los principios de igualdad,
seguridad juridica, confianza legitima y debido proceso, y la salvaguarda de la coherencia del sistema juridico mismo. //Es decir, la jurisprudencia
en vigor, puede constituirse a través de sentencias proferidas por la Sala Plena de la Corte o por las diversas Salas de Revision de Tutelas de
esta misma Corporacién, sin que ello haga la diferencia. Por lo tanto, lo que se deberd evaluar en adelante, es si existe una linea jurisprudencial
sostenida, uniforme y pacifica sobre un determinado tema, que fue desconocida por la sentencia cuya nulidad se solicita (A-397 de 2014, M.P.
Gloria Stella Ortiz Delgado).

390. Corte Constitucional, sentencias C-507 de 2008, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio; C-372 de 2011, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

391. Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M.P. Adriana Maria Guillen Arango.

392. Hipotesis todas recogidas en la consideracién 5.6.1, Sentencia C-507 de 2008, ya citada.

393. Consideracion 2.6.8, Sentencia C-372 de 2011, ya citada.

394. Ver consideraciones 19 y 21, Sentencia C-038 de 2005, ya citada.

395. Consideracién 3.2.5, Sentencia C-228 de 2011.

396. Consideracion 10, Observaciéon General 3, sobre la indole de las obligaciones de los Estados Partes (parrafo 12 del articulo 2 del Pacto)
E/1991/23.
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397. Consideracién 2.5.9.6, Sentencia C-444 de 2009 (que consideré regresiva e injustificada, por no superar el test de proporcionalidad y no
desvirtuar asi la presuncién de inconstitucionalidad, la disposiciéon que eliminé la norma que exigia péliza de estabilidad y calidad de vivienda
nueva para las viviendas de interés social).

398. Consideracién 5.6.3, Sentencia C-507 de 2008, ya citada.
399. Consideraciones 25 y 30, Sentencia C-038 de 2004, ya citada.
400. Consideracién 5.6.3, Sentencia C-507 de 2008, ya citada.
401.Consideracion 3.4.7, Sentencia C-372 de 2001, ya citada.

402. “ARTICULO 659. MUEBLES POR ANTICIPACION. Los productos de los inmuebles y las cosas accesorias a ellos, como las yerbas de un campo,
la madera y fruto de los arboles, los animales de un vivar, se reputan muebles, aun antes de su separacién, para el efecto de constituir un
derecho sobre dichos productos o cosas a otra persona que el duefio”.

403. El capitulo Ill de la Ley 1776 de 2016, se ocupa del “Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres”, e instancias de coordinacion.

404 De acuerdo con el Informe de la Misién Transformacién del campo: “El campo colombiano un camino hacia el bienestar y la paz”, el
“desarrollo” debe ser entendido como un proceso integral, que responde al concepto de “desarrollo sostenible” en el sentido amplio en el que se
utiliza en las Naciones Unidas (Agenda mundial para el Desarrollo, post 2015), el cual abarca sus dimensiones econémicas, sociales y
ambientales. En tal sentido busca promover, ante todo, que los habitantes del campo tengan una vida digna, que garantice tanto sus derechos
econdmicos, sociales, culturales y ambientales, como sus derechos civiles y politicos: y entre estos Ultimos, muy especialmente su seguridad
personal y su libertad para asociarse y participar sin miedo en las decisiones de su comunidad y de la vida nacional.
(https://colaboracién.dnp.gov.co/CDT/Agricultura pecuarioforestal y pesca/El campo colombiano un camino hacia el bienestar y la paz.

405. Congreso de la Republica, Gaceta No. 204 de abril 16 de 2015, pags. 19y 20.

406. Corte Constitucional, sentencia C-255 de 2012, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

407. Congreso de la Republica, Gaceta No. 204 de abril 16 de 2015.

408. “Se afectan los elementos esenciales de la excepcién a la regla de adjudicacién a favor de empresas, cuando la ley no es clara acerca de
plazos, extensiones, condiciones a que se someten las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras y, por el contrario, se somete esta
regulacién a lo que disponga el Ejecutivo”. En estos casos, agregd esta Corporacién, “las excepciones pueden convertirse en regla y hacer
trasmutar la legislacién agraria y sobre baldios de unos criterios a otros, en esencia distintos e incluso contradictorios, fijados sustancialmente
por el Ejecutivo”. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

409. Esto ocurre cuando se “impulsar sin ningln parametro o limitacién establecida en la ley, el uso de baldios en proyectos empresariales a
titulo de usufructo, comodato, arrendamiento etc., en un ambiente en el cual predomina la escasez de la tierra”. Corte Constitucional. Sentencia
C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

410. Esto se presente cuando se permite la venta o aporte de bienes baldios “para la consolidacién de extensiones superiores a una UAF
vinculadas a proyectos especiales”. En estos casos “los pequefios propietarios tendran incentivos para proceder a enajenarlos a personas
naturales o juridicas insertas en el circuito de extensiones mayores al que dificilmente acceden los trabajadores agrarios”. Corte Constitucional.
Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

411. Corte Constitucional, Sentencia C-619 de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, fundamento juridico n° 13.

412. idem.

413. Corte Constitucional, Sentencia C-297 de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez, fundamentos juridicos n° 17 y 39, y Sentencia C-669 de 2015,
M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, fundamento juridico n° 5.3.

414. Corte Constitucional, Sentencia C-192 de 2016, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, fundamento juridico n° 5.7.
415. Corte Constitucional, Sentencia C-053 de 2001, M.P. Cristina Pardo Schlesinger, fundamento juridico n° 1.

416. Corte Constitucional, Sentencia C-153 de 1994, M.P. Alejandro Martinez Caballero, fundamento juridico n° 5, y Sentencia C-750 de 2015,
M.P. Alberto Rojas Rios, fundamento juridico n® 9.2.2.

417. Corte Constitucional, Sentencia C-419 de 2015, M.P. Alberto Rojas Rios, fundamento juridico n° 5, y Sentencia C-035 de 2016, M.P. Gloria
Stella Ortiz Delgado, fundamento juridico n°® 54.

418. Sentencia C-035 de 2016, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, fundamento juridico n°® 55.
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419. “Por el cual se reglamenta el Capitulo VI de la Ley 160 de 1994 y se establece el procedimiento para la adquisiciéon de tierras y mejoras
rurales por el INCORA".

420. “Articulo 1°. Objeto (...) Pardgrafo 2°. Las Zidres se consideran de utilidad publica e interés social, excepto para efectos de expropiacion”.

421. El articulo 83 consagra una excepcion, consistente en que se podran adjudicar baldios en Zonas de Desarrollo Empresarial a sociedades
especializadas del sector agropecuario o que se dediquen a la explotacién de cultivos agricolas o a la ganaderia, siempre y cuando se celebre un
contrato en el que la sociedad se comprometa a explotar una superficie no menor de las dos terceras partes de la extensién solicitada, en los
cultivos o actividad ganadera convenida, dentro de los cinco (5) afios siguientes a la fecha del contrato respectivo.

422. El articulo 38 comprende por UAF “(...) la empresa bésica de produccion agricola, pecuaria, acuicola o forestal cuya extensién, conforme a
las condiciones agroecoldgicas de la zona y con tecnologia adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de un excedente
capitalizable que coadyuve a la formacidn de su patrimonio. (...) La UAF no requerird normalmente para ser explotada sino del trabajo del
propietario y su familia, sin perjuicio del empleo de mano de obra extrafia, si la naturaleza de la explotacion asf lo requiere (...)".

423. Modificado por la Ley1728 de 2014 “Por la cual se dictan normas de distribucién de terrenos baldios a familias pobres del pais con fines
sociales y productivos y se dictan otras disposiciones”.

424. El articulo 71 indica que “No podréa ser adjudicatario de baldios la persona natural o juridica cuyo patrimonio neto sea superior a mil salarios
minimos mensuales legales”.

425. ARTICULO 82. Previos los estudios correspondientes, el INCORA delimitara zonas de baldios que no tendrén el caracter de Reserva
Campesina sino de Desarrollo Empresarial de las respectivas regiones, en las cuales la ocupacion y acceso a la propiedad de las tierras baldias
se sujetard a las regulaciones, limitaciones y ordenamientos especiales que establezca el Instituto, para permitir la incorporacién de sistemas
sustentables de produccién en areas ya intervenidas, conservando un equilibrio entre la oferta ambiental y el aumento de la produccién
agropecuaria, a través de la inversién de capital, dentro de criterios de racionalidad y eficiencia y conforme a las politicas que adopten los
Ministerios de Agricultura y del Medio Ambiente.

ARTICULO 83. Las sociedades de cualquier indole que sean reconocidas por el Ministerio de Agricultura como empresas especializadas del sector
agropecuario, en los términos del inciso 20. del articulo 157 del Decreto Extraordinario 0624 de 1989 (Estatuto Tributario), o que se dediquen a
la explotacién de cultivos agricolas o a la ganaderia, podrén solicitar la adjudicacién de terrenos baldios en las Zonas de Desarrollo Empresarial
establecidas en el articulo anterior, en las extensiones que al efecto determine la Junta Directiva del Incora, de conformidad con lo previsto en el
articulo 66 de la presente Ley.//Tal adjudicacién sélo serd procedente cuando la explotacién del baldio se haya llevado a efecto en virtud de un
contrato celebrado con el Instituto, mediante el cual la sociedad se comprometa a explotar una superficie no menor de las dos terceras partes
de la extensién solicitada, en los cultivos o actividad ganadera convenida, dentro de los cinco (5) afios siguientes a la fecha del contrato
respectivo.//Cuando la sociedad adjudicataria requiera para su explotacién una extensién adicional a la inicialmente adjudicada, podréd permitirse
por una sola vez la elaboracién de un nuevo contrato de explotacion en favor de la sociedad, hasta por una extension igual, por un término de
dos (2) afos, al vencimiento del cual, si hubiere dado cumplimiento a las obligaciones contraidas, se autorizard la venta del terreno baldio
conforme al precio que sefale la Junta Directiva.//En todo caso, el incumplimiento de las obligaciones durante la vigencia del contrato dard lugar
a la declaratoria de caducidad y a la recuperacién de los terrenos baldios.

426. Corte Constitucional. Sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

427. “En suma, todas aquellas comunidades que dependen de los recursos del medio ambiente, merecen una especial atencién por parte de los
Estados, toda vez que son grupos de personas, en su mayoria de bajos ingresos, que con su oficio artesanal garantizan su derecho a la
alimentacion y a su minimo vital”. Corte Constitucional. Sentencia T-348 de 2012 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt). reiterada por la sentencia T-606 de
2015 (M.P. Jorge Ivén Palacio Palacio.)

428. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
429. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

430. La Corte Constitucional ha reconocido que el legislador tiene la facultar para establecer los topes maximos y minimos para la division de la
tierra. Por lo tanto, es valido que en el momento de determinar las unidades de explotaciéon adecuada, tenga en cuenta “las condiciones
agroecolégicas de la zona, como las clases de suelo y la ubicacidn respecto a los centros de mercadeo”, bajo el entendido de que “el acceso
progresivo de los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, garantizado en el articulo 64 de la Constitucién, no tendria razén de ser si esa
propiedad fuera improductiva o indtil para quien accede a ella y para la colectividad”. Corte Constitucional. Sentencia C-006 del 2002 (M.P. Clara
Inés Vargas Hernandez).

431. “La eficacia estd contenida en varios preceptos constitucionales como perentoria exigencia de la actividad publica: en el articulo 20, al
prever como uno de los fines esenciales del Estado el de garantizar la efectividad de los principios, deberes y derechos consagrados en la
Constitucién; en el 209 como principio de obligatorio cumplimiento por quienes ejercen la funcién administrativa; en el 365 como uno de los
objetivos en la prestacion de los servicios publicos; en los articulos 256 numeral 40., 268 numeral 20, 277 numeral 50 y 343, relativos al control
de gestidn y resultado y a la eficiencia como principio rector de la gestién publica, aluden preceptos constitucionales como los contenidos en los
articulos 48, 49, y 268, numerales 2 y 6, de la Constitucién politica". Corte Constitucional. Sentencia C-479 de 1992 (M.P.s José Gregorio
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Hernandez Galindo y Alejandro Martinez Caballero), reiterada en la sentencia C-074 de 1993 (M.P. Ciro Angarita).
432. Corte Constitucional. Sentencia T-080 de 2015 (M.P. Jorge Ivan Palacio).

433. Articulo 7°, paragrafo 2°.

434. Articulo 7paragrafo 2°.

435. De conformidad con reiterada jurisprudencia de esta Corte, la integracién de unidad normativa sélo procede de manera excepcional en tres
eventos: “En primer lugar, es posible apelar a la unidad normativa (i) cuando el articulo que se impugna carece “(...) de un contenido dedntico
claro univoco o de un dmbito regulador propio, aislado del contexto en el cual estan insertadas, y se requiere precisar su alcance incluyendo en
el juicio de constitucionalidad otros enunciados normativos” . En segundo lugar, es procedente (ii) cuando la disposicién demandada o la norma
que de ella se desprende, estd mencionada o referida en otros articulos del ordenamiento juridico de manera que para asegurar la efectividad
de la decisién que se tome, es necesario también examinarlos. Ha explicado la Corte que en este caso las normas tienen “un sentido regulador
propio y auténomo (...) pero el estudio de constitucionalidad de la disposicién acusada impone el examen (...) de algunos elementos normativos
a los cuales hace referencia, que estan contenidos en otras disposiciones no demandadas” . En tercer lugar, resulta posible acudir a ella (iii)
cuando la norma que se juzga tiene una relacién intima o intrinseca con otra que, prima facie, plantea serias dudas de constitucionalidad”
(Sentencia C-500 de 2014 M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo, reiterada en C-182 de 2016, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado).

436. Corte Constitucional. Sentencia C-021 de 1994 (M.P. Antonio Barrera Carbonell). Reiterada en las sentencias C-006 de 2002 (M.P. Clara Inés
Vargas Hernandez), C-180 de 2005 (M.P. Humberto Serra Porto) y C-1006 de 2005 (M.P. Alvaro Tafur Galvis).

437. Cf. Corte Constitucional. Sentencias C-021 de 1994 (M.P. Antonio Barrera Carbonell) y C-1006 de 2005 (M.P. Alvaro Tafur Galvis).

438. Cf. Corte Constitucional. Sentencia C-180 de 2005 (M.P. Humberto Sierra Porto).

439. Corte Constitucional. Sentencia C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria). Reiterada en la sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).
440. Corte Constitucional. Sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

441, Cf. Corte Constitucional. Sentencias C-021 de 1994 (M.P. Antonio Barrera Carbonell) y C-1006 de 2005 (M.P. Alvaro Tafur Galvis).

442. Cf. Corte Constitucional. Sentencia C-180 de 2005 (M.P. Humberto Sierra Porto).

443, Corte Constitucional. Sentencia C-595 de 1995 (M.P. Carlos Gaviria). Reiterada en la sentencia C-623 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios).

444, La jurisprudencia de esta Corte (Sentencia C-673 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda, reiterada en multiples oportunidades) ha utilizado el
test de razonabilidad a fin evaluar si el nivel de proteccién que establece una medida legislativa es compatible con la Constitucién. Ha
considerado que este juicio presenta varios niveles de intensidad en funcién de la materia sobre la cual recaiga la norma demandada y si el
criterio que se identifique para establecer esos diversos niveles de proteccién es “sospechoso” o “neutral”. En ese orden de ideas ha in dicado,
que el examen es “estricto” cuando estd de por medio una clasificacién sospechosa como las enumeradas en forma no taxativa a manera de
prohibiciones de discriminacién en el inciso 1° del articulo 13 de la Constitucién, cuando la medida recae principalmente en personas en
condiciones de debilidad manifiesta, grupos marginados o discriminados, sectores sin acceso efectivo a la toma de decisiones o minorias
insulares y discretas, cuando la medida que hace la diferenciacién entre personas o grupos prima facie afecta gravemente el goce de un
derecho constitucional fundamental, cuando se examina una medida que crea un privilegio. El juicio en este nivel, supone un estudio integral de
proporcionalidad en el que se analiza si existe una finalidad imperiosa, si la medida es adecuada y efectivamente conducente, si es necesaria y
si es proporcional en sentido estricto; este juicio se requiere cuando los valores y principios constitucionales se encuentran en riesgo y cuando
se adoptan categorias sospechosas como la raza, la orientacién sexual o la filiacién politica, que se presumen inconstitucionales a menos que se
justifique su adopcién.

445. Corte Constitucional, Sentencia C-006 de 2002, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

446. “El crecimiento y desarrollo, la mayor competitividad y productividad que animan los poderes compartidos de intervencién econémica del
Gobierno y el Legislador y que se afianzan como politicas econémicas globales, claro que son bienvenidos siempre que no supongan el
incremento de la pobreza de los campesinos y de la riqueza y acumulacién de los impulsores de los Proyectos especiales de desarrollo
agropecuario o forestal (PEDAF) o de las empresas en las zonas de explotacién destinadas a ese propésito”. Corte Constitucional. Sentencia
C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

447. “La norma en estudio [L. 1450/11] demuestra un claro desbalance del modelo en la medida en que resulta benéfico para los inversionistas
en proyectos productivos y, en cambio, en nada contribuye al campesino propietario. A partir de las nuevas reglas en estudio [arts. 60, 61 y 62
L. 1450/11] una persona natural o juridica que no vive en estado de vulnerabilidad y cuya actividad agricola no es definitiva en su modus
vivendi, podrd adquirir la propiedad o el usufructo de tierras que tuvieron la naturaleza de baldias o que auln la tienen, aunque excedan la UAF,
sin limite alguno”. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

448. Este es el contenido norma luego de la declaratoria parcial de inexequibilidad.
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449, Expediente D-11276.
450. Este declarado inexequible.

451. “ARTICULO 79. DE LOS INCENTIVOS Y ESTIMULOS. Los proyectos productivos aprobados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
en las Zidres recibirdn, como minimo, los siguientes incentivos y estimulos: //a) Lineas de crédito especiales para campesinos, trabajadores
agrarios, mujeres rurales y empresarios. //b) Mecanismos especiales de garantia sobre la produccién de los proyectos productivos. //c) Estimulos
a la promocién, formacién y capacitacién de los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales. //d) Incentivos para las empresas que
resulten de las alianzas que se conciban para el desarrollo del proyecto productivo. //e) Respaldo hasta del 100% de los recursos de los
proyectos productivos a través del Fondo Agropecuario de Garantias, cuando se requiera. Para establecer el porcentaje de la garantia, se tendra
en cuenta el perfil del tomador del crédito, el nimero de pequefios y medianos productores incorporados al proyecto como asociados, y se
realizara un analisis completo del proyecto a efectos de establecer principalmente los riesgos de siniestralidad derivados del mismo.”

452. Art. 7, parégrafos 1y 2, en su version luego del control de constitucionalidad por el cargo relativo al acceso a la propiedad rural.
453. Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).
454, Corte Constitucional. Sentencia C-644 del 2012 (M.P. Adriana Guillén).

455. https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Agricultura pecuarioforestal y pesca/El campo colombiano un camino hacia el bienestar y la paz.
Informe elaborado por la “Misién transformacién del campo”, Director del Consejo Directivo: José Antonio Ocampo. Consejo Directivo: Alvaro
Balcézar, Julio Berdegué, Albert Berry, Henry Eder, Roberto Junguito, José Leivobich, Cecilia Lopez, Absalén Machado, Rafael Mejia, Santiago
Perry, Juan Camilo Restrepo, Alejandro Reyes y Jorge Rondon.

456. Amartya Kumar Sen, “Desarrollo y libertad”, Ed, Planeta, Buenos Aires, 2000. (Traduccién de Esther Rabasco y Luis Toharia).

457. Agenda Mundial de Desarrollo post 2015. Adoptada por la ONU. www.un.org/es/development/desa/development/beyon-2015 html
(Consultado en septiembre 17 de 2016 4:51 pm).

458. Informe, Mision Rural Fol. 5.

459, Busca eliminar la brecha rural-urbana, y exige el acceso a servicios sociales de calidad, mediante la dotacién de bienes de interés social
(alimentacién, educacion, salud, proteccion social, vivienda, agua y saneamiento. Todo ello con enfoque de derechos.

460. Que permita a los pequefios productores y a los trabajadores del campo acceder a recursos productivos, integrarse a lo largo de la cadena
productiva y comercializacién y comercializar sus productos y percibir ingresos remuneratorios. Esta estrategia implica la creacién de nuevas
instituciones (Fondo de Desarrollo Rural, Agencia Nacional de Tierras) con miras a la formalizacién de la propiedad; la creacién de un fondo de
tierras con propdsitos redistributivos; el establecimiento de mecanismos que permitan recomponer los micro y minifundios para constituir
unidades productivas viables.

461. Mediante la provisién adecuada de servicios y bienes publicos sectoriales. Exige ambiente macroeconémico y financiero adecuado para el
desarrollo del sector; politicas activas de comercio exterior (diversificar la base exportadora, promover y coordinar grandes propuestas
productivas para el sector (Agencia Nacional de Promocién de Inversiones Agropecuarias).

462. Busca sostener e incluso mejorar el patrimonio del pais en materia de aguas, suelos, biodiversidad y riqueza forestal; valora de manera
adecuada la provisién de servicios ecosistémicos; gestiona los efectos sobre el sector agropecuario del cambio climatico y promueve actividades
que hagan un uso productivo y ambientalmente sostenible de la riqueza ecoldgica; propone frenar la expansién de la frontera agricola y la
deforestacién que la acompafian (para 2030), Debe incluir medidas inmediatas para lograr gradualmente este objetivo.

463. Orientado a garantizar un apropiado ordenamiento ambiental, social y productivo de los territorios rurales; que busque el desarrollo integral
de dichos territorios y su articulaciéon con el sistema de ciudades; exige disefio de planes apropiados de ordenamiento territorial; herramientas
que induzcan a un aprovechamiento ordenado, adecuado, sostenible y equitativo de la tierra y un fortalecimiento de la asociatividad territorial.

464. La creacién de un CONPES rural con horizonte de largo plazo (10 afios); garantia de disponibilidad de recursos politicos adecuados y
estables para instrumentar dichas politicas; amplia presencia y capacidad de ejecucién a nivel territorial; participacién de la sociedad civil
organizada; participacién del sector privado empresarial en la formulacién de politicas, la planeacién; la toma de decisiones; la ejecucién de
programas y proyectos y el sequimiento de resultados.

465. Segundo cargo.

466. Los capitulos IVy V de la Ley 160 de 1994, prevé mecanismo de acceso a la propiedad rural por parte de campesinos y trabajadores
agrarios “interesados en la adquisicién de tierras” que cumplan determinadas condiciones de elegibilidad como la de carecer de tierras, tener
tradicion en las labores rurales, hallarse en condiciones de pobreza y marginalidad o derivar de la actividad agropecuaria la mayor parte de sus
ingresos (Art. 24 Ley 160 de 1994).

467. La agricultura secana es aquella en la que el productor no contribuye a la irrigacidon de los campos, sino que utiliza Unicamente la que
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proviene de las lluvias.

468. XI Encuentro de la Jurisdiccion Constitucional: un inventario de jurisprudencia. Septiembre 28 de 2016. Conferencia “Cicatrices”,
pronunciada por de Francisco de Roux. S.J.

469. “ARTICULO 7¢. DE LOS INCENTIVOS Y ESTIMULOS. Los proyectos productivos aprobados por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
en las Zidres recibirdn, como minimo, los siguientes incentivos y estimulos: //a) Lineas de crédito especiales para campesinos, trabajadores
agrarios, mujeres rurales y empresarios. //b) Mecanismos especiales de garantia sobre la produccién de los proyectos productivos. //c) Estimulos
a la promocién, formacién y capacitacién de los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales. //d) Incentivos para las empresas que
resulten de las alianzas que se conciban para el desarrollo del proyecto productivo. //e) Respaldo hasta del 100% de los recursos de los
proyectos productivos a través del Fondo Agropecuario de Garantias, cuando se requiera. Para establecer el porcentaje de la garantia, se tendra
en cuenta el perfil del tomador del crédito, el nimero de pequefios y medianos productores incorporados al proyecto como asociados, y se
realizarad un analisis completo del proyecto a efectos de establecer principalmente los riesgos de siniestralidad derivados del mismo.”

470. Articulo 3°, inciso primero.

471. Articulo 39, inciso primero.

472. Articulo 39, inciso segundo.

473 Corte Constitucional, sentencia C-320 de 2012, M.P. Humberto Sierra Porto.

474. bidem.

475. Conforme a resefia efectuada en la sentencia C-320 de 2012.

476. “Por la cual se dictan normas para modernizar la organizacién y el funcionamiento de los municipios”.

477. Segun la Resolucion 164 del 30 de marzo de 2004, articulo 7°, el Consejo Seccional de Desarrollo Agropecuario, pesquero, forestal,
comercial y de desarrollo rural CONSEA, estd integrado por:

. El Gobernador del Departamento, quien lo presidira.

. El Secretario de Agricultura del Departamento o quien haga sus veces.

. El Secretario o Director de Planeacién Departamental.

. Los Directores o Gerentes regionales de las entidades adscritas o vinculadas al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.
. El Delegado de la Red de Solidaridad Social.

. El Director Regional del SENA.

. Un representante de las Universidades con programas académicos afines al sector.

. Un representante de la Regional de CORPOICA en el departamento.

. Representantes de los gremios y organizaciones campesinas con proyecciéon departamental, designados por ellos mismos, para periodos de dos
afos.

. Representantes de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, designados por estos organismos.
. Representantes de los Centros Provinciales de Gestién Agroempresarial.
. Los Gerentes de las Centrales de Abastos que operen en el respectivo departamento.

. Los Presidentes, o quien haga sus veces, de las Asociaciones de Profesionales del Sector, conformadas en el departamento o que se
establezcan como capitulos o filiales de las organizaciones de cardcter nacional que los agrupan y representan.

. Los secretarios técnicos de cadenas productivas a nivel departamental o regional.

478. De acuerdo con el articulo 13 de la resolucién 164 de 2004, entre las funciones del CONSEA se encuentran las de: “(...) 2. Difundir y
socializar la politica agropecuaria, pesquera, forestal comercial y de desarrollo rural Nacional y Departamental y coordinar como colectivo la
demanda de servicios agropecuarios y de desarrollo rural y los apoyos a la comunidad rural departamental. // 5. Participar en la elaboracién del
Plan de Desarrollo Agropecuario, Pesquero, Forestal comercial y de desarrollo rural, el cual deberd articularse con la politica agropecuaria
nacional y cuya elaboracién se encuentra a cargo del Gobierno Departamental. 6. Realizar el seguimiento y evaluacidn del impacto de las
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politicas sectoriales, de desarrollo rural y de descentralizacién a nivel departamental y presentar al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
recomendaciones.”

479. “ARTICULO 61. CONSEJO MUNICIPAL DE DESARROLLO RURAL. Los municipios crearan el Consejo Municipal de Desarrollo Rural, el cual
servird como instancia superior de concertacién entre las autoridades locales, las comunidades rurales y las entidades publicas en materia de
desarrollo rural, y cuya funcién principal serd la de coordinar y racionalizar las acciones y el uso de los recursos destinados al desarrollo rural y
priorizar los proyectos que sean objeto de cofinanciacidn. //El Consejo Municipal de Desarrollo Rural deberd estar conformado, como minimo, por
el alcalde, quien lo presidird, representantes designados por el Concejo Municipal, representantes de las entidades puUblicas que adelanten
acciones de desarrollo rural en el municipio, representantes de las asociaciones de campesinos y de los gremios con presencia en el municipio, y
representantes de las comunidades rurales del municipio, quienes deberan constituir mayoria. //La participaciéon de los miembros de las
comunidades rurales debera ser amplia y pluralista, de manera que garantice la mayor participacién y representacién ciudadana en las
deliberaciones del Consejo. Para el desarrollo de sus funciones el Consejo de Desarrollo Rural establecera comités de trabajo para temas
especificos, incluyendo la veeduria popular de los proyectos de desarrollo rural que se adelanten en el municipio. /PARAGRAFO. En aquellos
municipios en donde exista una instancia de participacién ciudadana que permita el cumplimiento de los propdsitos de que trata el presente
articulo, no serd necesaria la creacién del Consejo Municipal de Desarrollo Rural.

480. Esta técnica correctiva de contenidos normativos inconstitucionales ha sido usada por la Corte en diversas oportunidades en que se
constata una omision legislativa, o una regulacién deficiente, al no haber previsto el legislador determinados aspectos, que eran necesarios para
que la regulacién se adecuara a la Constitucion. La Corte ha entendido estas sentencias como “una modalidad de decisién por medio de la cual
el juez constitucional en virtud del valor normativo de la Carta (Articulo 4° C.P.) proyecta los mandatos constitucionales en la legislacidn
ordinaria, para de esta manera integrar aparentes vacios normativos o hacer frente a las inevitables indeterminaciones del orden legal”. Al
respecto se pueden consultar las sentencias C-109 de 1995 (M.P. Alejandro Martinez Caballero). Asi mismo se ha utilizado esta técnica en las
sentencias C-370 de 2006 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, Jaime Cérdoba Trivifio, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra, Alvaro
Tafur Galvis y Clara Inés Vargas Hernandez); C-228 de 2002 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y Eduardo Montealegre Lynett); C-004 de 2003
(M.P. Eduardo Montealegre Lynett); C-454 de 2006 (M.P. Jaime Cdrdoba Trivifio); C-209 de 2007 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa); C-516 de
2007 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio); y C- 782 de 2012, (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva); C-291 de 2015 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado); C-069 de
2016 (M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez). entre muchas otras.

481. Corresponde al cargo identificado como Sexto en la resefia de la demanda, comoquiera que el identificado como Quinto, fue objeto de
pronunciamiento inhibitorio.

482. Corte Constitucional, Sentencia C-351 de 2013 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

483 Al respecto, la Corte agregd que: “Lo que se pretende mediante la accién de inconstitucionalidad, es evaluar si el legislador al actuar, ha
vulnerado o no los distintos canones que conforman la Constitucién. Por esta razén, hay que excluir de esta forma de control el que se dirige a
evaluar las omisiones legislativas absolutas: si no hay actuacidn, no hay acto qué comparar con las normas superiores; si no hay actuacién, no
hay acto que pueda ser sujeto de control. La Corte carece de competencia para conocer de demandas de inconstitucionalidad por omisién
legislativa absoluta”. Corte Constitucional, Sentencia C-543 de 1996, (M.P. Carlos Gaviria Diaz). En la misma direccién, ver la sentencia C-351 de
2013 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub).

Corte Constitucional, Sentencia C-543 de 1996, M.P. Carlos Gaviria Diaz. En este mismo sentido, la Corte se pronuncié en la sentencia C-351 de
2013, en la que indicd: “Pero la omisién legislativa pura o total, no es objeto del debate en el proceso de inexequibilidad, puesto que este
consiste, esencialmente, en un juicio de comparacién entre dos normas de distinto rango para derivar su conformidad o discrepancia. Luego el
vacio legislativo absoluto no puede ser enjuiciado en razén de la carencia de objeto en uno de los extremos de comparacién.” Corte
Constitucional, Sentencia C-351 de 2013, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. En esta direccién, esta Corte sostuvo que:

484. Corte Constitucional, Sentencia C-259 de 2011, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva. Sobre el tema de la omisién legislativa relativa pueden
consultarse entre numerosas sentencias, las siguientes: C-085 de 2016, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-192 de 2006, M.P. Jaime Cérdoba
Trivifio; C-045 de 2006, M.P. Rodrigo Escobar Gil; C-833 de 2006, M.P. Jaime Araujo Renteria; C-061 de 2005, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa;
C-800 del 2005, M.P. Alfredo Beltran Sierra; C-809 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynett; C-185 de 2002, M.P. Rodrigo Escobar Gil; entre
otras.

485. Corte Constitucional, Sentencia C- 833 de 2013, Maria Victoria Calle Correa. Esos dos requisitos fueron identificados en las siguientes
sentencias: C-371 de 2004, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio; C-800 de 2005, M.P. Alfredo Beltrén Sierra; C-100 de 2011, M.P. Maria Victoria Calle
Correa. Ademas, fueron reiterados en la sentencia C-584 de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

486. “Las comunidades negras adquieran la titularidad de derechos colectivos similares a los de las comunidades indigenas, con las diferencias
impuestas por sus especificidades culturales y su régimen legal propio” (énfasis agregado). Corte Constitucional. Sentencia C-169 de 2001 (M.P.
Carlos Gaviria Dias), reiterada en las sentencias C-864 del 2008 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra), C-641 de 2012 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla), y
T-461 de 2014 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza).

487. “Las comunidades afrodescendientes también cuentan con los mismos derechos que las comunidades indigenas, lo que implica, a su vez, la
proteccién de su territorio y el reconocimiento de la gran importancia que reviste la relaciéon que guardan con éste”. Corte Constitucional.
Sentencia T-461 de 2014 (M.P. Gabriel Mendoza). Acerca de la importancia que tiene el territorio para las minorias étnicas se ha desarrollado
una jurisprudencia extensa. Ver, entre otras, las sentencias: T-188 del 1993 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz), T-652 del 1998 (M.P. Carlos Gaviria
Diaz), SU-383 del 2003 (M.P. Alvaro Tafur Galvis), C-030 del 2008 (M.P. Rodrigo Escobar Gil), T-547 del 2010 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza
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Martelo), T-433 del 2011 (M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo), T-009 del 2013 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub) y T-461 del 2014 (M.P. Gabriel
Eduardo Mendoza).

488. Corte Constitucional. Sentencias T-576 de 2014 (M.P. Luis Ernesto Vargas) y T-550 de 2015 (M.P. Myriam Avila). Al respecto, no hay que
olvidar que la situacion histérica de marginalidad y discriminacién que ha afectado tanto a los pueblos indigenas como a las comunidades negras
amerita que la proteccién constitucional inicialmente reservada de manera expresa a los indigenas se extienda a los afro descendientes. Cf.
Sentencias T-955 de 2003 (M.P. Alvaro Tafur Galvis), C-461 de 2008 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa) y C-702 de 2010 (M.P. Jorge Ignacio
Pretelt Chaljub), recogidas en la C-253 de 2013 (M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo). En la misma direccién, ver las sentencias T-576 de 2014 (M.P.
Luis Ernesto Vargas Silva) y T-414 de 2015 (M.P. Luis Guillermo Guerrero).

489. Corte Constitucional. Sentencias C-864 del 2008 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra) y C-169 de 2001 (M.P. Carlos Gaviria Dias).

490. “La jurisprudencia constitucional ha reconocido la extensidn del mecanismo de la consulta previa para estas comunidades afro
descendientes en funcién del derecho que tienen, al igual que los pueblos indigenas, a la subsistencia de acuerdo con sus formas y medios
tradicionales de produccién dentro de sus territorios, porque de esta manera se realiza y hace efectivo su derecho a la integridad cultural, social
y econémica”. Corte Constitucional. Sentencia C-253 de 2013 (M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo), reiterada en la T-414 de 2015 (M.P. Luis
Guillermo Guerrero).

491. En la sentencia C-864 del 2008 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra) este Tribunal evalué una supuesta omisién relativa cuando el Legislador
se limité a disefiar un Sistema de Seguridad Social en Salud especifico para las comunidades indigenas, sin incorporar a los otros grupos
minoritarios reconocidos en la Constituciéon (ley 691 de 2001). La Corte encontré que a pesar de encontrarse en una situacién asimilable, las
especificidades que diferencian a los indigenas frente a los afro descendientes justificaban un tratamiento distinto para cada uno en materia de
Seguridad Social, razén por la cual no podian estar regulados bajo el mismo precepto impugnado. La Corte sustenté la existencia de un principio
de razén suficiente a partir de las siguientes diferencias: “este principio de razdn suficiente es el relativo a las particularidades de las relaciones
econémicas no monetarias, la cosmovisidn totalizante y a la especial organizacién juridica de las comunidades indigenas, bajo la forma de
resguardos, prevista esta Ultima en la propia Constitucién, que hacen inadecuada la extension generalizada de las previsiones de la Ley a otras
comunidades étnicas no indigenas que no compartan todos estos rasgos culturales y esta organizacién juridica, asi ellas tengan un mismo
derecho a un sistema de salud especial”. Corte Constitucional. Sentencia C-864 del 2008 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra).

492. Corte Constitucional. Sentencias C-169 de 2001 (M.P. Carlos Gaviria Dias), reiterada en las sentencias C-864 del 2008 (M.P. Marco Gerardo
Monroy Cabra), C-641 de 2012 (M.P. Nilson Pinilla Pinilla) y T-461 de 2014 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza).

493 La Corte Constitucional destaca que “los pueblos tribales, entre los que se encuentran las comunidades negras, merecen la misma
proteccién que reciben los pueblos indigenas, asi algunas disposiciones constitucionales se refieran solamente a estos ultimos. Lo anterior, en
aplicacién del Convenio 169 y de las normas superiores que reconocen en igualdad de condiciones a todas las culturas existentes en el territorio
nacional y propenden igualmente por su conservacién, difusion y desarrollo”. Sentencia T-576 de 2014 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva). En la
misma direccién, este Tribunal recordé que “la Corte reiteradamente ha resaltado /a proteccion que merecen estos pueblos por igual, pues
hacen parte de la riqueza cultural colombiana”. Sentencia T-461 de 2014 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza).

494. Corte Constitucional. Sentencias T-955 de 2003 (M.P. Alvaro Tafur Galvis), C-461 de 2008 (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa), C-702 de
2010 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub), C-253 de 2013 (M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo) y T-414 de 2015 (M.P. Luis Guillermo Guerrero).

495. “Articulol. 1. En la presente Convencion la expresion "discriminacién racial" denotara toda distincion, exclusion, restriccién o preferencia
basada en motivos de raza, color, linaje u origen nacional o étnico que tenga por objeto o por resultado anular o menoscabar el reconocimiento,
goce o ejercicio, en condiciones de igualdad, de los derechos humanos y libertades fundamentales en las esferas politica, econémica, social,
cultural o en cualquier otra esfera de la vida publica”.

496. Corte Constitucional. Sentencias C-543 del 1996 (M.P. Carlos Gaviria Diaz), C-427 del 2000 (M.P. Vladimiro Naranjo Mesa), C-1549 del 2000
(M.P. Martha Victoria Sachica), C-185 de 2002 (M.P. Rodrigo Escobar Gil y C-864 del 2008 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra).

497. Corte Constitucional. Sentencia T-461 de 2014 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), haciendo referencia a la C-175 de 2009 (M.P. Luis
Ernesto Vargas Silva).

498. Corte Constitucional. Sentencia T-461 de 2014 (M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo).

499, “Art 13(1): Al aplicar las disposiciones de esta parte del Convenio, los gobiernos deberan respetar la importancia especial que para las
culturas y valores espirituales de los pueblos interesados reviste su relacién con las tierras o territorios, o con ambos, segln los casos, que
ocupan o utilizan de alguna otra manera, y en particular los aspectos colectivos de esa relacién. // Art 14(1): Debera reconocerse a los pueblos
interesados el derecho de propiedad y de posesion sobre las tierras que tradicionalmente ocupan. Ademas, en los casos apropiados, deberan
tomarse medidas para salvaguardar el derecho de los pueblos interesados a utilizar tierras que no estén exclusivamente ocupadas por ellos,
pero a las que hayan tenido tradicionalmente acceso para sus actividades tradicionales y de subsistencia. // Art 15(1): Los derechos de los
pueblos interesados a los recursos naturales existentes en sus tierras deberdn protegerse especialmente. Estos derechos comprenden el
derecho de esos pueblos a participar en la utilizacién, administracion y conservacion de dichos recursos” (énfasis agregado).

500. “1. Los pueblos indigenas tienen derecho a las tierras, territorios y recursos que tradicionalmente han poseido, ocupado o utilizado o
adquirido. 2. Los pueblos indigenas tienen derecho a poseer, utilizar, desarrollar y controlar las tierras, territorios y recursos que poseen en
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razdén de la propiedad tradicional u otro tipo tradicional de ocupacion o utilizacion, asi como aquellos que hayan adquirido de otra forma. 3. Los
Estados aseguraran el reconocimiento y proteccidn juridicos de esas tierras, territorios y recursos. Dicho reconocimiento respetard debidamente
las costumbres, las tradiciones y los sistemas de tenencia de la tierra de los pueblos indigenas de que se trate”.

501. “En el caso de las disposiciones acusadas, la ausencia de las prescripciones legislativas que el actor echa de menos para los trabajadores
oficiales, no pueden predicarse necesariamente del articulo que es objeto de cuestionamiento.” (énfasis agregado). Corte Constitucional.
Sentencia C-371 de 2004 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), reiterada en las C-800 del 2005 (Alfredo Beltran Sierra), C-100 de 2011 (M.P. Maria
Victoria Calle Correa) y C-584 de 2015 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado).

502. “De la redaccion dada a los preceptos demandados no se concluye forzosamente que el legislador haya incumplido el mandato contenido
en los articulos superiores mencionados por el actor” (énfasis agregado). Corte Constitucional. Sentencia C-371 de 2004 (M.P. Jaime Cérdoba
Trivifio), reiterada en las C-800 del 2005 (Alfredo Beltran Sierra), C-100 de 2011 (M.P. Maria Victoria Calle Correa) y C-584 de 2015 (M.P. Gloria
Stella Ortiz Delgado).

503. “La Ley 691 de 2001 fue concebida en forma exclusiva para ser aplicada a dichos pueblos [indigenas] y a sus miembros, y no a todos los
pueblos tribales o comunidades étnicas o culturales de manera general, pues si ésta hubiera sido la intencion del legislador, asi lo habria puesto
de manifiesto en la redaccién de la ley y en la explicacién del proyecto correspondiente, cosa que no hizo // La Ley 691 de 2001 incluye como
fuente de financiacién del Sistema de Salud Indigena a los recursos de los resguardos indigenas, desarrolla una norma constitucional que directa
y concretamente beneficia la prestacién del servicio de salud a estos pueblos amerindios, partiendo del supuesto factico de su ubicacién
geogréfica en un territorio propio y su organizacién juridica especial, prevista en la misma Carta Politica. Asi, esta circunstancia delimita el
objeto de la ley, y lleva a concluir que no fue ideada para otras comunidades étnicas o pueblos tribales distintos de los pueblos indigenas, no
organizados juridicamente como “resguardos” o como “entidades territoriales”. Corte Constitucional. Sentencia C-864 del 2008 (M.P. Marco
Gerardo Monroy Cabra).

504. Corte Constitucional, sentencia C-584 de 2015, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

505. Corte Constitucional. Sentencia C-619 de 2011, M.P: Humberto Antonio Sierra Porto.
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