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RESERVA CAMPESINA Y PROCESOS DE COLONIZACION-Inhibicién por ineptitud sustantiva de
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Demanda de inconstitucionalidad contra el paragrafo 32 (parcial) del articulo 12 de la Ley
1779 de 2016 y los articulos 79, 80, 81, 82, 83 y 84 (parciales) de la Ley 160 de 1994.

Actor: Diego Andrés Molano Aponte
Magistrado Ponente:
AQUILES ARRIETA GOMEZ

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Diego Andrés Molano



Aponte demandd el paragrafo 3¢ (parcial) del articulo 12 de la Ley 1779 de 2016; articulos
79, 80, 81, 82, 83 y 84 (parciales) de la Ley 160 de 1994 vy, articulos 1° y 22 (parciales) del
Decreto 1777 de 1996. Una vez cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la
Constitucion Politica y en el Decreto 2067 de 1991, la Corte Constitucional procede a decidir

acerca de la demanda de la referencia.
[I. NORMA DEMANDADA

Los textos de las disposiciones demandadas son los que a continuacién se transcriben,

subrayando los apartes demandados:
“Ley 1779 de 2016
(Abril 11)

“Por medio de la cual se modifica el articulo 8° de la ley 418 de 1997, prorrogada y
modificada por las leyes 548 de 1999, 782 de 2002, 1106 de 2006, 1421 de 2010 y 1738 de
2014."

Articulo 1°. El articulo 8° de la Ley 418 de 1997, modificado por el articulo 3° de la Ley 1421
de 2010, a su vez prorrogado por el articulo 1° de la Ley 1738 de 2014, quedara asi:

Paragrafo 3°. El Gobierno nacional o los representantes autorizados expresamente por el
mismo, podran acordar con los voceros o miembros representantes de las organizaciones
armadas al margen de la ley, en un proceso de paz, y para efectos del presente articulo, su
ubicacién temporal o la de sus miembros en precisas y determinadas zonas del territorio
nacional, de considerarse conveniente. En las zonas aludidas quedara suspendida la
ejecucion de las 6rdenes de captura contra estos y los demas miembros del grupo
organizado al margen de la ley, al igual que durante el transcurso del desplazamiento hacia
las. Mismas, hasta que el Gobierno asi lo determine o declare que ha culminado dicho
proceso. Adicionalmente, si asi lo acordaran las partes, a solicitud del Gobierno Nacional y de
manera temporal, se podrd suspender la ejecucién de las 6rdenes de captura en contra de
cualquiera de los miembros del grupo armado organizado al margen de la ley, por fuera de

las zonas, para adelantar actividades propias del proceso de paz.



En esas zonas, que no podran ubicarse en areas urbanas, se debera garantizar el normal y
pleno ejercicio del Estado de Derecho. El Gobierno definird la manera como funcionaran las
instituciones publicas para garantizar los derechos de la poblacién. De conformidad con lo
que acuerden las partes en el marco del proceso de paz, el Gobierno al establecer las zonas

debera:
1. Precisar la delimitacion geografica de las zonas.

2. Establecer el rol de las instancias nacionales e internacionales que participen en el proceso

de dejacién de armas y transito a la legalidad de las organizaciones armadas al margen de la

ley.

3. Establecer las condiciones y compromisos de las partes para definir la temporalidad y

funcionamiento de las zonas mencionadas.”

“LEY 160 DE 1994

“Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino,
se establece un subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de

la Reforma Agrarial y se dictan otras disposiciones.”
EL CONGRESO DE COLOMBIA,

DECRETA:

ARTICULO 79. Las actividades que desarrolle el INCORA en los procesos de colonizacién
estardn sujetas a las politicas que sobre la materia formulen, conjuntamente, los Ministerios
de Agricultura y del Medio Ambiente, y a las disposiciones relacionadas con los recursos
naturales renovables y de medio ambiente, y tendran, como propdésitos fundamentales, la
regulacion, limitacién 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 pequefa propiedad campesina y prevenir, con el apoyo del Sistema Nacional de



Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, la descomposicion de la economia campesina

del colono y buscar su transformaciéon en mediano empresario.

En los procesos de colonizacion que se adelantan, o deban desarrollarse en el futuro, en las
Zonas de Colonizacién y en aquellas en donde predomine la existencia de tierras baldias, se
regulara, limitara y ordenara la ocupacion, aprovechamiento y adjudicacién de las tierras
baldias de la Nacién, asi como los limites superficiarios de las que pertenezcan al dominio
privado, segun las politicas, objetivos y criterios orientadores de la presente Ley, con la
finalidad de fomentar la pequefa propiedad campesina, evitar o corregir los fendmenos de
inequitativa concentracién de la propiedad rustica y crear las condiciones para la adecuada
consolidaciéon y desarrollo de la economia de los colonos, a través de los mecanismos

establecidos en el Capitulo Il de esta Ley.

ARTICULO 80. Son Zonas de Reserva Campesina, las areas geograficas seleccionadas por la
Junta Directiva del INCORA, teniendo en cuenta las caracteristicas agroecoldgicas y
socioecondémicas regionales. En los reglamentos respectivos se indicaran las extensiones
minimas y maximas que podran adjudicarse, determinadas en Unidades Agricolas Familiares,
el nimero de éstas que podra darse o tenerse en propiedad, los requisitos, condiciones y

obligaciones que deberan acreditar y cumplir los ocupantes de los terrenos.

En las Zonas de Reserva Campesina la accion del Estado tendra en cuenta, ademas de los
anteriores principios orientadores, las reglas y criterios sobre ordenamiento ambiental
territorial, la efectividad de los derechos sociales, econdmicos y culturales de los campesinos,
su participacion en las instancias de planificacion y decision regionales y las caracteristicas

de las modalidades de produccidn.

Para regular las areas maximas de propiedad privada que podran tenerse por cualquier
persona natural o juridica, o en comun y proindiviso, en las Zonas de Reserva Campesina que
se establezcan, el Instituto procederd a adquirir mediante el procedimiento sefialado en el

Capitulo VI de esta Ley o por expropiacion, las superficies que excedan los limites permitidos.

ARTICULO 82. Previos los estudios correspondientes, el INCORA delimitara zonas de baldios
que no tendran el caracter de Reserva Campesina sino de Desarrollo Empresarial de las

respectivas regiones, en las cuales la ocupacién y acceso a la propiedad de las tierras baldias



se sujetara 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, podran solicitar la
adjudicacion 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 sera 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 extensidn
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 explotacidon una extensién adicional a la
inicialmente adjudicada, podra permitirse por una sola vez la elaboraciéon de un nuevo
contrato de explotacion en favor de la sociedad, hasta por una extensidén igual, por un
término de dos (2) afos, al vencimiento del cual, si hubiere dado cumplimiento a las
obligaciones contraidas, se autorizara la venta del terreno baldio conforme al precio que

senale la Junta Directiva.

En todo caso, el incumplimiento de las obligaciones durante la vigencia del contrato dara

lugar a la declaratoria de caducidad y a la recuperacion de los terrenos baldios.

ARTICULO 84. En la formulacién y ejecucién de los planes de desarrollo de los procesos de
colonizacién en las Zonas de Reserva Campesina, sera obligatoria la participacion de los
Alcaldes de los municipios incorporados en los respectivos estudios, asi como de las

organizaciones representativas de los intereses de los colonos.



En todas las reglamentaciones que expida el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
relacionadas con los procesos de colonizacidn, se incluirdn las normas basicas que regulan la
conservacién, proteccion y utilizaciéon de los recursos naturales bajo el criterio de desarrollo
sostenible, en la respectiva regién, y se determinaran, de manera precisa, las dreas que por
sus caracteristicas especiales no pueden ser objeto de ocupacién y explotacién.”(Subrayado

por fuera del texto).
ll. LA DEMANDA

El demandante considera que los preceptos objeto de censura constitucional, contenidos en
el paragrafo 32 (parcial) del articulo 12 de la Ley 1779 de 2016; y los articulos 79, 80, 81, 82,
83 y 84 (parciales) de la Ley 160 de 1994, contravienen lo dispuesto en los articulos 19, 287,
288, 311, 313 y 322 de la Constitucién Politica, toda vez que el Gobierno Nacional se atribuye
la facultad de ubicar las zonas temporales de los miembros de organizaciones al margen de
la ley en cualquier parte del territorio nacional, desconociendo que dichas facultades
constitucionales son exclusivas de los Concejos Municipales, en virtud de la descentralizacién
y autonomia prevista por el Constituyente para las entidades territoriales. A continuacion se

resumen los alegatos de la demanda:

1. Senala que con el fin de que las entidades territoriales gestionen sus intereses, se les
concedio la potestad de gobernarse por autoridades propias, “quienes ejercen las facultades
y potestades establecidas por la Carta Constitucional”, por lo cual no puede el Legislador
“invadir la esfera de las potestades del nivel territorial, so pena de extralimitarse violando
tales derechos (...) para autogobernarse”. Arguye que la Norma Superior dota de taxativas
facultades a los Concejos Municipales para emitir normas de ordenamiento territorial, por lo
cual “el nucleo esencial de la autonomia es indisponible por parte del Legislador y su
preservacién es necesaria para el mantenimiento de la identidad misma de la carta”,2 lo cual
implica que el ordenamiento del territorio se circunscriba a la regulacién de “la utilizacion,
transformacién y ocupacion del espacio, de acuerdo con las estrategias de desarrollo
socioecondmico disefiadas para el espacio fisico comprendido dentro de la respectiva entidad
territorial, facultades que deben ser ejercidas de manera democratica, participativa y
planificada por parte de las respectivas autoridades municipales” toda vez que para su
gjercicio se hace necesaria la participacion representativa de los municipios a través de los

Concejos Municipales.



1.1. De otra parte resalta que al poder central no le es viable invadir la esfera de las
potestades territoriales, fundamentdndose en el interés superior, pues dicho principio se
encuentra limitado por la descentralizacion y autonomia territorial, conforme lo sefald la
Corte Constitucional en la sentencia C-036 de 2016. Narra que las zonas de ubicacidn
temporal de miembros de organizaciones al margen de la ley, previstas en el pardgrafo 3°
del articulo 12 de la Ley 1779 de 2016, podrian ser establecidas por el Gobierno Nacional en
cualquier parte del territorio nacional, con excepcidn de las areas urbanas; lo cual resulta
contrario a los principios constitucionales puesto que “el legislador faculta al Gobierno
Nacional para invadir la esfera de las competencias de las entidades territoriales,
concediéndole la potestad de establecer de manera unilateral y arbitraria, zonas de
concentracién para miembros de las organizaciones armadas al margen de la ley”, sin contar
con la participacion y decisiéon de las entidades territoriales, en las que se pretenden

establecer las mencionadas zonas.

1.2. Aunado a lo anterior, sefala que el Gobierno se atribuye amplias facultades para
delimitar las “zonas temporales” y regular su funcionamiento, sin que los habitantes de los
municipios en los que ellas quedaran ubicadas puedan participar en su delimitacién; lo cual
contraria los principios de participacién ciudadana y democracia participativa. Precisa que “el
legislador no tiene la competencia para despojar a las entidades territoriales de facultades
expresas que le han sido asignadas por el Constituyente a través de los articulos 287, 288,
311 y 313 de la Constitucion Politica, maxime cuando se trata sobre el uso, ocupacién y la
destinacién de un determinado espacio fisico, puesto que dicha facultad hace parte de la
garantia institucional” prevista para las entidades territoriales y que ha sido entendida por la
jurisprudencia como el ndcleo o reducto indisponible por parte del legislador y por lo tanto le
esta vedado al Congreso de la Republica legislar en dicha materia, toda vez que de hacerlo

se estaria regresando al Estado Centralista de la Constitucion de 1886.

1.3. Finalmente, resalta que si bien es cierto, las normas atacadas estdn fundadas en un
interés comun de caracter nacional, ello no es ébice para despojar de facultades a las

entidades territoriales.

2. En cuanto a las zonas de reserva campesina y zonas de desarrollo, sefiala que la Ley 160
de 1994 otorgd facultades a los Ministerios de Agricultura y Medio Ambiente para establecer

la politica rural; la regulacidn, limitacién y ordenamiento de la propiedad rural, ante lo cual es



preciso reconocer que “el establecer la politica en materia de desarrollo rural del pais, es una
facultad del gobierno nacional, sin embargo lo referente a la regulacidn, limitaciones,
ordenamiento y ocupacién del suelo son facultades inherentes a cada entidad territorial,
siendo evidente que al radicar las mismas en cabeza del Gobierno Nacional” estd despojando

a los municipios de sus facultades constitucionales.

2.1. Sostiene que a pesar de que la Nacién es propietaria de las tierras baldias rurales, dichas
tierras estan sometidas al régimen municipal en cuanto a su ordenamiento ocupacion y
regulacién, “y no por el hecho de residir su propiedad en cabeza de la nacion, estan exentas
de cumplir con dicho ordenamiento.” Sefiala que segun el articulo 80 de la Ley 160 de 1994
el INCORA (ahora INCODER en liquidacion) esta facultado para seleccionar areas geograficas
de manera unilateral y para establecer zonas de reserva campesina, sin contar con la
regulacion y normatividad sobre ordenamiento territorial municipal existente; desconociendo
que las facultades sobre las zonas de reserva campesina, “residen de manera exclusiva, en

las entidades territoriales, no siendo viable trasladar las mismas al Gobierno Nacional”.

2.2. Por otra parte, argumenta que los articulos 82 y 83 de la Ley 160 de 1994 son también
contrarios a la Constitucién Politica pues en ellos se establecen las “zonas de desarrollo
empresarial” a nivel rural, sin contar nuevamente con “el ordenamiento territorial, la
vocacion del uso del suelo y los planes y programas que puedan tener las autoridades

territoriales para las areas en las cuales el Gobierno Nacional estableceria dichas zonas.”

2.3. Destaca que la Corte Constitucional en otras oportunidades ha estudiado lo relacionado
con las competencias de las entidades territoriales en cuanto al ordenamiento del territorio,
entre ellas en la sentencia C-035 de 2016, al pronunciarse respecto a la constitucionalidad
del articulo 20 de la Ley 1753 de 2015, la cual facultaba al Gobierno Nacional a través de la
Autoridad Nacional de Mineria, para establecer y delimitar areas de reserva minera en todo el
territorio nacional, sin contar para el efecto con las entidades territoriales en donde se
establecian dichas areas. Por lo tanto, éste se constituiria en un precedente aplicable a las

normas que ahora pretende sean declaradas inexequibles.

2.4. Finalmente, reitera que ninguna norma puede despojar a los Concejos Municipales de
sus facultades de ordenamiento territorial, “entendiendo no solo respecto del uso del mismo

sino de todos los factores que hacen parte de dicha potestad”, la vocacion del uso del suelo y



los planes y programas que puedan tener las autoridades territoriales para las dreas en las

cuales el Gobierno Nacional estableceria dichas zonas.

2.5. Concluye que “los diferentes factores que deben ser regulados por los componentes
rurales de los planes de ordenamiento territorial se verian afectados con el establecimiento
de las zonas de ubicacién temporal de miembros de organizaciones armadas al margen de la
Ley, las zonas de reserva campesina y las zonas de desarrollo econédmico” por lo cual es
necesario que sean los Concejos Municipales quienes decidan sobre el establecimiento de

dichas zonas, mediante los planes de ordenamiento territorial.

3. Mediante Auto del once (11) de agosto de dos mil dieciséis (2016), el Magistrado
Sustanciador3 procedié a: (i) admitir la demanda respecto del paragrafo 32 (parcial) del
articulo 12 de la Ley 1779 de 2016; articulos 79, 80, 81, 82, 83 y 84 (parciales) de la Ley 160
de 1994; (ii) rechazar la demanda presentada contra los articulos 12 y 22 del Decreto 1777 de
1996, por falta de competencia; (iii) disponer su fijacién en lista; (iv) comunicar del proceso a
distintas autoridades, para que participen en el debate juridico que por este juicio se
propicia; (v) invitar a diferentes autoridades y particulares, para que participen en el debate
juridico que por este juicio se propicia y, (vi) correr traslado de la demanda al sefior
Procurador General de la Nacién para que rinda el concepto de su cargo en los términos que

le concede la ley.
IV. INTERVENCIONES
1. Federacion Colombiana de Municipios4

1.1. Gilberto Toro Giraldo, obrando como Director Ejecutivo de la Federacidon Colombiana de
Municipios, solicita la declaratoria de exequibilidad de las normas consagradas en la Ley
1779 de 2016, pues acorde con el acuerdo final de la Habana, la ubicacién de miembros al
margen de la ley en determinadas zonas, en nada incidiran con el ejercicio de las funciones
de las autoridades locales. No obstante lo anterior, solicita que se declare al inexequibilidad
condicionada frente a los articulos 80 y 84 de la Ley 160 de 1994, para que en todos los
eventos relacionados con dichas disposiciones se consulten previamente las normas

municipales sobre ordenamiento territorial.

1.2. Manifiesta que conforme a las sentencias C-123 de 2014 y C-035 de 2016, “el interés



nacional ciertamente es de mayor alcance territorial que el municipal, pero ambos son
intereses generales, de una misma naturaleza y valor juridico. Que no se puede sacrificar el
interés municipal so pretexto de conjugar un interés nacional”; por lo tanto, al “chocar” estos
intereses se debe regular la situacién particular mediante una ley organica que se encargue

de consultar el valor de cada uno.
2. Departamento Nacional de Planeacion5

Luis Carlos Vergel Herndndez, apoderado especial del Departamento Nacional de Planeacién,
considera que la Corte Constitucional debe inhibirse para estudiar el fondo del asunto por
cuanto la parte actora no permite realizar un cotejo de alguno de los cargos formulados con
la Constitucidn, pues “plantea una serie de percepciones, consideraciones o hipétesis de
caracter subjetivo sin descender en la forma en que se concreta esa violaciéon”. En subsidio
solicita que se declare la exequibilidad de las normas con fundamento en las siguientes

consideraciones.

2.1. Indica que la conformacién de las zonas de ubicacién temporal de miembros de
organizaciones al margen de la ley, a que se refiere el paragrafo 3¢ del articulo 12 de la Ley
1779 de 2016, cuenta con un antecedente similar, previsto en el paragrafo 32 del articulo 8
de la Ley 418 de 1997, frente al cual la Corte Constitucional en sentencia C-048 de 2001,
declaré exequible argumentando que en materia de “Mecanismos de solucién pacifica, el
legislador dispone de libertad de configuracidon legislativa en conflicto armado interno”;
aunado a la competencia constitucional a cargo del Presidente de la Republica para efectos

de la preservacion del orden publico.

2.2. Asi mismo, la Corte Constitucional al estudiar la constitucionalidad de las normas que
permitian las auditorias de orden publico en las entidades territoriales, sostuvo que “el
alcance de la autonomia de las entidades territoriales no es igual en todos los campos,
muestra de ello es que aun cuando el mantenimiento del orden publico es una funcién
descentralizada territorialmente, tanto los alcaldes como los gobernadores son agentes del
Presidente de la Republica en el ejercicio de dicha funcién, y estdn a sus érdenes”; por lo
tanto, acorde al precedente jurisprudencial enunciado, no se evidencia argumentacién

suficiente para declarar inexequibles las normas atacadas.

2.3. Frente a la Ley 160 de 1994 precisa que nunca fue utilizada, salvo los articulos 80 y 81,



adujo que no se tienen “antecedentes claros de que esa norma fuera empleada incluso en
aquella época en la que era mas factible encontrar tal cantidad de tierras baldias de buena
calidad dispuestas a ser colonizadas, y por el contrario, los procesos de colonizacién se
dieron de forma aislada, dispersa, desordenada, de espalda al Estado, en zonas
inadjudicables”; asi mismo las Zonas de Desarrollo Empresarial nunca fueron implementadas,
toda vez que se exigia al empresario realizar sus inversiones y proyectos exclusivamente en
terrenos baldios.

3. Universidad del Rosario6

Rocio del Pilar Huertas y Luis Enrique Ruiz Gonzalez, en representacién de la Universidad del
Rosario, manifiestan que Unicamente se pronunciaran frente a las normas demandadas
contenidas en la Ley 160 de 1994, precisando que los apartes impugnados no son contrarios
a la Constitucién por los cargos endilgados por el accionante, puesto que no constituyen una
restriccién desproporcionada a las competencias de los entes territoriales ya que se ejecutan
“con el concurso, la concurrencia y la participacion de las entidades territoriales” por ende,
no implican un exclusiéon de las competencias constitucionales atribuidas en materia de
ordenamiento territorial y uso del suelo a los Concejos Municipales. Por lo anterior, debe
declararse exequible el contenido de los apartes demandados, con fundamento en las

siguientes consideraciones.

3.1. Senalan que conforme a los lineamientos fijados por la Corte Constitucional en la
sentencia C-123 de 2014, al estudiar los principios y disposiciones constitucionales
relacionados con el caracter unitario del Estado, consideran que “la Ley 160 de 1994 no
desconoce el principio de autonomia territorial y las competencias de los entes territoriales

respecto del uso del suelo.”

3.2. Precisan que el caracter unitario del Estado no puede traducirse en un desconocimiento
de la descentralizacién y autonomia territorial, no obstante, el legislador en asuntos de
baldios no desconoce el principio de autonomia territorial y contrario a los argumentos
esbozados por el actor, las normas atacadas “suponen una relacién armdnica con tal
principio constitucional”, por las siguientes dos razones. En primer lugar, la Ley 160 de 1994
prescribe que “las competencias involucradas en las normas demandadas se realizan con

apoyo en el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino”, asi mismo



prevé que uno de los objetivos del Sistema es coordinar “las actividades dirigidas a prestar
los servicios relacionados con el desarrollo de la economia campesina y a promover el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios”, con miras a que se
mejore el ingreso y calidad de vida de los campesinos. En segundo lugar, precisa que las
competencias fijadas al INCODER no constituyen una restriccién desproporcionada de las
competencias de las entidades territoriales en materia de reglamentacién de usos del suelo,
por lo tanto de la norma demandada no se puede concluir que en los ambitos de las Zonas
de Reserva Empresarial “se exceptla de aplicacién y/o vigencia las normas en materia de
ordenamiento territorial y usos del suelo, y en general, las competencia que conforman el

nucleo basico de la autonomia territorial”.
4. Ministerio de Agricultura?7

4.1. Edward Daza Guevara, actuando en representaciéon de la Nacién - Ministerio de
Agricultura, solicita que se declaren exequibles las normas acusada pues advierte que la
demanda carece de los requisitos minimos para dar apertura al examen constitucional, entre
ellos, la satisfaccion del requisito de certeza, no obstante expone los siguientes argumentos
en aras de desvirtuar el cargo formulado por el demandante. Sostiene que “el campo fue
constitucionalizado por la Asamblea Nacional Constituyente, al establecerse una armonia
dentro del contexto del marco axioldgico de la Constitucién y de los principios y valores
constitucionales que le dan al sector campesino también, como a otros grupos, la dimensién
dentro del modelo de Estado Social de Derecho”, por lo tanto, los campesinos cuentan con un
tratamiento constitucional mediante el establecimiento de zonas de reserva campesina, las

cuales escinden a los indigenas y afro descendientes.

4.2. Considera que el accionante realiza una interpretacion errada de las normas
demandadas, pues estas “propenden hacia el restablecimiento del orden publico como
mecanismo determinante para el fin del conflicto armado en Colombia y la consecucién del
objetivo constitucional de la paz”, y no como lo pretende el actor, vinculando las mismas con
la regulacién del uso del suelo, desconociendo que sus efectos son transitorios y su finalidad
es la consecucion de la paz. Entonces, lo que se pretende es encausar la norma demandada
“por esferas que no han sido sefaladas ni enunciadas por el legislador, pretendiendo inducir
en error para justificar la inconstitucionalidad inexistente de la norma”, cuando en realidad

la disposiciéon atacada gira en torno, Unicamente al restablecimiento de la paz como fin



constitucional. Asi las cosas, no se puede desconocer que “la transitoriedad lleva consigo un
caracter excepcional que propende hacia el restablecimiento de la democracia que pudiere
haber sido afectada por el conflicto armado”, y es por ello que en otras oportunidades la
Corte Constitucional ha encontrado legitimos los mecanismos transitorios para la paz, con el
fin de que a través de ellos se logre superar el conflicto armado y se alcance el fin

constitucional de la paz.

4.3. Senala que conforme al Decreto 1777 de 1996 y el Acuerdo 024 del mismo afo las zonas
de reserva campesina se constituyen por solicitud, entre otros, de los alcaldes municipales,
por lo tanto, no se evidencia ninguna violacién a los principios de autonomia de los entes
territoriales ni de las normas constitucionales citadas en el escrito de demanda, por el
contrario se advierte una “obligacion de coordinacién y armonizacion de las competencias de
nivel nacional con el territorial que permitan cumplir los objetivos de politica publica en
materia de dotacion de tierras para campesinos de escasos recursos”. Asi mismo, indica que
el accionante busca darle a las zonas de reserva un estatus constitucional diferente al
otorgado por el Legislador, pues dichas zonas buscan preservar el nlcleo duro de la
proteccién del campesino en relacidn con la tierra y proteger el derecho a la propiedad de la
tierra por parte de los campesinos, ademas constituyen una propuesta que orienta el uso del
territorio y sus recursos naturales, con fundamentos en sus potencialidades y limitaciones;
por lo tanto, las normas demandadas son justificadas y resultan “proporcionales pues se
atiende la garantia del acceso a la propiedad de la misma por parte del trabajador
campesino, busca su bienestar, su justa dimensién, pues al desarticularse el conjunto

normativo seria ineficaz en el disefio de la politica publica en materia de orden publico”.

4.4. Ahora bien, en cuanto a la Ley 160 de 1994, sefiala que los cargos expuestos en el
escrito de demanda carecen de certeza, pues incurren en diversas contradicciones para
justificar su inconstitucionalidad, ya que “por una parte alude que el legislador ha facultado
al INCODER en liquidacién para seleccionar las areas geograficas sin tener en cuenta el
ordenamiento territorial, y posteriormente sefiala que “a pesar de que el legislador establecié
que las zonas de reserva campesina, debian cumplir los principios de ordenamiento
territorial”, denota pues que el demandante no tiene claridad respecto del fundamento de
orden constitucional para demandar”. Ademas, el actor se equivoca al afirmar que con la
creacion de las reservas campesinas y las zonas de desarrollo econémico, no ha sido tenida

en cuenta la autonomia territorial, ni las facultades atribuidas a los municipios, ya que con la



expedicién del Acuerdo 024 de 1996 “se establecieron los procedimientos de iniciacién de la
actuaciéon administrativa” que previeron la seleccién, delimitacién, constitucién y
participacion activa de Gobernadores y Alcaldes, es decir, que las autoridades municipales y
departamentales participan de manera activa y continua en el procedimiento administrativo

para la creaciéon de zonas de reserva campesina previstas en la Ley 160 de 1994,

4.5. Finalmente aclara que al ubicar las mencionadas zonas en bienes baldios no es viable
que las autoridades territoriales ejerzan competencia respecto de ellas, toda vez que las
facultades previstas para los Concejos Municipales no abarca dichos territorios, sobre los

cuales la competencia recae Unica y exclusivamente en la Nacién.
5. Ministerio de Justicia8

5.1. Diana Alexandra Remolina Botia, en calidad de Directora de Desarrollo del Derecho y del
Ordenamiento Juridico del Ministerio de Justicia, solicita que se declare la exequibilidad de las
normas demandadas por ser acordes a la Constitucion Politica, ya que no vulneran los
principios de autonomia y descentralizacidon territorial ni las facultades de ordenacion del
suelo a cargo de los Concejos Municipales. Precisa que la ubicacién temporal de las
organizaciones al margen de la ley ya habian sido previstas en la Ley 418 de 1997 al
establecer la posibilidad de “ubicaciéon temporal en precisas y determinadas zonas del
territorio nacional”, e incluso fue prorrogada por la Ley 782 de 2002, es decir, que esta figura
juridica no es nueva en la legislacidn colombiana y conforme a la exposiciéon de motivos del
Legislador, su Unica finalidad, en 1997 y ahora, es hacer posible los acuerdos en materia de
separacién de fuerzas y ofrecer garantias de seguridad para el desarme y la

desmovilizacion.

5.2. Sefala que respecto a las zonas de ubicacién temporal de los miembros de grupos
armados al margen de la ley que se desmovilicen dentro del proceso de paz, “debe
prevalecer el ejecutivo en cuanto a la obligacién de conservacién del orden publico como
facultad invocada para el mantenimiento y conservacién de la paz frente a las competencias
de las autoridades territoriales”, es decir, que esto no conlleva a la vulneracién de la
autonomia de las entidades territoriales pues las medidas adoptadas en la norma atacada
son temporales y no interfieren en el plan de ordenamiento territorial, en razén a que éste se

define por un largo periodo de tiempo, mientras que las medidas impuestas dentro del marco



del proceso de paz son de caracter temporal, lo cual excluye cualquier argumento de

interferencia sefialado por el accionante.

5.3. En cuanto a las zonas de reserva campesina previstas en la Ley 160 de 1994, recuerda
gue la misma ya fue objeto de estudio por parte de la Corte Constitucional en sentencia
C-371 de 2014, evento en el cual se condiciond la exequibilidad de la norma, precisando que
para su creacion “debe examinarse si en el area en la que se pretende constituir, existen
territorios de pueblos indigenas y tribales, deberd garantizarse el derecho a la consulta
previa”, asi entonces, no se advierte que la facultad de los nuevos entes del orden nacional
encargados de los temas de desarrollo agropecuario y rural sean contrarias con la facultad
de los concejos municipales para regular el uso del suelo, “pues lejos de contradecirse se

complementan”.
6. Ministerio del Interior9

Gabriel René Cera Cantillo, actuando como jefe de la Oficina Asesora Juridica del Ministerio
del Interior, solicita la declaratoria de exequibilidad de las normas demandadas, al considerar
que “no puede afirmarse, con la contundencia que lo hace el actor, que la norma desconoce
los principios de descentralizacién y autonomia territorial, en tanto esa aseveracién pasa por
alto que ciertos asuntos deben ser abordados desde la dptica de una Republica unitaria y que
la organizacién del Estado facilita el disefio de mecanismos temporales que pueden

involucrar zonas que en principio estan sometidas a regimenes locales”.
7. Contraloria General de la Republical0

7.1. Oscar Gerardo Arias Escamilla, actuando como apoderado de la Contraloria General de la
Republica, solicita que la Corte Constitucional se declare inhibida para pronunciarse de fondo
en el asunto de la referencia, pues el actor alega una presunta vulneracién de la autonomia
de los entes territoriales, pero omite pronunciarse directamente sobre cada una de las
normas que pretende sean declaradas inconstitucionales y se limité a realizar una
transcripcion de precedentes jurisprudenciales de la Corte Constitucional, pero sus
argumentos son vagos, abstractos y globales, que no logran concretarse directamente en las

disposiciones que se acusan.

7.2. Por otra parte, afirma que “respecto a la Ley 1779 de 2016, y contrario sensu lo arguido



en la demanda, el actor equiparé de modo equivocado las potestades atribuidas al Gobierno
Nacional representado por el Presidente de la Republica en la bdsqueda de la restauracién
del orden publico y la paz como derecho y fin esencial del Estado” ademads, no tuvo en

cuenta que las zonas de concentracién fueron previstas de manera temporal y transitoria.

7.3. En lo que respecta a los cargos formulados contra la Ley 160 de 1994, considera que
igualmente se configura la inepta demanda, puesto que el actor no formulé cargos directos
contra los apartes demandados, sino que se limitd a afirmar que eran opuestos a la

autonomia territorial.
8. Presidencia de la Republicall

8.1. Julio Andrés Ossa Santamaria, actuando como apoderado de la Presidencia de la
Republica, considera que la demanda formulada es inepta pues el accionante no hace
mencién al derecho a la paz como principio rector del establecimiento de las zonas de
ubicacién temporal, por ende “descontextualiza por completo el debate juridico y empobrece
el argumento”; no obstante, considera que a pesar de que no se propuso ninguna
argumentacion suficiente contra las normas acusadas, se puede “concluir que las mismas no
contravienen el principio de autonomia territorial porque su objetivo primordial no se
relaciona con la distribucion de competencias entre entidades territoriales”. Argumenta que
la paz es el eje central de la Ley 1779 de 2016, el cual es heredado por la Ley 418 de 1997,
pues alli el legislador fijé las bases para “explorar caminos de reconciliacién entre los
colombianos y para consolidar los procesos de paz con grupos armados al margen de la ley”,
por lo tanto, no podia el actor excluir de sus argumentos el derecho a la paz y limitarse a
hacer mencion al principio de autonomia territorial. Ademas debid citar la jurisprudencia
sobre las leyes que regulan el tema de las facultades del Presidente en el marco de un

proceso de paz.

8.2. Manifiesta que conforme a la jurisprudencia de la Corte Constitucional, el Presidente de
la Republica es el encargado de asegurar la paz en todo el territorio nacional, de alli que la
Corte haya dicho que “en el caso especifico de los denominados didlogos de paz, que tienen
como propdsito basico la reincorporacién de los delincuentes politicos a la vida civil y su
sometimiento a la legalidad, ninguna persona publica ni privada goza de competencia para

llevarlos a cabo sin orden o autorizaciéon expresa del Presidente de la Republica”. Esa



autonomia del Presidente se ejerce dentro de los limites constitucionales y legales, uno de
los cuales esta prescrito en el articulo 296 Superior, por lo tanto es claro que el constituyente
no pudo ser mas enfatico en reconocer que la autonomia territorial estd subordinada en

materia de orden publico a la autoridad nacional.

8.3. En cuanto al cargo endilgado al articulo 80 de la Ley 160 de 1994, precisa que las zonas
de reserva campesina se seleccionan teniendo en cuenta las caracteristicas agroecoldgicas y
socioecondmicas regionales, lo cual implica que no son las escogencias arbitrarias del
INCORA (ahora Agencia Nacional de Tierras) las que habilitan dichas zonas, sino las
condiciones particulares de cada regién. En igual sentido, se advierte que las zonas de
reserva campesina deberdn tener en cuenta los criterios de ordenamiento ambiental
territorial, es decir, que los directamente implicados deben formar parte activa del proceso

de planeacién y decisidn adelantado por el INCODER.

8.4. Afirma que conforme con el Decreto 1777 de 1996, dentro de los objetivos de las zonas
de reserva campesina se encuentra el fortalecimiento de los espacios de concertacidn social,
politica, ambiental y cultural entre el Estado y las comunidades rurales, con el fin de
garantizar su adecuada participaciéon en las instancias de planificaciéon y decisién local y
regional. Ademas, los criterios generales y procedimientos para seleccionarlas y delimitarlas
se encuentran previstos en el Acuerdo 024 de 1996, concertando siempre con las
autoridades locales, con los organismos y entidades correspondientes y con la comunidad, lo
que quiere decir que nunca se delimitan de manera arbitraria; por lo tanto, las afirmaciones
hechas por el actor, en cuanto a que “la norma de la Ley 160 faculté al entonces INCORA
para seleccionar areas geograficas, de manera unilateral y arbitraria, para establecer zonas
de reserva campesina, sin contar en lo mas minimo con la regulacién y normatividad sobre

ordenamiento territorial municipal, es sencillamente falsa.”
9. Departamento Administrativo para la Prosperidad Sociall2

9.1. Lucy Edrey Acevedo Meneses, en calidad de Jefe de la Oficina Asesora Juridica del
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, considera que la Corte se debe
inhibir para estudiar la demanda formulada por el Concejal Diego Molano, pues los
argumentos esbozados no constituyen un cargo de inconstitucionalidad, sino “solamente una

apreciaciéon” que omite el sefialamiento concreto de la presunta violacién, es decir, no



formula un cargo especifico que permita su cotejo con el ordenamiento constitucional,
incumpliendo de esta manera con el requisito de claridad exigido por la jurisprudencia
constitucional. Por otra parte, sefiala que “no son pertinentes sus argumentos pues al final
hace menciéon a una normatividad territorial que no identifica y a la Ley 388 de 1997,
formulando consideraciones de tipo legal en el que expresa puntos de vista subjetivos”. En
cuanto a las zonas de reserva campesina, arguye que tampoco se presenta la formulacién de
un cargo que permita evidenciar el cumplimiento del requisito de certeza, pues de sus

argumentos no se desprende la inconstitucionalidad alegada.

9.2. No obstante lo anterior, precisa que el Presidente de la Republica tiene por competencia
indelegable la firma de los acuerdos de paz y la creacién de las zonas de concentracién que
condicionen su ejecucién, en virtud de las potestades constitucionales de conservar el orden
publico y restablecerlo cuando fuere perturbado, por lo tanto los apartes de las normas
acusadas no son violatorios de los mandatos constitucionales, pues no se evidencia una

extralimitacion del legislador sino la consecucién de los fines del Estado.
10. Federacion Nacional de Departamentos13

Amilcar David Acosta, actuando en calidad de Director Ejecutivo y Representante Legal de la
Federacion Nacional de Departamentos, sefiala que el articulo 12 de la Ley 1779 de 2016 es
constitucional debido a que “las zonas de ubicacién temporal de miembros de las
organizaciones armadas al margen de la Ley, constituyen un peldano legal necesario para
concretar el reconocimiento” de los derechos humanos, por lo tanto es “forzado arguir que su
creacion sea inconstitucional”. Frente a los articulos demandados de la Ley 160 de 1994
solicita que sean declarados constitucionales de forma condicionada para que las zonas de
reserva campesina y desarrollo econdmico sean constituidas, previa aprobacién de los
concejos municipales, en cumplimiento del principio constitucional de concurrencia de las

competencias atribuidas a los entes territoriales y la nacién.
11. Asociacién Nacional de Zonas de Reserva Campesinal4

11.1. Carmenza Gémez Ortega, Representante Legal de la Asociacidon Nacional de Zonas de
Reserva Campesina, alega que la demanda presenta “problemas de interpretacion sobre la
Constitucion y el funcionamiento de las zonas de reserva campesina”, pues estas fueron

creadas para solucionar la crisis del campo y para garantizar la protecciéon de las



comunidades y territorios, asi como su intervencion; por lo tanto, solicita la declaratoria de
exequibilidad sefalando “que la autonomia de las autoridades territoriales no esta eliminada
ni cercenada con el desarrollo de la figura, sino que la misma se constituye en un escenario
de participacién concertada entre la entidad administrativa y la comunidad”. Narra que la
Junta Directiva del INCORA, ahora Agencia Nacional de Tierras, mediante el Acuerdo 024 de
1996, fijé los procesos para la seleccién y constitucién de las zonas de reserva campesina,
sin embargo su implementacién se realizé mediante un proyecto piloto que no se ejecutd; y
luego de 20 afios de creada la ley, la territorialidad campesina apropié la figura de zonas

como “reivindicacién politica para sus territorios”.

11.2. Sostiene que el parametro fijado por el Legislador con la creaciéon de las zonas de
reserva campesina esta justificado en razén de garantizar otros derechos previstos en la
norma Superior, asi como también la realizacién de la “funcién social y ecoldgica de la
propiedad, la proteccién de la diversidad étnica y cultural de la nacién”, entre otros; sin
desconocer que dicha proteccion es una deuda histérica con las comunidades que se han
visto afectadas por la guerra en un “escenario de exclusién y de insatisfaccién”. Finalmente,
en cuanto a la Ley 160 de 1994, considera que lejos de desconocer la capacidad de
autogestion de las entidades territoriales, presenta los escenarios para que sean las mismas

autoridades las que ejerzan el papel protagénico de ellas.
12. Defensoria del Pueblo15

Andrea Lilian Romero Lépez, Defensora Delegada para los asuntos constitucionales, solicita
gue se declare inhibida la Corte Constitucional para pronunciarse de fondo por no estar
acreditados en el escrito de demanda los requisitos de certeza y suficiencia, respecto del
cargo endilgado al paragrafo 32 del articulo 12 de la Ley 1779 de 2016, pues de este “no se
desprende un desconocimiento de la facultad de las entidades territoriales para planificar,
ordenar y reglamentar los usos del suelo”. Por otra parte, solicita que los articulos 79, 80, 81,
82,83y 84 de la Ley 160 de 1994, sean declarados exequibles en razén a que ellos mismos
prevén expresamente la participacion de las entidades territoriales. Precisa que la
declaratoria de las zonas de ubicacién temporal de miembros de organizaciones al margen
de la ley encuentra sustento en la reciente jurisprudencia constitucional, que no sélo ha
defendido la busqueda de la paz estable y duradera, sino que ademas respalda la adopcion

de medidas de caracter transicional dentro de los cuales el desarme es una garantia



indispensable. En cuanto a las zonas de reserva campesina, considera que no se puede
afirmar que la sola facultad para seleccionar ciertas areas del territorio nacional como zonas
de reserva campesina conlleva a un desconocimiento de la autonomia de los entes
territoriales; mas aun cuando la misma Ley 160 de 1994 sefala de manera obligatoria la
participacion de los alcaldes municipales y de las organizaciones representativas de los
intereses campesinos. El hecho de reservar algunas areas del territorio nacional para dichas

zonas no excluye la posibilidad de participar a las autoridades territoriales.
13. Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado16

13.1. Adriana Maria Guillén Arango, Directora General de la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado, manifiesta que existe ineptitud sustantiva de la demanda, puesto que el
demandante ha debido identificar con precisidon el objeto sobre el que versa la acusacién,

au

esta identificacion se traduce en “el sefialamiento de las normas acusadas como
inconstitucionales” en el escrito de demanda, ya que si bien se transcriben las normas, no
hay argumentacion, lo que no permite “deducir con claridad si se demanda lo subrayado o el
articulo seflalado en su totalidad”. Por lo anterior, recuerda a la Sala Plena que a la Corte no
le estd permitido decidir de manera oficiosa apartes de la norma demandada, pues estaria
“contrariando la naturaleza rogada del control por via de accién publica”. Ademas, el
accionante ha debido precisar el concepto de violacién, pues no basta con que se limite a
transcribir las normas constitucionales. Asi mismo, indica que la demanda carece de claridad,
“pues no se evidencia un hilo conductor en la argumentacién que permita al lector
comprender el contenido de la demanda y las justificaciones en las que se basa”, se limita a
hacer afirmaciones “vagas y desordenadas” que no permiten identificar los motivos que
justifican la inconstitucionalidad alegada. De otra parte, las afirmaciones hechas por el
accionante no son ciertas, ya que al confrontarlas con el contenido de la norma se logra
establecer que “son inexistentes, pues no guardan relacién alguna con el contenido
normativo”. Finalmente tampoco se advierte que la demanda cumpla los requisitos de
suficiencia y especificidad, al no generar si quiera una duda minima sobre la

inconstitucionalidad de la norma impugnada.

13.2. Precisa que las zonas a las que hacen referencia los articulos demandados son muy
diferentes, tanto en sus procedimientos como en sus objetivos y finalidades; mientras las

zonas de reserva campesina buscan promover el acceso progresivo a la propiedad de la



tierra, las zonas de ubicacion temporal de la Ley 1779 de 2016, buscan facilitar el dialogo y
la suscripcién de acuerdos con grupos armados al margen de la ley para su desmovilizacién.
No obstante lo anterior, expone algunas razones de por qué las normas acusadas son
constitucionales. En primer lugar sostiene que las leyes prevén que en su vigencia, la
institucionalidad funcionara plenamente. Ademas, las autoridades publicas locales estaran
involucradas en los procesos que se adelanten, por tanto es un error afirmar que aquellas
invaden la esfera de las potestades del nivel territorial. En segundo lugar, el actor olvida que
“tanto la descentralizacién como la autonomia de las entidades territoriales no son absolutas,
que estan limitadas por la Constitucion y la Ley”; es mas, las normas demandadas son una
expresion de la distribucion de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales y
“su ejercicio se realiza con sujecion a los principios de coordinacién, concurrencia y
subsidiaridad”.

14. Unidad de Planificaciéon Rural Agropecuarial?

Felipe Fonseca Fino, obrando como Director General de la Unidad de Planificaciéon Rural
Agropecuaria, agradece la invitacién a participar en el debate juridico, pero se abstiene de
emitir concepto por considerar que los soportes de la informacién y técnicos con los que

cuenta la Unidad no estan en el contexto de las normas atacadas.
15. Consejo de Estadol8

Danilo Rojas Betancourt, en calidad de Presidente del Consejo de Estado, sefialé que se

abstendrian de participar en el asunto de la referencia.
16. Instituto Geografico Agustin Codazzil9
17. Universidad Externado20

El docente Sergio Camilo Sanchez, en representacién de la Universidad Externado de
Colombia, considera que las normas demandadas deben ser declaradas exequibles pues las
Leyes 1779 de 2016 y 418 de 1997, le otorgan competencias exclusivas al Presidente de la
Republica para intervenir en los procesos de paz, por lo tanto los argumentos esbozados por
el accionante en el escrito de demanda se constituyen en “una queja que no encuentra

cabida en la normatividad constitucional, ni legal vigente, toda vez que se pretende reducir la



competencia del Presidente frente al logro y el mantenimiento del orden publico”; ademads
funda sus argumentos en aspectos politicos y no juridicos. Por otra parte, sefiala que la Corte
Constitucional debe integrar la unidad normativa, toda vez que el accionante incurre en un
error al sefalar las normas impugnadas, pues olvida que la aplicaciéon de las mismas no
ocurre de manera auténoma, ya que debe hacerse una interpretacién sistematica de esos

contenidos con los principios que la misma ley contiene.
18. Universidad Libre21

Los docentes Jorge Kenneth Burbano Villamarin, Vanessa Gonzalez Guerra y Edgar Valdeledn
Pabén, consideran que las normas demandadas referentes a las zonas de concentracién de
los grupos armados al margen de la ley son constitucionales, pues la nocién del derecho de
reglamentacién del territorio por parte de las autoridades territoriales debe estar ligado al
concepto del interés propio de cada entidad. No obstante, en cuanto a los articulos 80, 82 y
83 de la Ley 160 de 1994, estiman que si son contrarios a la Constitucién Politica pues
conceden al INCORA facultades para delimitar y crear zonas de reserva campesina, siendo
ello facultades reglamentarias exclusivas de las entidades territoriales. Y finalmente,
respecto de las facultades previstas por el articulo 79 de la Ley 160 de 1994 solicitan que
sean moduladas en el sentido de indicar que la competencia del INCORA ahora INCODER,
deberd radicar en pardmetros generales como lo establezcan las entidades territoriales.
Recuerdan que la Corte Constitucional determind que “la facultad que tiene el presidente de
la Republica para determinar dichas zonas de ubicaciéon temporal hacen referencia al
ejercicio del orden publico al cual la Constitucién le ha otorgado la guarda, asi, si se pensare
en la inexequibilidad de la norma, las autoridades del orden territorial pueden manejar el
orden publico, siempre y cuando no contrarien las del Presidente de la Republica, puesto que
los actos y las ordenes se aplicardn de manera preferente”, es decir, que la inexequibilidad
no garantizaria las reglas constitucionales que sobre la materia se han previsto, pues mas
que un tema de uso del suelo, las normas demandadas hacen referencia a temas de orden

publico.
19. Abogados José Alvear Restrepo2?2

Jomary Ortegén Osorio, en calidad de Representante Legal de la Corporacién Colectivo de

Abogados José Alvear Restrepo, sostiene que el accionante no logré exponer un cargo de



inconstitucionalidad, pues la argumentacién no es clara, en la medida en que “no hay un hilo
conductor del argumento que permita identificar concretamente como cada una de las
disposiciones normativas, ambas leyes, vulneran la carta politica”; ademas, no solo
presupone que si una ley regula materias de orden territorial es necesariamente una
“invasiéon” en las facultades de los 6rganos territoriales; sino que también trata por igual las
presuntas vulneraciones constitucionales de dos normas que son absolutamente diferentes,
como es el caso de las zonas de reserva campesina y las zonas de concentracién de los
grupos armados. También advierte que las razones son impertinentes e insuficientes pues
“presupone, basado en perjuicios subjetivos, que la disposicion afectara a todos los &mbitos
de la vida de las poblaciones, haciendo indebidamente un juicio de convivencia” sin

desarrollar correctamente ese argumento.
20. Universidad Santo Tomas23

Carlos Rodriguez Mejia, docente de la Universidad Santo Tomds, solicita que se declare la
constitucionalidad de las normas acusadas, precisando que el derecho de consulta previa sea
respetado cuando se afecte a los pueblos indigenas y a las comunidades tribales protegidos
por el Convenio 169 de la OIT. Tras citar la sentencia C-456 de 1997, sostuvo que es posible
establecer que la facultad del Presidente de la Republica para dar inicio a procesos pacificos
de solucién del conflicto armado, corresponde a su deber y obligacién constitucional de
mantener, proteger y desarrollar los fines esenciales del Estado; por lo tanto, con ello no se
invade la competencia preferente del mandatario de mantener el orden publico. No obstante,
reitera que la Corte Constitucional ha sido enfatica en reconocer el derecho a la libre
determinacién de los pueblos indigenas y tribales, y su derecho a la consulta previa, “en el
sentido en que los mismos tienen la facultad de actuar como comunidades auténomas,
regidas por sus propias autoridades y con el derecho intrinseco sobre aquellos territorios que

ancestralmente les han sido reconocidos”.
21. Corporacidén Colectiva de Abogados Luis Carlos Pérez24

La Corporacion Colectiva de Abogados Luis Carlos Pérez, por intermedio de su junta directiva,
solicita que las normadas demandadas sean declaradas exequibles, pues segun el disefio
constitucional previsto en la Constituciéon de 1991, el Presidente de la Republica tiene la

potestad de conservar en todo el territorio nacional el orden publico y restablecerlo donde



fuere turbado, por lo tanto, las facultades previstas en la Ley 1779 de 2016 representan un
ejercicio legitimo de la facultad otorgada constitucionalmente al Jefe de Estado. Precisa que
el accionante incurre en diversas confusiones, pues las disposiciones normativas no implican
una alteracion a las facultades del ordenamiento territorial o alteracién a los cambios del uso
del suelo, por el contrario precisa los efectos que tendran sobre la ubicacién temporal de los
miembros de los grupos armados al margen de la ley. En cuanto a las zonas de reserva
campesina consideran que los argumentos del demandante “obedecen a prejuicios
histéricos, a estigmatizaciones, exclusiones politicas y sociales que han sufrido las
comunidades campesinas y que han impedido que se haga efectivo el cumplimiento de la
ley”, desconociendo que en realidad obedecen a mandatos constitucionales y que
representan la principal lucha y reivindicacién de los campesinos.

22. Comisidon Colombiana de Juristas25

Gustavo Gallén Giraldo, Jhenifer Maria Mojica Flérez, Luisa Fernanda Gonzdalez, Marcela
Castellanos y Mateo Gomez Vasquez, integrantes de la Comisiéon Colombiana de Juristas,
solicitan que la Corte Constitucional declare exequibles las normas impugnadas, ya que las
mismas no transgreden los principios de descentralizaciéon y autonomia, toda vez que el
Presidente de la Republica cuenta con todas las facultades en temas de orden publico;

ademas no “implican una alteracion de los usos del suelo”.
23. Academia Colombiana de Jurisprudencia26

Juan Camilo Restrepo, en representacion de la Academia Colombiana de Jurisprudencia,
sefiala en primer lugar que podria pensarse que la demanda deviene improcedente toda vez
que el accionante ataca dos normas totalmente diferentes bajo el mismo cargo, es decir, el
rompimiento de los principios de descentralizaciéon y autonomia de las entidades territoriales.
No obstante, considera que no es viable declarar la inconstitucionalidad de los preceptos
demandados, pues son complementarios y no excluyentes o contradictorios, ya que las zonas
de reserva campesina son areas de predominancia de baldios cuya administracién y gestién
le corresponde a la Nacién con fines de estabilizacién socioecondmica para superar los
conflictos. Indica que la Ley 1779 de 2016 desarrolla el mandato constitucional de
salvaguardar el orden publico, la convivencia y la paz, “sin desconocer la existencia de unas

instituciones publicas cuyo funcionamiento debera definir para garantizar el normal y pleno



ejercicio del Estado Social de Derecho, a favor de toda la poblacién”. El concepto de orden
publico nace en razén de la busqueda de la paz y la convivencia social, por lo cual, “se dota
al Estado de las facultades y de los instrumentos que le permitan asegurar la vigencia del
estado social y democratico de derecho y garantizar la plenitud de los derechos y libertades
fundamentales reconocidas”. Por Ultimo sostiene que los aspectos sustanciales de la
demanda, formulados en el marco de las funciones que corresponden a los municipios, no
guardan relacién con el objetivo y las funciones que enmarcan el quehacer de la entidad que

representa.
V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Segun lo dispuesto en el numeral 22 del articulo 242 y en el numeral 52 del articulo 278
Superiores, la Procuradora General de la Nacién, Martha Isabel Castafieda Curvelo, rindié
concepto en relacién con la demanda instaurada por Diego Andrés Molano Aponte contra el
paragrafo 32 (parcial) del articulo 12 de la Ley 1779 de 2016; articulos 79, 80, 81, 82, 83 y 84
(parciales) de la Ley 160 de 1994. Solicité a la Corte Constitucional declarar la
EXEQUIBILIDAD de los articulos 12 de la Ley 1779 de 2016 y 79, 80, 81, 82, 83 de le Ley 160
de 1994 e INHIBIRSE de pronunciarse sobre la demanda contra el articulo 84 de la Ley 160 de

1994, de conformidad con los siguientes argumentos:

1. Sostiene que no es posible realizar un juicio conjunto de las dos leyes demandadas debido
a que no cuentan con identidad u objeto similar, al tratar temas disimiles y no equiparables,
aunado a que no persiguen las mismas finalidades. Pese a ello, sehala que tanto los
Gobernadores como los Alcaldes son agentes del Gobierno Nacional “en lo que a orden
publico se refiere”, por ende, deben someterse a lo que el aquel disponga, es decir, que es la
misma Constitucion la que prevé las limitantes a los principios de descentralizacion y

autonomia respecto a orden publico.

2. Sefala que el paragrafo 32 del articulo 12 de la Ley 1779 de 2016 no vulnera la autonomia
territorial, “siempre y cuando esa potestad se ejerza, Unica y exclusivamente con motivo y
en relacién del mantenimiento del orden publico”, por lo tanto, es claro que el actor “ignora,
0 al menos, comprende equivocadamente”, el principio de Estado Unitario, consagrado en el
articulo 12 de la Constitucion Politica, ya que es precisamente de este principio que se

desprende la facultad atribuida al Presidente de la Republica para “conservar en todo el



territorio el orden publico y restablecerlo donde fuera turbado”.

3. Precisa que se debe condicionar el caracter temporal y la delimitacién de las zonas donde
se ubiguen los representantes y miembros de las organizaciones al margen de la ley,
seflalando que debe “estar revestido de un criterio de razonabilidad, proporcionalidad y
necesidad”, con el fin de evitar que el grado de indeterminacion del tiempo de duracién y de
la extensidn geografica vulnere principios de rango constitucional, como la ejecucion del POT

por parte de las autoridades municipales.

4. Respecto al cargo endilgado al articulo 84 de la Ley 160 de 1994, alega que carece de
claridad y especificidad, pues “no expone ni siquiera de manera somera la razén por la cual
entiende que esa disposicién es contraria al principio de descentralizacién y autonomia
territorial. Frente a los demas articulos demandados de la Ley 160 de 1994, considera que
deben ser declarados exequibles pues “no desconocen el principio de autonomia territorial ni
las competencias de los entes territoriales respecto a los usos del suelo, en tanto las mismas
se presentan como desarrollo de la cldusula general de competencias en cabeza del
Congreso” y fueron expedidos en virtud de la funcidn legislativa consagrada en el articulo
150 Superior; ademas, se profirieron con el animo de dar cumplimiento a los fines

constitucionales del desarrollo rural.

5. Finalmente, recuerda que en relacién a los alcances e implicaciones de la ley ahora
demandada, la Corte Constitucional ya sefialé en la Sentencia C-006 de 2002 que “en
materia de regulacion del territorio en el sector rural el plan de ordenamiento territorial no
puede ignorar las previsiones legales de la Ley 160 de 1994 referentes a las parcelaciones de
tierra con destino a labores agropecuarias, donde ldgicamente se incluyen las zonas de

reserva campesina”.
VI. CONSIDERACIONES
1. Competencia

La Corte Constitucional es competente, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 42 del
articulo 241 de la Constitucion, para pronunciarse sobre la demanda de inconstitucionalidad

presentada.27



2. Inhibicién por ineptitud sustantiva de la demanda

2.1. La Corte Constitucional ha reconocido jurisprudencialmente unos requisitos necesarios
que deben cumplir las demandas de inconstitucionalidad presentadas por los ciudadanos,
para que sean admitidas por el alto Tribunal. En el afno 2001, comenzando siglo, el Pleno de
la Corte Constitucional recopilé las reglas fijadas en la primera década de su funcionamiento,
respecto a la admisidn o inadmisidn de dicha accién constitucional, en una sentencia que ha
sido reiterada en numerosas ocasiones en el trascurso de estos afos, lo que ha permitido
precisar y concretar el alcance de esta.28 En esa decision se puntualizé que las demandas de
esta naturaleza deben contener tres elementos esenciales: “(1) referir con precision el objeto
demandado 29 (2) el concepto de la violacién y (3) la razén por la cual la Corte es
competente para conocer del asunto30 (art. 2, Decreto 2067 de 1991 y jurisprudencia
constitucional).”31 En cuanto al concepto de la violacion, advierte que éste debe responder a
minimo tres exigencias argumentativas: (1) “el seflalamiento de las normas constitucionales
que consideren infringidas (art. 2, num.2, Decreto 2067 de 1991); (2) la exposicién del
contenido normativo de las disposiciones constitucionales que rifle con las normas
demandadas” y (3) exponer “las razones por las cuales los textos normativos demandados

violan la Constitucion”.32

2.2. Asi mismo, la Corte Constitucional ha evidenciado la necesidad de que las razones
expuestas para sustentar la censura, sean al menos, “claras, ciertas, especificas, pertinentes
y suficientes”.33 En cuanto a la claridad, la Corporacion indica que es indispensable “para
establecer la conducencia del concepto de la violacién”, ya que aunque se trate de una
accién popular, es necesario seguir un hilo conductor que permita comprenderla.34 La
certeza, por su parte exige que “la demanda recaiga sobre una proposicion juridica real y
existente” cuyo contenido sea verificable y no sobre deducciones, supuestos o proposiciones
hechos por el demandante mas no por el legislador.35 La especificidad se predica de
aquellas razones que “definen con claridad la manera como la disposicién acusada
desconoce o vulnera la Carta Politica”,36 formulando por lo menos un “cargo constitucional
concreto contra la norma demandada”37 para que sea posible determinar si se presenta una
confrontacion real, objetiva y verificable, dejando de lado argumentos “vagos,

indeterminados, indirectos, abstractos y globales”.38 La pertinencia, como atributo esencial



de las razones expuestas al demandar una norma por inconstitucional, indica que “el
reproche formulado por el peticionario debe ser de naturaleza constitucional”, esto es,
basado en la evaluacién del contenido de una norma superior frente al de la disposicion
demandada, apartandose de sustentos “puramente legales39 y doctrinarios40”, o simples
puntos de vista del actor buscando un andlisis conveniente y parcial de sus efectos.41
Finalmente, la suficiencia se refiere, por una parte, a “la exposicion de todos los elementos
de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios para iniciar el estudio de
constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche”,42 y por otra, a la exposicién
de argumentos que logren despertar “una duda minima sobre la constitucionalidad de la

norma impugnada” que haga necesario un pronunciamiento de la Corte.43

Asi las cosas, antes de pronunciarse de fondo, la Corte debe verificar si el actor ha formulado
materialmente un cargo, pues de no ser asi existiria una ineptitud sustancial de la demanda
que, conforme a la reiterada jurisprudencia de esta Corporacién, impediria un
pronunciamiento de fondo y conduciria a una decisién inhibitoria, pues este Tribunal carece

de competencia para adelantar de oficio el juicio de inconstitucionalidad.44

2.3. Para la Sala, los argumentos expuestos por el demandante en contra de las normas
acusadas no cumplen con los requisitos de certeza y suficiencia, como se pasa a explicar a

continuacion:

2.3.1. En primer lugar, encuentra esta Sala que los argumentos presentados por el
accionante, respecto de las disposiciones demandadas de la Ley 1779 de 2016 carecen del
requisito de certeza, toda vez que los sefalamientos efectuados no se siguen de los apartes
normativos acusados, pues en ellos en modo alguno se establecen exclusiones de las
entidades territoriales para definir y precisar la delimitacién geografica de las zonas en que
podran ubicarse temporalmente los voceros o miembros representantes de las

organizaciones armadas al margen de la ley, en un proceso de paz.45

2.3.2. Asi pues, incurre el actor en una omision de no sefialar de qué manera la norma
acusada no se integra con el resto de disposiciones de las que hace parte, las cuales
desarrollan de manera particular el deber que tiene el Gobierno Nacional, a la hora de

delimitar las zonas geograficas en las que se ubicaran los voceros y miembros de grupos



armados al margen de la ley, de respetar las funciones que por la Constitucién y la ley le han
sido asignadas a las entidades territoriales, sin quebrantar el nucleo esencial a ellas
asignadas, es decir, no se dirigen en contra de una proposicion juridica que realmente pueda
atribuirse al aparte normativo demandado, sino que surgen de una interpretacién deducida
por el demandante, que no corresponde a un entendimiento admisible de las disposiciones

acusadas.

2.3.3. Por otra parte, en cuanto a los argumentos propuestos en contra de los articulos
demandados de la Ley 160 de 1994, se advierte que el juicio que se propone se soporta
exclusivamente en una concepcidn netamente personal sobre el alcance de los principios de
descentralizacién administrativa y autonomia de las entidades territoriales, sin que, en
ninguna parte se oriente el examen hacia el contenido de los preceptos cuestionados y hacia
la forma en que ellos crean una norma implicita que va en contravia de un deber especifico

impuesto por el Constituyente al legislador.

2.3.4. Es obligacidon del accionante demostrar de dénde surgia la omisidn por él sefialada, lo
que le exigia tener en cuenta todas las normas que regulan el procedimiento de colonizacién
y las zonas que se consideran de reserva campesina, con el propdsito de determinar si ellas
consagran o no, directa o indirectamente, la posibilidad de que las entidades territoriales
participen en dichos procesos. En este sentido, el actor omitié hacer referencia a los articulos
1,2,4,9, 80, 84,88y 89 de lalLey 160 de 1994,46 asi pues, el actor presupone que la
normativa acusada se debe interpretar de cierta manera, pero lo cierto es que la norma
sefala lo contrario. Esto es asi, puesto que los citados preceptos legales sujetan el tramite
para los procesos de colonizacién y la adjudicacién de las zonas de reserva campesina que se
adelantan por el INCORA, a la participacién, concertacién y planeacién de las entidades

territoriales.

2.3.5. En virtud de lo anterior, la carga de certeza le imponia al actor el deber de explicar por
qué esas normas no se acompasan con los principios que a su juicio se vulneran, o lo que es
lo mismo, por qué a pesar del contenido de dichas disposiciones, efectivamente se presenta
la omisién por él alegada, sino que realizé un ataque indeterminado y general sobre el
alcance de los principios de descentralizacién administrativa y autonomia de las entidades
territoriales, a partir de una apreciacion eminentemente subjetiva sobre el contenido de

estos principios. Asimismo, no se observa en los preceptos invocados como vulnerados la



prohibicion de la participacién de las entidades territoriales en los procesos de colonizacién y
adjudicacion de las zonas de reserva campesina, por lo que la demanda también incurre en
un desconocimiento de la carga de suficiencia, al no tener la capacidad de despertar una

duda minima sobre la exequibilidad de las disposiciones demandadas.

2.3.6. Por otra parte, tampoco es valido pretender que el mandato especifico incluya
textualmente a las entidades territoriales y sus autoridades de los procesos sefialados,
basicamente porque como se dijo en precedencia, el Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino se basa en los principios de planeacién, coordinacidn, ejecucién
y evaluacion,47 de lo que se deduce que la clave constitucional acusada por el actor no se
puede entender que expresamente excluya a las entidades territoriales de la participacion
activa para la consecucién de los fines por los que dicha norma propende. En otras palabras,

el enunciado normativo acusado por el demandante, no existe en el ordenamiento juridico.

2.3.7. En conclusién, esta Corporacién encuentra que se debe proferir un fallo inhibitorio por
ineptitud sustantiva de la demanda, en primer lugar, porque el actor desconocié la carga de
certeza al prescindir del analisis de las normas legales que regulan lo concerniente a la
ubicacion de los voceros e integrantes de grupos armados al margen de la ley en un proceso
de paz y aquellas relativas al procedimiento para la regulacion de las zonas de reserva
campesina y los procesos de colonizacidén, en concreto, de los articulos 2 y 6 de la Ley 1779
de 2016y 1, 2,4,9, 80, 84,88y 89 de la Ley 160 de 1994, respectivamente, cuyo examen
resultaba necesario para demostrar que las entidades territoriales se encuentran excluidas
de los procesos de la referencia; y segundo, porque no se acreditéd el cumplimiento del
requisito de suficiencia al no tener la capacidad de despertar una duda minima sobre la
exequibilidad de las disposiciones demandadas, pues de ellos no se deriva, ni expresa ni

implicitamente, la facultad que el demandante considera omitida.
VII. DECISION

La Sala reitera que una accién puUblica de inconstitucionalidad debe contar con cargos
fundados en razones claras, ciertas, especificas, pertinentes y suficientes para que pueda ser

resuelta de fondo por la Corte Constitucional.

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional, administrando justicia, en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucidn,



RESUELVE

UNICO.- Declararse INHIBIDA para emitir un pronunciamiento de fondo en relacién con la
demanda de inconstitucionalidad presentada contra el paragrafo 32 (parcial) del articulo 12
de la Ley 1779 de 2016 y los articulos 79, 80, 81, 82, 83 y 84 (parciales) de la Ley 160 de
1994,

Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
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1 Mediante el Decreto Ley 2365 de 2015, publicado en el Diario Oficial No. 49.719 de 7 de
diciembre de 2015, “se suprime el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), se
ordena su liquidacion y se dictan otras disposiciones”. Segun lo establece el articulo 37 del
Decreto Ley 2364 de 2015 -por el cual se crea la Agencia de Desarrollo Rural (ADR), se
determinan su objeto y su estructura organica-, publicado en el Diario Oficial No. 49.719 de 7
de diciembre de 2015: “las referencias normativas hechas al Incora o al Incoder, en relacién
con los temas de desarrollo agropecuario y rural deben entenderse referidas a la Agencia de
Desarrollo Rural”; y segun lo establece el articulo 38 del Decreto Ley 2363 de 2015 -por el
cual se crea la Agencia Nacional de Tierras, (ANT), se fija su objeto y estructura-, publicado
en el Diario Oficial No. 49.719 de 7 de diciembre de 2015: “todas las referencias normativas
hechas al Incora o al Incoder en relaciéon con los temas de ordenamiento social de la
propiedad rural deben entenderse referidas a la Agencia Nacional de Tierras (ANT). //
PARAGRAFO. Las referencias normativas consignadas en la Ley 160 de 1994, y demas
normas vigentes, a la Junta Directiva del Incora, o al Consejo Directivo del Incoder,
relacionadas con las politicas de ordenamiento social de la propiedad, deben entenderse
referidas al Consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras (ANT). " // Mediante el
Decreto 1292 de 2003, publicado en el Diario Oficial No. 45.196, de 23 de mayo de 2003, se
suprime el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, Incora y se ordena su liquidacién. //
Segun lo dispuesto en el articulo 24 del Decreto 1300 de 2003 -por el cual se crea el Instituto

Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder y se determina su estructura-, publicado en el Diario



Oficial No. 45.196, de 23 de mayo de 2003: “Todas las referencias que hagan las
disposiciones legales vigentes al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, Incora, al
Instituto Nacional de Adecuacién de Tierras, Inat, al Fondo de Cofinanciacién para la Inversién
Rural, DRI y al Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura, INPA, deben entenderse referidas al

Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder.”
2 Corte Constitucional, sentencia C-535 de 1996 (MP Alejandro Martinez Caballero).
3 Magistrado Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

4 Expediente, cuaderno principal, folios 86 - 89.

5 Expediente, cuaderno principal, folios 91-97.

6 Expediente, cuaderno principal, folios 98-100.

7 Expediente, cuaderno principal, folios 101-128.
8 Expediente, cuaderno principal, folios 129-137.
9 Expediente, cuaderno principal, folios 142-145.
10 Expediente, cuaderno principal, folios 156-159.
11 Expediente, cuaderno principal, folios 163-169.
12 Expediente, cuaderno principal, folios 177-181.
13 Expediente, cuaderno principal, folios 238-240.

14 Expediente, cuaderno principal, folios 241-247. De forma extemporanea, esta Asociacion
presentd argumentos adicionales a los planteados en el documento inicial de intervencién.

(Memorial del 19 de diciembre de 2016. Expediente, cuaderno principal, folios 349-375).
15 Expediente, cuaderno principal, folios 268-273.

16 Expediente, cuaderno principal, folios 313-338.



17 Expediente, cuaderno principal, folio 72.

18 Expediente, cuaderno principal, folio 90.

19 Expediente, cuaderno principal, folios 274-288.
20 Expediente, cuaderno principal, folios 150-155.
21 Expediente, cuaderno principal, folios 207-212.
22 Expediente, cuaderno principal, folios 213-223.
23 Expediente, cuaderno principal, folios 248-267.
25 Expediente, cuaderno principal, folios 227-237.
26 Expediente, cuaderno principal, folios 73 - 85.

27 Dice la norma: “A la Corte Constitucional se le confia la guarda de la integridad y
supremacia de la Constitucion, en los estrictos y precisos términos de este articulo. Con tal
fin, cumplira las siguientes funciones: (...) || 4. Decidir sobre las demandas de
inconstitucionalidad que presenten los ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido

material como por vicios de procedimiento en su formacion”.

28 Corte Constitucional, Sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa). Los
criterios sefnalados en esta sentencia han sido reiterados en muchas decisiones posteriores
de la Sala Plena. Entre otras, ver por ejemplo: Sentencia C-874 de 2002 (MP Rodrigo Escobar
Gil), Sentencia C-371 de 2004 (MP Jaime Cdérdoba Trivifio), Autos 033 y 128 de 2005 (MP
Alvaro Tafur Galvis), Sentencia C-980 de 2005 (MP Rodrigo Escobar Gil), Auto 031 de 2006
(MP Clara Inés Vargas Gutiérrez), Auto 267 de 2007 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra), Auto
091 de 2008 (MP Humberto Antonio Sierra Porto), Auto 112 de 2009 (MP Clara Elena Reales
Gutiérrez), Sentencia C-028 de 2009 (MP Rodrigo Escobar Gil), Sentencia C-351 de 2009 (MP
Mauricio Gonzalez Cuervo), Sentencia C-459 de 2010 (MP Jorge lvan Palacio Palacio),
Sentencia C-942 de 2010 (MP Juan Carlos Henao Pérez), Auto 070 de 2011 (MP Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo), Sentencia C-128 de 2011 (MP Juan Carlos Henao Pérez),
Sentencia C-243 de 2012 (MP Luis Ernesto Vargas Silva; AV Nilson Elias Pinilla Pinilla y



Humberto Antonio Sierra Porto), Sentencia C-333 de 2012 (MP Maria Victoria Calle Correa),
Auto A71 de 2013 (MP Alexei Egor Julio Estrada), Auto 105 de 2013 (MP Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub), Sentencia C-304 de 2013 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), Auto 243 de 2014
(MP Mauricio Gonzalez Cuervo), Auto 145 de 2014 (MP Alberto Rojas Rios), Auto 324 de 2014
(MP Gloria Stella Ortiz Delgado), Sentencia C-081 de 2014 (MP Nilson Elias Pinilla Pinilla; AV
Nilson Elias Pinilla Pinilla y Alberto Rojas Rios), Auto 367 de 2015 (MP Jorge Ivan Palacio
Palacio), Auto 527 de 2015 (MP Maria Victoria Calle Correa), Sentencia C-694 de 2015 (MP
Alberto Rojas Rios; SPV Maria Victoria Calle Correa), y Sentencia C-088 de 2016 (MP Jorge
Ilvan Palacio Palacio). En las anteriores providencias se citan y emplean los criterios recogidos
en la sentencia C-1052 de 2001 para resolver los asuntos tratados en cada uno de aquellos

procesos.

29 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa). En
cuanto a este primer elemento se sefiala que se refiere al “precepto o preceptos juridicos

que, a juicio del actor, son contrarios al ordenamiento constitucional”.

30Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa). En
cuanto a este tercer elemento se sefala que se refiere a una “circunstancia que alude a una
referencia sobre los motivos por los cuales a la Corte le corresponde conocer de la demanda

y estudiarla para tomar una decision”.

31 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa).
32 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa).
33 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa).

34 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa). Esta
sentencia fue reiterada en las siguientes providencias (entre otras) en las que se analizé el
caso especificamente frente al requisito de claridad: Sentencia C-831 de 2002 (MP Manuel
José Cepeda Espinosa), Auto 103 de 2005 (MP Humberto Antonio Sierra Porto), Sentencia
C-537 de 2006 (MP Humberto Antonio Sierra Porto; AV Jaime Araljo Renteria), Sentencia
C-802 de 2008 (MP Clara Inés Vargas Hernandez), Sentencia C-382 de 2012 (MP Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo), Sentencia C-304 de 2013 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo),
Sentencia C-358 de 2013 (CP Augusto Trujillo Mufioz), Sentencia C-227 de 2015 (MP Jorge



Ignacio Pretelt Chaljub), Sentencia C-229 de 2015 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo),

35 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa). Esta
sentencia fue reiterada en las siguientes providencias (entre otras) en las que se analiz6 el
caso especificamente frente al requisito de certeza: Sentencia C-426 de 2002 (MP Rodrigo
Escobar Gil), Sentencia C-831 de 2002 (MP Manuel José Cepeda Espinosa), Sentencia C-207
de 2003 (MP Rodrigo Escobar Gil), Sentencia C-569 de 2004 (MP Rodrigo Uprimny Yepes),
Sentencia C-913 de 2004 (MP Manuel José Cepeda Espinosa), Sentencia C-158 de 2007 (MP
Humberto Antonio Sierra Porto), Sentencia C-802 de 2008 (MP Clara Inés Vargas Hernandez),
Sentencia C-246 de 2009 (MP Clara Elena Reales Gutiérrez), Sentencia C-331 de 2013 (MP
Jorge Ignacio Pretelt Chaljub), Sentencia C-619 de 2015 (MP Gloria Stella Ortiz Delgado) y
C-089 de 2016 (MP Gloria Stella Ortiz Delgado; AV Alberto Rojas Rios).

36 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa).
37 Corte Constitucional, sentencia C-568 de 1995 (MP Eduardo Cifuentes Muhoz).

38 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa). Esta
sentencia fue reiterada en las siguientes providencias (entre otras) en las que se analizé el
caso especificamente frente al requisito de especificidad: Sentencia C-426 de 2002 (MP
Rodrigo Escobar Gil), Sentencia C-831 de 2002 (MP Manuel José Cepeda Espinosa), Sentencia
C-572 de 2004 (MP Rodrigo Uprimny Yepes; AV Rodrigo Uprimny Yepes y Jaime Araujo
Renteria), Sentencia C-309 de 2009 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), Sentencia C-304
de 2013 (MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), Sentencia C-091 de 2014 (MP Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo), Sentencia C-694 de 2015 (MP Alberto Rojas Rios; SPV Maria

Victoria Calle Correa).
39 “Cfr. la Sentencia C-447 de 1997”

40 “Cfr. Corte Constitucional Sentencia C-504 de 1993; M.P. Eduardo Cifuentes Munoz y
Carlos Gaviria Diaz. La Corte declaré exequible en esta oportunidad que el Decreto 100 de
1980 (Cddigo Penal). Se dijo, entonces: “Constituye un error conceptual dirigir el cargo de
inconstitucionalidad contra un metalenguaje sin valor normativo y, por tanto, carente de
obligatoriedad por no ser parte del ordenamiento juridico. La doctrina penal es auténoma en

la creacion de los diferentes modelos penales. No existe precepto constitucional alguno que



justifique la limitacién de la creatividad del pensamiento doctrinal - ambito ideoldgico y
valorativo por excelencia -, debiendo el demandante concretar la posible antinomia juridica
en el texto de una disposicidn que permita estructurar un juicio de constitucionalidad sobre
extremos comparables”. Asi, la Corte desestimaba algunos de los argumentos presentados
por el actor que se apoyaban en teorias del derecho penal que refifan con la visién contenida
en las normas demandadas y con la idea que, en opinién del actor, animaba el texto de la

Constitucién”. Citado por la sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa).

41 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa). Esta
sentencia fue reiterada en las siguientes providencias (entre otras) en las que se analiz6 el
caso especificamente frente al requisito de pertinencia: Sentencia C-048 de 2004 (MP Alfredo
Beltran Sierra), Sentencia C-181 de 2005 (MP Rodrigo Escobar Gil), Sentencia C-309 de 2009
(MP Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), Sentencia C-304 de 2013 (MP Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo) y Sentencia C-694 de 2015 (MP Alberto Rojas Rios; SPV Maria Victoria Calle

Correa).
42 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa).

43 Corte Constitucional, sentencia C-1052 de 2001 (MP Manuel José Cepeda Espinosa). Esta
sentencia fue reiterada en las siguientes providencias (entre otras) en las que se analiz6 el
caso especificamente frente al requisito de suficiencia: Sentencia C-557 de 2001 (Manuel
José Cepeda Espinosa), Sentencia C-803 de 2006 (MP Jaime Cérdoba Trivifio), Sentencia
C-802 de 2008 (MP Clara Inés Vargas Hernandez) y Auto 145 de 2014 (MP Alberto Rojas

Rios).

44 Sobre este punto, en la Sentencia C-447 de 1997 (MP Alejandro Martinez Caballero), se
sostuvo lo siguiente: “Si un ciudadano demanda una norma, debe cumplir no sélo
formalmente sino también materialmente estos requisitos, pues si no lo hace hay una
ineptitud sustancial de la demanda que, conforme a reiterada jurisprudencia de esta
Corporacion, impide que la Corte se pronuncie de fondo. En efecto, el articulo 241 de la
Constitucion consagra de manera expresa las funciones de la Corte, y sefiala que a ella le
corresponde la guarda de la integridad y supremacia de la Constitucién en los estrictos y
precisos términos del articulo. Segin esa norma, no corresponde a la Corte Constitucional

revisar oficiosamente las leyes sino examinar aquellas que han sido demandadas por los



ciudadanos, lo cual implica que el trdmite de la accién publica sélo puede adelantarse
cuando efectivamente haya habido demanda, esto es, una acusacién en debida forma de un

ciudadano contra una norma legal.”

45 Articulo 2 de la Ley 418 de 1997 “En la aplicacién de las atribuciones conferidas en la
presente ley, se sequiran los criterios de proporcionalidad y necesariedad, mientras que para
la determinacion de su contenido y alcance, el intérprete debera estarse al tenor literal
segln el sentido natural y obvio de las palabras, sin que so pretexto de desentrafar su
espiritu, puedan usarse facultades no conferidas de manera expresa. En el ejercicio de las
mismas facultades no podra menoscabarse el nlcleo esencial de los derechos
fundamentales, ni alterar la distribucion de competencias establecidas en la Constitucion y
las leyes y en su aplicacion se tendra siempre en cuenta el propdsito del logro de la
convivencia pacifica”, en concordancia con el articulo 6 idem que sefiala “En la parte general
del plan nacional de desarrollo y en los que adopten las entidades territoriales se sefialaran
con precisién las metas, prioridades y politicas macroeconémicas dirigidas a lograr un
desarrollo social equitativo y a integrar a las regiones de colonizaciéon, o tradicionalmente
marginadas o en las que la presencia estatal resulta insuficiente para el cumplimiento de los
fines previstos en el articulo 22 de la Constitucidon Politica con el objeto de propender por el

logro de la convivencia, dentro de un orden justo, democratico y pacifico”.

46 Ley 160 de 1994. “ARTICULO 1lo. 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, esta Ley tiene por objeto: // (...) 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
conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables y a los criterios de
ordenamiento territorial y de la propiedad rural que se sefialen. // ARTICULO 2o0. Créase el
Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, como mecanismo
obligatorio de planeacién, coordinacién, ejecucién y evaluacién de las actividades dirigidas a
prestar los servicios relacionados con el desarrollo de la economia campesina y a 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 hombres y mujeres campesinos de escasos



recursos. // (...) ARTICULO 4o. Los diferentes organismos que integran el Sistema se
agruparan en seis subsistemas, con atribuciones y objetivos propios, debidamente
coordinados entre si. La planificacién de los organismos del Sistema debera considerar las
necesidades y los intereses especificos de las mujeres campesinas. Tales subsistemas son: a)
De adquisiciéon y adjudicacion de tierras, cuyo ejecutor exclusivo sera el Instituto Colombiano
de la Reforma Agraria. Las entidades territoriales también podran participar en la
cofinanciaciéon con el INCORA en la compra de tierras en favor de quienes sean sujetos de
reforma agraria, siempre que se ajusten a las politicas, criterios y prioridades que sefalen el
Ministerio de Agricultura, el Consejo Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino y la Junta Directiva del Instituto; (...) c) De servicios sociales basicos,
infraestructura fisica, vivienda rural, adecuacién de tierras y seguridad social, coordinado por
el Fondo de Cofinanciacién, para la Inversién Rural, DRI e integrado por el Instituto Nacional
de Adecuacién de Tierras, INAT, los Ministerios de Transporte, Salud Publica y Educacién, las
entidades territoriales, el Fondo de Cofinanciacién para la Inversién Social, FIS, la Sociedad
Financiera de Desarrollo Territorial S.A., Findeter, el Fondo de Solidaridad y Emergencia
Social y las entidades no gubernamentales reconocidas por el Gobierno que presten esta
clase de servicios; // (...) ARTICULO 80. <Articulo CONDICIONALMENTE exequible> Son Zonas
de Reserva Campesina, las dareas geograficas seleccionadas por la Junta Directiva del
INCORA<1>, teniendo en cuenta las caracteristicas agroecoldgicas y socioeconémicas
regionales. En los reglamentos respectivos se indicaran las extensiones minimas y maximas
que podran adjudicarse, determinadas en Unidades Agricolas Familiares, el nUmero de éstas
que podra darse o tenerse en propiedad, los requisitos, condiciones y obligaciones que
deberdn acreditar y cumplir los ocupantes de los terrenos. En las Zonas de Reserva
Campesina la accién del Estado tendrd en cuenta, ademdas de los anteriores principios
orientadores, las reglas y criterios sobre ordenamiento ambiental territorial, la efectividad de
los derechos sociales, econémicos y culturales de los campesinos, su participacién en las
instancias de planificacion y decisién regionales y las caracteristicas de las modalidades de
produccion. (...) // ARTICULO 84. <Articulo CONDICIONALMENTE exequible> En la formulacién
y ejecucién de los planes de desarrollo de los procesos de colonizacién en las Zonas de
Reserva Campesina, sera obligatoria la participaciéon de los Alcaldes de los municipios
incorporados en los respectivos estudios, asi como de las organizaciones representativas de
los intereses de los colonos. // (...) ARTICULO 88. Los departamentos estableceran, como

dependencia de los Consejos Seccionales de Desarrollo Agropecuario (CONSEA), el Comité



Departamental de Desarrollo Rural y Reforma Agraria, el cual servird como instancia de
concertacién entre las autoridades departamentales, las comunidades rurales y las entidades
publicas y privadas en materia de desarrollo rural y reforma agraria. La funcién principal de
este Comité sera la de coordinar las acciones y el uso de los recursos en los planes,
programas y proyectos de desarrollo rural y reforma agraria que se adelanten en el
Departamento, en concordancia y armonia con las prioridades establecidas por los
municipios a través de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural de que trata el articulo
89 de la presente Ley. El Comité Departamental de Desarrollo Rural y Reforma Agraria estard
integrado por el Gobernador del Departamento, quien lo presidird; los demas miembros del
CONSEA Departamental; los representantes de las organizaciones campesinas legalmente
reconocidas con presencia en el Departamento; los representantes de otras entidades
publicas nacionales o regionales, con presencia en el Departamento y que tengan injerencia
en asuntos o actividades de desarrollo rural; y los representantes de los municipios. // (...)
ARTICULO 89. Los municipios crearadn el Consejo Municipal de Desarrollo Rural, el cual servira
como instancia superior de concertacién entre las autoridades locales, las comunidades
rurales y las entidades publicas en materia de desarrollo rural, cuya funcién principal sera 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 cofinanciacién. El Consejo Municipal de
Desarrollo Rural estard integrado asi: El Alcalde, quien lo presidird; representantes del
Concejo Municipal; representantes de las entidades publicas que adelanten acciones de
desarrollo rural en el municipio; representantes de las organizaciones 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 deberd ser amplia y pluralista, de manera que garantice la mayor
participacién y representacion ciudadana en las deliberaciones del Consejo. Para el desarrollo
de sus funciones, el Consejo Municipal de Desarrollo Rural podrd establecer comités de
trabajo para temas especificos, incluyendo la veeduria popular de los proyectos de desarrollo

rural que se adelanten en el municipio.”

47 Ley 160 de 1994, Articulo 2.



