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M.P. Luis Ernesto Vargas Silva

I. EXPEDIENTE D-11275 AC - SENTENCIA C-077/17 (Febrero 8)

1. Norma acusada

LEY 1776 DE 2016
(Enero 29)
Por la cual se crean y se desarrollan las zonas de interés
de desarrollo rural, economico y social

CAPITULO |
DISPOSICIONES PRELIMINARES

ARTICULO 10. 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 Planificacion Rural
Agropecuaria (UPRA), en consonancia con el numeral 9 del
articulo 60 de la Ley 1551 de 2012, 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 parametros de plena
competitividad e insercion del recurso humano en un
contexto de desarrollo humano sostenible, crecimiento
economico 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 adaptacion
productiva por sus caracteristicas agrolégicas y climaticas;
tengan baja densidad poblacional; presenten altos indices
de pobreza; o carezcan de infraestructura minima para el
transporte y comercializacion 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 1o0. Las Zidres promoveran e implementaran
la formacion de capital humano y social en sus areas rurales
para sustentar una amplia competitividad empresarial;
dotaran estos territorios de instrumentos equitativos para el
desarrollo humano; auspiciaran las actividades productivas
rurales basadas en el capital social y sistemas de
produccion familiar respaldados en estrategias de
sostenibilidad y convivencia de las unidades familiares;
propiciaran la sustentabilidad de los procesos y el
acompafamiento e intervencion sobre lo rural de las
entidades publicas y privadas fortalecidas con politicas
publicas unificadas para favorecer la vida rural.

PARAGRAFO 20. Las Zidres se consideran de utilidad
publica e interés social, excepto para efectos de
expropiacion.

PARAGRAFO 30.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
planificacién de las explotaciones; en la aplicacion 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
informacion de precios; en formas de capacitacion
empresarial; en sanidad animal y vegetal; en tecnologias de
procesos de transformacion; en la promocion de formas de
organizacion empresarial, y en la gestion para determinar
necesidades de servicios sociales basicos de soporte al
desarrollo rural. Dichas entidades informaran
periédicamente al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural sobre los resultados de la evaluacion y seguimiento a
las actividades de generacion y transferencia de tecnologia,
a fin de verificar los resultados de desempefio y eficiencia
de este componente en los proyectos productivos.

ARTICULO 20. OBJETIVOS. Las Zidres deberan constituir
un nuevo modelo de desarrollo econémico 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 nacién.

- Promover la inclusion 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.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1551_2012.html#6
hp
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- Priorizar aquellas iniciativas productivas destinadas a la
produccion 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 modernizacion y especializacion
del aparato productivo, el Desarrollo Humano Sostenible, la
agricultura dindmica y de contrato anticipado, la
recuperacion y regulacion hidrica frente al cambio climético,
en un marco de integracién empresarial de la sociedad.

- La promocién y consolidacion de la paz y la convivencia,
mediante mecanismos encaminados a lograr la justicia
social y el bienestar de la poblacion dedicada a la actividad
rural, procurando el equilibrio entre areas urbanas y rurales,
y de estas en relacion con la region.

- La formulacion, implementacion y ejecucion de proyectos
agricolas y pecuarios.

- Generacion de valor agregado y transferencia de
tecnologias mediante el procesamiento, comercializacion e
industrializacion 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
captacion 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, produccion limpia y
buenas practicas empresariales. Las zonas francas
agroindustriales contaran con bancos de maquinaria y
equipos que seran utilizados en todo el territorio Zidres.

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

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

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

- Desarrollar procesos de produccion familiar y comunitaria
para la sostenibilidad alimentaria y la generacion de
excedentes agropecuarios, mediante el establecimiento de
unidades agricolas integrales a partir de produccion
agricola para la familia (soberania alimentaria y ahorro),
produccion agricola para la comunidad (generacion 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 |
DE LOS PROYECTOS PRODUCTIVOS

ARTICULO 30. 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 Baésico 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 Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)
para el area 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.

c¢) Un sistema que garantice la compra de la totalidad de la
produccion 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 que permita que los recursos recibidos a
través de los créditos de fomento, sean administrados a
través de fiducias u otros 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) Identificaciéon de los predios sobre los cuales se va a
adelantar el proyecto productivo y, si es el caso, la
descripcion 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,
debera 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 dotacion de tierras adelantados por la
entidad competente.

c) Un plan de accion encaminado a apoyar a los
campesinos y/o a los trabajadores agrarios en la gestion 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 capacitacion empresarial y técnica,
formacion de capacidades y acompafiamiento en aspectos
personales y de dinamica 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
tecnoldgicos que correspondan.

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

PARAGRAFO 20. 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 disefo
y presentacion de las propuestas, de conformidad con los
requisitos exigidos en el presente articulo.

PARAGRAFO 30.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 expedicion 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 4o0. Tanto los proyectos productivos que a la
expedicion de la presente ley se encuentren en ejecucion
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 50. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural en la aprobacion 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. EI Gobierno nacional
reglamentard lo mencionado de conformidad con el
paragrafo primero del presente articulo.

CAPITULO llI
SISTEMA NACIONAL E INSTANCIAS DE
COORDINACION


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1551_2012.html#6
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0160_1994.html#INICIO
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ARTICULO 40. SISTEMA NACIONAL DE DESARROLLO
RURAL PARA LAS ZIDRES. El Gobierno nacional
reglamentara la integracién, organizacion 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 sujetard 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, acordard las inversiones orientadas a
promover el desarrollo de las areas 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 sera
responsable de liderar y coordinar la formulacion 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,
establecera a través de la UPRA el uso actual y potencial
del suelo, ordenara las zonas geograficas de acuerdo con
sus caracteristicas biofisicas, hidroldgicas, sus condiciones
econdmicas, sociales y de infraestructura, y definird los
lineamientos, criterios y parametros 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.

Asimismo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
definird 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 inscripcion de los proyectos
en el Banco de Proyectos de Inversion del Departamento
Nacional de Planeacion, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural enviara a las entidades y organismos que
integran el Sistema una relacion 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 participacion que le
corresponde a cada una de tales entidades.

El Departamento Nacional de Planeacion apoyara la
coordinacion entre los distintos Ministerios y entidades del
Gobierno nacional, con el fin de facilitar la formulacion de
las politicas de desarrollo rural y de que se tomen las
medidas para su ejecucion en los planes anuales de
inversion. 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 50. INSTANCIAS DE COORDINACION. El
Consejo Seccional de Desarrollo Agropecuario (CONSEA)
que opera a nivel departamental sera la instancia de
coordinacion 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 60. 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 tendra en cuenta
los principios de coordinacién, concurrencia Yy
subsidiariedad que preside las relaciones entre los distintos
niveles territoriales, previstos en el articulo 288 de la
Constitucion Politica de 1991.

ARTICULO 70. DE LOS INCENTIVOS Y ESTIMULOS. Los
proyectos productivos aprobados por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural en las Zidres recibiran, 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 promocion, formacion y capacitacion de los
campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales.

d) Incentivos para las empresas que resulten de las alianzas
gue 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 andlisis completo del proyecto a efectos de
establecer principalmente los riesgos de siniestralidad
derivados del mismo.

PARAGRAFO 1lo. Solo resultaran beneficiarios de la
politica de incentivos o estimulos los proyectos asociativos,
siempre y cuando integren como asociados al pequefio o al
mediano productor.

PARAGRAFO 20.Llos 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
explotacion.

PARAGRAFO 30. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural determinard 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 4o.Los profesionales con maestria y
doctorado en areas afines al sector agropecuario y agricola
gue se vinculen con proyectos productivos o de
investigacion y desarrollo tecnolégico en las Zidres también
seran beneficiarios de estos incentivos.

ARTICULO 8o. DE LAS GARANTIAS PARA LOS
PROYECTOS ZIDRES. Para dar seguridad a las
inversiones, el Estado no modificard los contratos
celebrados o que 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 modificacion de la legislacion 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 inversién, sin perjuicio de que puedan
acogerse a todo lo que les sea favorable en la nueva ley.

ARTICULO 90. 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
ANTICIPACION. Cuando se trate de bienes muebles por
anticipacion, de los que trata el articulo 659 del Codigo Civil,
dichos bienes, podran ser susceptibles de enajenarse a


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0489_1998.html#INICIO
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr011.html#346
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0101_1993_pr001.html#61
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr009.html#288
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/codigo_civil_pr020.html#659
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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 simultanea 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 funcion social
y ecoldgica de la propiedad.

ARTICULO 12. COFINANCIACION. Los organismos o
entidades oficiales competentes en el respectivo sector de
inversion, podran 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 Econémica 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
construccion de redes de produccién, comercializacion,
procesamiento y consumo de alimentos originados en la
economia campesina u otra forma de pequefia produccion.
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
NACION. Para la ejecucion de los proyectos productivos se
podra solicitar al Gobierno nacional, la entrega en
concesion, 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 tendra lugar cuando se trate de
proyectos productivos que integren como asociados al
pequeiio 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 reglamentacion
especial que expida para tal efecto el Gobierno nacional. La
duracién de los contratos se determinara 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 estableceran, ademas, las garantias
correspondientes y las consecuencias del incumplimiento
de las obligaciones del contratista, que podran incluir la
terminacion del contrato y la devolucion de los inmuebles de
la nacién en dptimas condiciones de aprovechamiento, sin
pago de mejoras por parte del Estado.

PARAGRAFO 1lo.Llas 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 disposicion 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 restitucion de tierras y los
territorios étnicos.

PARAGRAFO 20.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
compensacion alguna.

PARAGRAFO 30. 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 seran debatidos
y resueltos ante la jurisdiccion competente.

PARAGRAFO 4o. Si dentro de los tres (3) afios siguientes
a la aprobacion del proyecto productivo por parte del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y a la entrega de
los bienes inmuebles de la nacion, bajo concesion,
arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no
traslaticia de dominio, no se ha dado inicio al proyecto
productivo, serd causal de terminacion del contrato,
devolviendo a la nacién el respectivo predio y pagando un
porcentaje equivalente al 5% del valor del proyecto, como
sancion pecuniaria, que serd definido por el Gobierno
nacional, como sanci6én pecuniaria. Los recursos
recaudados seran destinados al Fondo de Desarrollo Rural,
Econémico e Inversion (FDREI) o quien haga sus veces.

Excliyase de esta pena pecuniaria a los pequefios
productores.

ARTICULO 14. DE LA RETRIBUCION POR EL USO Y
GOCE DE BIENES INMUEBLES DE LA NACION. 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, que sera reglamentada por
el Gobierno nacional, atendiendo las variables relacionadas
con el area del terreno y los volimenes de produccion, 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 contraprestacion recibida por el Estado, a
cambio de la entrega de los inmuebles de la nacién, sera
destinada al Fondo de Desarrollo Rural, Econémico e
Inversion.

PARAGRAFO, También para la explotacion de los bienes
inmuebles de la nacién se podra 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 area requerida para el
proyecto productivo.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en compaiia
del Ministerio Publico, vigilaran el proceso de adquisicion,
aporte de los predios y la vinculacion 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
condicion 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 desempefa sus
labores agrarias, el Gobierno nacional garantizara la
titularidad de dichos predios mediante un plan de
formalizacion de la propiedad de la tierra dentro de las
Zidres.
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ARTICULO 17. CONDICION ESPECIAL PARA LOS
PROYECTOS PRODUCTIVOS QUE VINCULEN
CAMPESINOS, MUJERES RURALES, JOVENES
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
establecera una clausula resolutoria de permanencia en el
proyecto sujeta a la finalizacion del mismo.

~ CAPITULO VI )
MODERNIZACION TECNOLOGICA E INNOVACION

ARTICULO 18. MODERNIZACION TECNOLOGICA. El
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en coordinacion
con las entidades del Sistema Nacional de Ciencia y
Tecnologia y con los Institutos de Investigacion del Sistema
Nacional Ambiental y teniendo en cuenta la agenda de
competitividad, definirA una politica de generacion 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 comercializacion y de
transformacion, y generar valor agregado, que garantice a
largo plazo la sostenibilidad ambiental, econémica 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 investigacion agropecuaria, de silvicultura tropical y
pesquera, el ICA, el SENA, las Universidades y las demas
entidades responsables de la generacién y transferencia
tecnoldgica programaran las actividades de investigacion,
adaptacion y validacion de tecnologias requeridas para
adelantar los programas de modernizacién 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 produccion, y seran prestados a través
de las entidades y organizaciones autorizadas para el
efecto por el Gobierno nacional. Las entidades vy
organismos o profesionales prestadores de servicios de
asistencia técnica y transferencia de tecnologia seran
fortalecidos técnica, operativa y financieramente para
cumplir con este propdsito.

ARTICULO 19. PARQUES CIENTIFICOS,
TECNOLOGICOS Y DE INNOVACION 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 crearan en las zonas potenciales
de produccién Parques cientificos, tecnolégicos y de
innovacion PCTI, se fortalecera la capacitacion de la fuerza
de trabajo en todas las areas del conocimiento de los
bosques productores y el agro y su cultura. El Estado, las
empresas Yy las instituciones de formacién y capacitacion,
contribuirdn a satisfacer esta necesidad, en consonancia
con lo establecido en el articulo 12 de la Ley 1753 de 2015.

La investigacion forestal de acuerdo con el Plan Nacional
de Innovacion, Investigacion y Transferencia de
Tecnologias Forestales se orientara al enriquecimiento del
conocimiento, la innovacion, el desarrollo y transferencia de
tecnologia; el conocimiento sobre ecosistemas forestales; la
diversidad biolégica; su importancia cultural; la evaluacion y
valoracion de los recursos derivados del bosque; el
aprovechamiento de la industria forestal; la prevencion y
control de incendios y proteccion de areas forestales; las
técnicas agroforestales y silvopastoriles; el desarrollo
tecnoldgico de los productos forestales; el mejoramiento
genético; aspectos economicos relacionados con el
mercado, rendimientos, incentivos, productividad y
competitividad; centros de transformacion y zonas francas
agroindustriales; y los deméas 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. APROBACION 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, generacion de empleo,
innovacion, alta  productividad, valor agregado,
transferencia de tecnologias y vinculacion del capital rural.

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

ARTICULO 21. IDENTIFICACION DE LAS ZIDRES. La
identificacion de las areas potenciales para declarar una
Zidres, seré establecida por la UPRA de conformidad con el
articulo 1o de la presente ley y de acuerdo con criterios de
planeacién territorial, desarrollo rural, estudios de suelo a
escala apropiada, informacién catastral actualizada y
estudios de evaluacion de tierras de conformidad a la
metodologia establecida por esta entidad.

La delimitacion de las Zidres identificadas sera establecida
por el Gobierno nacional a través de documento Conpes.

La aprobacion de cada una de las Zidres se efectuara a
través del Consejo de Ministros mediante decreto a partir de
la identificacién de las areas potenciales, su delimitacion y
los proyectos productivos propuestos.

El Gobierno nacional destinara a la UPRA los recursos
requeridos para la elaboracién de los planes de desarrollo
rural, asi como la planificacion e identificacion de las Zidres.

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

PARAGRAFO 1o. 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 cooperacion
interinstitucional las entidades que tengan competencia
para la regularizacién de los mismos y se procedera a
sanear las situaciones imperfectas garantizando la
seguridad juridica, previa a la aprobacion del area.

PARAGRAFO 20. La UPRA debera remitir a la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos correspondiente, el acto
administrativo de identificacion y delimitacion de las Zidres,
para que se realice la respectiva anotacion y publicidad en
los folios de matricula inmobiliaria, que identificaran a todos
los predios que comprenden dicha actuacion.

PARAGRAFO 30. 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,
establecera un régimen de transicion y acompafamiento
gue estimule la reconversion productiva de estos proyectos,
hacia los estandares 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
Inversion (FDREI), como una cuenta especial del Incoder, o
guien 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 adquisicion 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.

CAPITULO X
DISPOSICIONES GENERALES

ARTICULO 23. GARANTIA DE CUMPLIMIENTO PARA
LA IMPLEMENTACION DE PROYECTOS PRODUCTIVOS
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EN ZIDRES. La persona natural, juridica o la empresa
asociativa a quien se le apruebe la ejecucion de un proyecto
productivo propuesto para las Zidres, debera constituir una
garantia de cumplimiento en favor del Estado sobre el
monto inicial de inversion del proyecto aprobado, donde se
respalde el inicio de la ejecucién del proyecto productivo en
el area 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
decision definitiva en firme por parte del Juez o Magistrado
Civil Especializado en Restitucion 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
restitucion 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
declaracion de desplazamiento forzado o en riesgo de
desplazamiento forzado no podra efectuarse sin el aval del
Comité Territorial de Justicia Transicional correspondiente.

El Comité evaluara las condiciones de violencia y
desplazamiento, luego autorizara el levantamiento de la
declaracion, 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
proteccion 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 titulacion de las comunidades
negras.

PARAGRAFO 1o.los consejos comunitarios y/o
autoridades reconocidas legalmente como representantes
de las zonas de reserva campesina y territorios colectivos
titulados podran bajo expresa solicitud, avalada por el
Ministerio del Interior, solicitar al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural ser incluidos dentro de los procesos de
produccion establecidos para las Zidres.

PARAGRAFO 20. Previo a la declaratoria de una Zidres, se
debera agotar el tramite de consulta previa de conformidad
con el articulo 6o 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 acompafar 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, paramos y
humedales.

ARTICULO 31. FACULTAD REGLAMENTARIA. El
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el
Departamento Nacional de Planeacion 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 promulgaciéon y deroga todas las leyes y
normas que le sean contrarias.

2. Decision

Primero.- Declarar EXEQUIBLE, por los
cargos fundados en vicios de
procedimiento, la Ley 1776 de 2016 de
2016 "por la cual se crean y se desarrollan
las zonas de interés de desarrollo rural,
economico 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

e Los literales a), b), ¢) d) y e) del
inciso segundo y los paragrafos 3° y 4°
del articulo 3° de la Ley 1776 de 2016.

o El paragrafo 1° del articulo 7° de la
Ley 1776 de 2016.

e Los articulos 10, 13, 14, 15 y 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 relacion con
literales a), b), ¢) d) y e) del inciso segundo
y los paragrafos 3° y 4° del articulo 3° de
la Ley 1776 de 2016, por ineptitud
sustantiva de la demanda.

Quinto.- Declarar INEXEQUIBLE Ia
expresion "gue deben ser considerados
para la elaboracion de los planes, planes
bdsicos y esquemas de ordenamiento
territorial en las zonas rurales de los
municipios” contenida en el inciso cuarto
del articulo 4° de la Ley 1776 de 2016.

Sexto.- Declarar INEXEQUIBLE |Ia
expresion "solo si garantizan que estos en
desarrollo del proyecto pueden adquirir un
determinado porcentaje de tierra agricola,
calculado con base en sus posibilidades de
explotacion”, contenida en el paragrafo 2°
del articulo 7° de la Ley 1776 de 2016.

Séptimo.- Declararse INHIBIDA para
emitir un pronunciamiento de fondo en
relacion con el articulo 8° 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 '/a
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prohibicion 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 /identificacion,
delimitacion y aprobacion de las zonas
Zidres deberd estar precedida de un
proceso de informacion, concertacion y
coordinacion con los concejos municipales
de los entes territoriales que resulten
afectados por estas decisiones y tomar en
cuenta los planes, planes basicos y
esquemas de ordenamiento territorial en las
Zonas rurales de esos municipios”.

3. Sintesis de la providencia

En primer término, la Corte establecié que
en el proceso de formacién de la Ley 1776
de 2016 no se incurrié en ninguno de los
dos vicios de procedimiento aducidos por
los demandantes, por cuanto (7) no hubo
simultaneidad de sesiones (comisién vy
plenaria) durante el primer debate en la
Comision Quinta de la Camara de
Representantes realizado el 3 de junio de
2015, ya que la apertura formal de la sesion
plenaria se realizd veintitrés minutos
después de haber finalizado la sesion en la
Comisién Quinta; y (i) no existid un vicio
por omisién en la votacion nominal y publica
del titulo del respectivo proyecto de ley,
habida cuenta que la modificacion del titulo
se introdujo antes de que la ponencia se
sometiera a votacién, sin que en el curso
del debate se presentara una propuesta de
modificacién que requiriera de esa votacion.

En segundo lugar, la Corporacién
determiné que la decision del legislador de
crear las Zonas de Interés de Desarrollo
Rural Econdmico y Social, ZIDRES no
requeria la realizacion previa de la consulta
prevista en el articulo 6° del Convenio 169
de la OIT a las comunidades étnicamente
diferenciadas, toda vez que las medidas
legislativas que adopta no comportan una
afectacion directa y especifica de dichas
comunidades, en razén a que la Ley 1776
de 2016 (i) no incluye normas que
involucren la prospeccion o explotacion de
los recursos existentes en las tierras de
pueblos indigenas o tribales; (%) no se
visualizan preceptos que impliquen el
traslado o reubicacion de estas poblaciones

de las tierras que ocupan; (i) ni
disposiciones encaminadas a regular su
capacidad de enajenar sus tierras o de
transmitir sus derechos sobre estas fuera
de la comunidad; (7v) como tampoco
normas relacionadas con la organizacion y
funcionamiento de programas de formacion
profesional, instituciones de educacién vy
autogobierno o relacionadas con la
ensefianza y conservacion de su lengua.
Adicionalmente, la ley no impone cargas o
beneficios a una comunidad especifica,
puesto que establece en abstracto las
caracteristicas de los territorios donde se
ubicaran las ZIDRES, pero estas no
coinciden necesariamente con las zonas
donde habitan comunidades étnicamente
diferenciadas. De igual modo, no existe una
incidencia diferencial a los pueblos
indigenas y comunidades
afrodescendientes, toda vez que los
destinatarios de la Ley 1776 son diversos,
sin que sea posible identificar medidas que
de manera positiva o0 negativa afecten
especifica 'y directamente a las
comunidades titulares del derecho a la
consulta. Por Ultimo, la Corte considerd que
no era aplicable el precedente de Ia
sentencia C-175/09, porque a diferencia de
la Ley 1152 de 2007 declarada inexequible
por omisidon de la consulta previa a tales
comunidades, la Ley 1776 de 2016, no crea
una politica de desarrollo rural para todo el
territorio nacional y excluye expresamente
areas donde residan comunidades
indigenas y afrodescendientes y no
incorpora medidas que afecten
directamente a las comunidades étnicas,
indigenas o afrodescendientes.

En todo caso, la Corte observo que la ley
prevé un mecanismo de consulta
administrativa previa a la declaratoria de
una ZIDRES, cuando se establezca la
presencia de comunidades étnicas en la
zona de influencia de la declaratoria, segun
lo prescribe el articulo 29 de la Ley 1776
de 2016. Esta disposicion prohibe la
constitucion de ZIDRES en territorios
declarados como resguardos indigenas,
zonas de reserva campesina y territorios
colectivos titulados o en proceso de
titulacion de las comunidades negras. No
obstante, los consejos comunitarios y
autoridades reconocidas de esas
comunidades pueden solicitar ser incluidos
en los procesos de produccion establecidos
para las ZIDRES. Este articulo 29 fue
declarado exequible de manera
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condicionada, de manera que se entienda
que la prohibicidon de constituir ZIDRES se
extiende a los territorios indigenas que se
encuentran en proceso de titulacion como
resguardos. El tribunal encontrd que se
configuraba una omision legislativa relativa,
en la medida en que en el caso de los
territorios colectivos de las comunidades
negras, la prohibicion si cubria a los
territorios que estén en proceso de
titulacion. No existia una razon relevante
para establecer un trato distinto entre las
dos categorias de comunidades
étnicamente diferenciadas.

En tercer lugar, la Corporacion declard
exequibles, por el cargo relativo a
vulneraciéon del principio progresividad y
prohibicion de regresividad en materia de
derechos sociales el articulo 39, literales
a), b), c), d) y e) del inciso segundo y
los paragrafos 3° y 4° de la misma
disposicion; el articulo 7°, paragrafo
19; y los articulos 10, 13, 14 y 21,
inciso quinto de la Ley 1776 de 2016, al
verificar que no incorporan medidas
regresivas relativas a los bienes inmuebles
destinados a la ejecucion de proyectos
productivos, los bienes inmuebles por
anticipacion, la retribucién por el uso y el
goce de bienes inmuebles de la nacion vy la
identificacion de la ZIDRES. La Corte sefiald
que la ley objeto de control no tiene la
pretension de sustituir o modificar la
regulacion contenida en la Ley 160 de 1994
y por consiguiente las normas acusadas no
se enmarcan en un contexto de reforma
agraria encaminado a la redistribucién de la
propiedad rural. En esencia, la Ley 1776 de
2016 establece un marco de desarrollo
econdmico rural focalizado en zonas
especificas del pais, que no es incompatible
con el modelo de empresa basica de
produccion agricola, pecuaria, acuicola o
forestal, desarrollado a través de las
Unidades Agricola Familiares que regula la
Ley 160 de 1994. Indico, que no se
disminuyen las tierras baldias disponibles
para la adjudicacion, ni se promueve la
acumulacion de tierras mas alla de la
Unidad Agricola Familiar. Observo que las
normas cuestionadas hacen referencia a
inmuebles de la Nacién que no tendrian
aptitud para desarrollar programas de
reforma agraria, como quiera que por su
ubicacion 'y condiciones agroldgicas,
demandan altos costos de adaptacion para
su productividad. Al no estar frente a
disposiciones que regulan un mismo

supuesto de hecho y una misma
consecuencia juridica, no hay lugar a
adelantar un juicio de regresividad.

De otra parte, la Corte encontré que los
requisitos establecidos en los literales
acusados del articulo 39, distribuyen
equitativamente cargas y beneficios entre
los empresarios y los campesinos
vinculados social y productivamente al
proyecto. Al mismo tiempo, no identificd
elementos que permitan sostener, como lo
hacen los demandantes, que el disefio
incorpora una suerte de “constrefimiento”
implicito a los campesinos para asociarse a
los proyectos, como tampoco advierte las
cargas desproporcionadas en que sustentan
sus reparos por violacion de los objetivos
del desarrollo previstos en la Carta. Sefiald
que la politica de incentivos, plasma una
intervencién del Estado que tiene como
proposito equilibrar la posicion dominante
en que se encuentran los empresarios, y
ademas  estimular  una auténtica
incorporacion de los campesinos Yy
trabajadores agrarios al modelo asociativo
y productivo previsto en la ley. En
consecuencia, los preceptos enunciados se
ajustan a la Constitucion frente a los cargos
examinados.

En cuanto al cargo de inconstitucionalidad
planteado respecto de los articulos 3
(parcial), 7 (parcial) y 17 (parcial) de la Ley
1776 de 2016, por vulneracion de la reserva
legal en materia de baldios (art. 150,
numeral 18 C.Pol.), la Corte se declard
inhibida para emitir un pronunciamiento de
fondo, toda vez que carece de la certeza y
suficiencia requeridas para realizar la
confrontacion de la ley con las normas
superiores.

En cuarto lugar, el tribunal constitucional,
después de analizar el inciso cuarto del
articulo 4° de la Ley 1776 de 2016
(creacion del Sistema Nacional de
Desarrollo Rural para las ZIDRES), el inciso
primero del articulo 20 (aprobacion de las
ZIDRES) y los incisos segundo y tercero del
articulo 21 de la misma ley (identificacion
de las ZIDRES), llegd a la conclusién de que
contrarian los principios de
descentralizacion, autonomia territorial y
participacion de las entidades territoriales,
por cuanto desconocen las funciones
constitucionales de los municipios en
materia de ordenamiento del desarrollo de
su territorio y regulacion de los usos del
suelo. Por estas razones, el inciso cuarto del
articulo 4° fue declarado inexequible, ya



Comunicado No. 5. Corte Constitucional. Febrero 8 y 9 de 2017 9

que habilita al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural para “definir” los
lineamientos, criterios y parametros
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”, lo que atenta de manera clara
contra la competencia de los concejos
municipales y distritales para reglamentar
los usos del suelo (art. 313, numeral 7
C.Po.). En relacién con el inciso primero del
articulo 20 y los incisos segundo y tercero
del articulo 21 de la Ley 1776 de 2016, la
Corte encontrd que era viable hacer una
interpretacién conforme a la Constitucion,
que armonice los principios de organizacion
unitaria del Estado y de autonomia de las
entidades territoriales. Asi, tales
disposiciones fueron declaradas exequibles
bajo el entendido que la identificacion,
delimitaciéon y aprobaciéon de las zonas
ZIDRES debera estar precedida de un
proceso de informacion, concertacion y
coordinacion con los concejos municipales
de los entes territoriales, cuando resulten
afectados por estas decisiones. De igual
modo, deberan tomar en cuenta los planes,
planes basicos y esquemas de
ordenamiento territorial en las zonas rurales
de los respectivos municipios.

En quinto lugar, la Corte, declar6 la
inexequibilidad de wun segmento del
paragrafo 2° del articulo 7° de la Ley
1776 de 2016, por establecer que los
incentivos o estimulos para los proyectos
que asocien a los campesinos, trabajadores
agrarios y mujeres que habitan en el
campo, sin tierra, solo se daran si
garantizan que en desarrollo del proyecto
pueden adquirir un determinado porcentaje
de tierra agricola, con base en sus
posibilidades de explotacion. A su juicio,
esta condicién desconoce el deber del
Estado de promover el acceso a la
propiedad agraria y el desarrollo rural con
inclusion social y productiva de los
campesinos y trabajadores agrarios, en la
forma establecida en los articulos 64, 65 y
66 de la Constitucion, puesto que lo
subordina a los intereses econdmicos y
financieros de los ejecutores del proyecto,
olvidando la la funcidon social de la
propiedad y la priorizacién de la destinacion
de baldios a la implementacion de politicas
orientadas a la democratizacion de la
propiedad rural.

Por las mismas razones, la Corporacion
declard la inexequibilidad del articulo 17
de la Ley 1776 de 2016, que establecia una
condicion especial para los proyectos
productivos que vinculen campesinos,
mujeres y jovenes que habiten en el campo
y trabajadores agrarios sin tierra. Reiterd
que la potestad legislativa debe cumplir un
cometido ligado al desarrollo de derechos
sociales, tal y como lo afirmé la Corte
Constitucional en la Sentencia C-644 de
2012 y no sujetarla a los intereses
econdmicos Yy financieros de quienes
ejecutan los mencionados proyectos. La ley
deja en manos de los empresarios “el
establecimiento de un mecanismo” para su
acceso, a un porcentaje del territorio,
asumiendo una funcién exclusiva del
Estado.

De otro lado, el tribunal no se pronuncié de
fondo sobre la constitucionalidad del
articulo 8° de la Ley 1776 de 2016, que
regulan garantias para los inversionistas en
las ZIDRES, por encontrar que los cargos
por vulneracion del interés general sobre el
particular y el libre ejercicio de la potestad
legislativa, carecian de la especificidad y
suficiencia exigidas para generar una duda
sobre la constitucionalidad que permita la
confrontacion de la norma legal con los
preceptos constitucionales.

4. Salvamentos y aclaraciones de
voto

La magistrada Maria Victoria Calle
Correa y el magistrado Jorge Ivan
Palacio Palacio anunciaron salvamento de
voto. Sefalaron que las normas violan el
derecho al acceso progresivo a la tierra
contenido en el articulo 64 de la Carta
Politica, de forma directa, porque suponen
una reduccién inmediata de la tierra de
baldios disponible para la reforma agraria;
y desde la perspectiva del principio de
progresividad y la prohibicién de retroceso,
que ordena un aumento progresivo en la
entrega de tierras a la poblacioén rural.

1. Argumentos que motivan el salvamento
de voto general a la sentencia:

La Ley 1776 de 2016 (o Ley Zidres)
establece un modelo de desarrollo rural
basado en los contratos o convenios de
asociacion entre campesinos y grandes
empresarios. Para el desarrollo de tales
convenios, el Estado entregara tierras de
sus predios baldios a titulo no traslaticio de
dominio, con el fin de que en estas se
adelanten macro proyectos productivos,
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durante un periodo que la ley no define. Al
cabo de los tres primeros anos del proyecto,
los campesinos accederan a un porcentaje
de la tierra, que debera definirse en funcion
de su capacidad de explotacion de la
misma.

El articulo 19, inciso 29, de la Ley Zidres
acude a cuatro criterios para definir las
areas que seran utilizadas en estos
proyectos, asi:

“Las Zidres deberan cumplir con estos
requisitos: se encuentren aisladas de los
centros urbanos mas significativos;
demanden  elevados  costos de
adaptacion 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 comercializacion de los
productos”. (Ley 1776 de 2016, articulo
19, inciso 29°).

La premisa central del proyecto es la
siguiente: en virtud de las cuatro
caracteristicas citadas, que deberan darse
de forma concurrente, como condicién para
delimitar un area como Zidres, puede
concluirse que estas no son aptas para la
entrega de adjudicaciones en el marco de la
Ley 160 de 1994 (o Ley de Reforma Agraria
y Desarrollo Rural Campesino).

El conjunto de condiciones mencionadas
permite inferir, de acuerdo con la sentencia
aprobada por la Corte Constitucional, que
las areas de Zidres se componen de "tierras
malas” para la adjudicacion. Su entrega
directa a los campesinos no los beneficia,
debido a los altos costos que supone la
adaptacion productiva de la tierra. En
cambio, en el marco de las Zidres, el
empresario que cuenta con grandes
recursos técnicos y financieros asume esos
costos, y el campesino asociado se
beneficia, primero, por su trabajo en las
Zidres y, posteriormente, por la posibilidad
de acceder a un porcentaje de esta tierra,
eso si, acorde a sus necesidades y
capacidades.

La sentencia finalmente aprobada por la
Sala Plena de la Corte declara, en términos
generales, la constitucionalidad de las
normas acusadas de la Ley Zidres, a partir
de dos premisas esenciales. La primera es
que las condiciones que definen las tierras
de Zidres deben ser concurrentes (a pesar
de la redaccién de la norma citada, que
utiliza el conector ‘0’). La segunda es que
las tierras Zidres (“tierras malas”) son

distintas a las aptas para reforma agraria
(“tierras buenas”), de manera que la Ley
Zidres no puede afectar el articulo 64
Superior.

El argumento que diferencia ‘"reforma
agraria” de ‘"desarrollo rural” tiene otras
consecuencias. Por ejemplo, que en virtud
del caracter marcadamente econdmico y
politico de las decisiones sobre el desarrollo
rural, el margen de configuraciéon del
Congreso se hace mas amplio e,
inversamente, menor el alcance del control
de constitucionalidad por parte de esta
Corte.

Para la magistrada Calle Correa y el
magistrado Palacio Palacio, desde el
punto de vista estrictamente normativo, la
diferencia es muy interesante: la Ley 160 de
1994, de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino y la Ley 1776 de 2016, por la
cual se crean y se desarrollan las zonas de
interés de desarrollo rural, econémico y
social, Zidres tienen ambitos normativos
distintos y, por lo tanto, no puede hablarse
de progresividad o retroceso entre una y
otra. Es por ello, segun la posicion
mayoritaria, que no hace falta siquiera
adelantar un test de no regresividad de las
normas acusadas: como la reforma agraria
se hace con ‘'tierras buenas”y las Zidres
con "tierras malas”, no existe una reduccién
de los baldios disponibles, y, como la
reforma agraria es algo distinto al desarrollo
rural, no puede haber regresividad entre
uno y otro régimen.

En criterio de la magistrada y magistrado
disidentes, a pesar del esfuerzo
interpretativo de la mayoria, que llevd a
convertir una ‘o’ en una‘y’, con el proposito
de reforzar el caracter excepcional de las
zonas zidres y su naturaleza de “tierra
mala”, la conclusion no se sostiene, puesto
que la premisa central del argumento,
aunque persuasiva, no es cierta. Para
empezar, no existe razon alguna (ni el
proyecto lo explica) para afirmar que las
normas de desarrollo rural no se proyectan
sobre toda /a tierray, por lo tanto, no tienen
que ver con la reforma agraria. No parece
casualidad que la Ley 160 de 1994 se
denomine de reforma agraria y desarrollo
rural, pues no cabe duda de que las
decisiones del Congreso en materia de
desarrollo rural tienen serias implicaciones
en el ambito del acceso a la tierra. Mas aun,
las normas de reforma agraria requieren
modelos de desarrollo rural apropiados para
que el acceso del campesino a la tierra le
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permita sea un acceso con miras a la
produccidén, con la ineludible obligacion
estatal de garantizar tales condiciones para
asi desvanecer la frontera entre tierras
buenas y tierras malas.

Ahora bien, seguin la magistrada Calle y el
magistrado  Palacio, si la premisa
considerada en abstracto carece de
fundamento, llevada al plano de la ley
Zidres y del cargo analizado se torna
insostenible, por las siguientes razones:
Primero, el campo colombiano se
caracteriza por tener uno de los niveles mas
altos de inequidad en el reparto de la tierra
del planeta, hecho aceptado en |la
jurisprudencia de este Tribunal (entre otras,
en las sentencias T-488 de 2014 y C-330 de
2016). Asi que las “tierras buenas” para el
acceso de los campesinos estan vya
concentradas en pocas manos, mientras
que la mayor parte de la poblacién rural no
ha sido beneficiada de la reforma agraria
(de nuevo, T-488 de 2014). Segundo, los
baldios de la Nacién no se encuentran
plenamente identificados y muchos de
estos no se estan, materialmente, en
manos del Estado, debido, entre otras
razones, a los fendmenos de violencia,
corrupcion,  proyectos econdmicos Yy
estrategias de despojo disfrazadas de
negocios legales (fendmenos descritos por
esta Corte, entre otras decisiones, en las
sentencias C-644 de 2012, T-448 de 2014 y
C-330 de 2016). Tercero, grandes
porciones del territorio nacional son zonas
de reserva forestal o de conservacion
ambiental y, por lo tanto, no son objeto de
reforma agraria.

Por todo lo expuesto, en realidad no debia
sostenerse férreamente y como premisa
esencial del estudio de los cargos, que
existe esa tierra buena (esa tierra
prometida), con la que se hara la reforma
agraria, claramente delimitada y
diferenciada de la tierra mala sobre la que
se hardan las Zidres. Ademas, en la medida
en que la frontera agraria se agota (o,
siguiendo a uno de los expertos en la
audiencia celebrada dentro de este tramite,
como /a tierra no es infinita) es innegable
que la exclusion de grandes areas del
territorio nacional via Zidres implica
facticamente la reduccion de las tierras
destinadas a la reforma agraria. Asi las
cosas, la premisa central del proyecto no es
valida. En términos abstractos da por
sentada la separacion de los dambitos
normativos, sin justificarla; en términos

facticos, se cifra en una interpretacion del
inciso 20 del articulo 1° de la Ley Zidres
(condiciones de la tierra) que no se
compadece de la realidad colombiana.

Es imperativo, en criterio de los
magistrados que discreparon, aclarar que la
idea que subyace a las Zidres, en los
apartes de la ley cuestionados por violar el
articulo 64 de la Constitucién Politica, segin
la cual puede haber grandes proyectos en
las zonas mas dificiles del pais, (i) debe
armonizarse con la obligacion estatal de
utilizar los baldios para el acceso a la tierra
de la poblacién campesina, (i) no puede
convertirse en una via de escape al deber
del Estado de garantizar que las
adjudicaciones que se otorgan en el marco
de la reforma agraria sean productivas
(incluso mediante el apoyo estatal) y (iii)
s6lo parece potencialmente admisible
cuando se hayan cumplido las muchas
tareas pendientes de reforma agraria. Por
el contrario, mientras las premisas descritas
(se reitera, que la reforma agraria y el
desarrollo rural son asuntos distintos, que
es posible separar definitivamente las
tierras buenasy las tierras malas'y que el
acceso a la tierra del campesino solo puede
darse en las tierras buenas) choquen
frontalmente con Ila realidad de Ia
concentracion de la tierra, la ausencia de
claridad acerca de los baldios disponibles y
la deuda siempre pendiente de la reforma
agraria, parafraseando al poeta Carlos
Castro Saavedra, no podra el campesino
saber si tiene tierra.

Ahora bien, para la magistrada Calle y el
magistrado Palacio podria argumentarse
que aun si la Sala (en su mayoria) no
hubiera asumido la premisa criticada, ello
no implica la inconstitucionalidad de las
Zidres pues, en Ultimas, los proyectos
asociativos cuestionados favorecen al
campesino debido a que le generan una
fuente de ingresos vy, al cabo de tres afos,
el acceso a una proporcion de tierra (sin
especificar el modo de adquisicion, ni el
porcentaje, por cierto).Habria que pensarlo
dos veces: estas sociedades entre el
poderoso y el campesino han tenido
expresiones  histéricas en  Colombia
cercanas a la servidumbre, como el terraje
o el contrato de aparceria, en virtud del
insalvable desequilibrio entre las partes o,
como lo dicen plasticamente algunos
expertos de la cuestién agraria, a la
asociacion entre el zorro y las gallinas. (En
la jurisprudencia constitucional, puede
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verse también la sentencia C-644 de 2012,
en la que se considerd que una norma
similar violaba el articulo 64 Superior).

Por ultimo, observaron que el acceso a la
tierra en el término de tres afos, del que
habla la ley es en buena medida ilusorio: se
trata de una tierra ligada por un término
indefinido a un mega proyecto productivo,
cuya duracién puede contarse en décadas
0, quizas, durante la vida del campesino
“propietario”. Volviendo a la premisa central
de la sentencia que suscita su voto
disidente, los magistrados afirman, écuanto
tarda la adaptacidon de estas tierras malas,
la implementacién del macro proyecto, el
ciclo de produccién y, en fin, su vida util?

2. Dudas en torno al manejo dado a los
cargos por presunta violacion al derecho
fundamental a la consulta previa de las
comunidades y pueblos étnicamente
diferenciados.

Ademas del desacuerdo general con el
proyecto y de las razones por las cuales las
normas definitorias de Zidres debieron
integrarse al estudio de constitucionalidad y
declararse inexequibles, la Magistrada
expresd su preocupacion por la decision
adoptada en torno a la obligacién de
consultar la ley Zidres en su integridad, y la
declaracién de exequibilidad condicionada
de su articulo 29.

Primero, la Corte en sentencia C-175 de
2009 (MP Luis Ernesto Vargas Silva) declar6
inexequible el Estatuto de Desarrollo Rural
por violacion al derecho a la consulta previa
de los pueblos étnicamente diferenciados.
En esta oportunidad, la mayoria considero
que no debia seguirse esa regla debido a
que el articulo 29 excluye a los pueblos
indigenas y las comunidades negras de la
regulacion. ¢No  deberia  entonces
consultarse esa exclusion?

Segundo, la Corte admite la existencia de
una omision legislativa relativa debido a que
el articulo 29 ordena excluir de la regulacion
los territorios indigenas constituidos como
resguardo y las tierras de comunidades
negras constituidas, o en via de
constitucién, en territorios colectivos de
consejos comunitarios. La omision es obvia,
pues da un trato diferencial injustificado
entre dos grupos étnicos que comparten en
términos generales los mismos derechos
sobre sus territorios.

Pero la Sala Plena omitié indicar que la
Constitucion y el Derecho Internacional de

los Derechos Humanos protege todos los
territorios étnicos, titulados o no, en virtud
de la especial relacion de los pueblos
originarios y las demds comunidades
étnicas con sus tierras y territorios, aspecto
explicado con particular fuerza y claridad en
la sentencia T-576 de 2014 (MP Luis
Ernesto Vargas Silva). Habria que atribuir la
omision de la Sala a la naturaleza del cargo
estudiado. Pero debe aclararse que la Unica
interpretacion valida de lo dicho acerca del
articulo 29 de la Ley Zidres es que los
territorios en via de constituirse en
resguardo son todos aquellos que
actualmente no han sido objeto de
reconocimiento, pero en los que existe esa
relacion especial que define el ambito
territorial de los pueblos étnicamente
diferenciados; y que, como lo ha explicado
la Corte en jurisprudencia pacifica y
uniforme, siempre que una medida afecte
directamente a las comunidades étnicas
debera ser objeto de consulta previa.

El magistrado Luis Ernesto Vargas Silva,
considerd que, tal como los sostuvo en la
ponencia original presentada a la Sala
Plena, algunos preceptos de la ley
examinada incorporan medidas regresivas,
y otros, limitativas del derecho a Ila
democratizacion 'y acceso de los
campesinos a la propiedad de la tierra, que
debieron ser declaradas inexequibles.
Lamentd profundamente que la posicion
mayoritaria de la Sala se hubiese decantado
por mantener algunos apartes de la ley
enjuiciada que resultaban evidentemente
contrarios al deber estatal de promover el
acceso progresivo de los campesino a la
tierra, y su activa insercién en un modelo
de desarrollo rural, aspectos que fueron
cuidadosamente identificados, y sustentada
su incompatibilidad con la Carta en la
ponencia llevada a la plenaria por el mismo
magistrado Vargas Silva.

Sostuvo, asi, que el paragrafo 3° del
articulo 39, al igual que el paragrafo 1° del
articulo 13 debieron ser declarados
inexequibles, comoquiera que entrafan
un retroceso injustificado respecto de la
regulacion sobre baldios contenida en la Ley
160 de 1994. Mediante estos preceptos se
habilitan transacciones sobre bienes baldios
adjudicados con violacion de los topes
superficiarios que exige la politica de
reforma agraria, u ocupados por personas
que no cumplan con los requisitos de
adjudicacion previstos en esta.



Comunicado No. 5. Corte Constitucional. Febrero 8 y 9 de 2017 13

Para el magistrado Vargas Silva, Ia
renuncia que hace el legislador a estos
requisitos y restricciones para el
saneamiento de ciertas situaciones
irregulares respecto de bienes baldios que
serian aportados a proyectos productivos,
introduce un significativo retroceso en la
regulacion de baldios cuya finalidad
prevalente es la de garantizar Ila
democratizacion de la propiedad rural y el
acceso progresivo a la titularidad de la tierra
de los trabajadores agrarios.

Considerd asi mismo, el magistrado Vargas
Silva, que debieron declararse
inexequibles, como lo propuso en su
ponencia original, los literales a) y c¢) del
inciso segundo del articulo 39, asi como el
paragrafo primero (parcial) del articulo 7°
de la ley enjuiciada. Estos preceptos que
forman parte del disefio normativo
establecido en la ley para el acceso a la
tierra de los campesinos que se asocien a
proyectos productivos, presentan serios
problemas de constitucionalidad. En efecto,
subrayd, que en el disefio que se deriva de
los preceptos mencionados no se identifica
un sistema claro para garantizar el acceso a
la propiedad rural de los campesinos y
trabajadores rurales que promueva
eficazmente su inclusion social y productiva
en los proyectos agroindustriales. En una
norma se hace referencia a programas de
dotacion de tierras (Art. 3 inc. 2b), en otra
al crédito bancario como mecanismo de
financiacion (Art. 3 2 ¢), y finalmente alude
a un mecanismo que debe establecer el
proponente del proyecto.

Esta ambigliedad en un aspecto tan
medular, rifie con los objetivos de la propia
ley, la cual formula como propdsito el de
"promover el acceso y la formalizacion de la
propiedad de la tierra a los campesinos, a
los trabajadores agrarios, mujeres rurales,
Jjovenes rurales y ocupantes tradicionales
de bienes inmuebles de la nacion”, asi como
el de ‘"promover la inclusion social y
productiva de campesinos, trabajadores
agrarios y mujeres rurales y ocupantes
tradicionales de bienes inmuebles de Ia
nacion como agentes sociales productivos y
emprendedores”. Dicho disefio se erige asi
como una barrera para que los campesinos
y trabajadores agrarios accedan a la
estrategia global de desarrollo articulada
por el constituyente en los articulos 64, 65
y 66 de la Carta, con miras a lograr que los
campesinos, trabajadores agrarios, mujeres
y jovenes rurales accedan a la tierra y se

incorporen como agentes activos al modelo
de desarrollo alli delineado.

En concepto del magistrado Vargas Silva,
las normas mencionadas incorporan
medidas manifiestamente contrarias a la
Constitucion, comoquiera que imponen
unas cargas desproporcionadas a un sector
de la poblacion -los campesinos vy
trabajadores agrarios sin tierra- respecto
del cual el Estado tiene particulares deberes
de proteccion, dada su especial situacion de
vulnerabilidad, y su estatus de acreedores
de una deuda histdrica que la jurisprudencia
de esta Corte les ha reconocido. Asi, el
hecho de que se condicione la insercion de
estos sujetos de derecho en el modelo de
desarrollo previsto en la ley, a la adquisicion
de unos terrenos y al financiacion del
proyecto acudiendo al sistema de crédito,
los excluye de la posibilidad de acceder
progresivamente a la propiedad de la tierra
como un medio para ser parte activa del
modelo de desarrollo rural.

Recabd en que la ponencia original advertia
asi mismo sobre la inconstitucionalidad
del paragrafo 4° del articulo 3° y del inciso
primero del articulo 15 de la ley, por su
incompatibilidad con algunos de los
objetivos del desarrollo previstos en el
articulo 334 de la Constitucion, en particular
con aquél que exige la intervencion del
Estado en la economia con miras a asegurar
una distribucién equitativa de cargas y
beneficios entre los asociados, y asegurar
de manera progresiva el acceso al conjunto
de bienes y servicios con especial énfasis en
los ciudadanos que cuentan con menores
ingresos. Los preceptos  mencionados
quebrantan dicho imperativo, comoquiera
que extienden la politica de estimulos y
beneficios, cuyo propodsito es equilibrar la
posicion dominante en que se encuentran
los empresarios, y estimular la auténtica in
corporacion del campesinado al modelo
asociativo y productivo previsto en la ley, a
proyectos que ya se encontraren en
ejecucidn, sin un escrutinio previo sobre el
cumplimiento de los requisitos (Art. 3°,
inciso primero) orientados a promover una
vinculacién del empresariado a los
propositos de la ley, en particular, los de
promover la inclusidn social y productiva de
los campesinos y trabajadores agrarios
como agentes sociales productivos vy
emprendedores, bajo  criterios de
responsabilidad social empresarial vy
ambiental.
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Sefiald, asi mismo el magistrado Luis
Ernesto Vargas que la decision legislativa
de extender los incentivos, beneficios y
estimulos a las empresas que a la entrada
en vigencia de la ley desarrollen proyectos
productivos en Zidres (Parag. 4°, Art. 3°),
prescinde de vincular, de manera efectiva,
al empresariado al interés social que va
implicito en las medidas de intervencion
previstas en la ley, lo que se traduce en un
tratamiento  privilegiado para dichas
empresas, incompatible con los objetivos de
distribucion equitativa de cargas vy
beneficios entre los asociados previsto en el
art. 334 C.P. Dicha medida prescinde, a su
vez, de elementos que equilibren la relacién
asimétrica entre empresarios y campesinos
y que promuevan una auténtica
participacion de los trabajadores agrarios
en los proyectos productivos.

Similares  cuestionamientos hacia el
magistrado Vargas Silva en su ponencia al
inciso primero del articulo 15 de la ley que
sustrae de una vigorosa intervencion del
Estado y por ende, de medidas orientadas
a equilibrar las relaciones asimétricas entre
los empresarios y los campesinos en el
modelo de asociatividad propuesto, Ila
incorporacion de otros bienes (sin el
escrutinio que impone la ley) a proyectos
que ya han sido aprobados por el Ministerio
de Agricultura.

Insisti6 en que la exclusion de los
segmentos normativos resefiados, junto a
los ajustes acogidos por la posicion
mayoritaria de la Sala, resultaba
imprescindible para adecuar la ley Zidres a
los imperativos constitucionales que exigen
al legislador ajustar sus actuaciones, mas
que a la productividad del campo en
términos brutos, a la plena realizacién de
los derechos sociales constitucionalmente
reconocidos a los campesinos, mujeres,
jévenes rurales y trabajadores agrarios. Por
los motivos resefiados, incorporados en la
ponencia original el magistrado Luis
Ernesto Vargas Silva salvo su voto, en
forma parcial, a la sentencia C-077/17.

El magistrado Aquiles Arrieta Gomez se
aparto de la decision de exequibilidad de la
Ley 1776 de 2016 por el cargo de omision
de consulta previa. Teniendo en cuenta los
precedentes aplicables, considerd que esta
ley, al regular integralmente las relaciones
de produccidén en las zonas que se designen
como Zidres, afecta directamente a las
comunidades étnicas que habiten los
territorios ubicados en estas zonas o

cercanos a ellos. Observd que la exclusion
prevista en el articulo 29 de la Ley
demandada, y las previsiones del mismo
articulo sobre consulta previa, no eximia al
Congreso del deber de consultar a las
comunidades. Todo lo contrario, el articulo
29 es la prueba de que la consulta previa se
requeria para el tramite de toda la ley. Este
articulo, en primer lugar, definié de manera
restrictiva los sujetos titulares de la consulta
previa y las condiciones bajo las cuales se
activaria ese deber. Al regular este tema
directamente, el propio articulo 29 tendria
que haber sido consultado a las
comunidades étnicas. En segundo lugar, el
mismo articulo reconoce la posibilidad de
que las Zidres, aun sin estar ubicadas en
territorios de las comunidades étnicas, las
afecten directamente, al establecer un
deber de consulta previa cuando se
certifique la presencia de comunidades en
la zona de influencia de la Zidres. La
obligacién de realizar la consulta previa en
estos Ultimos casos no eximia al Congreso
de consultar el proyecto de ley, pues la
Constitucion y el Convenio 169 de la OIT
establecen dos deberes separados e
independientes: uno de consultar las
medidas "/egislativas”y otro de consultar
las medidas ‘administrativas” que afectan
directamente a las comunidades. En
relacion con la Ley 1776 de 2016, el
magistrado Arrieta considerd que la Corte
debié haber seguido el precedente de la
Sentencia C-030 de 2008 en que se declard
inexequible la Ley Forestal y se indicé que
un régimen integral de aprovechamiento de
los recursos naturales era susceptible de
afectar directamente a las comunidades
étnicas, aun si se incluia en el texto
normativo una exclusidon formal de dichas
comunidades. Contradictoriamente, Ila
sentencia afirma que en este caso la
exclusion formal de las comunidades del
régimen legal de las Zidres es suficiente
para eximir al Congreso del deber de
consultar las medidas que afectan
directamente a las comunidades étnicas.

El magistrado Arrieta también considero
que la Ley 1776 de 2016 plantea una
politica regresiva en relacién con un tema
urgente para la Nacién, que incide en los
derechos fundamentales y sobre el cual los
recursos son especialmente limitados. A su
juicio, la Corte solo ha debido aprobar la
constitucionalidad de la Ley adoptando
declaraciones de exequibilidad parcial y
condicionada que aseguraran el acceso real
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y efectivo de los campesinos y los
trabajadores rurales a la tierra en
condiciones equitativas y viables.

LA CORTE CONSTITUCIONAL DETERMINO QUE ESTABLECER UN LIMITE EN EL INGRESO BASE DE COTIZACION
(IBC) AL SISTEMA PENSIONAL, QUE NO PERMITE ACCEDER AL TOPE QUE FIJA LA NORMA CONSTITUCIONAL
PERSIGUE UN FIN CONSTITUCIONAL LEGITIMO Y CONSTITUYE UNA MEDIDA ADECUADA PARA CONSEGUIRLO,
PUES DICHO LIMITE GENERA NECESARIAMENTE UNO PARA EL MONTO DE LAS PENSIONES MAS ALTAS, LO CUAL
CONTRIBUYE EFECTIVAMENTE A LA SOSTENIBILIDAD FINANCIERA DEL SISTEMA PENSIONAL

M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio

II. EXPEDIENTE D-11105 - SENTENCIA C-078/17 (Febrero 9)

1. Norma acusada

LEY 797 de 2002
(Enero 29)

Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema
general de pensiones previsto en la Ley 100 de 1993
y se adoptan disposiciones sobre regimenes
pensionales exceptuados y especiales

ARTICULO 50.El inciso 4 y paragrafo del
articulo 18 de la Ley 100 de 1993 quedaran asi:

Articulo 18. Base de Cotizacion. La base para
calcular las cotizaciones a que hace referencia el
articulo anterior, sera el salario mensual.

El salario base de cotizacion para los trabajadores
particulares, sera el que resulte de aplicar lo
dispuesto en el Cédigo Sustantivo del Trabajo.

El salario mensual base de cotizacién para los
servidores del sector publico, sera el que sefiale el
Gobierno, de conformidad con lo dispuesto en la
Ley 4a. de 1992.

El limite de la base de cotizacién sera de
veinticinco (25) salarios minimos legales
mensuales vigentes para trabajadores del
sector publico y privadoe. Cuando se devenguen
mensualmente mas de veinticinco (25) salarios
minimos legales mensuales vigentes la base de
cotizacion sera reglamentada por el gobierno nacional
y podra ser hasta de 45 salarios minimos legales
mensuales para garantizar pensiones hasta de
veinticinco (25) salarios minimos legales.

Las cotizaciones de los trabajadores cuya
remuneracion se pacte bajo la modalidad de salario
integral, se calculara sobre el 70% de dicho salario.

En todo caso, el monto de la cotizacion mantendra
siempre una relacion directa y proporcional al monto
de la pension.

PARAGRAFO 10. En aquellos casos en los cuales el
afiliado perciba salario de dos o mas empleadores, o
ingresos como trabajador independiente 0 por
prestacion de servicios como contratista, en un
mismo periodo de tiempo, las cotizaciones
correspondientes seran efectuadas en forma
proporcional al salario, o ingreso devengado de cada
uno de ellos, y estas se acumularan para todos los
efectos de esta ley sin exceder el tope legal. Para
estos efectos, serd necesario que las cotizaciones al
sistema de salud se hagan sobre la misma base.

En ninglin caso el ingreso base de cotizacion podra
ser inferior a un salario minimo legal mensual vigente.
Las personas que perciban ingresos inferiores al
salario minimo legal mensual vigente, podran ser
beneficiarias del Fondo de Solidaridad Pensional, a
efectos de que éste le complete la cotizacion que les
haga falta y hasta un salario minimo legal mensual
vigente, de acuerdo con lo previsto en la presente ley.

2. Decision

Declarar EXEQUIBLE la expresion ‘'e/
limite de la base de cotizacion serd de
veinticinco  salarios  minimos  legales
mensuales vigentes para trabajadores del
sector publico y privado” contenida en el
inciso cuarto del articulo 5° de la Ley 797
de 2003, por el cargo analizado.

3. Sintesis de la providencia

En el presente proceso, la Corte debia
definir si el establecimiento legal de un
limite en el Ingreso Base de Cotizacidn, IBC
de veinticinco (25) salarios minimos legales
mensuales vigentes, SMLMV, vulnera el
articulo 48 de la Constitucion, en tanto que
la norma superior garantiza la posibilidad de
obtener una pension de hasta 25 SMLMV.
En cuanto a si la extensidn del limite de 25
SMLMV en el IBC de los trabajadores del
sector privado desconoce igualmente el
articulo 48 de la Carta Politica, segun el
cual, el limite de 25 SMLMV esta dirigido a
pensiones con cargo a recursos de
naturaleza publica, el tribunal consider6
que no procedia un pronunciamiento de
fondo, puesto que el cargo carecia de
certeza y suficiencia.

El analisis de la Corporacion parte de las
garantias establecidas en el articulo 48 de
la Constitucion, modificado por el Acto
Legislativo 1 de 2005, que establece el
deber del Estado de garantizar el acceso al
derecho a la seguridad social en pensiones,
mediante el disefio de un sistema de


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0100_1993.html#18
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proteccidon y asistencia social que por su
caracter de servicio publico esencial se rige
por los principios de universalidad,
eficiencia, solidaridad y sostenibilidad fiscal
y financiera del sistema. El mencionado
acto legislativo introdujo al sistema
pensional directrices que buscan eliminar la
existencia de antiguos regimenes, para lo
cual establecid reglas Unicas para garantizar
de una mejor manera, las previsiones
dirigidas a la sostenibilidad del sistema y la
condicién de que para adquirir el derecho a
la pension se debe cumplir con los
requisitos de ley, a la vez que prohibié que
a partir del 31 de julio de 2010, existan
pensiones menores a un (1) SMLMV vy
superiores a veinticinco (25) SMLMV, con
cargo a recursos publicos.

De la lectura sistematica del precepto
constitucional se desprende que el derecho
a la seguridad social comprende la
posibilidad real y efectiva de acceder a la
pensidon conforme a los requisitos exigidos
en la ley y proporcional al valor cotizado, sin
que de ello se derive el derecho a percibir
el monto maximo de 25 SMLMV.

Después de aplicar un juicio de
razonabilidad intermedio, la Corte llegé a la
conclusion de que la medida se ajusta a la
Constitucion, por cuanto cumple con una
finalidad constitucional encaminada a evitar

que se acentlen inequidades en el sistema
pensional y su sostenibilidad financiera,
toda vez que intenta redireccionar la mayor
cantidad de subsidios a la mayor cantidad
de poblacion que haya accedido a las
pensiones de menor cuantia y busca evitar
un aumento desmesurado en el gasto para
atender el pasivo pensional. Por
consiguiente, establecer un limite en el IBC
que no permite acceder al tope que fija la
norma constitucional persigue un fin
legitimo que busca asegurar la
sostenibilidad financiera. Asi mismo, la
medida es adecuada respecto del fin
buscado, ya que el establecer un limite en
el IBC genera necesariamente uno para el
monto de las pensiones mas altas, lo cual
contribuye efectivamente a la sostenibilidad
financiera.

En consecuencia, el limite de 25 SMLMV
introducido en el inciso cuarto del articulo
50 de la Ley 797 de 2003, se enmarca
dentro del margen de configuracion
legislativa y responde a un principio de
razonabilidad al tener una finalidad
constitucionalmente legitima, cual es el de
garantizar la sostenibilidad financiera del
sistema de seguridad social en pensiones y
constituir un medio adecuado para alcanzar
este proposito.

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Presidenta





