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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 presente sentencia.
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accidn publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucion, los
ciudadanos Gustavo Gallon Giraldo, Fatima Esparza Calderdn y Astrid Orjuela Ruiz,
instauraron demanda de inconstitucionalidad en contra de la Ley 1152 de 2007, “por la
cual se dicta al Estatuto de Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de

Desarrollo Rural, Incoder, y se dictan otras disposiciones”, en su integridad.
II.  NORMA DEMANDADA

En razéon de su extension, la norma demandada, publicada en el Diario Oficial 46.700

del 25 de julio de 2007, se transcribe en el Anexo que hace parte de esta sentencia.
lll. LA DEMANDA

Los demandantes consideran que la Ley 1152/07, en su integridad, es inexequible en

tanto viola los articulos 29, 72, 40 y 330 de la Constitucién, al igual que el articulo 62 del



Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo - OIT, que en criterio
de los actores hace parte del blogue de constitucionalidad. Ello debido a que la disposicién
no fue consultada a las comunidades indigenas y afrodescendientes, antes de la radicacién

del proyecto de ley correspondiente, ni durante el trdmite del mismo en el Congreso.

Para sustentar esta posicidn, la demanda inicia con una exposicién sobre las reglas
planteadas por la jurisprudencia constitucional en relacion con el derecho de consulta
previa a las comunidades indigenas y afrodescendientes dentro del ordenamiento juridico
colombiano, a través de una oportunidad real y efectiva de pronunciarse respecto de las
iniciativas legislativas y medidas administrativas que pueden afectarlas en cualquier

aspecto.

Luego, establece que para el caso particular de la ley acusada, que consagra
el Estatuto de Desarrollo Rural (en adelante EDR), su contenido no fue consultado con
las comunidades indigenas y afrodescendientes. Sefala que si bien es cierto durante el
trdmite del proyecto de ley se realizaron algunas reuniones donde se informd a ciertos
sectores sociales sobre el mismo, este tramite, a la luz de lo expuesto por la Corte en
la sentencia SU-039/97, no tienen un alcance tal que permita acreditar el cumplimiento del

requisito de consulta.

En relacién concreta con cada una de las autoridades publicas involucradas con ese
proceso, los demandantes sostienen que ninguna de ellas cumplié con el citado requisito
constitucional. Asi, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, indicé que la consulta la
habia adelantado a través de la Alta Consultiva de Negritudes y la Comision Nacional
de Territorios, ente éste Ultimo respecto del cual habia realizado todos los esfuerzos
para obtener consensos, a partir del mantenimiento de los canales para ese propdsito.
Empero, declaraciones publicas de la Organizacion Nacional Indigena de Colombia -
ONIC, entidad que hace parte de dicha Comisién, indican que el proyecto de ley no

contdé “con la debida participacién de las comunidades rurales, directamente
afectadas con la decisién”. Ademas, los delegados indigenas ante la Comision Nacional de
Territorios, reunidos en Bogotad los dias 30 y 31 de mayoy 19 de junio de 2007, momento
en que el Ministerio sefiala que se realizé la consulta, enviaron una comunicacion al
Congreso de la Republica, en el que ponen de presente los peligros que para su

subsistencia involucra la ley acusada y sostienen que no se les consulté oportunamente



sobre su contenido. Al respecto, ponen de presente en la comunicaciéon que, en criterio
de las comunidades, la consulta no tiene el Unico propdsito de ser escuchadas, sino
que debe realizarse “con la finalidad de llegar a un acuerdo”. Consideraciones similares
fueron expuestas por los Mamos de la Sierra Nevada, quienes indicaron que el
proyecto de ley afectaba de manera grave sus intereses, por lo que el Gobierno estaba
obligado a propiciar espacios efectivos de participacién. Con base en estas
comprobaciones, los demandantes indican que contrario a lo afirmado por el Ministerio,
en lo que tiene que ver con el EDR no se hizo efectivo el derecho fundamental a la
consulta previa. Este hecho se comprueba, ademds, con el hecho que la Mesa
Permanente de Concertacién con los Pueblos y Organizaciones Indigenas, no haya sido
convocada, en los términos del Decreto 1397 de 1996, para los fines correspondientes y

descritos por la Corte en la sentencia C-030/08.

De otro lado, sefialan los demandantes que lo afirmado por el Ministerio, en el sentido que
el proceso de consulta propicié la modificacion de algunos articulos del proyecto del
ley, resulta desvirtuado por las manifestaciones efectuadas ante la Plenaria del Senado
por parte del senador indigena Ramiro Estacio. En criterio de este congresista, el proyecto
estaba viciado de inconstitucionalidad, pues se habia omitido el requisito de Ia
consulta previa a las comunidades indigenas. Asi, conforme lo sefiala la demanda, la
omisidén del requisito constitucional de la consulta previa fue pretermitido, debido a que “i)
No fueron citadas las instancias correspondientes para la consulta del proyecto, y
aquellas con quienes se afirma se surtié la consulta en diferentes pronunciamientos han

reclamado al Gobierno Nacional, especialmente al Ministerio de Agricultura y al
Congreso de la Republica, la falta de consulta previa; ii) El senador Indigena Ramiro
Estacio convocd un Foro Indigena a partir del cual se hicieron algunos aportes al
proyecto de ley, como lo reconoce el Ministro de Agricultura. Sin embargo, esos
acercamientos promovidos por el H. Senador Estacio no constituyen consulta previa, por
no cumplir los requisitos establecidos por la Corte Constitucional al respecto, como lo
advirtié el mismo Senador y como lo manifestaron en su momento las comunidades

afectadas.”

Agregan los actores que el Foro en el que, a juicio del Ministerio, se acredité el requisito
de la consulta previa, no reuniéd los requisitos fijados por la jurisprudencia constitucional

para ese proceso. En tal sentido, si bien la reunién desarrolla el derecho a la



participacién, lo hace de forma genérica, lo que no incorpora debidamente los intereses de
las comunidades indigenas y afrodescendientes. A este respecto, la demanda resalta
que segun las reglas fijadas por la Corte en la sentencia C-030/08, la participacién general,
que se concreta en la elecciéon de los congresistas por parte de las miembros de las
comunidades, es distinta al derecho fundamental de la consulta previa en los casos de
proyectos de ley que susceptibles de afectarlas directamente. “Asi, los foros convocados
por el H. Senador Indigena Ramiro Estacio constituyen el desarrollo del derecho a la
participacién en sentido general, esto es, el derecho del Senador de conocer las
opiniones de diferentes sectores sociales durante el trdmite de un proyecto de ley, mas
no el desarrollo del derecho fundamental a la consulta previa, obligatorio durante el tramite
del Estatuto de Desarrollo Rural por afectar directamente a las comunidades indigenas y
tribales.” De otro lado, también debe resaltarse que al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, en su condicién de autor del proyecto de ley, le correspondia un deber
especial de garantia de ejercicio del derecho fundamental a la consulta previa, conforme
lo ha resaltado la jurisprudencia constitucional respecto de las iniciativas
gubernamentales que afectan los intereses de las comunidades tradicionales. Sin embargo,

los demandantes insisten en que ese procedimiento no fue llevado a cabo.

En lo que tiene que ver con el mismo tramite, esta vez ante la Camara de
Representantes, la demanda indica que el proceso de consulta previa tampoco fue
realizado, como lo indic6 la Representante por las comunidades negras Maria Isabel
Urrutia ante la Plenaria de esa corporacion. Advierten, de manera similar que ante la
solicitud efectuada ante la Camara, la Secretaria de la Comisién Quinta sefialé a los
demandantes que se habian realizado una serie de audiencias publicas, con el fin de
recabar el punto de vista de los sectores sociales interesados en la materia del proyecto
de ley. Esta actuacidn, a juicio de los libelistas, no cumple con las condiciones fijadas por la

jurisprudencia constitucional para cumplir con el requisito de la consulta previa.

Por lo tanto, conforme a la informacién recabada ante el Ministerio de Agriculturay el
Congreso de la Republica, los demandantes concluyen que “i) No existié consulta alguna

a las comunidades indigenas y tribales con antelacién a la presentaciéon del proyecto
de ley en el Congreso; ii) los mecanismos utilizados por el Ministerio de Agricultura para
dar lugar a la consulta previa no estuvieron fundados en relaciones de comunicacién vy

entendimiento ni se caracterizaron por el mutuo respeto y la buena fe entre las



comunidades y el Gobierno, al punto que las instancias en las que el Gobierno senala
haber consultado el Proyecto manifestaron constantemente sus multiples reparos al
mismo, entre ellos la falta de consulta previa; iii) las comunidades indigenas vy
afrodescendientes no contaron en ningln estadio del trdmite legislativo con pleno
conocimiento de las disposiciones que el proyecto implementa; iv) el proyecto de ley
no se consultd con las autoridades representativas de las minorias étnicas habitantes de
Colombia, al punto que la Comisién Nacional de Territorios protesté por la falta de consulta
del mismo; v) el trdmite que segun el Ministerio de Agricultura se surtié no garantizé la
participacién efectiva de todas las comunidades, de conformidad con sus usos,
costumbres, tradiciones y métodos de toma de decisidn; vi) nunca se surtié consulta
alguna sobre el tramite de consulta mismo; y finalmente, vii) no hubo consentimiento
libre, previo e informado de las comunidades susceptibles de ser afectadas por el Estatuto
de Desarrollo Rural”

El contenido del EDR, en criterio de la demanda, debe consultarse. En efecto, si el
objetivo del mismo es establecer un marco regulatorio dirigido a lograr un desarrollo
humano sostenible y el bienestar del sector rural, es evidente que afecta a las
comunidades indigenas y afrodescendientes, puesto que sus miembros conforman
principalmente ese sector. Ademas, el texto del EDR prevé normas que afectan
directamente los intereses de dichas comunidades. Sobre el particular, si se parte de
advertir el especial significado de la tierra dentro de la cosmovisién de las comunidades
tradicionales, reivindicada por el ordenamiento juridico y la jurisprudencia
constitucional y de tribunales internacionales, toda norma que establezca un régimen
que incorpore reglas relacionadas con el derecho de esas comunidades a gozar de la
propiedad colectiva sobre sus territorios y ecosistemas, tiene efectos concretos respecto
del derecho a la diversidad cultural.

Al respecto, la demanda insiste en que el Convenio 169 de la OIT establece la obligacién
de los gobiernos de respetar la importancia que para las culturas y valores espirituales
de los pueblos indigenas y tribales reviste su relacién con la tierra y los territorios y
regula a través de diferentes articulos el derecho a la tierra: (i) el articulo 14 dispone que
deberd reconocerse a los pueblos interesados el derecho a la propiedad y de posesidn
sobre las tierras que generalmente ocupan, y sefiala ademas que se deben tomar las

medidas necesarias para salvaguardar el derecho de estos pueblos a utilizar las tierras que



no hayan sido ocupadas exclusivamente por ellas, pero a las que han tenido

tradicionalmente acceso, por sus actividades tradicionales; (ii) el articulo 15 sefala que
los derechos de los pueblos indigenas y tribales a los recursos naturales existentes en sus
tierras deberan protegerse especialmente y que este derecho incluye la facultad de estos
pueblos de participar en la utilizacién, administracion y conservacién de dichos

recursos; (iii) el articulo 16 establece que, sin perjuicio del articulo 15, los pueblos no
deberan ser trasladados de las tierras que ocupan; y (iv) el articulo 17 preceptla que
deberdn respetarse las modalidades de transmisién de los derechos sobre la tierra de

dichas comunidades.

De manera similar, advierte cdmo diversas instancias del derecho internacional de los
derechos humanos, como es el caso de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, ha
sostenido que la proteccién del derecho a la propiedad involucra la garantia de los
derechos de los miembros de las comunidades indigenas en el marco de la
propiedad comunal.l Igualmente, resalta que ese tribunal ha reconocido que dicha
garantia comprende la particular relacién que tienen las comunidades tradicionales
con la tierra y los recursos naturales, que lleva a una relacion de su dependencia entre

éstos y su identidad colectiva.2

Por Ultimo, en lo que tiene que ver con la afectacién concreta a la poblacién indigena y
afrodescendiente por parte del EDR, los demandantes indican que diferentes articulos del
mismo “hacen especial referencia a las comunidades indigenas y tribales. Asi, el
Capitulo | sobre “resguardos indigenas y minorias étnicas” del Titulo VI sobre
“programas especiales” se dedica exclusivamente a esta poblacién; en estos articulos
se abordan temas relacionados con los derechos a la tierra y al territorio, en especial en
lo relacionado con la constitucién, saneamiento, reestructuraciéon y ampliacién de
resguardos y dotacién de tierras y se hace referencia a la funcién social y ecolégica que
deben cumplir estos territorios, entre otros asuntos. Estas disposiciones son un claro
ejemplo de que el Estatuto de Desarrollo Rural debia ser consultado, por afectar de
forma directa los derechos de las comunidades indigenas, en especial en lo
relacionado con su derecho a la tierra”. De forma similar, los numerales sequndo y cuarto
del articulo 42 del EDR, que establece las reglas sobre el acceso a la propiedad de la
tierra, indican que dentro de los objetivos de la accién estatal dirigida al acceso de la

propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, se encuentra la concesiéon de



beneficios a las comunidades conformadas por minorias étnicas, al igual que la
formulacién y ejecucidon de proyectos productivos, consonantes con los planes de vida de

los territorios indigenas.

" H

A este respecto, senalan los actores que “si bien solamente dos de los numerales
contenidos en el presente articulo hacen referencia expresa a las comunidades indigenas vy
afrodescendientes, la totalidad del mismo sirve para evidenciar la necesidad de que se
surtiese el tramite de consulta previa, porque en la ley se hace referencia directa a las
comunidades indigenas y afrodescendientes a lo largo de todo el articulado y no
solamente en el capitulo sobre resguardos indigenas y minorias étnicas. Asi, sin contar
los articulos contenidos en el citado capitulo (articulos del 116 al 125), los articulos 4, 5,
14, 16, 17, 22, 28, 34, 44,53, 71,72, 79, 95, 128, 144, 155, 158, 171 y 175 incluyen
disposiciones relacionadas expresamente con las comunidades indigenas vy
afrodescendientes. || Se podria argumentar inicialmente que la falta de consulta vicia
los articulos o los apartes relacionados especificamente con los derechos de las
comunidades indigenas y tribales. Sin embargo, al demandar la inconstitucionalidad de
dichos articulos o apartes que deberian ser retirados del ordenamiento juridico, el
Estatuto de Desarrollo Rural se convertiria en una ley discriminatoria en contra de los
derechos e intereses de las poblaciones indigenas, al no incluirlas dentro del ambito
de aplicacion de la misma. Es decir, de solicitar la inconstitucionalidad solamente de
los apartes que hacen alusién expresa a las comunidades indigenas, el Estatuto de
Desarrollo Rural dejaria por fuera a un sector amplio e importante de la ruralidad
colombiana: los indigenas y afrodescendientes, en desmedro de sus derechos y se
convertiria por tanto en una ley discriminatoria. Por esta razén, al ser esta ley “un
conjunto sistematico e integrado de principios, objetivos, normas, lineamientos de
politica, mecanismos y procedimientos”, la inconstitucionalidad por desconocimiento

del derecho fundamental a la consulta previa se predica de todo el Estatuto.”

Por Ultimo, la demanda anexa varios escritos de coadyuvancia de la demanda, suscritos por
representantes de la Corporacién Grupo Semillas, el Colectivo de Abogados “José Alvear
Restrepo”, la Fundacion Centro de Investigacién y Educaciéon Popular - CINEP, la
Asociaciéon Nacional de Usuarios Campesinos de Colombia - ANUC y de la ciudadana
Edilia Mendoza Roa. Mediante estos documentos, de idéntica redaccién, se solicita a

la Corte que declare la inconstitucionalidad de la Ley 1152/07, en razén a que



pretermitid la eficacia del derecho fundamental a la consulta previa a las comunidades

indigenas y afrodescendientes.

IV. INTERVENCIONES

1. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, mediante escrito presentado por el Jefe
de la Oficina Juridica, intervino en el presente proceso con el fin de oponerse a las
pretensiones de la demanda de inconstitucionalidad y defender la exequibilidad de la

Ley acusada.

El interviniente parte de transcribir la exposicién de motivos del proyecto de ley que
dio lugar a la disposicion demandada. De la misma, resalta que la iniciativa tiene como
objetivos la de (i) compilar las distintas normas en materia de desarrollo rural, a fin
de reducir a la alta dispersion normativa existente, a través de un estatuto Unico; (ii) la
modernizaciéon de la politica publica de reforma agraria, mediante la reformulacién de
los procesos de adquisicion y entrega de predios rurales; (iii) la
modernizacién de la politica publica de riesgo agropecuario; (iv) la modernizacion de la
institucionalidad rural y las mejoras en la gestion institucional, a través de la
reestructuracion de los procedimientos para la adquisicion y distribucién de tierras por
parte del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - Incoder; (v) la
modernizacién de la legislacion agraria vigente, adecuandola a las realidades del pais, lo
que implicd la reforma de las reglas aplicables a la prescripcién agraria, en especial para
evitar su utilizacién irregular en contra de los intereses de la poblacion en situacién de
desplazamiento forzado; vy (vi) la dotacion de mas y mejores protecciones a la poblacion
desplazada por la violencia, a través de la entrega de subsidios de adquisicion de tierra
del 100%, acompafados de la financiacion del proyecto productivo, junto con la
posibilidad de revision de las sentencias que declaran la prescripcion agraria en los

casos en que se afecten los derechos de dicha poblacion.

A partir de los contenidos del proyecto de ley, el Ministerio advierte que el mismo “no

contenia modificaciones de politica relacionadas con la normatividad relacionada



(sic) con minorias  étnicas, (...) los moviles para la radicaciéon del proyecto de
ley eran sustancialmente de politica publica relacionada con el riego y reforma
agraria sin modificar el modo de adquisicién de las tierras por parte de las minorias

étnicas bajo las normas que rigen tales materias.”

Asi, sostiene que el texto dela norma acusada no contrae una afectaciéon especifica
a los intereses de las comunidades indigenas, mas alld del efecto general y
abstracto que se predica de las leyes. Por esta razén, no estaria acreditado uno de los
requisitos que ha identificado la jurisprudencia constitucional para la exigibilidad del
requisito de consulta previa. A este respecto, el interviniente advierte que la Ley
1152/07 no modificd los mecanismos de acceso a la propiedad de la tierra por parte de las
minorias étnicas. Ello en la medida que el modelo de “reforma agraria por demanda” que
prevé el EDR no es aplicable a las comunidades indigenas y afrodescendientes, como se
corrobora por norma expresa. De tal manera, no resulta valido argumentar que la norma
acusada les imponga a las comunidades tradicionales un modo particular de uso de la
tierra, ya que el EDR permite que el Estado adquiera tierras en las condiciones que hoy
lo hace, sin atar esa actividad a la ejecucién de proyectos productivos. Lo anterior se
desprende de lo dispuesto en el articulo 12 de la Ley 1152/07, disposicién que establece
qgue el EDR “no modifica, sustituye ni deroga las Leyes 21 de 1991 ni 70 de 1993 ni su
reglamentacién”, esto es, las normas que, respectivamente, incorporan al ordenamiento
juridico colombiano el Convenio 169 de la OIT y reconocen los derechos ancestrales de
las comunidades afrodescendientes, en desarrollo de lo ordenado en el articulo 55
transitorio C.P. A su vez, similares reglas de exclusién en la aplicacion del EDR a las

comunidades tradicionales son evidentes en los articulos 34, 116 y 132 del Estatuto.

El Ministerio sostiene, igualmente, que para el caso particular del EDR, el proceso de
formacion de la ley, contrario a como lo sostienen los demandantes, si cumplié con el
requisito de consulta previa a las comunidades indigenas y afrodescendientes. Asi, sefala
que de acuerdo con las reglas previstas en el Convenio 169 de la OIT, el Gobierno
Nacional emprendiéd los esfuerzos necesarios para concertar con los dérganos

representativos de dichas comunidades.

Para el caso particular de las comunidades negras, el Ministerio indica que adelanté la

consulta con los organismos representativos, definidos en la Ley 70/93 y, en especial, en



el Decreto 2248 de 1995. De este modo, “el Gobierno Nacional adelanté cuatro mesas de
concertacién con la Subcomisién de Territorio de la Consultiva de Alto Nivel para
comunidades negras, producto de las cuales, el Gobierno Nacional concertdé numerosas
modificaciones al articulado.” Para sustentar este aserto, el Ministerio puso a
consideracién de la Corte copia del acta de la “reunién de concertacién de la subcomisién
de territorios, medio ambiente y recursos naturales”, en la que participaron funcionarios
de esa Cartera y miembros de la Comisidon Consultiva de Alto Nivel para comunidades
negras. En esta reunién, se acordaron modificaciones al articulado, relacionadas con la
preservacion en el EDR de la vigencia de lo dispuesto en la Ley 70/93; facultar al Incoder
para adquirir predios rurales a favor de las comunidades negras que no posean predios
o cuando la superficie de los mismos sea insuficiente; y la exclusién de la aplicaciéon de
los criterios de “predio improductivo” a los resguardos indigenas y a los predios
integrados dentro de los titulos de propiedad colectiva de comunidades negras. El
interviniente indica que estas propuestas fueron efectivamente incorporadas en el texto del
proyecto de ley, a través de proposicion suscrita por el Ministro de Agricultura y
resultaron aprobadas por el Congreso.

En lo que tiene que ver con la consulta previa a las comunidades indigenas, el Ministerio
parte de resaltar que, como lo ha identificado la jurisprudencia constitucional, no existe un
procedimiento especifico, legalmente definido, para efectuar la consulta previa. Antes
bien, los instrumentos internacionales otorgan caracter potestativo a cada Estado para
su definicion. De alli que el interviniente sostenga que el anadlisis que se realice a ese

proceso debe tener caracter flexible.

Senala el interviniente que, bajo este marco legal, “esta Cartera agoté todas las vias de
acercamiento con las autoridades indigenas, y, en particular, con la Mesa Nacional de
Concertacion de Territorios Indigenas a través de su érgano pertinente  “Comision

Nacional de Territorios Indigenas”. En cumplimiento de este tramite, el Ministerio
sefiala que llevd a cabo todas las actividades administrativas, fisicas, econdmicas y
logisticas necesarias para llevar a cabo una reunién con dicha Comisién. “No obstante lo
anterior y tras varios intentos de concrecién de una fecha que permitiera la asistencia de
los miembros de la Comisidn, tal reuniéon no pudo tener lugar dado que siempre se

adujeron diferentes motivos por los Comisionados para evitar tal citacién.”



Para lograr esta reunién, el Ministerio realizd la contrataciéon publica destinada a
asegurar el traslado de los Comisionados y su hospedaje en Bogota, a fin que se efectuara
el encuentro con los funcionarios del Gobierno Nacional. Sin embargo, habida cuenta de las
“dilaciones 'y evasivas” de los Comisionados, el Incoder debié suscribir con la
empresa contratista un contrato de “cesidon de la posicién contractual”, con el fin que la
responsabilidad en el arreglo de dicho traslado y permanencia quedara a cargo de la
Organizacion Nacional Indigena de Colombia - ONIC. Esto, dado que “el Gobierno,
esperanzado en las calidades propias de la Organizacion Indigena y a sugerencia de ésta,
encamind los esfuerzos a disponer todos los mecanismos necesarios para la asistencia de
la Comisién Nacional de Territorios con la coadyuvancia de la ONIC a fin que la

cooperaciéon de las Organizaciones “fluyera” sin mayores tropiezos”.

Fruto de esta actividad, logré concertarse la reunién para el periodo del 30 de mayo al 1¢
de junio de 2007. No obstante, las comunidades indigenas consideraron necesario
debatir internamente si decidian incluir dentro de la convocatoria la discusién acerca
del contenido del proyecto de ley del EDR, sin resultados positivos. Ante ello, la
directora de Desarrollo Rural del Ministerio insisti6 en la inclusiéon de la materia en el
orden del dia, “toda vez que las comunidades no propiciaron el espacio durante los dos
dias anteriores”. Como respuesta a esta solicitud, las organizaciones indigenas dieron
lectura a un comunicado, en el que rechazaron el contenido del proyecto de ley, para luego

retirarse del recinto.

A partir de lo expuesto, el Ministerio alega que “en el caso concreto, el Gobierno Nacional
actué de buena fe, abriendo todos los espacios de concertacién necesarios, buscando
interlocuciéon con las comunidades, disponiendo de los recursos publicos para
concretar escenarios de concertacion, buscando en multiplicidad de ocasiones la

retroalimentaciéon de las comunidades”. Agrega que el derecho a la consulta no tiene
caracter absoluto, ni menos puede constituirse en un poder de veto que vacie la
actividad legislativa, mucho mds cuando, como sucede en el presente caso, la
imposibilidad de la consulta previa se derivd de una decisién auténoma de las
comunidades indigenas de participar en las instancias propuestas por el Ministerio para el
efecto. En tal sentido, trae a colacién las consideraciones efectuadas por la Corte en las
sentencias C-891/02 y C-620/03, al igual que lo sefialado por la OIT en la Guia para la

Aplicacién del Convenio 169.



Conforme lo expuesto, el Ministerio se opone a las consideraciones de los demandantes,
en el sentido que esa cartera no llevé a cabo acciones tendientes a asegurar el ejercicio
del derecho a la consulta previa de las comunidades indigenas y afrodescendientes.
Adicionalmente, indica que el Gobierno Nacional no sélo adelanté los esfuerzos
transcritos, sino que también llevd a cabo otros eventos, como foros y talleres, que
conforme lo senalado por la Corte en la sentencia C-891/02, constituyen instrumentos
apropiados para el fin perseguido. Asi, destaca el interviniente que el 28 de septiembre
de 2006 se realiz6 un Foro Indigena, a instancias del Gobierno Nacional y con la
cooperacién del Senador indigena Ramiro Estacio. En este evento, que se desarroll en la
plenaria del Senado de la Republica, contd con la participacién del Ministro de
Agricultura, veinte organizaciones étnicas y tres congresistas indigenas. De igual modo,
el 20 de marzo de 2007 se realizé una “audiencia indigena” ante la Comisién Quinta de la
Cadmara de Representantes, con el fin de discutir el proyecto de EDR. En esa sesién
participaron representantes de varias organizaciones de las comunidades indigenas vy
afrodescendientes, igual que servidores publicos de las instituciones estatales

relacionadas con el tema agrario, junto con representantes gremiales. A este
respecto, el interviniente indica que si “bien es cierto que los foros y talleres en mencién
no suplen la metodologia y el trdmite en si mismo de las consultas previas, no es menos
cierto que tras los vanos esfuerzos del gobierno por lograr esos espacios de concertacion,
se buscd la difusion del proyecto a través de sus comunidades mediante foros televisados
en el seno del Congreso de la Republica a fin de que la informacién proveniente de
todos los sectores sociales fuera ampliamente discutida y difundida por los medios de
comunicaciéon de amplia difusién.” En tal sentido, para el Ministerio los canales de
participacion dispuestos se erigieron de buena fe por parte del Gobierno y se mostraron
suficientes e idéneos. Empero, la discusién no se surti6 en debida forma, debido a la
postura adoptada por las comunidades indigenas, quienes decidieron negarse a discutir
los temas propios del EDR, privilegidndose  otras  materias  generales. “Sumado
a lo anterior, luego de esclarecerse el fracaso de las reuniones y la imposibilidad de
llegar a un acuerdo sustancial sobre el proyecto de ley, el Gobierno justificd su
expedicion dado que buena parte de las modificaciones legislativas no aplican a este tipo
de poblacién y asi se lo hizo saber a las organizaciones indigenas mediante varias
oportunidades y al Congreso de la Republica en la exposicion de motivos del referido

proyecto”.



Finalmente, el Ministerio interviniente presenta ante la Corte una serie de argumentos
sobre los efectos de la declaratoria de inexequibilidad de la Ley 1152/07, en términos
de la afectacién de la institucionalidad del sector agricola y la eliminaciéon de formas
mds transparentes de reforma agraria y riego, con un mayor impacto y menos proclives

a practicas de clientelismo y corrupcién en la compray distribucidn de tierras.

1. Universidad del Rosario

Por encargo del decano de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario,
la profesora Gloria Amparo Rodriguez, directora de la Especializacién y de la linea en
investigacion en Derecho Ambiental, presenté las razones que en su criterio justifican la

declaratoria de inconstitucionalidad de la Ley 1152/07.

A partir de la jurisprudencia constitucional que define el contenido y alcance del derecho
fundamental de las comunidades indigenas y afrodescendientes a la consulta previa,
la académica interviniente sostiene que para el caso particular de la norma acusada, no
se cumplieron las condiciones para la garantia de ese derecho, fijadas por la Constitucién
y por el Convenio 169 de la OIT. En efecto, a pesar que el EDR tiene precisas
connotaciones al territorio como parte integrante de la identidad cultural diferenciada
de las comunidades tradicionales, la consulta no se llevd a cabo. Ello debido a que, en
consonancia con las consideraciones efectuadas por el Centro Internacional para los
Derechos Humanos y el Desarrollo Democratico de la OIT, este requisito se cumple sélo a
condicién que se otorgue a los consultados la oportunidad de manifestar sus puntos de
vista e influir en la toma de decisiones. Ademas, tampoco fueron acreditadas las
condiciones fijadas por la Corte sobre este particular en la sentencia C-030/08, de
acuerdo con las cuales la consulta previa de medidas legislativas que afecten los
intereses de las comunidades tradicionales, debe (i) poner en conocimiento de
las mismas la norma propuesta por intermedio de instancias suficientemente
representativas; y (ii) ilustrarlas sobre su alcance y sobre la manera como podria

afectarlas y darles oportunidades efectivas para que se pronuncien.

Antes bien, estda demostrado que durante el tramite legislativo que dio lugar a la norma

acusada, concurrieron diversos pronunciamientos por parte de representantes de los



grupos indigenas y afrodescendientes, que demandaban la realizacién de la consulta
y que sefalaban las implicaciones de la omision de ese procedimiento. Agrega que,
conforme al precedente constitucional mencionado, no toda reunién o audiencia
cumple con el requisito de la consulta previa. Para el caso particular del EDR, la
consulta “debid realizarse teniendo en cuenta la representacién y la autoridad de los
pueblos indigenas y las comunidades negras, la interculturalidad y la lengua de las
comunidades consultadas. Debié realizarse con las instituciones tradicionales y a través
de sus autoridades o las organizaciones que las representen, que son las indicadas para
manifestar los impactos sociales y culturales que un proyecto o una decisién pueda
generar. (...) En estas reuniones de consulta, tanto para las comunidades negras
como indigenas, era necesario que participaran todos sus miembros y sus
representantes. Con ello se estd garantizando la participaciéon real y efectiva de los
grupos étnicos y que dichos procesos no sean manipulados por algunos lideres que
terminan defendiendo intereses personales que en nada benefician a estos pueblos.”
Asi, para el caso de los indigenas, el Decreto 1397/96 confiere la potestad consultiva a
la Mesa Permanente de Concertacion de Pueblos Indigenas. Del mismo modo, respecto
a las comunidades afrodescendientes, tal funcién es adscrita a la Comision Consultiva de

Alto Nivel cumple el mismo papel.

La interviniente insiste en que la consulta previa debe estar provista de una metodologia,
igualmente concertada entre las partes interesadas. “De esta forma, se puede contar con
interlocutores legitimos de las comunidades, se establece el procedimiento a segquir

y los criterios de legitimacién de dicho proceso.” Esta condiciéon tampoco concurrié
respecto del tramite previo a la expedicién de la Ley 1152/07; por ende, la norma acusada

se encuentra viciada de inconstitucionalidad.

1. Organizacién Nacional Indigena de Colombia - ONIC

La Organizacion Nacional Indigena de Colombia, a través de su Consejero Mayor,
intervino en el presente proceso con el fin de solicitar a la Corte que declare la
inconstitucionalidad de la Ley acusada. Para la ONIC, las previsiones del Decreto 1397/96

obligan a que la consulta previa se adelante ante la Mesa Permanente de Concertacién



con los Pueblos y Organizaciones Indigenas, procedimiento, con el fin de llegar a un
acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas. No obstante, esta
concertacion no se llevé a cabo, sino que, antes bien, la norma fue aprobada por el
Congreso, a pesar que contiene disposiciones que afectan los intereses de las comunidades

indigenas.

El interviniente hace énfasis, a partir de investigaciones académicas al respecto, sobre el
lugar central que tiene la tierra en la cosmovision y las practicas tradicionales de las
comunidades indigenas. Por ende, habida cuenta que la ley establece multiples
regulaciones sobre el uso y aprovechamiento de los territorios rurales, su consulta
resultaba obligatoria. Sobre este particular, la ONIC sefiala que la expediciéon de la Ley
1152/07 “comporté modificar completamente los mecanismos estatales de solucién
institucional de los conflictos sobre la propiedad de la tierra, del Ordenamiento Social
de la Propiedad. Por consiguiente no se tratd tan sdélo de modificar las normas que
regulan la constitucién, ampliacion o saneamiento de los Resguardos Indigenas, sino
de todas las normas, mecanismos y organismos de regulacion, participacion y decisién
establecidos al respecto para el conjunto de sectores directamente interesados vy
afectados”. Este vinculo se hace patente, entre otras disposiciones, en las normas
del capitulo Il del titulo IV (articulos 136 a 143), que al versar sobre clarificacién de la
propiedad y deslinde de tierras, tendra efectos directos sobre los territorios de las
comunidades tradicionales, por ejemplo, respecto de la convalidaciéon de titulos no

originarios del Estados anteriores a 1997, los cuales podrian afectar zonas de resguardo.

Agrega el interviniente que buena parte de las nuevas estructuras institucionales que
prevé el EDR, no cuentan con instancias para la participacién y concertacién por parte de
los indigenas y afrodescendientes. Asi por ejemplo, la Unidad Nacional de Tierras
tendrd la competencia para resolver conflictos sobre la propiedad agraria, sin el concurso
de representantes de las comunidades tradicionales. Este déficit de participacién, en
criterio de la ONIC, se agrava merced de la dispersién de instituciones que se haran
cargo, en los términos del EDR, de la toma de decisiones respecto de la distribuciény

aprovechamiento de la propiedad agraria.

Para la ONIC, uno de los factores que debe tenerse en cuenta para determinar la

necesidad de la consulta previa respecto de la Ley 1152/07 es su caracter integral y



general. Destaca que conforme al articulo 12 de la misma, el EDR contiene un conjunto
sistematico e integrado de reglas a través de los cuales el Estado colombiano promovera y
gjecutard las acciones orientadas a lograr un desarrollo humano sostenible y el bienestar
del sector rural. Esa naturaleza amplia lleva a concluir, forzosamente, que los contenidos
de la ley tienen la virtualidad de afectar de manera directa a las comunidades indigenas
del pais; mas aun cuando, conforme a cifras dadas por el DANE, el 78% de la poblacién

indigena habita en areas rurales.

A pesar de esta relacion directa y verificable entre el EDR y los intereses de las
comunidades tradicionales, la consulta previa, en criterio de la ONIC, no se llevd a cabo de
conformidad con las reglas previstas por la jurisprudencia constitucional. Asi, el

interviniente indica lo siguiente:

“Tanto el Gobierno nacional como los directivos del Congreso de la Republica se limitan
a afirmar que hubo consulta previa a los pueblos indigenas porque fue reunida la
Comisién Nacional de Territorios Indigenas entre el 30 de mayo y el 1 de junio de 2007,
porque el senador indigena Ramiro Estacio y otros lideres indigenas participaron en foros
sobre el proyecto de Ley y porque los Congresistas indigenas intervinieron en alguna

forma en los debates.

Sin embargo, lo argumentado por quienes propusieron y aprobaron la ley no hace

sino demostrar que en efecto no se realizé la consulta previa:

1. Una simple reunién, de cualquier organismo o con cualquier delegacién indigena,
por representativa que ella fuese, sin que se hubiera informado a las comunidades para
que ellas tuvieran tiempo de pronunciarse sobre el proyecto de ley y se pudiera recoger
sus opiniones y propuestas. Esta reuniéon fue convocada cuando el proyecto ya habia sido
aprobado en el Senado de la Republica y en la Comision V de la Camara y faltaban apenas
dos semanas para su aprobacion en la plenaria de la Camara, mal podria

considerarse como forma de cumplir con la consulta previa de una ley.

2. La Comisién Nacional de Territorios Indigenas no tiene por objeto organizar o culminar

la consulta previa de medidas legislativas, pues de acuerdo con el articulo 11 del



Decreto 1367 de 1996, es a la Mesa Permanente de Concertacién con los Pueblos
Indigenas a la que le corresponde concertar todas esas medidas. A la Comisiéon Nacional
de Territorios le correspondia por una parte analizar las normas ya vigentes “para
recomendar las modificaciones que se requirieran para superar los principales obstaculos
que se presentan”, a fin de darle cumplimiento a la constitucion, ampliacion y
saneamiento de resqguardos y desempefar funciones operativas relativas a la
concertacién sobre la planificacién, ejecucién y evaluacion de las actividades propias del
Incora, luego Incoder. Asi las cosas, la reunion de esta Comision del 30 de mayo al 1 de
junio de 2007 no sélo no podia concertar lo relativo al Proyecto de ley, sino que no
cumplié con los fines de la misma al no orientarse al cumplimiento de las funciones del
Incoder, lo cual motivé la justificada protesta de los delegados indigenas, tal y

como lo citan los demandantes.

3. Los articulos 121 y 123 [de la Ley 1152/03] que modificaron la legislacion hasta
entonces vigente de manera que afectan directa y gravemente a los pueblos indigenas
en general y anulan o recortan derechos antes establecidos de pueblos indigenas en
particular, fueron modificados, por solicitud del Ministro de Agricultura, en la plenaria de
la Camara la noche del 13 de junio de 2007, sin que ningun indigena conociera antes el
nuevo texto y sin que el mismo hubiese sido publicado previamente en la Gaceta del

Congreso.

4. Las intervenciones de los Congresistas indigenas, cualesquiera que haya sido, no

cumplen ni sustituyen el requisito de la consulta previa a la aprobacién de la Ley(...)"

En el mismo sentido, la ONIC establece que el Gobierno y el Congreso desconocieron el
derecho a la participacién publica de las comunidades indigenas. Ello en tanto se
abstuvieron de acumular al proyecto de ley que dio origen a la norma acusada, otra
iniciativa, preparada por organizaciones representativas de dichas comunidades. En el
mismo sentido, el interviniente resalta que en sucesivas declaraciones, las mismas
organizaciones expresaron su rechazo a los contenidos del EDR y, a su vez, denunciaron
la falta de cumplimiento del requisito de consulta previa. Finalmente, sostiene la ONIC
gue los cambios incorporados en el proyecto de ley tuvieron un alcance marginal, sin que
se reformaran aquellos aspectos que consideraban particularmente problematicos de la

iniciativa, en especial, los concernientes a la titulacion de tierras a partir de documentos



precarios, que (i) podrian afectar la propiedad colectiva de los territorios
tradicionales; y (ii) permitirian la validacion de adquisiciones de tierras a través de

medios violentos.

Por ultimo, la intervencién de la ONIC plantea un grupo de argumentos dirigidos a
demostrar que el EDR es inconstitucional, por razones sustantivas distintas al
incumplimiento del requisito de consulta previa a las comunidades indigenas vy
afrodescendientes. Al respecto, considera la Organizacidn que algunas disposiciones de
la Ley 1152/07 son contrarias a la identidad y autonomia de las comunidades, al igual
que al derecho a la propiedad colectiva de las mismas.

1. Organizacion Indigena de Antioquia - OIA, Fundacién Centro de

Cooperacién al Indigena - Cecoin y Proceso de Comunidades Negras - PCN

La Organizacién Indigena de Antioquia y la Fundacién Centro de Cooperacién al Indigena,
mediante oficios de idéntico contenido al presentado por la Organizacidon Nacional Indigena,

se oponen a la constitucionalidad de la Ley 1152/07.

De manera similar, a través de oficio suscrito por José Santos Caicedo, miembro del
equipo de coordinacién del Proceso de Comunidades Negras, dicha organizacién solicita
a la Corte que declare inconstitucional la Ley acusada. Para ello replica textualmente
buena parte de los argumentos expresados por la ONIC y, con base en ellos, concluye
que la omision del requisito de consulta previa es igualmente predicable en el caso
particular de las comunidades afrodescendientes.

1. Cabildo Indigena de Guambia

El Cabildo Indigena de Guambia, a través de comunicacién suscrita por su Gobernador,
solicita a la Corte que declare la inexequibilidad de la norma acusada, habida cuenta Ia

pretermisién del requisito de consulta previa a las comunidades indigenas.



El interviniente resalta que, conforme a lo dispuesto en el articulo 11 del Decreto 1397 de
1996, la Mesa Permanente de Concertacién entre los Pueblos y Organizaciones Indigenas
tiene la funcién de concertar entre éstos y el Estado todas las medidas administrativas y
legislativas susceptibles de afectarlos. No obstante, esta instancia fue omitida por el
Gobierno, lo que implica la inexistencia de la consulta previa. Al respecto, el Cabildo
sostiene que el proceso de consulta tiene un propdsito definido de concertacién, pues de lo
que se trata es que las comunidades y el Estado lleguen a un consenso o logren el

consentimiento de aquéllas acerca de las propuestas de regulacién.

A partir de esta consideracion, el interviniente transcribe las razones expuestas por la
ONIC, segun las cuales los contenidos concretos de la Ley 1152/07 afectan los intereses de
los pueblos indigenas. A su vez, reitera los argumentos expresados por la misma
Organizacidén, con base en los cuales concluye que la consulta previa a las comunidades

tradicionales no fue efectuada respecto del texto del EDR.

1. Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad - DejuSticia.

El Centro de Estudios de Derecho, Justicia y Sociedad - DeJuSticia, mediante
comunicacion suscrita por su Director y una de sus investigadoras, solicita a la Corte

que declare la inexequibilidad de la Ley demandada.

El interviniente parte de advertir que, a partir de previsiones constitucionales expresas,
la jurisprudencia de esta Corporacién ha reconocido un derecho fundamental de las
comunidades indigenas y afrodescendientes a la consulta previa, garantia predicable,
entre otros escenarios, en la adopcidén de decisiones legislativas susceptibles de afectar
sus intereses, posicién reiterada recientemente por la Corte en la sentencia C-030/08.
Esta consulta, conforme al mismo precedente, debe efectuarse bajo determinadas
condiciones, entre ellas, el cumplimiento de los postulados propios de la buena fe y su
direccionamiento hacia el logro de la concertaciéon o consentimiento respecto de las citadas

medidas.

Existe, en criterio del interviniente, un requisito de aprobacién de las medidas

legislativas mencionadas, segln el cual (i) si una ley es susceptible de afectar



directamente a una comunidad indigena o afrodescendiente y (ii) fue aprobada por
el Congreso sin haber sido consultada previamente con esa comunidad, respetando
los requisitos constitucionales propios de esas consultas, entonces esa ley se

encuentra afectada por un vicio de constitucionalidad.

Estos presupuestos concurren para el caso de la Ley 1152/07. En efecto, el EDR estd
dirigido a modificar en forma profunda la normatividad agraria y, en especial, las
reglas juridicas relativas a la propiedad rural y el uso de la tierra, con el fin de promover
ciertas modalidades de desarrollo rural. Habida consideracién del lugar central que tiene
la tierra en las practicas y tradiciones de las comunidades indigenas y afrodescendientes,
es claro que el contenido de la Ley 1152/07 afecta de manera directa sus

intereses. Dicha “afectacién no se restringe a las disposiciones de la ley que hacen
referencia expresa a los resguardos indigenas y a los territorios de las comunidades
negras, que son muy numerosas, sino a la totalidad de la ley, por regular ésta un

elemento esencial a la identidad cultural y al soporte material de estas comunidades.”

DejuSticia concurre con los demas intervinientes, en el sentido que el tramite previo
de la expedicién de la norma acusada no cumplié con el requisito de consulta previa, de
conformidad con los minimos establecidos en el Convenio 169 de la OIT y la jurisprudencia
constitucional. En especial, sostiene que las audiencias publicas realizadas en el
Congreso sobre la materia, no cumplieron con dichos estdndares. En

consecuencia, el precepto deviene inexequible.

1. Ciudadana Idalmy Minotta Teran

La ciudadana Idalmy Minotta Teran, miembro de la Comunidad Consultiva de Alto Nivel de
Comunidades Negras y representante de las mismas ante el Consejo Directivo del Incoder,

intervino ante la Corte con el fin de defender la exequibilidad de la norma acusada.

Con este fin, sostiene que el Gobierno Nacional adelanté las labores tendientes a
consultar el contenido del EDR con las comunidades negras, a través de la interlocucién

con la Comisiéon Consultiva de Alto Nivel, organismo que en los términos del articulo 52 del



Decreto 2248 de 1995, tiene la competencia para el efecto.

1. Intervencién extemporanea

Vencido el término de fijacion en lista del asunto de la referencia, los ciudadanos Carlos
Rosero, Marilyn Machado, José de los Santos Cabeza, Daniel Garcés Carabali, David
Augusto Lépez, Emerson de Arco, Jacqueline Moguea, Jesus Natividad Pérez Palomino y
Hernan Cortés Arboleda, miembros del equipo de Coordinacién Nacional del Proceso
de Comunidades Negras - PCN, presentaron escrito de intervencién, en el que
solicitan a la Corte que declare la inexequibilidad de la norma acusada, en razén ala

falta de cumplimiento del requisito de consulta previa.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Habida cuenta el impedimento del Procurador General para actuar en este proceso,
aceptado por la Sala Plena de la Corte, a través de Auto del 30 de julio de 2008, el
Viceprocurador General de la Nacion rindié el concepto previsto en los articulos 242-2 y
278-5 de la Constitucidén, en el que solicita a la Corte que declare la inexequibilidad de la

norma acusada, con base en los argumentos siguientes.

1. El Ministerio Publico inicia su estudio con una consideraciéon preliminar, relacionada con
el caracter material del cargo de inconstitucionalidad presentado por los demandantes.
Asi, utilizando las reglas fijadas por la Corte en la sentencia C-030/08, indica que si bien
el vicio de inconstitucionalidad esta relacionado con el cumplimiento de requisitos previos
a la expedicion de la norma acusada, la argumentacién en contra de tal ordenamiento se
limita a una época anterior a la iniciacién del tramite en el Congreso de la Republica, es
decir, no se hace referencia alguna a vicios de forma, pues la tesis de fondo que esgrimen
los actores es la ausencia total de consulta previa del proyecto que luego se convirtié en
el Estatuto de Desarrollo Rural, lo cual, a su juicio, desconocié el articulo 6 del Convenio
169 de la OIT y los articulos 2, 7, 40 y 330 de la Constituciéon Politica.

2. Luego de recopilar los aspectos centrales de la doctrina constitucional sobre el

derecho fundamental a la consulta previa, en tanto escenario concreto de participacion



de las comunidades indigenas y afrodescendientes en las decisiones que las afectan, la
Vista Fiscal estableci6 que la eficacia de ese derecho depende que en cada caso
concreto se comprueben las condiciones siguientes: (i) la consulta deba efectuarse
conforme a relaciones sustentadas en el respeto y la buena fe de las partes; (ii) las
comunidades tengan un conocimiento pleno sobre los proyectos destinados a explorar
0 explotar los recursos naturales en los territorios que ocupan o les pertenecen y de los
mecanismos para ejecutarlos; (iii) las comunidades participen de forma real y efectiva
en la consulta, a través de sus representantes; (iv) la decision de la autoridad
gubernamental esté desprovista de autoritarismo y arbitrariedad, en consecuencia debe
ser objetiva, razonable y proporcionada a la finalidad constitucional que le exige al
Estado la proteccién de la identidad social, cultural y econémica de la comunidad
indigena; vy (iv) el Gobierno y las comunidades realicen una consulta sobre el
procedimiento mismo de consulta, a efectos de garantizar el respeto de los métodos

de toma de decisiones por parte de aquellas.

3. El Viceprocurador General reitera varios de los argumentos expresados por los
intervinientes, en el sentido de concluir que los contenidos del EDR, en tanto regulan
aspectos sobre la tenencia y distribucién de la propiedad agraria, tiene efectos concretos
y especificos frente a los intereses de las comunidades tradicionales. Incluso, expresiones
contenidas en distintos articulos de la norma acusada hacen referencia expresa a la
aplicacion de reglas sobre aprovechamiento de territorios en los que se ubican grupos
indigenas y afrodescendientes. A este respecto, destaca que el Capitulo |, del Titulo VI
del EDR, sobre “Programas Especiales”, consagra las disposiciones especiales

relativas a los “Resguardos Indigenas y Minorias Etnicas” (articulos 116 a 125),
sefialando en el paragrafo del articulo 124 que “para la formulacién, implementacién y
gjecucion de programas y proyectos en territorios de las comunidades indigenas y
con el propédsito de cumplir con el mandato legal de la consulta previa, se garantizara a
esas comunidades, adelantar el proceso de consulta con el propdsito de que la misma se
convierta en instrumento para elaborar proyectos productivos ambiental y culturalmente
sustentables”. En tal razdn, el proyecto que dio lugar a la expedicion de la Ley 1152/07
debid, conforme a las reglas expuestas, ser consultado con dichos grupos, puesto que el
EDR, en su integridad consagra normas que, aunque de manera positiva, afectan en
forma directa y especifica a los pueblos indigenas y tribales que habitan en el

sector rural, por lo tanto, en su totalidad debid ser objeto de consulta, dandoles Ia



oportunidad a los interesados de discutir de fondo el proyecto de ley que los

contenia.

5. Este procedimiento de consulta, a juicio del Ministerio Publico no se llevd a cabo,
circunstancia que afecta la constitucionalidad de la disposicion demandada. Esta
omisidon se comprueba con base en los hechos siguientes, expuestos en el concepto
presentado ante la Corte y que tienen como propédsito central cuestionar las razones
arguidas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, sintetizadas en apartado

anterior.

“De los antecedentes que obran en el expediente remitido por la Corte Constitucional,
lo mismo que del texto de las Gacetas del Congreso que dan cuenta del tramite legislativo
del proyecto de Ley, las cuales fueron revisadas por este Despacho, se desprende que si
bien algunos miembros de las comunidades indigenas y negras pudieron llegar a emitir
sus opiniones respecto del Proyecto de ley que dio lugar al Estatuto de Desarrollo Rural,
no se consultd a los pueblos interesados en los términos del articulo 6, literal a) del
Convenio 169 de la OIT, es decir, a través de procedimientos apropiados y menos aln se
realizé una consulta sobre el proceso mismo de la consulta previa, con el fin de respetar
los métodos y procedimientos de toma de decisiones de las respectivas comunidades, tal

como lo ha requerido la jurisprudencia constitucional.

6.4. Vale resaltar que el Ministerio de Agricultura, autor del proyecto de ley que dio lugar
al Estatuto de Desarrollo Rural, a través del Jefe de la Oficina Juridica, presentd un escrito
en el cual le solicita a la Corte Constitucional abstenerse de declarar procedentes las
pretensiones de la demanda, porque a su juicio la expedicién de la Ley 1152 de 2007
estuvo rodeada de las garantias necesarias para que las comunidades participaran
libremente y en condiciones de prioridad frente a otros segmentos de la poblacién. El
citado Ministerio pide a la Corporacién que en el hipotético caso en que no valore sus
argumentos se limite a verificar la constitucionalidad de las normas que podrian afectar

directamente a las comunidades, en particular.

Segln el Ministerio de Agricultura, el Gobierno Nacional realizé los esfuerzos necesarios
para concertar el contenido del proyecto de ley con las autoridades del orden nacional

representativas de cada una de las etnias. Las pruebas y razones aducidas sobre la



realizacién de la consulta previa a las comunidades indigenas y negras son las siguientes:

6.4.1. El Ministerio sefiala que “adelantd cuatro mesas de concertacién con la Subcomisién
de Territorio de la Consultiva de Alto Nivel para comunidades negras, producto de las
cuales, el Gobierno Nacional concertd numerosas modificaciones al articulado...” Tal
Subcomisién esta compuesta por “cuatro Consultivos delegados para ese fin: la Dra.
Idalmy Minotta Teran, miembro del Consejo Directivo del INCODER, la Dra. Rosa Emilia

Solis Gruesso, el Dr. Jairo Robledo Martinez y el Dr. Manuel Palacios Blandén”.

Sobre el particular, vale destacar que dentro de las pruebas aportadas por el Ministerio de
Agricultura solo obra el acta de la reunién de concertacién de la Subcomisién de Territorios,
Medio Ambiente y Recursos Naturales, el citado Ministerio y el INCODER, realizada el dia
21 de junio de 2006, en la cual se hicieron algunas observaciones al proyecto de ley que
dio lugar al Estatuto de Desarrollo Rural, por parte de los miembros de la citada

subcomision.

De igual manera, obran las proposiciones modificatorias al articulado del proyecto ley,
presentados por la Dra. Idalmy Minotta Teran, miembro de la Subcomisidn de Territorios,
Medio Ambiente y Recursos Naturales y del Consejo Directivo del INCODER (anexos 6y 7),
quien mediante escrito de junio 12 de 2007, manifiesta al Sefor Ministro de
Agricultura que “en el seno de las reuniones de la Subcomision de Territorios de la
Alta Consultiva, el trabajo de retroalimentacion del articulado fluyé sin inconvenientes,
las discusiones se surtieron en un ambiente respetuoso y, como resultado, contamos
con las proposiciones aditivas al texto del proyecto de ley radicadas por usted en curso de
cada debate con anotacion de aprobacidn de las mismas y su inclusién en la versién final de

esa normativa”.

Es preciso advertir, que en un escrito radicado el 8 de julio de 2008, la Doctora Idalmy
Minotta Teran manifiesta a la Corte Constitucional que “el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural si adelanté el proceso de consulta previa ante las autoridades
representativas de las comunidades negras definiendo una hoja de ruta para el proceso
de la misma que se corrobord en cada instancia con copia de las modificaciones al

articulado propuestas por el Sefor Ministro en cumplimiento de las concertaciones



surtidas hasta el Gltimo debate de la misma”.

Sin embargo, en otro escrito radicado en la misma fecha ante la misma Corporacion,
integrantes de la comunidad negra de Colombia, sefalan que no se ha dado cumplimiento
a la consulta previa, puesto que el pueblo al que pertenecen ubicado en las distintas
regiones del pais y especialmente en extensas zonas rurales del Pacifico, la Costa Caribe y
los Valles interandinos no han sido convocadas, ni han expresado sus
consideraciones sobre los impactos que las medidas contempladas en la Ley 1152 de 2007

tienen sobre sus territorios.

En suma, de los documentos analizados anteriormente se desprende que los
espacios de participacion de las comunidades negras en la elaboracién del proyecto
de ley que dio lugar al Estatuto de Desarrollo Rural se reducen a una reunién de
concertacién con la Subcomisién de Territorios, Medio Ambiente y Recursos Naturales, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el INCODER, realizada el dia 21 de junio de
20063 y a los escritos donde se consagraron las modificaciones y adiciones
propuestas por parte de una sola de los miembros de esa subcomisiéon (la Dra. ldalmy
Minotta), las cuales, al parecer, fueron ventilados en las reuniones de la Subcomisién de

Territorios de la Alta Consultiva.

Lo anterior se infiere de los escritos contentivos de las proposiciones aditivas y
modificatorias al articulado del proyecto de ley, en los cuales se lee: “Proposiciones al
articulado del Proyecto de Ley 30 de 2006 senadoy 210 de 2007 de la Cdmara propuestas
por ldalmy Minotta Teran, Miembro de la Comisidon Consultiva de Alto Nivel de
Comunidades Negras y Representante de las mismas ante el Consejo Directivo del
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - INCODER". (Anexo No. 6). En
otro de tales escritos se anota en el pie de pagina: “Articulo concertado con Idalmy
Minotta Teran, Miembro de la Comisidn Consultiva de Alto Nivel de Comunidades Negras
y Representante de las mismas ante el Consejo Directivo del Instituto Colombiano

de  Desarrollo  Rural - INCODER.” (Subraya y negrilla fuera de texto). (Anexo No 7).

6.4.2. Sobre la consulta previa realizada a los pueblos indigenas, el Ministerio de

Agricultura y Desarrollo Rural sefialé que el Gobierno Nacional adelanté las actuaciones



necesarias para brindar todos los mecanismos fisicos, econémicos y logisticos
necesarios para surtir “una reunién de la Comision Nacional de Territorios Indigenas”, la
cual se realizd, después de varios intentos, durante los dias 30 y 31 de mayo y 1 de

junio de 2007 y sobre la que el Ministerio puntualiz6 lo siguiente:

3.2.3.4... el compromiso no incluia revisar el procedimiento para discutir el articulado del
proyecto de Ley 0210 de Senado 2006 y 0030 de Camara 2007 en su agenda y dicha

inclusion solo se efectuaria si los comisionados asi lo permitian.

3.2.3.5. El dia 31 de mayo, una vez respetado el espacio auténomo, los funcionarios del
Ministerio de Agricultura, del Ministerio del Interior y del INCODER buscaron abrir
espacios con los Comisionados siendo sélo atendidos por el Sefior Dario Mejia en calidad

de “contratista” y no como delegado de la ONIC.

El sefior Mejia manifestd que “los delegados de las regiones habian decidido no trabajar
con las entidades y que requerian otro dia para seguir deliberando en

espacio auténomo...”.

3.2.3.6. El dia 12 de junio de 2008 finalmente se dio inicio a la reunién de la XV
Reunién de la Comisién Nacional de Territorios Indigenas...una vez verificado el quérum se
desataron sendas y extensas intervenciones del Exconstituyente Lorenzo Muelas y del
Presidente de la ONIC Luis Evelis Andrade.

Seguidamente la Directora de Desarrollo Rural de esta Cartera, Dra. Marcela Uruena, hizo
una mocién de orden para incluir en el orden del dia la presentacién del Proyecto de Ley
del Estatuto de Desarrollo Rural, toda vez que las comunidades no propiciaron ese

espacio durante los dos dias anteriores.

Como respuesta a la solicitud, se dio lectura al comunicado de las organizaciones
indigenas en las que se rechaza la citacién, se efectlan aseveraciones equivocas

respecto del contenido del proyecto y se retiran del salén.”

Por otro lado, afirma el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, que el 28 de
septiembre de 2006 se realizé un foro indigena a instancias del Gobierno Nacional y con

la cooperacién del Senador Indigena Ernesto Ramiro Estacio, durante el cual el titular de



la citada entidad escuchd las intervenciones de 20 organizaciones étnicas y de 3

Congresistas indigenas, entre otros.

De igual manera, destaca el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural que el Senador
Ernesto Ramiro Estacio, en la ponencia para primer debate del proyecto de ley en la
Comisién V del Senado de la Republica, solicita la aprobacion del mismo. (Gaceta del
Congreso No. 397 del 22 de septiembre de 2006)

En contraste con lo anterior, es necesario destacar lo que en relacién con la consulta
previa, en general, y sobre el citado foro, en particular, sefiald el Senador Ernesto Ramiro

Estacio en la sesion (plenaria) ordinaria del 13 de diciembre de 2006 :

...(P)ara dejar mi constancia y he radicado un documento en la Secretaria, donde
nosotros como pueblos indigenas y en especial como representante de los pueblos
indigenas, si este proyecto de ley no cumple la consulta previa y concertacién establecida
en el Convenio 169, y ratificada aqui en Colombia por este Congreso, Ley 21, este proyecto

no puede ser aprobado, tiene vicio de inconstitucionalidad.

Nosotros desde la exposicion de motivos y dentro de mis intervenciones, he solicitado
que tiene que agotar la consulta previa, caso contrario no puede cursar los préximos
debates, iremos hasta las Cortes para que se cumpla la consulta previa y la concertacién,
quiero dejar eso claro, por eso también dejo mi voto negativo, porque no se ha agotado la
consulta previa y la concertacidn, se hizo un foro y las conclusiones de ese foro sobre
este proyecto, fueron que se realice la consulta previay la concertacién en el marco de

la ley...

Al finalizar su intervencidn, el honorable Senador Ernesto Ramiro Estacio deja las siguientes

constancias:

Debo recordarle al Gobierno y a esta Corporacidon la obligacién de dar estricto
cumplimiento a las disposiciones constitucionales y legales, en este caso especifico me
refiero a la consulta previa, la cual debe hacerse con los pueblos indigenas
garantizando la suficiente ilustracion y el cabal cumplimiento a los procedimientos

necesarios para el cumplimiento de este fin, antes de sancionarse esta ley.



Un segundo encuentro con algunos representantes y miembros de las comunidades
indigenas, tales como la Organizacién Nacional Indigena de Colombia - ONIC vy las
Autoridades Indigenas de Colombia - AICO, de las comunidades negras, con Decanos
de facultades de agronomia, economia y ciencias agropecuarias de algunas
universidades y con representantes de entidades publicas se realizé el dia 20 de marzo

de 2007, dentro del trdmite legislativo del proyecto de ley tantas veces mencionado.

Asi mismo, menciona el Ministerio de Agricultura que existieron “escenarios de
discusion paralelos que sirvieron de debate y retroalimentacion del proyecto de ley y con
ocasion de los cuales se efectuaron modificaciones sustanciales al articulado por parte del
Gobierno Nacional. Es el caso de la Mesa de Tierras adelantada a instancia de la

Procuraduria General de la Nacion...”

En oposicién a lo anterior, hay que mencionar que la falta de consulta de la Ley 1152
de 2007 fue destacada en la Mesa de Tierras, coordinada por la Procuraduria General de la

Nacidn, en la cual se sefialé que:
7. El tratamiento de los derechos: aspectos preocupantes.
7.1 Derecho a la Consulta

Por tratarse de una ley que afecta directamente los derechos colectivos de las
comunidades indigenas y afrocolombianas, el Gobierno estaba obligado a propiciar
mecanismos efectivos y razonables de participacion para dichas comunidades . Conforme al
Convenio 169 de la OIT, en estos casos es obligatorio consultar a las comunidades por
tratarse de medidas legislativas que pueden afectarlas directamente, de tal manera que
las entidades que promovian el proyecto debian brindarles las oportunidades necesarias
y los mecanismos adecuados para que pudieran participar activamente e intervenir en

su modificacion .

De acuerdo con la Corte Constitucional, el derecho de consulta tiene el caracter de
fundamental y se debe aplicar de conformidad con los usos y costumbres de la etnia
afectada, de manera que, cuando no se realice, es posible interponer una accidén de tutela
para evitar la afectacién de los derechos de las comunidades indigenas Yy tribales

mientras los proyectos no sean aprobados, o una accién publica de



inconstitucionalidad, luego de su aprobacién. El desconocimiento de la obligacién de
consultar a las comunidades radica fundamentalmente en la constatacion de que
varios aspectos de la ley tocan intereses de dichas colectividades y estas no son
tenidas en cuenta de una manera apropiada, ni en la formacién de la ley, ni en los
procedimientos previstos en la misma. Por tanto, la ley podria tener vicios de
inconstitucionalidad .

Asi las cosas, necesariamente hay que concluir reiterando que los pocos espacios que
tuvieron las comunidades indigenas para pronunciarse sobre el proyecto de ley que dio
lugar a la Ley de Desarrollo Rural jamas tuvieron el caracter de una consulta

previa.”

Con base en esta resefla factica, el Ministerio Publico concluye que el proyecto de ley
que dio origen al EDR ahora analizado, no fue consultado a las comunidades indigenas y
afrodescendientes, de forma ajustada a las reglas fijadas por la jurisprudencia de
esta Corporacion, derivadas a su vez de las normas de la Carta Politica y de otras que

conforman el bloque de constitucionalidad. En suma, para el Viceprocurador General
el Estado Colombiano tenia la obligacién constitucional de consultar con los
pueblos indigenas vy tribales el proyecto que dio lugar ala Ley 1152/07 con anterioridad a
la iniciacién del tramite legislativo en el Congreso de la Republica o durante el mismo,
deber que no se cumplié, desconociendo el derecho de participacién de esos pueblos
(articulos 1¢ y 22 C.P.), lo mismo que lo dispuesto en el articulo 6 del Convenio 169 de
1989 de la OIT, el cual forma parte del bloque de constitucionalidad. Por este

motivo, solicita a la Corte declarar la inexequibilidad de la totalidad de la citada ley,
pues, como se indic6 anteriormente, constituye un Estatuto, integral, de

Desarrollo Rural.

Finalmente, el Ministerio PUblico considera “preciso reiterar que la consulta previa alos
pueblos indigenas y tribales es obligatoria por lo que corresponde a su verificacion,

pero no implica que ella requiera de un acuerdo con el Gobierno Nacional.”
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS

1. De conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 241 de la

Constitucion, corresponde a esta Corporacién conocer de la presente demanda, por



dirigirse contra una Ley.
Problema juridico y metodologia de la decisién

2. Los demandantes consideran que la Ley 1152/07 viola los articulos 29, 79, 40 y 330
de la Constitucidn, al igual que el articulo 62 del Convenio 169 de la Organizacién
Internacional del Trabajo - OIT, norma que su criterio integra el bloque de
constitucionalidad. Ello debido a que de manera previa a la promulgacién de la norma
acusada, no fue adelantado el proceso de consulta previa ante las comunidades indigenas y
afrodescendientes, a pesar que el EDR constituye una regulacién integral sobre uso,
distribucién y aprovechamiento de la propiedad agraria, materia que sin duda alguna
afecta los intereses de dichos grupos, quienes (i) en su gran mayoria habitan
territorios rurales; y (ii) tienen un especial vinculo con la tierra, derivado de sus

tradiciones y costumbres que integran su identidad minoritaria.

3. A esta posicion se opone el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. En criterio de
esa cartera, las normas que contiene el EDR tienen caracter general y, ademas, expresan
cldusulas de salvaguarda de las disposiciones que regulan, con naturaleza especifica, el
régimen de propiedad colectiva de las comunidades indigenas vy
afrodescendientes. Agrega que, a pesar de esa condicién general y abstracta de la
Ley 1152/07, el Gobierno Nacional efectud los esfuerzos que tuvo a su alcance para
adelantar el proceso de consulta previa, en cumplimiento de las condiciones fijadas por las
normas constitucionales y la jurisprudencia de esta Corporacion. Como fruto de estas
actividades, se lograron acuerdos concretos con las autoridades representativas de las
comunidades afrodescendientes. Empero, para el caso particular de los grupos
indigenas, esta concertacion no fue posible debido a la renuencia de éstas en abordar la
discusion sobre el proyecto de ley, razén por la cual no es posible concluir que la falta de
consenso se deba a la omisién del Ejecutivo en adelantar el procedimiento de consulta.
No obstante, el Ministerio insiste en que para el presente caso concurrieron durante el
tramite de la iniciativa, discusiones al interior del Congreso y en escenarios paralelos, en

las que participaron organizaciones representativas de esas comunidades.

4. En sentido contrario, los demas intervinientes, al igual que el Ministerio Publico,

apoyan la declaratoria de inexequibilidad de la norma acusada. Sostienen que el EDR,



comprendida como una norma integral en materia de desarrollo rural, tiene hondas
implicaciones en los intereses de las comunidades tradicionales, puesto que éstas son
esencialmente grupos que habitan zonas agrarias, respecto de los cuales tiene un vinculo
profundo, amén de la especial relacidon que hay entre la tierray la identidad cultural de
las mismas. Agregan que una vez analizado el tramite que antecedié al estudio del
proyecto de ley y el procedimiento legislativo correspondiente, no existe prueba que se
hubiera adelantado la consulta, conforme a las condiciones que prevé el ordenamiento
superior y que ha desarrollado la jurisprudencia constitucional. A este respecto,
insisten en que las reuniones descritas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, no cumplen con estos requisitos y, por ello, no son aptas para acreditar el
cumplimiento de la consulta previa, comprendido como derecho fundamental de las

comunidades indigenas y afrodescendientes.

5. Los antecedentes expuestos permiten a la Sala concluir que el problema juridico que
debe resolver en esta sentencia, consiste en determinar sila Ley 1152/07 es contraria a la
Carta Politica, en razén a la omisién del deber de efectuar la consulta previa a las
comunidades indigenas vy afrodescendientes. Ello en razén de que ese tramite, vista la

materia de la norma acusada, debid llevarse a cabo.

Para resolver esta controversia y habida cuenta de la existencia de un precedente
consolidado sobre la materia, la Corte adoptard la metodologia siguiente. En primer
termino, expondrd los aspectos centrales de la doctrina constitucional que define el
derecho fundamental a la consulta previa a las comunidades tradicionales, para lo cual
sintetizard el precedente mencionado. Luego, describird las materias que conforman la
norma acusada, con el fin de identificar si su contenido incide en los intereses de las
comunidades tradicionales y, por ello, debié someterse al procedimiento de consulta
previa. De resultar afirmativa esta comprobacién, la Corte determinara si dicho tramite
fue cumplido para el caso particular del proceso previo a la promulgacion de la Ley
1152/07; para lo cual confrontard las reglas jurisprudenciales identificadas en el primer
apartado con los argumentos de indole factica descritos por los intervinientes y el

Ministerio Publico.

El contenido y alcance del derecho fundamental a la consulta previa a las

comunidades indigenas y afrodescendientes



6. El Estado constitucional adoptado por la Carta Politica de 1991 responde a un grupo de
caracteristicas definitorias, que hacen parten del contenido dogmatico de Ia
Constitucién, las cuales cumplen un doble propdésito. De un lado, permiten diferenciarlo de
otras modalidades de organizacién politica y, de otro, conforman pardmetros para la
definicion de la compatibilidad entre las distintas normas que integran el ordenamiento

juridico y los postulados del Estatuto Superior.

La participacion democratica, la aceptacién del pluralismo y el reconocimiento y
proteccidn de la diversidad étnica y cultural son las caracteristicas definitorias que se
muestran relevantes para el presente analisis de constitucionalidad. En cuanto a lo
primero, la Constitucion parte de adscribir el poder soberano al Pueblo (Art. 42 C.P.), lo
cual implica que la legitimidad de la actuacién estatal debe estar mediada por la
concurrencia efectiva de los ciudadanos en las decisiones que los afectan. La Carta
Politica, en contraste con el ordenamiento constitucional precedente, amplia los
mecanismos de participacién ciudadana, los cuales no solo se circunscriben al ejercicio
del sufragio, sino que son complementados con otros procedimientos, como la
iniciativa popular legislativa y normativa, el referendo, la consulta popular, la revocatoria
del mandato, el plebiscito y el cabildo abierto, mecanismos establecidos en el articulo
103 Superior.4 A su vez, existe un deber estatal definido, previsto en la norma
constitucional citada, consistente en contribuir a la organizacidon, promocidn y capacitacién
de las asociaciones profesionales, civicas, sindicales, comunitarias, juveniles, benéficas o
de utilidad comun no gubernamentales, para que sin detrimento de su autonomia,
constituyan instancias de participacién, concertacién, control y vigilancia de la gestion

publica que establezcan.

La intencién que anima a los mecanismos de participacién democratica es el
aseguramiento de una interaccidn efectiva y constante entre los ciudadanos y la
actividad del Estado. En este sentido, se parte de la base que el reconocimiento del
principio de soberania popular implica que las decisiones que adoptan las diferentes
instituciones publicas, solo es legitima cuando ha estado precedida de un proceso
deliberativo, en que los interesados en las medidas correspondientes logran espacios
concretos y efectivos de participacion. Conforme a esta perspectiva el articulo 40
Superior reconoce el derecho fundamental a todo ciudadano de participar en la

conformacion y ejercicio del poder politico, derecho que se efectiviza a través de multiples



instrumentos, entre ellos la posibilidad de tomar parte en los mecanismos de

participacién democrdtica antes sefialados.

7. El caracter participativo del modelo democratico de ejercicio del poder politico,
encuentra un ambito de proteccion reforzada para el caso particular de las decisiones
estatales que inciden en los intereses de las comunidades indigenas vy
afrodescendientes. Como se anotd, el Estado constitucional tiene entre sus propoésitos
la preservacién de su caracter multiétnico y pluricultural. En ese sentido, la Carta
Politica reconoce que la Nacidn colombiana es una entidad compleja, conformada por
comunidades diferenciadas, con concepciones disimiles de la vida social y politica. A su
vez, acepta que cada una de esas comprensiones es intrinsecamente valiosa, pues
concurre activamente en la construccion de dicha nacionalidad; por lo tanto, deben ser

protegidas.

Para el caso particular de las comunidades indigenas y afrodescendientes, existen
previsiones constitucionales expresas, que imponen deberes particulares a cargo del
Estado, dirigidos a la preservacion de las mismas y la garantia de espacios suficientes y
adecuados de participacién en las decisiones que las afectan. Asi, el articulo 72 C.P.
incorpora dentro de los principios fundamentales de la Constituciéon, el reconocimiento vy
proteccion de la diversidad étnica vy cultural de la Nacién colombiana. De igual modo,
el articulo 330 C.P. dispone que de conformidad con la Constitucién y las leyes, los
territorios indigenas estardn gobernados por sus autoridades tradicionales,
conformadas y reglamentadas segln sus usos y costumbres. En suma, la Carta
Politica propugna por un modelo de Estado que se reconoce como culturalmente
heterogéneo y que, por ende, estd interesado en la preservaciéon de esas comunidades
diferenciadas, a través de la implementacién de herramientas juridicas que garanticen
su identidad como minoria étnica y cultural, organizadas y reguladas mediante sus

practicas tradicionales.

8. El reconocimiento simultaneo de la participacién democratica como base del Estado
constitucional y la necesidad de preservaciéon de la identidad de las comunidades
tradicionales contrae deberes concretos para el Estado. En efecto, la concurrencia de
ambas obligaciones implica que las comunidades indigenas y afrodescendientes deben

contar con los espacios suficientes y adecuados de participacidon en las decisiones que



incidan en sus intereses. Ello con el fin de evitar que, a través del ejercicio del poder
politico de que son titulares los 6rganos representativos, sean implementadas politicas
publicas que terminen con erosionar su identidad como grupo diferenciado. A
partir de esta consideracion, la Carta consagra diversos instrumentos, como (i) la
necesidad de que la conformacién de las entidades territoriales se lleve a cabo con
participacién de los representantes de las comunidades indigenas, previo concepto de la
comision de ordenamiento territorial (Art. 329 C.P.); (ii) el caracter colectivoy no
enajenable de la propiedad de los resquardos (ejusdem); y (iii) el deber consistente en
que la explotacion de los recursos naturales en los territorios indigenas se lleve a cabo sin
desmedro de la integridad cultural, social y econémica de las comunidades. Para ello,
el Gobierno deberd propiciar la participacién de los representantes de las respectivas

comunidades (Art. 330, paragrafo C.P.).

Esta comprobacion, sumada al contenidoy alcance de normas de derecho internacional
gue hacen parte del bloque de constitucionalidad, ha permitido que la jurisprudencia de
esta Corporacién haya identificado un derecho fundamental de las comunidades
indigenas y afrodescendientes a la consulta previa de las decisiones legislativas vy
administrativas susceptibles de afectarles directamente. Asi, la Corte ha consolidado un
precedente sobre los requisitos de aplicacion y protecciéon, contenido, alcance y
consecuencias juridicas del derecho a la consulta,5 doctrina que ha sido sistematizada
recientemente por este Tribunal en las sentencias C-030/086 y
C-461/08.7 Teniendo en cuenta que estas sentencias recopilan las reglas sobre el
contenido y alcance del derecho fundamental a la consulta previa, servirdn de referencia

para la presente decision.
Justificacidon constitucional del derecho fundamental a la consulta previa

9. La determinacién de un marco juridico del derecho a la consulta previa se obtiene a
partir de las normas legales anotadas, las cuales son reforzadas por la regulacion
derivada del derecho internacional de los derechos humanos, en especial lo previsto por el
Convenio 169 de la Organizacién Internacional del Trabajo “sobre pueblos indigenasy
tribales en paises independientes” aprobado por la Ley 21 de 1991, norma que en
decisiones reiteradas de este Tribunal ha sido declarada parte integrante del bloque

de constitucionalidad.8 EIl Convenio, como lo ha resaltado la Corte, es un



instrumento que concurre en la salvaguarda de la identidad de las comunidades
indigenas y tribales, la proteccién de su territorio y, de manera general, su subsistencia
como grupo diferenciado. De este modo, se ha indicado que “el Convenio 169 de la OIT
fue adoptado con base en una nueva aproximacién a la situacién de los pueblos indigenas
y tribales en todas las regiones del mundo, conforme a la cual era preciso eliminar la
orientacion hacia la asimilaciéon que se habia venido manejando, para, en su lugar, asentar
el principio conforme al cual las estructuras y formas de vida de los pueblos indigenas
y tribales son permanentes y perdurables, y la comunidad internacional tiene interés en
que el valor intrinseco de sus culturas sea salvaguardado.”9 De este modo, la
Corte advierte que las finalidades del Convenio 169 de la OIT son concurrentes con la
obligacién constitucional, antes analizada, de garantizar la identidad de las comunidades
diferenciadas, a partir del reconocimiento y salvaguarda de la integridad de las practicas,
usos Yy costumbres que la conforman. Asi, en términos del Predmbulo del Convenio, la
normativa tiene como propdsito la consecucién de herramientas que permitan (i) lograr
las aspiraciones de los pueblos indigenas y tribales a asumir el control de sus propias
instituciones y formas de vida y de su desarrollo econdmicoy a mantener y fortalecer
sus identidades, lenguas y religiones, dentro del marco de los Estados en que viven; y
(ii) superar esquemas predominantes en muchas partes del mundo, en que dichos
pueblos no pueden gozar de los derechos humanos fundamentales en el mismo grado
que el resto de la poblacién de los Estados en que viven y que sus leyes, valores,

costumbres y perspectivas han sufrido a menudo una erosién.

La jurisprudencia constitucional ha destacado cémo las estipulaciones del Convenio 169 de
la OIT, establecen dos modalidades de obligaciones a cargo de los Estados signatarios,
las cuales se muestran Utiles para delimitar sus responsabilidades en cuanto a la
proteccion de los derechos de las comunidades indigenas vy tribales. El primer grupo de
obligaciones, “referido a las medidas que deben impulsar para obtener los fines propios
del convenio en los distintos aspectos que son objeto del mismo, que, como se ha dicho,
de una manera amplia, se orienta a promover las condiciones que permitan el desarrollo
de los pueblos indigenas y tribales de un modo que respete la diversidad étnica y cultural,
asegure los espacios de autonomia requeridos para ello y se desenvuelva en un marco de
igualdad, y que especificamente se refiere a su relacion con las tierras o territorios; a
las condiciones de trabajo; a aspectos relacionados con la formacién profesional, la

artesania y las industrias rurales; a salud y seguridad social; a educaciéon y medios de



comunicaciéon y a contactos y cooperacion a través de las fronteras, y el segundo que
alude a la manera como deben adoptarse y ponerse en ejecuciéon esas medidas y que
tienen como elemento central la participacién y el respeto por la diversidad y la
autonomia.”10

Se parte de considerar, bajo esta perspectiva, que la proteccion de los derechos e
intereses de la comunidad diferenciada exige del Estado la provisién de escenarios que
propicien la participacion eficaz de aquella. Ello en el entendido que la conservacion de la
identidad diferenciada de las comunidades tradicionales depende de su grado de
incidencia en el disefio e implementacidon de las medidas estatales que las afecten. A
este respecto, el articulo 62 del Convenio de la OIT estipula las obligaciones de los
gobiernos en cuanto a la concesiéon de espacios de participacién y debate a las
comunidades indigenas vy tribales, en relacién con las citadas medidas. La norma en

cuestion dispone lo siguiente:
Articulo 6
1. Al aplicar las disposiciones del presente Convenio, los gobiernos deberan:

a) consultar a los pueblos interesados, mediante procedimientos apropiados y en
particular a través de sus instituciones representativas, cada vez que se prevean

medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente;

b) establecer los medios a través de los cuales los pueblos interesados puedan participar
libremente, por lo menos en la misma medida que otros sectores de la poblacion, y a todos
los niveles en la adopcidon de decisiones en instituciones electivas y organismos
administrativos y de otra indole responsables de politicas y programas que les

conciernan;

c) establecer los medios para el pleno desarrollo de las instituciones e iniciativas de

esos pueblos, y en los casos apropiados proporcionar los recursos necesarios para este fin.

2. Las consultas llevadas a cabo en aplicacion de este Convenio deberan efectuarse
de buena fe y de una manera apropiada a las circunstancias, con la finalidad de llegar a

un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas propuestas.



10. A partir de las disposiciones constitucionales que regulan la participacion de las
comunidades indigenas y afrodescendientes, junto con el andlisis de las disposiciones que
ofrece el Convenio 169 de la OIT, la jurisprudencia ha sistematizado las reglas sobre el
contenido y alcance del derecho fundamental a la consulta previa. Para ello, ha
establecido dos niveles de analisis, que conforman el precedente aplicable. El primero,
relacionado con la diferenciacién entre los niveles general y particular del derecho a la
participacion de los pueblos indigenas y tribales. El segundo, relativo a las condiciones
y requisitos de procedimiento que deben cumplirse para que la consulta previa sea un
mecanismo adecuado y efectivo para la proteccidn de los derechos constitucionales de las
comunidades indigenas y afrodescendientes, al igual que las consecuencias que acarrea

el incumplimiento, por parte del Gobierno, del deber de consulta previa.

11. En lo que tiene que ver con las facetas de la participacion de las comunidades
tradicionales, el articulo 62 del Convenio 169 esta orientado a adscribir a los pueblos
indigenas y tribales dos tipos de participacion. Uno de caracter general, de acuerdo con el
cual los pueblos indigenas y tribales deben contar con mecanismos que les permitan la
participacién en todos los niveles de adopcidon de politicas estatales que les conciernan,
en condiciones andlogas a las conferidas por el ordenamiento juridico a los demas
integrantes de la poblacion. A este respecto, la Corte ha resaltado que las comunidades
tradicionales son titulares plenos de los derechos de participacidon politica previstos en
la Carta Politica y descritos en el fundamento juridico 6 de esta sentencia. Sin embargo,
consciente del caracter diferenciado de las comunidades tradicionales y de la necesidad
de proteger su identidad cultural diversa, el Texto Constitucional ha conferido
espacios concretos de participacién a los pueblos indigenas y afrodescendientes. En este

sentido, la jurisprudencia constitucional ha expresado lo siguiente:

“Adicionalmente, tal como se puso de presente en la Sentencia SU-383 de 2003, el
ordenamiento constitucional ha abierto a las comunidades indigenas espacios concretos
de participacién, ademdas de los establecidos para todos los colombianos, como los que
resultan de la previsién conforme a la cual aquellas pueden elegir dos senadores en
circunscripcién nacional; o de la disposicién a cuyo tenor la ley puede establecer una
circunscripcién especial para asegurar la participacion de los grupos étnicos en la Camara
de Representantesll; o de la decision de erigir los territorios indigenas como

entidades territorialesl2, que estardan gobernadas por consejos conformados y



reglamentados segun los usos y costumbres de sus comunidades, y con funciones muy
amplias en dmbitos tales como la aplicacién de las normas legales sobre usos del suelo y
poblamiento de sus territorios, el disefio de las politicas y los planes y programas de
desarrollo econdmico y social dentro de su territorio, en armonia con el Plan Nacional de
Desarrollo, la colaboracién con el mantenimiento del orden publico dentro de su
territorio de acuerdo con las instrucciones y disposiciones del Gobierno Nacional o la
representacion de los territorios ante el Gobierno Nacional y las demds entidades a las
cuales se integren; o de la consagracién del derecho de estos pueblos a ejercer
funciones jurisdiccionales en sus territorios de conformidad con sus normas y
procedimientos, siempre que no sean contrarios a la Constituciéon y a las leyes de la

Republica.

De manera especifica ese derecho general de participacion se manifiesta, en el ambito
de las medidas legislativas que conciernan a los pueblos indigenas, y tribales, (1) en la
posibilidad que sus integrantes tienen de concurrir, en igualdad de condiciones con
todos los colombianos, en la eleccion de sus representantes en las corporaciones de
elecciéon popular; (2) en el hecho de que, en desarrollo del caracter publico del proceso
legislativo, pueden conocer las iniciativas en tramite, promover discusiones, remitir

conceptos, solicitar audienciasl3 y, (3) en las previsiones constitucionales sobre la
circunscripcion especial indigena, porque si bien quienes alli resulten elegidos no
representan formalmente a las distintas comunidades indigenas, si son voceros, de
manera amplia, de su particular cosmovision y pueden constituir efectivos canales de
comunicacién entre las células legislativas y las autoridades representativas de las

comunidades indigenas y tribales.

Tratdndose de medidas generales que de alguna manera conciernan a estas
comunidades, este es el escenario apropiado de participacién, sin perjuicio de la mayor o
menor actividad que puedan desplegar, a través de sus distintas organizaciones, en la
discusién publica de los asuntos que sean objeto de consideracion en el Congreso de
la RepuUblica y de la gestién que dichas organizaciones puedan adelantar ante las

diferentes instancias administrativas vy legislativas.”14

12. En lo que tiene que ver con la previsién de medidas legislativas y administrativas

susceptibles de afectar directamente a los pueblos indigenas Yy tribales, el Convenio 169



de la OIT dispone la obligacién a cargo de los gobiernos de consultar a las comunidades
interesadas, a través de sus autoridades representativas. Este es un procedimiento
distinto a los escenarios generales y concretos de participacion antes enunciados,
reservado para aquellas medidas que tengan incidencia particular y directa en los
intereses de las comunidades diferenciadas. Existe, en relaciéon con esas medidas, un
derecho fundamental de los pueblos indigenas vy afrodescendientesl5 a la
consulta previa y un deber estatal correlativo de llevar a cabo los tramites idéneos y
eficaces para que las comunidades tradicionales participen en el disefio de las

politicas que, habida cuenta su contenido material, les conciernen.

La identificacion del derecho fundamental a la consulta previa en el ordenamiento
constitucional colombiano ha sido suficientemente definida por la jurisprudencia
constitucional. Asi por ejemplo, en la sentencia C-030/08, se llevdo a cabo una
exposicién comprehensiva del contenido y alcance del deber de consulta previa, el cual

resulta pertinente reiterar en esta decision:

“En relacién con el deber de consulta de las medidas que sean susceptibles de afectar
directamente a los pueblos indigenas y tribales, la Corte ha dicho que el mismo es
consecuencia directa del derecho que les asiste a las comunidades nativas de decidir las
prioridades en su proceso de desarrollo y preservacion de la culturalé y que,
cuando procede ese deber de consulta, surge para las comunidades un derecho
fundamental susceptible de proteccién por la via de la accién de tutela, en razén a la
importancia politica del mismo, a su significacién para la defensa de la identidad e

integridad cultural y a su condicién de mecanismo de participacién.17

4.2.2.2. Con base en el anterior recuento jurisprudencial, encuentra la Corte que es
necesario avanzar en la precisién en torno al alcance y al contenido del deber de consulta
previsto en el literal a) del articulo 62 del Convenio 169 de la OIT, particularmente en
cuanto tiene que ver con la consulta de las medidas legislativas que sean susceptibles de
afectar directamente a las comunidades indigenas, aun cuando no estén circunscritas
a la explotacion de los recursos naturales en sus territorios (CP art. 330)o ala
delimitacién de esos mismos territorios (CP art. 229). En esta materia es preciso, entonces,
establecer tres aspectos: (1) ;Cuando resulta obligatoria, de acuerdo con el literal a) del

Convenio 169 de la OIT, la consulta previa de una medida legislativa? (2) ¢En qué



condiciones de tiempo, modo y lugar debe producirse esa consulta? y (3) ;Cual es la

consecuencia juridica de la omision frente al deber de consulta?

4.2.2.2.1. En primer lugar, tratdndose especificamente de medidas legislativas, es
claro que el deber de consulta no surge frente a toda medida legislativa que sea
susceptible de afectar a las comunidades indigenas, sino Unicamente frente a aquellas
que puedan afectarlas directamente, evento en el cual, a la luz de lo expresado por la
Corte en la Sentencia C-169 de 2001, la consulta contemplada en el articulo 62 del

Convenio 169 de la OIT debera surtirse en los términos previstos en la Constituciéon y en la

ley.

No cabe duda de que las leyes, en general, producen una afectacién sobre todos sus
destinatarios. De esta manera una ley, en cualquier ambito, aplicable a la generalidad de
los colombianos, afecta a los miembros de las comunidades indigenas y tribales que tengan
la calidad de nacionales colombianos, sin que en dicho evento pueda predicarse que,
en aplicacion del literal a) del articulo 62 del Convenio 169 de la OIT, resulte
imperativa una consulta previa a dichas comunidades como condicién para que el
correspondiente proyecto de ley pueda tramitarse validamente. Sostener lo contrario
equivaldria a afirmar que una parte muy significativa de la legislacion deberia ser sometida
a un proceso especifico de consulta previa con las comunidades indigenas vy tribales,
puesto que las leyes que de manera general afecten a todos los colombianos, unas en
mayor medida que otras, afectan a las comunidades indigenas, en virtud a que sus
integrantes, como colombianos que son, se encuentran entre sus destinatarios, lo

cual desborda el alcance del convenio 169.

...Es claro, por otra parte, que lo que debe ser objeto de consulta son aquellas
medidas susceptibles de afectar especificamente a las comunidades indigenas en su
calidad de tales, y no aquellas disposiciones que se han previsto de manera uniforme
para la generalidad de los colombianos. Este criterio surge no solo de la calidad de
directa que se predica de la afectacion que produzca una medida legislativa para que
sea imperativa la consulta, sino también del hecho de que la misma procede cuando se
trate de aplicar las disposiciones del Convenio. No obstante que, por la amplitud del
objeto del Convenio, cabria decir que en su articulo 62 se establece un deber general de

consulta de todas las medidas que sean susceptibles de afectar directamente a los



pueblos indigenas, este enunciado fija una pauta interpretativa sobre el alcance de ese
deber de consulta, del cual, en principio, se sustraen las medidas que no se inscriban en
el dmbito de aplicacion del convenio. De este modo, si bien uno de los aspectos centrales
del convenio tiene que ver con la promocién de la participacién de los pueblos indigenas
y tribales ante todas las instancias en donde se adopten medidas que les conciernan, no
puede perderse de vista que el propio convenio contempla distintas modalidades de
participaciéon y ha dejado un margen amplio para que sean los propios Estados los que
definan la manera de hacerlas efectivas. Asi, aunque cabe sefalar la conveniencia
de que existan los niveles mas altos de participacién y que es deseable que la adopcién
de medidas administrativas y legislativas esté precedida de procesos amplios y
efectivos de consulta con los interesados, el alcance vinculante del deber de consulta
previsto en el Convenio es mas restringido y se circunscribe a las medidas que se
adopten para la aplicacién de las disposiciones del mismo, esto es, medidas que de

manera especifica afecten a los pueblos indigenas y tribales.

...Asi puede sefialarse que no toda medida legislativa que de alguna manera concierna a
los pueblos indigenas y tribales esta sujeta al deber de consulta, puesto que como se ha
visto, en el propio Convenio se contempla que, cuando no hay una afectacién directa, el
compromiso de los Estados remite a la promocién de oportunidades de participacion que

sean, al menos equivalentes a las que estan al alcance de otros sectores de la poblacion.

De este modo, por ejemplo, cuando se vaya a regular a través de una ley la manera
como se hara la explotacion de yacimientos petroleros ubicados en territorios indigenas,
seria imperativa la consulta con los pueblos indigenas susceptibles de ser afectados,
porque hay una afectaciéon directa que impone al Estado aplicar para el efecto las

disposiciones del convenio.

Pero cuando de lo que se trata es de adoptar el marco general de la politica petrolera del
Estado no hay una afectacion directa de las comunidades indigenas o tribales, ni la medida
se inscribe en el ambito de aplicacion del convenio, porque no esta orientada a regular de
manera especifica la situacidon de esos pueblos, y lo que cabe es aplicar la prevision del

literal b) del articulo 62 conforme a la cual debe garantizarse la participacion de las
comunidades interesadas en igualdad de condiciones, a menos que, en el texto de la

ley se incorporasen medidas especificamente dirigidas a la explotacion del recursos en los



territorios de esas comunidades, o que se pudiese establecer una omisién legislativa por

la falta de una previsidon especifica .

(...) De este modo, cabe sefalar que la obligacién de consulta prevista en el literal a)
del articulo 62 del Convenio 169 de la OIT no puede interpretarse con el alcance de que
toda la regulacién del Estado, en cuanto que sea susceptible de afectar a las
comunidades indigenas y tribales, deba someterse a un proceso de consulta previa con
dichas comunidades, por fuera de los escenarios ordinarios de participacién y
deliberacion democratica, y que dicho deber sélo se predica de aquellas medidas que, en
el ambito de la aplicacion del Convenio, sean susceptibles de afectar directamente a tales

comunidades.

Con todo, es preciso tener en cuenta que la especificidad que se requiere en una
determinada medida legislativa para que en relacién con ella resulte predicable el deber de
consulta en los términos del literal a) del articulo 6 del Convenio 169 de la OIT, puede ser
el resultado de una decisiéon expresa de expedir una regulacion en el dmbito de las
materias previstas en el convenio, o puede provenir del contenido material de la medida
como tal, que, aunque concebida con alcance general, repercuta de manera directa

sobre las comunidades indigenas y tribales.

En los anteriores términos, en cada caso concreto seria necesario establecer si opera el
deber de consulta, bien sea porque se esté ante la perspectiva de adoptar una medida
legislativa que de manera directa y especifica regula situaciones que repercuten en
las comunidades indigenas y tribales, o porque del contenido material de la medida se

desprende una posible afectacion de tales comunidades en ambitos que les son propios.”

Segln lo expuesto, la jurisprudencia constitucional ha sostenido que la preservacién de
la identidad diferenciada de los pueblos indigenas y tribales y, de esta manera, la eficacia
del mandato superior de reconocimiento y proteccién de la diversidad étnica, se logra a
través de, entre otros mecanismos, la consulta previa. Para el caso particular de las
medidas legislativas, la consulta se predica sélo de aquellas disposiciones legales que
tengan la posibilidad de afectar directamente los intereses de las

comunidades. Por lo tanto, aquellas medidas legislativas de caracter general, que afectan



de forma igualmente uniforme a todos los ciudadanos, entre ellos los miembros de las
comunidades tradicionales, no estan prima facie sujetas al deber de consulta, excepto
cuando esa normatividad general tenga previsiones expresas, comprendidas en el
ambito del Convenio 169 de la OIT, que si interfieran esos intereses. Debe aclararse, por
supuesto, que en los casos en que la medida legislativa no afecte directamente a las
comunidades indigenas y tribales, la participacion de las mismas no se ve restringida,
sino que se conduce a través de los mecanismos generales de participacion a los que se

hizo alusién en el fundamento juridico 11 de esta sentencia.

De otro lado, las previsiones del Convenio 169 de la OIT establecen una férmula amplia,
segun la cual la definicidon del procedimiento de consulta estd a cargo de los Estados;
empero, debe estar disefiado de forma tal que confiera espacios efectivos de participacion
para los pueblos indigenas vy tribales. Asi, la consulta debera llevarse a cabo bajo esta
condicion de participacidn efectiva y en cumplimiento de las disposiciones constitucionales

y legales del Estado correspondiente.

Condiciones particulares de la consulta previa y efectos juridicos de su cumplimiento y de

Su omision

13. El precedente constitucional analizado también ha establecido las condiciones
generales de modo, tiempo y lugar en que debe efectuarse la consulta previa. A ese
respecto, la misma sentencia C-030/08, que recapituld distintas decisiones sobre el
topico, seflald que “que en la medida en que el Convenio 169 no establece unas reglas
de procedimiento y en tanto que las mismas no hayan sido fijadas en la ley, debe
atenderse a la flexibilidad que sobre el particular consagra el Convenio y al hecho de que,
de acuerdo con el mismo, el tramite de la consulta se somete al principio de la buena fe,
lo cual quiere decir, por un lado, que corresponde a los Estados definir las
condiciones en las que se desarrollara la consulta, y por otro, que la misma, para que
resulte satisfactoria a la luz del ordenamiento constitucional, debe realizarse de manera
que sea efectiva y conducente, pero sin que quepa hablar, en ese contexto, de términos
perentorios para su realizacion, ni de condiciones ineludibles para el efecto. Se trata
de propiciar espacios de participaciéon, que sean oportunos en cuanto permitan una
intervencion Util y con voceros suficientemente representativos, en funcién del tipo de

medida a adoptar. Asi, por ejemplo cuando de lo que se trata es de regularla



intervencion del Estado para la explotacion de recursos naturales en una determinada
area del territorio, en la cual se encuentra asentada una especifica comunidad
indigena, es claro que el proceso de consulta debe adelantarse con las autoridades
legitimamente constituidas de dicha comunidad, pero si de lo que se tratase, también por
via de ejemplo, fuera de regular la manera como, en general, debe surtirse el proceso de
consulta a las comunidades indigenas y tribales, seria claro también que la consulta que, a
su vez, se requeriria para ello, no podria adelantarse con cada una de las autoridades de
los pueblos indigenas y tribales, y, en ausencia de una autoridad con representacion
general de todos ellos, habria acudirse a las instancias que, de buena fe, se consideren

mas adecuadas para dar curso a ese proceso de consulta.”

En tales condiciones, la jurisprudencia constitucional también ha previsto la necesidad
que el procedimiento mismo de consulta esté sometido a una consulta previa, a fin que
el trdmite de concertaciéon y consenso con las comunidades (i) no se reduzca a un
simple acto informativo o notificacion de la medida; y (ii) reconozca y proteja las
practicas tradicionales diversas de los pueblos indigenas y tribales, las cuales podrian
verse desconocidas si los entes gubernamentales imponen determinado mecanismo de
consulta que, en razén a no haberse acordado con las comunidades, no resulte compatible

con el mandato constitucional de preservacién de la diversidad étnica y cultural.

La Corte, con base en estas consideraciones, ha previsto una serie de criterios generales
a los cuales debe ajustarse la consulta previa. En tal sentido, se ha dispuesto que para
el caso particular del deber de consulta previsto en el articulo 330 C.P., deben reunirse
determinadas condiciones, las cuales resultan del todo aplicables a los  demas

escenarios de consulta previa. Para la jurisprudencia, 18 estos procesos deben
adelantarse de modo tal que se garantice la adopcién de relaciones de comunicacién
y entendimiento, signadas por el mutuo respeto y la buena fe entre los voceros
representativos de los pueblos indigenas y tribales y las autoridades publicas, en este
caso las encargadas de formular la iniciativa legislativa. Segun el mismo precedente,

estas relaciones deberdn estar univocamente dirigidas a a) Que la comunidad tenga
un conocimiento pleno sobre los proyectos destinados a explorar o explotar los
recursos naturales en los territorios que ocupan o les pertenecen, los mecanismos,
procedimientos y actividades requeridos para ponerlos en ejecuciéon. b) Que

igualmente la comunidad sea enterada e ilustrada sobre la manera como la ejecuciéon de



los referidos proyectos puede conllevar una afectacién o menoscabo a los elementos que
constituyen la base de su cohesién social, cultural, econdmica y politica y, por ende, el
sustrato para su subsistencia como grupo humano con caracteristicas singulares. ¢) Que se
le de la oportunidad para que libremente y sin interferencias extrafas pueda, mediante
la convocacion de sus integrantes o representantes, valorar conscientemente las
ventajas y desventajas del proyecto sobre la comunidad y sus miembros, ser oida en
relacién con las inquietudes y pretensiones que presente, en lo que concierna ala
defensa de sus intereses y, pronunciarse sobre la viabilidad del mismo. Se busca con lo
anterior, que la comunidad tenga una participaciéon activa y efectiva en la toma de la
decisiéon que deba adoptar la autoridad, la cual en la medida de lo posible debe ser

acordada o concertada.”

La misma sentencia SU-039/97 previdé que en el caso que la participacién activay
efectiva de los pueblos indigenas y tribales no lleve a un acuerdo o a una concertacion
sobre el contenido de la medida, la aplicacidon de la misma por parte del Estado debe estar
desprovista de arbitrariedad y autoritarismo. De tal modo, la decisién adoptada debera
cumplir con criterios de razonabilidad, proporcionalidad y objetividad respecto del deber
de reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica y cultural de la Naciéon. A su vez,
la politica debera contar con instrumentos que sirvan para mitigar, corregir y restaurar
los efectos que las medidas produzcan o puedan generar en detrimento de la

comunidad y de sus miembros.

De esta manera, decisiones anteriores de este Tribunal han previsto que el deber de
consulta previa a los pueblos indigenas y tribales no constituye un poder de veto en
contra de la implementacion de medidas legislativas por parte del Estado.19 La
proteccién del derecho fundamental a la consulta, entonces, se circunscribe al ejercicio de
acciones dirigidas a obtener el consenso o la concertaciéon. Sin embargo, cuando luego de
agotado un procedimiento previamente definido, con pretensién de incidencia en Ia
medida a adoptar y llevado a cabo bajo los postulados de la buena fe, las comunidades
tradicionales no prestan su consentimiento, no por ello el Estado se ve inhabilitado
para proferir la medida legislativa. Con todo, esa politica deberd contar con los
instrumentos necesarios para salvaguardar los derechos e intereses relacionados con la
identidad diferenciada de dichos pueblos, a fin de preservar la diversidad étnica vy

cultural protegida por la Constitucién.



A este respecto, en la sentencia C-891/02,20 la Corte estipulé que no resultaba
contrario a la Constitucion que una entidad gubernamental, dotada de iniciativa legislativa,
preparara un proyecto de ley sobre temas relacionados con sus competencias
institucionales, incluso si éste encontraba incidencia directa en los intereses de los pueblos
y comunidades indigenas y afrodescendientes. Empero, en ese caso, “la entidad debe
brindarle a las comunidades, en un momento previo a la radicacion del proyecto en el
Congreso de la Republica, las debidas oportunidades para que ellas no sélo conozcan a
fondo el proyecto sino, sobre todo, para que puedan participar activamente e intervenir
en su modificacién, si es preciso. No obstante lo anterior, puede presentarse el caso de
que la composicién inicial del proyecto sea producto del esfuerzo conjunto y concertado
de entidades y comunidades, evento en el cual se evidenciaria con mas veras el

cumplimiento de la participacién indigena.”. La necesidad de estos espacios de
participacién, en las condiciones citadas, es evidente, a fin que se cumpla con los
requisitos de efectividad e incidencia del proceso de consulta previa en el contenido
material de la medida legislativa correspondiente. Por ende, la misma sentencia
seflald que el proceso de consulta podia considerarse cumplido cuando exista
evidencia de que, con anterioridad a la radicacién del proyecto de ley en el Congreso de la
Republica, la iniciativa haya sido divulgada entre las comunidades concernidas por las
materias de la misma, se haya avanzado en la ilustracién a tales comunidades sobre su
alcance y con miras a obtener una concertacion, y se hayan abierto los espacios de

participacidon que sean apropiados.

Segun lo expuesto, la Corte resalta que la satisfaccion del derecho a la consulta previa
respecto de la promulgacion de medidas legislativas, se circunscribe a la conformacion
de un espacio deliberativo, respetuoso de las particularidades de las comunidades
indigenas y afrodescendientes y guiado por el principio de buena fe, destinado a la

deliberacién del contenido del proyecto de legislacidén correspondiente.

14. Bajo esta perspectiva, en lo que respecta a las condiciones del deber de
consulta respecto de medidas legislativas, la Corte determind que, al margen de los
criterios generales antes anotados, debian realizarse algunas consideraciones adicionales
acerca de los deberes particulares del Estado en este evento. Asi, consideré que, en
cuanto al momento en que se deberia adelantar la consulta y la autoridad encargada

de realizarla, el “convenio establece una obligacién para los gobiernos, pero cabria



preguntar si, en un sentido mas amplio, dicha obligacién puede hacerse extensiva a
otros escenarios, particularmente, cuando, como en el caso de las medidas
legislativas, es otra la instancia del Estado encargada de adoptarlas. || De este
modo, podria decirse que el Gobierno tiene el deber de promover la consulta cuando se
trate de proyectos de ley que sean de su iniciativa. Pero ;qué ocurre cuando, en
desarrollo de la iniciativa que les confiere la Constitucidn, otros sujetos de los previstos en
el articulo 155 de la Constitucién, distintos del gobierno, deciden presentar a consideracién
de las camaras legislativas proyectos de ley cuyo contenido sea susceptible de afectar
de manera directa a las comunidades indigenas y tribales?.|| Pareceria necesario que, en
tal caso, el gobierno, tan pronto advierta que cursa un proyecto de ley en relacién con el
cual debe darse el proceso de consulta, acuda a las instancias que para ese efecto se
hayan previsto en la legislacién, como la Mesa Permanente de Concertaciéon con los
Pueblos y Organizaciones Indigenas creada por el Decreto 1397 de 1996, o a otras que
se estimen pertinentes, para definir en ese escenario, cuales serian las instancias y los

mecanismos de consulta mas adecuados.”21

15. Por ultimo, la jurisprudencia constitucional se ha ocupado de establecer cuales son
las consecuencias, en términos de la exequibilidad material del precepto demandado,
de la comprobacién acerca del incumplimiento del deber de consulta previa de medidas
legislativas. Sobre el particular, la sentencia C-030/08 establecié que en razén de los
compromisos internacionales asumidos por Colombia, en especial los derivados de la
suscripcion del Convenio 169 de la OIT, lleva a que la omisidon del deber de consulta

contraiga la posibilidad de la evaluaciéon y control por parte de instancias supranacionales.

Empero, el precedente citado también ha previsto consecuencias especificas de la
pretermisién del deber de consulta en lo que respecta al derecho interno. Asi, las normas
sobre el deber de consulta, previstas en el Convenio 169 de la OIT, “se integran
a la Constitucién y que, especificamente, el deber de consulta alli previsto ha sido
considerado como una expresion de un derecho fundamental de participaciéon, vinculado
en este caso especifico al también fundamental derecho a la integridad cultural, social y
econdmica, la omisién de la consulta en aquellos casos en los que la misma resulte
imperativa a la luz del convenio, tiene consecuencias inmediatas en el ordenamiento
interno. || En primer lugar, ha sido reiterado por la jurisprudencia que ese derecho

a la consulta es susceptible del amparo constitucional, via a través de la cual las



comunidades indigenas pueden obtener que no se hagan efectivas medidas que no
hayan sido previa y debidamente consultadas y que se disponga la adecuada
realizacién de las consultas que sean necesarias. || Tratdndose de medidas legislativas,
la situacién puede tornarse compleja, porque como se sefiald en precedencia, el ejercicio
del control abstracto de constitucionalidad frente a la omisién de consulta previa a la
adopcion de una medida legislativa, comporta la verificacibn en torno a un
procedimiento, cuya ausencia, sin embargo, se proyecta sobre la materialidad misma
de laley. || En ese evento, seria posible, en determinadas circunstancias, encontrar
que la ley como tal es inconstitucional, pero también cabe que, en una ley que de
manera general concierne a los pueblos indigenas y tribales, y que los afecta
directamente, la omisién de la consulta se resuelva en una decisién que excluya a
tales comunidades del dmbito de aplicacién de la ley; o puede ocurrir que, en un evento
de esa naturaleza, lo que se establezca es la presencia de una omisién legislativa, de tal
manera que la ley, como tal, se conserve en el ordenamiento, pero que se adopten las
medidas necesarias para subsanar la omision legislativa derivada de la falta de prevision
de medidas especificamente orientadas a las comunidades indigenas y tribales. Si la
ley no tiene esas previsiones especificas, habria un vacio legislativo, derivado de la
necesidad de que, en una materia que si bien afecta a todos, lo hace con los indigenas
en ambitos propios de su identidad, contemple previsiones especiales y que las mismas
sean previamente consultadas. En ese caso, en la medida en que la ley general estuviese
llamada a aplicarse a los indigenas, se decretaria una omisién legislativa por ausencia

de normas especificas y previamente consultadas.”22

Conforme a lo expuesto, se tiene que la omision del deber de consulta previa es un vicio
de inconstitucionalidad que concurre con anterioridad al tramite legislativo y que se
proyecta sobre el contenido material de la norma objeto de examen. A partir de la
necesidad de preservar correlativamente el derecho fundamental a la consulta a las
comunidades indigenas y afrodescendientes y el principio de conservacion del derecho
legislado, la Corte ha considerado que si bien el incumplimiento del deber de consulta
lleva prima facie a la inexequibilidad de la norma acusada, esta circunstancia debe
evaluarse a la luz del grado de mayor o menor generalidad de la medida legislativa y
el grado de incidencia de los contenidos de la disposicion en los intereses que atafien a las

comunidades indigenas y tribales.



Sobre este topico, la sentencia C-461/08, que constituye el precedente mas reciente de
este Tribunal respecto del contenido y alcance del derecho fundamental a la consulta
previa, identific6 un grupo de criterios para adelantar la evaluacién mencionado. Para la
Corte, la determinacion de las consecuencias de la omisién del deber de consulta
previa debe valorarse teniendo en cuenta (i) el contenido general de la ley y los
contenidos especificos de la misma respecto de los pueblos indigenas vy
afrodescendientes; (ii) la finalidad de la ley y la relacién que existe entre cada una de
las partes; (iii) la posibilidad de distinguir normas de la ley que sean separables
respecto de la misma;y (iv) las decisiones del legislador respecto de los derechos

de los pueblos indigenas y afrodescendientes. El andlisis de estos factores permitira a
la Corte adoptar decisiones que involucren la declaratoria de inexequibilidad total o parcial
de la disposicién, o el condicionamiento de la misma, a fin de establecer mecanismos
que mantengan el precepto dentro del ordenamiento y que, a su vez, otorguen eficacia

al derecho fundamental a la consulta previa de las comunidades tradicionales.

Sistematizacién de las reglas sobre la satisfaccion del derecho fundamental a la consulta

previa

16. En suma, la Corte ha construido una doctrina sistematica y reiterada en relacién con
el contenido y alcance del derecho fundamental a la consulta previa a los pueblos
indigenas y tribales, respecto de la adopcién de medidas legislativas y administrativas.
Para el caso puntual de las medidas legislativas, la jurisprudencia ha previsto un grupo de
requisitos de indole factica que deben acreditarse para garantizar la eficacia material del
citado derecho. Estas condiciones han sido sistematizadas por la jurisprudencia

constitucional a partir de las reglas siguientes:23

16.1. La consulta previa es un derecho fundamental de las comunidades indigenas y
afrodescendientes, reconocido y protegido por el ordenamiento constitucional y, en
consecuencia, exigible judicialmente. Este derecho estd estrechamente relacionado
con la salvaguarda de la identidad diferenciada de estas comunidades, presupuesto para
el cumplimiento del mandato superior de reconocimiento y proteccién de la diversidad
étnica y cultural de la Nacién. La consulta previa, en tal sentido, es un instrumento
juridico imprescindible para evitar la afectacion irreversible de las practicas tradicionales

de las comunidades diferenciadas, que constituyen sus modos particulares de



sobrevivencia como comunidades diferenciadas. Sobre el particular, la Corte ha insistido
en que “el derecho fundamental a la subsistencia de los grupos étnicos se puede ver
drasticamente afectado por los cambios abruptos, de indole social, cultural y
medioambiental, inducidos por la realizacién de proyectos en territorios indigenas que no
han sido debidamente consultados y sobre cuyas condiciones no se ha llegado a un
acuerdo con las comunidades directa y especificamente afectadas. En tal medida, el
derecho a la consulta previa de proyectos a realizarse en territorios de pueblos
indigenas o comunidades afrodescendientes es un derecho fundamental, por constituir el
medio a través del cual cada uno de estos pueblos o comunidades podra incidir sobre la
toma de decisiones sobre la implementaciéon de proyectos en sus territorios, proyectos
que a su turno pueden surtir impactos destructivos e irreversibles sobre su integridad
social, material y cultural en tanto grupos étnicos, de no ser implementados en forma
respetuosa de los acuerdos a los que se haya llegado con cada colectividad en

concreto.”24

En armonia con estas consideraciones, el deber de consulta previa respecto de
medidas legislativas, resulta juridicamente exigible cuando las mismas afecten
directamente a las comunidades indigenas y afrodescendientes. Ello sucede cuando la
materia del proyecto esta relacionada con aspectos que tienen una vinculacién
intrinseca con la definicibn de la identidad étnica de dichos grupos. Por ende, no
existira deber de consulta cuando la medida legislativa no pueda predicarse de forma
particular a los pueblos indigenas vy tribalesy, a su vez, el asunto regulado no tenga
relacion con aspectos que, razonable y objetivamente, conformen la identidad de la

comunidad diferenciada.

Asi, de acuerdo con el precedente constitucional estudiado en esta sentencia, para
acreditar la exigencia de la consulta previa, debe determinarse si la materia de la medida
legislativa tiene un vinculo necesario con la definicién del ethos de las

comunidades indigenas y afrodescendientes. En otras palabras, el deber
gubernamental consiste en identificar si los proyectos de legislacion que pondra a
consideracién del Congreso contienen aspectos que inciden directamente en la definicidn
de la identidad de las citadas indigenas y, por ende, su previa discusién se inscribe
dentro del mandato de proteccién de la diversidad étnica y cultural de la Nacidn

colombiana. Como se sefialé en la sentencia C-030/08, uno de los pardmetros para



identificar las medidas legislativas susceptibles de consulta es su relaciéon con las

materias reguladas por el Convenio 169 de la OIT.

16.2. Habida consideracion que el proceso de consulta previa esta dirigido a proteger los
derechos de las comunidades indigenas y afrodescendientes, no resulta admisible
considerarlo como un escenario de confrontacién entre las autoridades gubernamentales
y los grupos étnicos. En contrario, esta instancia tiene por objeto servir para que las
comunidades tradicionales participen activamente en la definicion de la medida
legislativa relacionada directamente con sus intereses, a fin de propiciar un
acercamiento que pretenda la concertacion sobre el contenido del proyecto o politica
correspondiente. En tal sentido, el tramite de consulta previa no conlleva un poder de
veto de las medidas legislativas y administrativas por parte de los pueblos indigenas y

tribales.

16.3. El procedimiento de consulta es, ante todo, un instrumento para garantizar la
participacién efectiva de las comunidades tradicionales en los asuntos que las
afectan, a través de un escenario dirigido a garantizar sus derechos fundamentales. En
tal sentido, simples trdmites administrativos que tiendan a permitir el ejercicio del
derecho a la defensa de las comunidades respecto a las medidas adoptadas, o esfuerzos
extemporaneos por parte del Gobierno Nacional para cumplir con dicho procedimiento, no
satisfacen el deber de consulta previa. Sobre la materia, la jurisprudencia ha
establecido que la consulta, “se trata de un proceso cualitativamente diferente, de
naturaleza constitucional, orientado a salvaguardar derechos fundamentales celosamente
protegidos por la Carta Politica; “de este modo la participacién no se reduce
meramente a una intervencion en la actuacién administrativa dirigida a asegurar el
derecho de defensa de quienes van a resultar afectados con la autorizaciéon de la
licencia ambiental (arts. 14 y 35 del C.C.A., 69, 70, 72y 76 de la ley 99 de 1993), sino que
tiene una significacion mayor por los altos intereses que ella busca tutelar, como son los
atinentes a la definicién del destino y la seguridad de la subsistencia de las

referidas comunidades.”25 En este orden de ideas, no tendran valor de consulta
previa: “la informaciéon o notificacién que se le hace a la comunidad indigena sobre
un proyecto de exploracién o explotaciéon de recursos naturales”;26 ni los
procesos consultivos realizados con posterioridad a la implementacién de proyectos que

han de ser consultados previamente;27 ni los procesos de didlogo o informacion



realizados con organizaciones indigenas que no han sido expresa y especificamente
delegadas para ello por las autoridades tradicionales de las comunidades especificamente
afectadas por los proyectos, ni las simples reuniones entre miembros de tales grupos
étnicos y funcionarios o apoderados que no tienen la facultad de representar al
Gobierno Nacional o alas comunidades indigenas o afrodescendientes
afectadas.28"29

16.4. Los procesos de consulta se deben llevar a cabo mediante relaciones de
comunicacion efectiva, basadas en el principio de buena fe. Por ende, dicho
procedimiento estara dirigido a proteger los derechos fundamentales de las
comunidades étnicas, mediante instrumentos de participacion que, amén de su
disposicion y disefio, puedan incidir en la definicién del contenido y alcance de la medida
legislativa o administrativa. Lo anterior implica que la consulta previa no puede
concebirse como un mero requisito formal, sino que es un proceso sustantivo de
raigambre constitucional, dirigido a que (i) las comunidades afectadas estén
provistas de la informacidon completa, precisa y significativa sobre los proyectos que
se pretenden desarrollar en sus territorios o de las medidas legislativas o
administrativas del caso; y (ii) se tenga como objetivo principal el logro de un
acuerdo con los pueblos indigenas y tribales, quienes podran discutir el contenido de la
politica y proponer alternativas a ella.30 Para cumplir con estas condiciones, es
posible que las comunidades estén acompafiadas por la Defensoria del Pueblo o la

Procuraduria General de la Nacidn, si asi lo estiman pertinente.

16.6. El proceso de consulta debe estar precedido de un tramite preconsultivo, en el cual
se defina, de comln acuerdo entre las autoridades gubernamentales y los representantes
de las comunidades indigenas y afrodescendientes, las bases del procedimiento
participativo. De esta manera, se preservan las especificidades culturales de dichos
pueblos, las cuales se verian afectadas con la imposicién de determinada modalidad de
trdmite consultivo. En tal sentido, este Tribunal ha considerado que “los procesos

de consulta previa no podran responder a un modelo Unico aplicable indistintamente a
todos los pueblos indigenas, pues para dar efectiva aplicacién al Convenio 169 de la OIT y
en especial a lo dispuesto en su articulo 6° y del articulo 7° de la Carta, los procesos de
consulta deberan ante todo garantizar los usos y costumbres de los pueblos indigenas,

respetando sus meétodos o procedimientos de toma de decisiones que hubieren



desarrollado.”31

16.7. Las medidas legislativas y administrativas que afecten directamente los
intereses de las comunidades tradicionales, deben estar precedidas de un ejercicio
mancomunado de ponderacion de los intereses en juego de los grupos étnicos afectados.
Por consiguiente, solo resultaran admisibles las politicas que prevean limitaciones
constitucionalmente legitimas. Para la Corte, “al realizar la ponderacién entre los
intereses enfrentados en un caso concreto, y con miras a dar adecuada proteccion al
interés en preservar la diversidad étnica de la nacion, debera tenerse en cuenta que,
segln lo ha explicado la jurisprudencia constitucional, “sélo seran admisibles las
restricciones a la autonomia de las comunidades, cuando se cumplan las siguientes
condiciones: a. Que se trate de una medida necesaria para salvaguardar un interés de
superior jerarquia (v.g. la seguridad interna). b. Que se trate de la medida menos
gravosa para la autonomia que se les reconoce a las comunidades étnicas.”32|| Los
deberes basicos de las autoridades que llevan a cabo la consulta previa son los de
ponderar y explorar los siguientes cuatro elementos: “i) la posicién y las propuestas que
éstos ostentan y formulen, ii) la garantia de los derechos fundamentales de los miembros
de los pueblos indigenas y de los demas habitantes de los respectivos territorios

-tales como el derecho a la vida e integridad personal, al libre desarrollo de la
personalidad, a la seguridad y a la salud-, iii) la protecciéon del interés general de la
nacién colombiana a la diversidad étnica y cultural; y iv) el interés general y las

potestades inherentes al Estado colombiano”.33"34

16.8. Finalmente, el precedente constitucional sobre el contenido y alcance del
derecho fundamental a la consulta previa ha contemplado que, en los casos en que
cumplidos los requisitos y garantias anteriormente descritas, no sea posible llegar a un
acuerdo sobre la medida legislativa o administrativa, el Estado conserva su competencia
para adoptar una decisién final a ese respecto. Empero, el ejercicio de esa potestad
carece de naturaleza omnimoda, sino que debe (i) estar desprovista de arbitrariedad
y autoritarismo; (ii) fundarse en pardmetros de objetividad, razonabilidad vy
proporcionalidad en cuanto al grado de afectacion de los intereses de las comunidades
tradicionales;  (iii) contemplar instrumentos idéneos para mitigar el impacto de la
medida en dichos intereses, tanto en el plano individual como colectivo, todo ello con

miras a salvaguardar las practicas que conforman la diversidad étnicay cultural.



El contenido de la norma acusada y su grado de incidencia en los intereses de las

comunidades indigenas y afrodescendientes

17. De conformidad con lo prescrito en el articulo 1° de la Ley 1152/07, el EDR contiene
el conjunto sistematico e integrado de principios, objetivos, normas, lineamientos de
politica, mecanismos y procedimientos a través de los cuales el Estado promovera y
ejecutard las acciones orientadas a lograr un desarrollo humano sostenible y el bienestar
del sector rural, en condiciones de equidad, competitividad y sostenibilidad, en

cumplimiento de los articulos 64, 65 y 66 de la Constitucién Politica. Como se
observa, el propdsito que anima a la disposicion demandada es dotar al ordenamiento
juridico de un cuerpo legal, sistematico e integral, que se ocupe del desarrollo de la
poblacidon que habita en las zonas rurales del pais, a través de instrumentos especificos

sobre el uso y aprovechamiento de la tierra.

Analizada la exposicion de motivos del proyecto de ley que dio lugar a la norma
acusada,35 la Corte advierte que el EDR encuentra varios objetivos generales,

concentrados en (i) compilar, organizar y armonizar las normas para producir un
estatuto Unico de de desarrollo rural; (ii) evaluar dicha normatividad, a efectos de

introducir modificaciones tendientes a configurar una “nueva visién del sector, en
temas estratégicos para la politica de desarrollo rural”; y (iii) determinary precisar
las funciones del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - Incoder y demas

instituciones que participan en la politica de desarrollo rural.

18. En cuanto el primer objetivo, el proyecto evidenciaba que la regulacién sobre
desarrollo rural en el pais se encontraba dispersa en un ndmero significativo de leyes,
decretos leyes y decretos reglamentarios. Estas normas estaban dirigidas a la regulacion
de politicas publicas en diversas areas, entre ellas reforma agraria, programas vy
planes de desarrollo rural, generacion y transferencia de tecnologia agropecuaria,
promocién de la pesca y la acuicultura, de estimulo de inversiones en infraestructura de
riego y drenaje, reorganizacion del sistema de financiamiento del sector agropecuario,
apertura del mercado y promocion de las exportaciones y de fortalecimiento de la
capacidad de agentes privados respecto al desarrollo de la agricultura en el pais. Otro
grupo de disposiciones determinaban un marco de competencias y procedimientos

institucionales de las distintas entidades estatales relacionadas con el sector agropecuario.



Asi, la norma pretende integrar, compilar y organizar estas distintas regulaciones, para
armonizarlas de modo que se muestren compatibles, en términos del proyecto de ley
y en criterio del Gobierno Nacional, con (i) la estructuracion de organizaciones del sector
publico que enfrenten de manera mas eficiente los retos que implica un entorno mas
abierto, menos regulado, mas descentralizado, menos burocratico y mejor adaptado a las
condiciones propias del funcionamiento del mercado de los factores de produccién, y de los
productos del sector agropecuario; (ii) la promocion de un nuevo modelo de desarrollo
rural y de politica de tierras, compatible con las nuevas realidades de la economia
nacional, caracterizadas por los procesos acelerados de liberalizacion comercial, de
internacionalizaciéon de la economia de Colombia y del mundo, las cuales requieren del
impulso al desarrollo empresarial, el otorgamiento de un papel central a la iniciativa
privada, la intervencion estatal orientada al mantenimiento de la estabilidad
macroecondmica, la provision de bienes publicos, la compensacién por imperfecciones
de los mercados, la disminucion de costos de transaccién y la descentralizacién vy
coordinaciéon interinstitucional; y (iii) el aumento de la capacidad productiva de los
productores ubicados en las zonas rurales, con el fin de obtener mayor bienestar y
participacién en el desarrollo econdmico del pais, lo que redundara en la reduccion de

la pobrezay la desigualdad social.

19. Los objetivos estratégicos sobre los que versa la disposicién acusada, tienen que ver
con el manejo de subsidios para la compra y adecuacién de tierras, la distribucién de
tierras con proceso de extincién del dominio, el proceso de asignacién de tierras a

comunidades negras e indigenas y la mejora de la gestidn institucional.

Respecto a la metodologia para la asignaciéon de subsidios para compra de tierras, el
EDR modifica el sistema anterior (centrado en la negociacion asistida entre campesinos
aspirantes y propietarios) en la que el Estado concurria con la entrega de un monto del
valor del bien, a un procedimiento distinto basado en subsidios a la demanda, en el que
el Estado entrega una suma Unica por Unidad Agricola Familiar, que no depende del valor
de la tierra y que esta vinculada a la identificacion previa de proyectos productivos. De
forma similar, frente a los subsidios destinados a la adecuacién de tierras, la asignacion

de recursos publicos esta supeditada a la formulacién de los mismos proyectos, que



cumplan requisitos basicos de viabilidad, calificados por grupos de expertos y que
pueden complementarse con recursos de personas naturales o juridicas interesadas

en adelantar proyectos de adecuacidén de tierras.

El EDR pretende formular mecanismos mas eficaces para la asignacién de los predios
rurales objeto de extincién de dominio como fuentes de tierras para reforma agraria. Ello
a través de su entrega directa: de la Direccién Nacional de Estupefacientes al Incodery su

uso para el fortalecimiento financiero del Fondo Nacional Agrario - FNA.

Respecto a la asignacion de tierras a la comunidades indigenas y negras, la exposicion
de motivos sefiala que el EDR, “respetando la legislacion bdsica existente en relacién
con el acceso a la tierra por parte de las comunidades indigenas del pais, el proyecto
propone la introducciéon de instrumentos que permitan racionalizar la adquisicion y
adjudicacion de tierras a estos grupos étnicos, en correspondencia con la normatividad
nacional y local de aptitudes y usos del suelo, y respetando derechos ya adquiridos. Al
efecto, propone que las decisiones en materia de creaciéon y ampliacién de resguardos
indigenas se ajusten a los siguientes requisitos: Definicién del cumplimiento de la
funcién social y ecoldgica de la propiedad de las tierras solicitadas, por parte del

Incoder 'y del MAVT36. Articulacién entre solicitudes de los resguardos y las
disposiciones establecidas por los municipios en el respectivo POT. No inclusiéon de
tierras o mejoras de propiedad privada de personas ajenas al grupo étnico solicitante,

incluyendo las mejoras de colonos circundantes.”

Por ultimo, frente al objetivo relacionado con la mejora de la gestién institucional, el EDR
propone varias politicas tendientes a agilizar procedimientos especificos del Incoder,
especialmente en lo relativo a la administracién de distritos de riego, remate de bienes
producto de extincidon de dominio, revisidén del tramite de transferencia de propiedad de
tierras asignadas a reforma agraria y la creaciéon de una unidad especial para la

administracion de pesca comercial.

20. Finalmente, el EDR esta orientado a dotar de una estructura institucional suficiente
al Incoder, con el fin que pueda asumir las mdltiples competencias que habia adquirido
por normas anteriores. A ese respecto, la exposicion de motivos resalta que

mediante el Decreto 1300 de 2003 cred esa institucion y le asigné las funciones que



venia desempefando el Instituto Colombiano de Reforma Agraria - Incora, el Instituto
Nacional de Adecuacién de Tierras - INAT, el Fondo de Cofinanciaciéon para la
Inversién Rural - DRI, y el Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura - INPA. Sin
embargo, el Incoder habia sido concedido como una institucién rigida, lo que dificultaba
el ejercicio de ese cUmulo de competencias. Por ende, el EDR busca ofrecer una

estructura administrativa con condiciones de eficiencia y flexibilidad.

21. En consonancia con las finalidades descritas anteriormente, el EDR se organiza
como un cuerpo normativo sistematico, que relne las normas sustanciales y de
procedimiento relacionadas con el aprovechamiento agropecuario de la tierra. Se trata,
bajo esa perspectiva, de una regulacién de caracter general, que incide en los intereses
de la poblacidn que reside y deriva su sustento de las actividades agricolas en zonas

rurales, de la cual hacen parte las comunidades indigenas y afrodescendientes.

La norma, que se estructura en diez titulos, regula (i) la definicion de los principios
y objetivos del EDR, coincidentes con los objetivos programaticos enunciados en el
fundamento juridico anterior; (ii) la determinacion de la estructura administrativa y las
competencias adscritas al Sistema Nacional de Desarrollo Rural, el Consejo Nacional
de Tierras - Conatiy el Incoder, entidades estas que conforman la institucionalidad
del sector rural; (iii) el establecimiento de las funciones de la Unidad Nacional de
Tierras Rurales, entendida como el instrumento de planificacién, administraciéon vy
disposicion de los predios rurales de propiedad de la Nacién; (iv) la fijacion de
las funciones a otras entidades gubernamentales que, sin hacer parte de la
institucionalidad del sector rural, tienen competencias relacionadas con tierras de la
Nacidn, en especial la Direcciéon de Etnias del Ministerio del Interior, la Agencia Presidencial
para la Accién Social y la Cooperacion Internacional y la Direcciéon Nacional de Atencién y
Prevencion de Desastres; (v) la definicion de las competencias del Gobierno, a
través del Ministerio de Agricultura y el Incoder, en el disefio y ejecucion de proyectos
productivos y la modernizacién tecnolégica del sector agropecuario; (vi) la
consagracién del procedimiento que debe adelantarse para la obtencién del subsidio
para la compra, adecuaciéon y adquisicién directa de tierras, al igual que la
determinacion del régimen legal de las Unidades Agricolas Familiares, que constituye la
modalidad asociativa de produccidn que racionaliza el proceso de entrega de subsidios a

la demanda destinado a la adquisicién de tierras de reformas agraria; (vii) la regulacion



particular de las zonas de colonizacién, de reserva campesina y de desarrollo empresarial;

(viii) la definicion de los procesos y estructura administrativa del Incoder, destinada
a la ejecucién, coordinacién y control de los proyectos de interés estratégico para el
desarrollo del sector agropecuario y/o forestal; (ix) el régimen legal de las asociaciones de

usuarios de los distritos de adecuacién de tierras; (x) la determinaciéon del
procedimiento aplicable a los regimenes especiales de adquisicidon y entrega de tierras a
las comunidades indigenas, negras y demas minorias étnicas, al igual que a la poblacién en
situacién de desplazamiento forzado; (xi) la fijacion del procedimiento para la disposicion,
con fines de reforma agraria, de los bienes rurales objeto de extincion de dominio; (xii)
el régimen procedimental aplicable a la adquisicion directa de tierras por parte del
Incoder; (xiii) la normas sustanciales sobre adjudicacién y recuperacién de baldios;
(xiv) el régimen juridico del proceso judicial de expropiacién de bienes rurales con fines de
reforma agraria; y (xv) la determinaciéon de las competencias del Ministerio Publico

Agrario, instancia perteneciente a la Procuraduria General de la Nacién.

22. Como se observa, el EDR es una norma de amplio espectro, que se ocupa de regular
en su integridad la materia del desarrollo rural en el pais. Para ello, contiene
prescripciones de toda indole, buena parte de ellas de caracter general, las cuales
tienen implicaciones para todos los sujetos e instituciones que ejercen actividades
relacionadas con el sector agrario. El Estatuto establece, de igual manera,
regulaciones particulares y especificas que hacen referencia expresa a la relacién entre
las autoridades gubernamentales que ejercen competencias relacionadas con el
desarrollo rural y las comunidades étnicas, indigenas y afrodescendientes que habitan en

territorios rurales. Entre estas normas particulares, se destacan las siguientes:

22.1. La compatibilidad entre los preceptos que integran el EDR y lo dispuesto en la Ley
21 de 1991, que incorporé al derecho interno el Convenio 169 de la OIT, y en laLey 70
de 1993, que desarrolla el articulo 55 transitorio de la Constitucidn, relacionado con el
reconocimiento de la propiedad colectiva a favor de las comunidades negras que han
venido ocupando tierras baldias en las zonas rurales riberefias de los rios de la cuenca
del Pacifico. (Art. 1° EDR)

22.2. El establecimiento como principio rector de la norma acusada del deber de

proteccién y reconocimiento, por parte del desarrollo rural, de la diversidad étnica que



se expresa en las diferencias étnicas y culturales del pais. (Art. 2-12 EDR).

22.3. El establecimiento como objetivo estatal respecto del acceso a la propiedad de
la tierra por parte de los trabajadores agrarios, del beneficio consistente en la dotacion de
tierras a los miembros de las comunidades indigenas, afrodescendientes y demas
minorias étnicas, mayores de edad, de escasos recursos Yy que no posean terrenos
rurales. (Art. 4-2 EDR).

22.4. El deber de armonizar la formulacién y ejecucién de programas y proyectos
productivos que incremente el volumen de producciéon y los ingresos de los productores

con los planes de vida de las comunidades indigenas en sus territorios (Art. 4-4 EDR).

22.5. El fortalecimiento de las iniciativas y propuestas de los pueblos y comunidades

indigenas, afrodescendientes y demas minorias étnicas, respecto de las estrategias,
acciones y decisiones que se adopten respecto a programas de riego, drenaje y adecuacion
de tierras (Art. 5-6 EDR).

22.6 La inclusion dentro del Consejo Nacional de Tierras - Conati de delegados de
las comunidades indigenas y negras, al igual que la adscripcién al Gobierno Nacional de la
competencia para determinar la forma de elegir a dichos representantes (Art. 17,

literales h, i y paragrafo EDR).

22.7. La participacién de representantes de las comunidades indigenas vy
afrodescendientes en el Consejo Directivo del Incoder. Para este caso, se asigna al
Gobierno Nacional la competencia para reglamentar su designaciéon (Art. 22, numerales
11, 12y paragrafo EDR).

22.8. La orden a la Unidad Nacional de Tierras Rurales la ejecucién y finiquito, dentro de
los dos afios siguientes a la expedicion de la ley, de los procedimientos en curso de
titulacién de propiedad colectiva de comunidades negras (Art. 28, paragrafo 12, numeral 82
EDR).

22.9. El otorgamiento de funciones a la Direccidon de Etnias del Ministerio del Interior y de
Justicia para planificar y ejecutar los procedimientos para la constitucién, saneamiento,

ampliacién y reestructuracién de resguardos indigenas, al igual que los dirigidos a la



titulacion colectiva de tierras baldias a las comunidades negras (Art. 34 EDR).

22.10. La facultad adscrita al Gobierno Nacional de otorgar, a través del Incoder, un
trato preferencial a los proyectos productivos de las regiones afectadas por la
dinamica de los cultivos ilicitos y el conflicto armado interno. Ello, sin el desmedro de

los derechos de las comunidades indigenas y negras (Art. 44 paragrafo 22 EDR).

22.11. La asignacién de la facultad a la Direccién de Etnias del Ministerio de Interior y de
Justicia para que pueda adquirir mediante negociacion directa, predios, mejoras rurales y
servidumbres de propiedad privada, destinadas a las comunidades negras e indigenas que
no los posean, cuando la superficie donde estuvieren establecidas fuere insuficiente
(Art. 71, literal a. EDR).

22.12. La competencia de la Unidad Nacional de Tierras Rurales para comprar bienes
inmuebles improductivos de propiedad privada, con excepcién de aquellos predios ubicados
en resquardos indigenas y los predios integrados dentro de titulos colectivos de

comunidades negras.

22.13. La determinacién de un procedimiento para la dotacién de tierras rurales a las
comunidades indigenas y afrodescendientes, a través de las acciones adelantadas por el
Ministerio del Interior y de Justicia, el Incoder y con la participacién de las autoridades
tradicionales de dichas comunidades (Arts. 116 a 125 EDR).

22.14. El establecimiento de reglas para la actuacién de los Comités Territoriales para
Atencion Integral a la Poblacién Desplazada, en cuanto a la declaratoria de
inminencia o de desplazamiento, respecto de territorios donde se encuentren

asentadas comunidades étnicas (Art. 128 EDR).

22.15. La exclusién de la titulacidon de las tierras baldias en Unidades Agricolas
Familiares para el caso de las adjudicaciones de tierras a las comunidades indigenas,
negras y demds minorias étnicas (Art. 155 EDR).

22.16. La participacion de un representante de las comunidades negras en el Consejo
Nacional Agropecuario y Agroindustrial (Art. 175 EDR).

23. Estudiado el contenido del Estatuto de Desarrollo Rural, la Corte encuentra que se



trata de una normatividad que debié surtir el procedimiento de consulta previa
descrito en esta sentencia. Ello con base en dos criterios diferenciados: (i) El hecho
que la norma acusada sea un régimen integral que regule el tema del desarrollo rural vy,
por ende, las relaciones entre los individuos vy la tierra; y (ii) la existencia en el EDR
de disposiciones que prescribpen, de manera puntual y especifica, tépicos que afectan

directamente a las comunidades indigenas y afrodescendientes.

De forma arménica con las obligaciones estatales descritas, contenidas en normas
gue integran el bloque de constitucionalidad, la jurisprudencia de la Corte ha
insistido en que las regulaciones legales que intervengan el régimen juridico sobre la
tierra de las comunidades indigenas y afrodescendientes deben mostrarse compatibles con
la eficacia del mandato de reconocimiento y proteccién de la diversidad étnica y
cultural de la Nacién. Esto implica que dicha normatividad debera tener en cuenta las
practicas tradicionales de los pueblos indigenas y tribales, evitando que la imposicidon
estatal de otras modalidades de regulacion implique la desaparicién de aquéllas. Al
respecto, este Tribunal ha sehalado que “es claro que el derecho de los pueblos
indigenas a tener su propia vida social, econdmica y cultural, asi como a profesar y
practicar su propia religién y a emplear su propio idioma (Art. 27 del Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos), debe entenderse atado al derecho que tienen a poseer su
propio territorio, sobre el cual puedan dichos pueblos edificar sus fundamentos étnicos.
Es de notar que el territorio indigena y sus recursos, asi como la tradicion y el
conocimiento, “constituyen un legado que une -como un todo- la generacién presente y
a las generaciones del futuro.” || Se advierte entonces que la participaciéon indigena
encuentra un sustento que desborda la esfera netamente politica del concepto, en la
medida en que hace parte de una cosmogonia segun la cual dicho valor esta relacionado
con el respeto a los seres vivos, el no tomar nunca mas de lo que se necesita y el devolver
siempre a la tierra cuando se toma algo de ella. || En sintesis, de la concepcidn
holistica de territorio que ostentan los pueblos indigenas se puede concluir que la
explotacion de recursos naturales yacentes en territorios ancestrales hace parte de su
esfera vital y de su forma de relacionarse directamente con la naturaleza, asi como de su
legado cultural y socio-econémico. De esta manera, el principio participativo consagrado
en el articulo 2° de la Constitucién Politica adquiere matices mas intensos en relaciéon

con las comunidades indigenas”.39



Los argumentos anteriores demuestran que la regulacién de la propiedad agraria, en la
que se encuentran asentadas las comunidades indigenas y tribales es un asunto de
especial relevancia para la definicion de su identidad. Esto implica que el contenido del
EDR, en cuanto implica la regulacion sistematica y detallada de la propiedad agraria, s un
asunto que recae dentro de las materias en donde el deber de consulta debe cumplirse

por parte del Gobierno, en tanto autor de la iniciativa correspondiente.

25. En segundo lugar, la obligatoriedad del deber de consulta se refuerza por la
existencia de materias especificas, enumeradas en el fundamento juridico 22 de esta
decision, las cuales cumplen con el requisito previsto en el articulo 62 del Convenio 169
de la OIT, segun el cual deben someterse al procedimiento de consulta previa aquellas
medidas legislativas que afecten directamente a los pueblos indigenas vy
afrodescendientes. En efecto, dichas disposiciones versan, entre otros aspectos, sobre
la determinacién del régimen juridico predicable de los resguardos indigenas vy los
territorios de propiedad colectiva de las comunidades afrodescendientes. Por ende, no
existe duda alguna acerca de la exigibilidad de la consulta previa a los pueblos indigenas y

tribales para el caso del EDR.

El incumplimiento del deber de consulta previa respecto de las normas que integran

el Estatuto de Desarrollo Rural

26. Verificada la obligaciébn gubernamental de efectuar la consulta previa de la
norma acusada a las comunidades indigenas y afrodescendientes, debe la Corte
ocuparse de determinar si el procedimiento surtido por el Gobierno Nacional, a través del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, cumple con las condiciones previstas en el
ordenamiento constitucional aplicable a la materia. Sobre este tdpico, la Sala considera
oportuno pronunciarse sobre dos aspectos particulares sobre el problema juridico
planteado: (i) la relacién entre la oportunidad del procedimiento de consulta y la
eficacia del principio de buena fe; y (ii) la omisién de la instancia preconsultiva al

procedimiento de consulta.

27. Como se indic6 en apartado precedente, previsiones especificas del Convenio 169
de la OIT, establecen que el procedimiento de consulta debe efectuarse bajo la vigencia del

principio de buena fe. Esto significa que el ofrecimiento de espacios para Ia



participaciéon de las comunidades tradicionales en la definicibn de las medidas
legislativas, debe tener vocacién de incidencia material enlas mismas. En otras
palabras, el procedimiento de consulta no puede constituirse en un simple tramite
formal, sino que debe estar realizada de modo tal que, de llegarse a un acuerdo o
concertacién sobre el contenido de la medida legislativa, tales conclusiones incidan en la
formulacion definitiva de la politica puablica correspondiente. En caso contrario, si el
procedimiento de consulta se lleva a cabo de manera que sus efectos no pueden lograr
trascendencia alguna en la confeccién final de la medida legislativa, la actuacién seria

incompatible con la buena fe que guia ese proceso.

28. La condicién expuesta implica, para el caso particular de los proyectos de ley que
afectan directamente a las comunidades tradicionales, el procedimiento de consulta
debe realizarse bajo condiciones de oportunidad. Asi, la jurisprudencia constitucional ha
considerado que el tramite de consulta previa debe preceder a la radicacion del proyecto
de ley, para que los resultados del proceso de participacion incidan en el contenido de

la iniciativa que se somete a consideracién del Congreso.

De lo que se trata es que la participacién de las comunidades indigenas vy
afrodescendientes tenga la potencialidad de incidir materialmente en el contenido de la
medida legislativa, lo que implica que el momento en que se efectla la consulta previa
debe armonizarse con las condiciones constitucionales que otorgan racionalidad al
procedimiento de produccién normativa, en especial los requisitos de unidad de

materia, consecutividad e identidad flexible. 40

El articulo 158 de la Constitucién establece que todo proyecto de ley debe referirse a
una misma materia y seran inadmisibles las disposiciones o modificaciones que no se
relacionen con ella. El principio de unidad de materia ha sido objeto de un analisis
prolijo por parte de la jurisprudencia de la Corte, precedente que ha insistido en sefalar
que la calificacion acerca del cumplimiento de este presupuesto esta basada en la
ponderacion entre el contenido del principio y la vigencia del principio democratico y la
libertad de configuracion normativa del legislador. Por lo tanto, la violacién del
principio de unidad de materia se acreditara Unicamente cuando se demuestre que el
precepto no tiene ninguna relacién de conexidad objetiva y razonable (de caracter

causal, tematico, sistematico y teleoldgico) con la materia de la ley respectiva.4l



Tal caracterizacién, entonces, es incompatible con una visién rigida del principio, la cual
afectaria de manera desproporcionada la actividad legislativa y los principios
democratico y de conservacion del derecho. En ese sentido, el principio de unidad de
materia resulta vulnerado sélo cuando el precepto de que se trate se muestra totalmente

ajeno al contenido tematico de la ley que hace parte.42

Para la determinacion del cumplimiento de este requisito, entonces, deberan
identificarse dos instancias. La primera, destinada a precisar el alcance material o nlcleo
tematico de la ley. La segunda, relacionada con establecer si la norma objeto de analisis

esta relacionada con esa tematica, a partir de los criterios de conexidad citados.

La jurisprudencia constitucional ha destacado, igualmente, que los principios de
identidad flexible y consecutividad estdn dirigidos a que la iniciativa obtenga un
grado de deliberacién democratica suficiente. Esto para que las normas juridicas
resultantes del proceso legislativo sean legitima expresion de la voluntad de los

congresistas, en tanto titulares de la representaciéon popular.

El principio de consecutividad del tramite legislativo se deriva de lo dispuesto por el
articulo 157 C.P., norma que establece que los proyectos de ley deben haber sido
discutidos y aprobados tanto en comisiones como en las plenarias de ambas camaras,
previsidon que la Corte ha denominado como la “regla de los cuatro debates”. En este
caso, la prescripcidon constitucional esta dirigida a que toda iniciativa cumpla con todos
los debates sucesivos en cada una de las instancias del Congreso, con el objeto de
garantizar que sea sometida a un debate adecuado y suficiente.

Esta Corporaciéon ha insistido en que el principio de consecutividad debe comprenderse
armonicamente con el principio de identidad flexible. En efecto, de conformidad con lo
sefialado con el articulo 160 C.P., durante el sequndo debate cada cdmara podrd introducir
al proyecto las modificaciones, adiciones y supresiones que juzgue necesarias.
Tal posibilidad busca permitir que al interior de las plenarias sea posible someter al
debate democratico las propuestas aprobadas por las comisiones, de modo tal que la
actividad de aquéllas no se restrinja a la simple confirmacién de lo decidido en el primer
debate. Esta prevision implica, ademdas, una modificacién cualitativa del régimen

imperante en la Constitucion anterior, pues permite la flexibilizacién del tradmite



legislativo, con el fin de obtener mayores niveles de deliberaciéon y andlisis de los
proyectos de ley, lo que redunda en la eficacia del principio democratico. Como lo
ha previsto la jurisprudencia, “(...) bajo el actual esquema constitucional el mismo
ha sido relativizado, en el sentido que por su intermedio ya no se exige que el
proyecto sea aprobado de manera idéntica en todos los debates parlamentarios, es decir,
que su contenido material deba guardar estricta equivalencia durante el trasegar del

trdmite legislativo. (...)"43

De acuerdo con estos condicionamientos, el principio de identidad flexible obliga a que si
bien la iniciativa debe contar con los cuatro debates reglamentarios, el texto no
necesariamente debe ser idéntico en dicho tramite.44 Sin embargo, tal
posibilidad de modificacién de los proyectos durante el sequndo debate estd sometida a
limites, estrechamente relacionados con la preservacion de la unidad tematica de la
iniciativa. En términos de la Corte, el “concepto de identidad45 comporta mas bien
que entre los distintos contenidos normativos que se propongan respecto de un mismo
articulo exista la debida unidad tematicad6. Tal entendimiento permite que durante
el segundo debate los congresistas puedan introducir al proyecto las modificaciones,
adiciones y supresiones que consideren necesarias (art. 160 C.P.), siempre que durante el
primer debate en la comisidn constitucional permanente se haya discutido y aprobado
el tema a que se refiera la adicién 0 modificacion47. Lo anterior implica darle
preponderancia al principio de consecutividad, en cuanto es factible conciliar las
diferencias surgidas en el debate parlamentario, sin afectar la esencia misma del

proceso legislativo48. || En efecto, la Carta autoriza la introducciéon de
modificaciones o adiciones al proyecto de ley durante el sequndo debate de cada Camara.
En este sentido es posible entonces que bajo la forma de adicién o modificaciéon se
incluya un articulo nuevo. La exigencia que el ordenamiento impone es que el tema
especifico al que se refiera la modificacion o adicion haya sido debatido y aprobado
durante el primer debate. En ese orden de ideas, es claro que la facultad de introducir
modificaciones y adiciones se encuentra limitada pues debe respetarse el principio de
identidad, de forma tal que esos asuntos estén estrechamente ligados a lo debatidoy

aprobado en comisiones49.”50

En este sentido, el limite para inclusion de modificaciones por parte de las plenarias es

su unidad temdtica con los asuntos previamente debatidos. Por ende, lo que recibe



reproche constitucional es la introduccién de temas auténomos, nuevos vy
separables,51 que no guarden relacién con las materias debatidas en instancias anteriores

del tramite.

29. Llevados estos argumentos al caso de la consulta previa, se concluye que la
obligacién de realizar este procedimiento con anterioridad a la radicacion del proyecto
de ley, es una condicidon imprescindible para dotar de efectividad e incidencia material a la
participacion de las comunidades indigenas y afrodescendientes en la determinacién
del contenido de las medidas susceptibles de afectarles directamente. En efecto,
dicho escenario participativo estad disefado para que se logre una concertacion entre
las comunidades y las instancias gubernamentales, lo que implica que las autoridades
representativas de aquéllas deben (i) estar en la posibilidad de formular
modificaciones y adiciones al proyecto de medida legislativas  propuestas por el
Gobierno; y (ii) de lograrse un acuerdo sobre la inclusién de esa modificacién, que la

misma tenga la potencialidad de hacer parte del texto definitivo de la ley.

El cumplimiento de la segunda de las condiciones mencionadas, estd supeditado a
que la modificacién fruto de la consulta previa se surta en una oportunidad compatible con
la satisfaccion de los principios de unidad de materia, identidad flexible y consecutividad.
Esto implica que el proceso consultivo deberd llevarse a cabo antes de radicar el proyecto
de ley ante el Congreso, puesto que luego de presentada la iniciativa, la posibilidad
de modificar su texto estaria restringida a la preservacién de la unidad tematica de la
misma, so pena de incurrir en un vicio de procedimiento que afectaria su constitucionalidad
en sentido formal. En tal sentido, si la consulta previa es propiciada por las autoridades
gubernamentales cuando ya se ha iniciado el proceso de formacién de la ley, las

modificaciones a la iniciativa que surjan de la consulta previa desconocerian los

principios mencionados.

A su vez, esta circunstancia implicaria un desconocimiento de la buena fe que gobierna el
tramite de consulta previa, pues la misma se realizaria bajo el supuesto que las medidas
legislativas alternativas que llegaren a surgir del proceso de concertacién no podrian
integrar validamente el texto definitivo de la ley, habida cuenta de la imposibilidad
factica de cumplir con los requisitos antes aludidos, que buscan asegurar la eficacia del

principio democratico al interior de las camaras legislativas. Asi por ejemplo, si fruto de la



consulta previa se acuerda una proposicién alternativa y el trdmite legislativo ya ha surtido
varios sus debates, la modificacién que llegare a realizarse a la iniciativa (i) no cumpliria
con el principio de consecutividad; 'y (i) a menos que se inscribiera dentro de
la nlcleos tematicos previstos originalmente en el proyecto de ley, violaria los

principios de unidad de materia e identidad flexible.

La Corte insiste en que el contenido concreto del principio de buena fe en el proceso
de consulta previa logra su verdadero sentido cuando, segun las condiciones anotadas, las
propuestas que se obtengan de la participacion de las comunidades tradicionales
puedan incidir materialmente en el contenido de la medida legislativa. Sélo de esta
manera puede cumplirse con lo previsto en el articulo 62 del Convenio 169 de la OIT,
que propugna porque la consulta previa se surta a través de procedimientos apropiados y
con la finalidad de llegar a un acuerdo o lograr el consentimiento acerca de las medidas
propuestas. En criterio de la Sala, considerar lo contrario, es decir, admitir que la
consulta previa puede surtirse en cualquier instancia del tramite legislativo,
implicaria considerar que el grado de incidencia de las comunidades en las medidas que las
afectan, y por ende de participacion democratica, estaria supeditada a las precisas
condiciones y materias que las autoridades gubernamentales fijen previamente, lo que
restringiria de forma desproporcionada e irrazonable el grado de incidencia mencionado.
Un escenario de estas caracteristicas no cumple con las reglas sobre consulta previa

descritas en el fundamento juridico 16 de esta sentencia.

30. De acuerdo con la resefa factica expuesta por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, los acercamientos tendientes a realizar la consulta previa con las
comunidades indigenas iniciaron el 29 de diciembre de 2006, cuando se suscribié el
contrato estatal tendiente a organizar la logistica y asesoria a los funcionarios del Incoder
y los asistentes a la Comisién Nacional de Territorios Indigenas, reunién que luego de
varios aplazamientos derivados de decisiones de las comunidades indigenas, sélo fue
llevada a cabo entre el 30 de mayo de 2007 y el 12 de junio del mismo afho. Estas
reuniones resultaron infructuosas, puesto que los miembros de la citada Comisién se
negaron a discutir el proyecto de ley que dio lugar al EDR vy, finalmente, decidieron
retirarse de la reunién luego de exponer su desacuerdo con el contenido de la iniciativa. El
Ministerio agrega que durante el tramite del proyecto al interior del Congreso, se

surtieron otros escenarios de participaciéon, como (i) la participacién activa del Senador



por Comunidades Indigenas Ramiro Estacio en la presentacién para ponencia en primer
debate del proyecto; (ii) la realizacién de dos Foros Indigenas, a instancias del
Gobierno Nacional y el Senador Ramiro Estacio, realizadas los dias 28 de septiembre de
2006 y 20 de marzo de 2007; (iii) la convocatoria de la Mesa Nacional de Tierras, a

instancias de la Procuraduria General de la Nacion.

Respecto a las actuaciones adelantadas con las comunidades afrodescendientes, el
Ministerio indica que adelanté el procedimiento de consulta en los términos previstos
en la Ley 70/93 y el Decreto 2248/95. Asi, manifiesta que se desarrollaron cuatro
mesas de concertacion con la Subcomision de Territorios de la Consultiva de Alto Nivel
para Comunidades Negras. Fruto de estas reuniones se logré un acuerdo entre los
comisionados, suscrito en acta del 21 de noviembre de 2006, y que incidié en la
presentacién de proposiciones modificatorias al proyecto de ley, que fueron finalmente
incorporadas en el EDR.

31. A partir de este relato factico la Corte encuentra que los procedimientos de
consulta previa realizados respecto del proyecto de ley que origind el EDR, no
cumplieron con los requisitos fijados por el ordenamiento constitucional, en especial
respecto a sus condiciones de oportunidad. En efecto, se observa que tanto para el caso
de las comunidades indigenas como el de grupos afrodescendientes, los acercamientos
con miras a efectuar la consulta previa se iniciaron con posterioridad a la radicacién
de la iniciativa ante el Congreso, actuacion que se surtié el 24 de julio de 2006, como
consta en la Gaceta del Congreso 246 de 2006.52 En ese sentido, la Sala considera
que el Gobierno Nacional incumpli6 con su deber constitucional de ofrecer a las
autoridades representativas escenarios especificos de participaciéon, previos a la
radicacion del proyecto de ley, en el cual fuera viable discutir el contenido de la iniciativa,
con miras a lograr un consenso o una concertaciéon sobre la misma. Para la Corte,
conforme a los argumentos anteriormente planteados, el adelantamiento de la consulta
previa por parte de las autoridades gubernamentales con posterioridad a la
radicacion del proyecto de ley, disminuye el grado de incidencia de la participacion
de las comunidades tradicionales en la determinaciéon del contenido concreto de la
medida legislativa que las afecta directamente. En tal sentido, el procedimiento efectuado
por el Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, no

constituye un tramite adecuado para el cumplimiento del deber de consulta previa,



habida cuenta que la oportunidad en que se llevéd a cabo limita desproporcionadamente la
capacidad de las comunidades de incidir en el contenido del EDR. Ello debido a que la
vigencia de los principios de unidad de materia, consecutividad e identidad flexible hace
que el proyecto de ley constituya un marco de referencia tematico, impuesto por el
Gobierno a las comunidades y modificable sélo conforme a las estrictas reglas del

procedimiento legislativo.

32. La Corte encuentra, igualmente, que la resefia factica antes expuesta no da cuenta
qgue el Gobierno Nacional haya efectuado tarea alguna destinada a realizar una etapa
preconsultiva, en el que las autoridades estatales y las comunidades indigenas y
afrodescendientes hubieren acordado las reglas aplicables al procedimiento de
consulta previa. Esta condiciéon es importante, puesto que de conformidad con los
requisitos constitucionales de la consulta previa, el proceso deliberativo en si mismo
considerado debe reconocer y proteger la identidad de los pueblos indigenas vy
afrodescendientes. Esta obligacion se incumple cuando, al pretermitirse el tramite
preconsultivo, el proceso de consulta previa se plantea a partir de condiciones de
deliberacidon y concertacion impuestas unilateralmente por el Gobierno, al margen

de las caracteristicas diferenciadas que se derivan de los usos y practicas que

conforman la identidad de dichos pueblos.

33. A pesar de lo expuesto, que demuestra el incumplimiento en el asunto de |la
referencia de las condiciones constitucionales de la consulta previa, la Sala advierte
que a partir de la intervenciédn del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, existirian dos
objeciones a la conclusién anterior, las cuales deben ser dilucidadas en esta decisiéon. En
efecto, la cartera mencionada sostiene que, de acuerdo con las reglas fijadas por la
jurisprudencia constitucional, en la medida en que no existen desarrollos legislativos sobre
el trdmite de consulta previa, la naturaleza y alcance de las reglas que se adopten a
ese respecto deben determinarse con flexibilidad y fundadas en el principio de buena fe.
Por ende, el hecho que se hayan adelantado diversos encuentros con las comunidades
tradicionales, durante el tramite de discusién y aprobacion del proyecto de ley y antes
de la expedicién del EDR, es un procedimiento que se inscribe en dicha condicién de
flexibilidad. De otro lado, sefiala que no es posible concluir que para el presente
asunto se esté ante un déficit de participacién de las comunidades tradicionales,

puesto que éstas tuvieron a su disposicién distintas instancias dentro del tramite del



proyecto, en el que plantearon sus puntos de vista sobre el contenido del EDR.

33.1. Para resolver la primera objecion, la Sala advierte que la jurisprudencia constitucional
ha establecido que, si bien existe ese grado de flexibilidad en la determinacién del
procedimiento aplicable a la consulta previa, éste debe acompasarse con la vigencia del
principio de buena fe. Como fue expuesto en el fundamento juridico 29 de esta sentencia,
el contenido concreto de ese principio para el caso del deber de consulta previa, consiste
en que las comunidades tradicionales conserven un grado de incidencia adecuado y
suficiente en la determinacidén del contenido material de la medida legislativa que las
afecta directamente. Ello es asi, puesto que otorgar eficacia material al proceso de
consulta, como se indic6 anteriormente, implica su entendimiento como un espacio
de deliberacion entre las autoridades gubernamentales y los representantes de las
comunidades indigenas y afrodescendientes, destinado a obtener una concertacion
0 acuerdo sobre el contenido de la medida legislativa. Este deber no con lleva, como ya
se ha sefalado, que los pueblos indigenas y tribales tengan poder de veto en relacién
con la expedicion de la norma legal, empero, contrae la necesidad que el producto del
proceso participativo pueda incidir eficazmente en la definicién de la politica publica. Tal
condicion solo es posible cuando el procedimiento de consulta incluya las diferentes
tematicas que surjan de la deliberacién entre los interesados, no sélo aquellas que
puedan ser incorporadas luego de cumplir con los requisitos del tramite legislativo, en

especial los principios de unidad de materia, consecutividad e identidad flexible.

Considerar lo contrario, esto es, que el procedimiento de consulta previa de medidas
legislativas, puede realizarse en una etapa posterior a la radicacién del proyecto de
ley, llevaria a resultados incompatibles con las caracteristicas esenciales del tramite
citado. En efecto, de obtenerse un consenso entre las comunidades tradicionales y las
autoridades  gubernamentales, su eficacia estaria supeditada al desarrollo del
procedimiento legislativo correspondiente; de modo que los asuntos discutidos en debates
surtidos previamente, al igual que la definicibn de la materia de la iniciativa en las
sucesivas discusiones parlamentarias, impedirian que las propuestas alternativas
derivadas del proceso de consulta fueran vdlidamente integradas al contenido
definitivo de la ley correspondiente. En ultimas, el procedimiento de consulta previa,
en este escenario, se tornaria en un formalismo intrascendente, lo que resulta

incompatible con las obligaciones estatales a ese respecto, descritas en apartados



anteriores de esta decision.

33.2. La segunda objecién planteada por el Ministerio interviniente parte de la confusion
entre los distintos niveles de participacion en la definicion de las medidas legislativas,
gue la Constitucion Politica confiere a las comunidades indigenas vy
afrodescendientes. Segln lo expuesto en los fundamentos juridicos 11y 12 de esta
sentencia, la Carta adscribe dos modalidades diferenciadas de participacién a favor de
dichos pueblos. La primera, de caracter general, de acuerdo con la cual los integrantes
de las comunidades indigenas y afrodescendientes son titulares de los derechos de
participacién politica, entre ellos la posibilidad de intervenir en el tramite legislativo,
en idénticas condiciones a los ciudadanos que no hacen parte de una minoria étnica y
cultural. En este nivel general de participacion esta comprendida la representacién
democratica en el Congreso a través de curules particulares, las cuales han sido
instituidas por el ordenamiento constitucional como parte del reconocimiento de la
diversidad y ante la necesidad de otorgar espacios privilegiados de accién en la vida
politica de la Nacion a sectores que han sido tradicionalmente excluidos vy

discriminados.

Este nivel general de participacion politica difiere del deber de consulta previa. En
efecto, el derecho fundamental a la consulta previa surge respecto de aquellas
medidas legislativas o administrativas que tengan l|a posibilidad de afectar
directamente a las comunidades indigenas o afrodescendientes. Asi, cuando las
autoridades gubernamentales decidan impulsar tales medidas, deben garantizar la
existencia de espacios de participaciéon especificos, dirigidos a que los pueblos indigenas
y tribales conozcan el contenido de la misma y hagan parte de un espacio deliberativo,
dirigido a obtener el consenso o concertaciéon sobre la misma. Para cumplir con esta
finalidad, deben cumplirse determinadas condiciones, cuyas reglas de aplicaciéon han

sido sistematizadas en el fundamento juridico 16 de la presente decision.

Como se observa, la consulta previa es un tramite particular, de naturaleza
constitucional, exigible de aquellas politicas que, en razén de su contenido o
implicaciones, interfieran directamente con los intereses de las comunidades
diferenciadas. Por ende, su exigibilidad se basa en la presencia de medidas

legislativas o administrativas de esa indole y, en consecuencia, no resulta admisible que su



omisién sea avalada con la existencia de mecanismos ordinarios y generales de
participacion politica de las comunidades tradicionales. Por lo tanto, la afirmacion
realizada por el interviniente, en el sentido que la consulta previa para el caso concreto
se encuentra verificada por la realizaciéon de algunos foros o encuentros durante el
trdmite legislativo, se basa en la confusion de los planos general y especifico -

consulta previa - de la participacién de los pueblos indigenas y tribales en las

decisiones que las afectan.

34, En suma, la Sala concluye que para el caso de la Ley 1152 de 2007 no se cumplié con
el deber de consulta previa a las comunidades indigenas y afrodescendientes, puesto
que (i) al margen de la validez material de los procesos de participaciéon efectuados,
éstos fueron llevados a cabo de forma inoportuna y, por ende, contraria al principio
de buena fe; y (ii) no existe evidencia alguna del cumplimiento de procedimientos
preconsultivos, a través de los cuales las autoridades gubernamentales y las

comunidades tradicionales acordaran las reglas del tramite de consulta previa.
Remedio constitucional frente a la omisiéon del deber de consulta

35. Ante el incumplimiento del deber de consulta previa durante el tramite que
antecedié a la discusion y aprobacién del EDR, debe la Corte ocuparse de la
consecuencia, desde la perspectiva constitucional, de dicha omisién. Al respecto, en el
fundamento juridico 15 se expuso como la pretermisidn del deber de consulta previa
llevaba, en principio, a la declaratoria de inexequibilidad de las normas acusadas. Sin
embargo, esta no es la Unica opcion posible de decision por parte de la Corte, pues
resulta necesario evaluar el grado de afectacién que tenga la medida legislativa, habida
consideracién que sélo aquellas normas que incidan directamente en los intereses de las
comunidades indigenas y afrodescendientes estan sometidas al requisito de consulta,
conforme lo prevé el articulo 62 del Convenio 169 de la OIT. Asi, debera determinarse
en el caso concreto el contenido general de la ley y los contenidos especificos que

prevé en relacion con las comunidades tradicionales; la finalidad de la ley y la relacién
gue existe entre cada una de las partes; la posibilidad de distinguir normas de la ley
gue sean separables respecto de la misma; y las decisiones del legislador respecto de

los derechos de los pueblos indigenas y afrodescendientes.



De acuerdo con el contenido normativo propuesto por el Estatuto de Desarrollo Rural,
la Corte observa que contiene disposiciones dirigidas todas ellas a crear un nuevo
régimen para el uso y aprovechamiento de la tierra rural. Esta finalidad fue
expresamente identificada por el Legislador, en tanto el articulo 12 del EDR lo define

"

como el conjunto sistemadtico e integrado de principios, objetivos, normas,
lineamientos de politica, mecanismos y procedimientos a través de los cuales el Estado
colombiano promoverd y ejecutara las acciones orientadas a lograr un desarrollo humano
sostenible y el bienestar del sector rural, en condiciones de equidad, competitividad y
sostenibilidad, en cumplimiento de los articulos 64, 65y 66 de la Constitucion Politica.”
De tal modo, el Estatuto establece mdltiples mecanismos legales, con finalidades
igualmente variadas. Asi, el EDR contiene normas sobre la estructura institucional del
Estado, las cuales buscan reorganizar las competencias de las entidades que
conforman la “institucionalidad rural”. Igualmente, senala procedimientos
destinados a regular la promociéon de proyectos productivos a través de herramientas
técnicas y tecnoldgicas, el uso de la propiedad rural y la distribucién de tierras con
fines de reforma agraria, bien sea mediante procedimientos administrativos o de
naturaleza judicial (p.e. prescripcién agraria, extincién de dominio de bienes rurales).
Finalmente, como tuvo oportunidad de explicarse en apartado anterior, el EDR
consagra normas que tienen como destinatarios expresos a las comunidades

indigenas y afrodescendientes.

36. Esta consideracion es importante, puesto que permite concluir a la Corte que la Ley
1152/07 regula una materia que tiene principal importancia para las comunidades
indigenas y afrodescendientes, como es la relacién entre sus miembros y la tierra. A este
respecto, en el fundamento juridico 24 de esta sentencia se demostré cémo el territorio
es uno de los aspectos que definen la identidad de las citadas comunidades, al punto
gue las normas de derecho internacional contenidas en el Convenio 169 de la OIT
establecen reglas particulares y concretas para la concertacién entre los Estados y los
pueblos indigenas y tribales, en cuanto a la adopciéon de medidas legislativas relacionadas

con el papel de esas comunidades en los programas agrarios nacionales.

Conforme lo anterior, es evidente que las normas del EDR tienen una relacién intrinseca y
directa con los intereses de las comunidades indigenas y afrodescendientes, el cual no

se agota en las disposiciones que hacen referencias expresas a estos pueblos, sino que



se extiende a la totalidad del texto de la Ley 1152/07, norma que desde su inicio ha sido
concebida como un régimen integral y sistematico sobre el usoy aprovechamiento de
los territorios rurales, razén por la cual dicha materia tiene uno efecto transversal en
todo el ordenamiento legal objeto de andlisis. Esta materia, como se ha insistido a
lo largo de esta providencia, estd vinculada al nucleo de la definicién de la identidad
diferenciada de las citadas comunidades. En consecuencia, la norma acusada resulta
inexequible en su integridad, habida cuenta (i) la comprobacion factica acerca del
incumplimiento del deber de consulta previa; y (ii) el hecho que el EDR constituya un
régimen integral y sistemdtico sobre el desarrollo, uso y aprovechamiento del territorio
rural, asunto que, a su vez, resulta determinante para la definicién de la identidad de las

minorias étnicas.

A este respecto, debe insistirse en que el EDR es una regulacién general, que establece
procedimientos para el uso y aprovechamiento del territorio rural, reformula la
institucionalidad rural, crea organismos concebidos como instancias concretas de
participacidon de los diversos sectores interesados en esa actividad y, en definitiva, es
concebido como un nuevo régimen para regular las relaciones entre el Estado y los
habitantes de las zonas rurales, entre ellos los miembros de las comunidades indigenas
y afrodescendientes. Precisamente, a partir de esta comprobacién, el Gobierno
Nacional ejercié algunas acciones destinadas a suplir el requisito de consulta previa a los
pueblos indigenas y tribales, las cuales, en razén de su ausencia de oportunidad,
resultaron incompatibles con la vigencia del principio de buena fe, previsto expresamente

por el articulo 62 del Convenio 169 de la OIT.

Sobre este particular, la Corte considera que habida cuenta la similitud de estructura de
regulacién legal y grado de incidencia hacia las comunidades indigenas y
afrodescendientes, en este caso resultan mutatis mutandis las consideraciones que este
Tribunal efectud en la sentencia C-030/08, la cual declaré inexequible la Ley 1021/06 -
Ley General Forestal, debido a que se habia violado el derecho fundamental a la
consulta previa que tienen estas comunidades. Asi, en dicha sentencia se indicé que “el
proyecto que culmindé con la expedicién de la Ley General Forestal fue concebido como un
régimen integral, razén por la cual no cabe excluir de su dmbito la regulaciéon de los
bosques naturales, ni el impacto que de ello se desprende para las comunidades tribales.

Para lograr ese propdsito habria sido necesario concebir un proyecto distinto,



desde su origen, orientado puntualmente a la adopcion de medidas de fomento para el
establecimiento y la explotacién de plantaciones forestales, pero sin pretender hacer
una regulacién integral del sector forestal. La opcidén contraria, esto es, la de tramitar un
proyecto de caracter general e integral, implicaba que, necesariamente, debian
haberse consultado las comunidades indigenas y tribales, porque por accién, en razén
de las medidas adoptadas en la ley, o por omisién, en cuanto formalmente se excluyese
a dichas comunidades del ambito de aplicacién de la misma, pese a su caracter general
e integral, dicha medida legislativa es susceptible de afectar directa y especificamente a
las comunidades que tienen en el bosque su habitat natural.|| Observa la Corte que en
este caso, paraddjicamente, el caracter especifico de la afectaciéon que la ley puede tener
sobre las comunidades indigenas y tribales, se deriva de la condicién general e integral que
se le dio a la iniciativa legislativa, en cuanto que, por esa via, sus previsiones son
susceptibles de afectar a dichas comunidades en una dimensién muy particular, cual es la

relacién que mantienen con el bosque.”

Estas consideraciones son en entero aplicables al asunto de la referencia. De la
misma manera que la Ley General Forestal, el EDR establece una regulacién general y
sistematica, esta vez relacionada con el uso y aprovechamiento de los territorios rurales.
Igualmente, el EDR fija clausulas que excluirian la aplicacién de algunas de sus normas a
las zonas rurales en las que habitan comunidades indigenas y afrodescendientes, segun
se tuvo oportunidad de analizar en el fundamento juridico 24 de esta sentencia. No
obstante, como se sefal6 en el fallo C-030/08, es precisamente ese caracter general y
sistematico el que obligaba a que, indefectiblemente, el proyecto que dio lugar a la Ley
1152/07, fuera consultado en su integridad a las minorias étnicas, con miras a llegar a un
acuerdo o concertaciéon sobre el mismo. Como este requisito, de indole constitucional y
que esta relacionado con la eficacia concreta de un derecho fundamental reconocido por
normas que hacen parte del blogue de constitucionalidad, no fue cumplido para

el caso de la normatividad de la referencia, ésta deviene inexequible en su integridad.

37. A pesar que las consideraciones efectuadas resultan suficientes para declarar la
inconstitucionalidad de la Ley 1152/07, la Corte considera pertinente dar respuesta a
argumentos que abogan por la inexequibilidad parcial o la exequibilidad condicionada
de dicha normativa.



37.1. En primer término, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural solicita a la Corte
que en caso que se decida la inexequibilidad del EDR, ésta se circunscriba a las normas del
mismo que hacen referencia expresa a las comunidades indigenas y afrodescendientes.
Para la Sala, esta alternativa de solucién generaria una omisién legislativa relativa53
en el texto del EDR, constitutiva de una discriminacién injustificada en contra de los
pueblos tradicionales. En efecto, el lugar central que tiene el territorio para las
comunidades indigenas y afrodescendientes, implica desde la perspectiva
constitucional que la regulacién integral sobre desarrollo, uso y aprovechamiento de
las zonas rurales, establezca reglas que definan las relaciones entre el Estado y los
miembros de dichas comunidades, las cuales reflejen el interés de la Carta Politica en
reconocer el caracter pluriétnico y multicultural de la Nacién y, consecuencialmente, la

preservacion de la identidad de los pueblos indigenasy tribales.

Es evidente que una legislacién en materia de desarrollo rural que no tuviera en cuenta los
intereses de las comunidades indigenas y afrodescendientes, se mostraria
discriminatoria, en tanto generaria un déficit de proteccidn juridica, incompatible con los

derechos de estas minorias, ampliamente documentados en la presente decision.

De otro lado, debe insistirse en que el EDR, por expreso mandato del legislador,
constituye una regulacién integral y sistematica sobre el uso y aprovechamiento de la
tierra rural. En ese sentido, no seria constitucionalmente aceptable extraer la
regulacion relativa a las comunidades indigenas y afrodescendientes del Estatuto, con
base en, al menos dos razones de primer orden: (i) La eliminacién de dichos preceptos
desarticularia un sistema normativo con pretensiéon de integralidad, lo que contradice
la naturaleza misma del Estatuto; y (ii) el uso y aprovechamiento de la tierra rural es
un aspecto con incidencia transversal en el EDR, razén por la cual no resulta viable
identificar qué aspectos del mismo incidirian directamente en los intereses de las
comunidades indigenas y afrodescendientes, pues cualquier aspecto del Estatuto tendria,

en casos concretos, la posibilidad de generar ese grado de afectacion.

37.2. En segundo lugar, debe establecerse por qué en este caso no resulta aplicable la
regla de decision utilizada por la Corte en la sentencia C-461/08. En esta sentencia se
analizd la presunta inconstitucionalidad de la Ley 1151/07, “por la cual se expide el Plan

Nacional de Desarrollo”, en razén a haberse pretermitido el requisito de la consulta



previa a las comunidades indigenas. La Corte comprobd en esa oportunidad que la
norma establecia disposiciones que afectaban especificamente a las comunidades
indigenas y afrodescendientes, por lo que debié someterse al trdmite de consulta, sin
que ello se hubiere verificado. No obstante, decreté la constitucionalidad

condicionada de la Ley, conforme los argumentos siguientes:

“6.1.2. Ahora bien, considera la Sala Plena que en el presente proceso es posible, en
aplicacion del principio de conservacion del derecho, proteger los valores y derechos
constitucionales afectados por la inclusién en la Ley del Plan de disposiciones cuya
consulta previa era obligatoria y se omitid, sin necesidad de recurrir a una
declaratoria de inexequibilidad de toda la ley ni de todos los articulos de sus partes
general y especifica. Es procedente en este caso declarar que la Ley 1151 de 2007 es
exequible, siempre y cuando se entienda que se suspendera la ejecucion de los proyectos -y
de los respectivos programas o presupuestos plurianuales- incluidos en la misma que
tengan la potencialidad de incidir de manera directa y especifica sobre pueblos
indigenas o comunidades afrodescendientes, hasta tanto se realice en forma integral y
completa la consulta previa especifica exigida por el bloque de constitucionalidad, de
conformidad con las pautas trazadas para ello por la doctrina constitucional reiterada en
la presente providencia.

La determinacion de cuales son los proyectos o programas incluidos dentro de la Ley
del Plan Nacional de Desarrollo que deben agotar el requisito de consulta previa a los
pueblos indigenas, es una responsabilidad del Gobierno Nacional, por ser el respectivo
proyecto de ley de su iniciativa. Sin embargo, en relacién con los proyectos concretos
respecto de los cuales se considere que no han cumplido con dicha condiciéon -al estar
de por medio la proteccién de derechos fundamentales colectivos de los pueblos
indigenas y de sus miembros individualmente considerados-, se encuentra abierta en
cada caso la via de la accidn de tutela, en el evento en que las comunidades indigenas,
después de haber solicitado la realizacién de la consulta previa, invocando la presente
sentencia, reciban una respuesta negativa. Si un proyecto especifico ya fue sometido a
una consulta previa que haya respetado las pautas trazadas en las normas aplicables
y en la jurisprudencia constitucional, no serd necesario realizar una nueva consulta. No
obstante, si la consulta no respet6 tales pautas, debe efectuarse una nueva cumpliendo el

Convenio 169 de la OIT asi como las exigencias jurisprudenciales encaminadas a asegurar



que la consulta sea efectiva.” (Negrillas originales).

Sobre este particular debe considerarse que adoptar una decision de exequibilidad
condicionada, en los términos y condiciones planteados en la sentencia C-461/08,
constituiria una contradiccion insalvable entre la regla de decisidon en que se basa el
presente fallo y los efectos del mismo. Ello en tanto resultaria incoherente sostener, de
un lado, que la incompatibilidad entre el EDR y la Constitucién se funda en la omisidn del
requisito de consulta previa, y del otro, que las normas que en razén de su promulgacion
resultan inmodificables, deban ser aplicadas a las comunidades indigenas vy
afrodescendientes. Aceptar este escenario cuando, como se ha comprobado en esta
argumentacion, los preceptos del EDR tienen aplicacion inmediata, significaria avalar la
omisién del Gobierno Nacional en la satisfacciéon del derecho fundamental a la consulta

previa.

Ademds, debe reiterarse que el EDR constituye un régimen general, integral y
sistematico sobre el uso y aprovechamiento del territorio rural, de modo tal que no es
posible diferenciar entre las normas que afectan a las comunidades indigenas vy
afrodescendientes y las que no tengan ese propdsito. Como se ha sefalado
insistentemente, el territorio rural es uno de los aspectos que integra en el nlcleo de la
definicion de la identidad de dichas comunidades, razén por la cual toda norma que
dirima conflictos particulares y concretos respecto al uso y aprovechamiento de ese
territorio, es susceptible de afectar directamente a las comunidades indigenas y
afrodescendientes. Esta circunstancia impide que la Corte pueda diferenciar entre los
preceptos del EDR que afectan directamente a las comunidades tradicionales, lo que hace
imposible adoptar una decisién distinta a la inexequibilidad de la normatividad en su

conjunto.
Conclusion

38. La Ley 1152 de 2007 configura una regulacién integral y sistematica sobre el
desarrollo rural y el usoy aprovechamiento de la propiedad agraria, régimen juridico
que debié someterse al tramite de consulta previa a las comunidades indigenasy
afrodescendientes, en razén de la especial connotacién que el territorio tiene para

estos pueblos, al igual que por la existencia de disposiciones particulares y concretas en



el EDR que los afectan directamente.

39. Sin embargo, de conformidad con los argumentos de indole factica recopilados en
esta sentencia, la Corte pudo comprobar que las actividades desarrolladas por el
Gobierno Nacional no cumplieron con las condiciones constitucionales de la consulta.
En especial, los procesos de acercamiento fueron realizados de forma inoportuna, cuando
el tramite legislativo ya se encontraba en curso, circunstancia incompatible con la
vigencia del principio de buena fe en los procesos de consulta previa. Adicionalmente,
no se comprobd que fuera adelantado un procedimiento preconsultivo con las
comunidades tradicionales, tendiente a definir las reglas de deliberacion del proceso de
consulta previa. De este modo, resulta desacertado sostener que dichos
acercamientos extemporaneos suplen el requisito de consulta previa, puesto que
fueron ejecutados luego de haberse iniciado el tramite legislativo y en escenarios propios
de éste. En ese sentido, responden a formas de participacién democratica de caracter
general, los cuales difieren de las modalidades concretas de incidencia de las
comunidades indigenas y afrodescendientes a las que se refiere el articulo 62 del
Convenio 169 de la OIT, las cuales corresponde a un procedimiento sustantivo de indole
constitucional, dirigido a satisfacer el derecho fundamental a la consulta previa, del cual
son titulares las comunidades indigenas y afrodescendientes.

40. Debido a la pretermisién del requisito de consulta previa, la norma acusada
deviene inexequible en su integridad. Ello debido a que, en razén de constituir, por
expreso mandato del Legislador, un régimen general y sistematico en materia de uso y
aprovechamiento de los territorios rurales, (i) no resulta viable diferenciar entre las
normas que afectan directamente a las comunidades y aquellas que no tienen ese efecto,
amén de la posibilidad que en casos concretos cualquier disposicion del EDR contraiga
esa afectacion; vy (ii) la exclusién, en virtud de su inexequibilidad, de las normas que
hagan referencia nominal a los pueblos indigenas y tribales, generaria un régimen
discriminatorio en contra de los mismos, puesto que contribuiria a un déficit de
proteccion juridica, contrario a los derechos que la Constitucidon reconoce a dichas

minorias étnicas.

Por Ultimo, la Sala considera pertinente sefalar que esta decisidon tiene los efectos

ordinarios previstos en el articulo 45 de la Ley 270/96 - Estatutaria de



Administracion de Justicia -, es decir, hacia futuro.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en nombre del
Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

Declarar INEXEQUIBLE la Ley 1152 de 2007, “por la cual se dicta el Estatuto de
Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, vy
se dictan otras disposiciones.”

Notifiguese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,
cumplase y archivese el expediente.

NILSON PINILLA PINILLA
Presidente

Con salvamento de voto
RODOLFO ARANGO RIVADENEIRA

Conjuez

JUAN CARLOS HENAO PEREZ

Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado

Con salvamento de voto



JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

CRISTINA PARDO SCHLESINGER

Magistrada

Con salvamento de voto

CLARA ELENA REALES GUTIERREZ

Magistrada

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Magistrado

Con salvamento de voto

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado (P)

MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General

ANEXO DE LA SENTENCIA C-175 de 2009

A continuacién se transcribe el texto de la Ley 1152 de 2007, conforme a su publicacién,
efectuada en el Diario Oficial No. 46.700 del 25 de julio de 2007.

LEY 1152 DE 2007

(julio 25)



El Congreso de la Republica

DECRETA:

TITULO |

DISPOSICIONES GENERALES

CAPITULO |

Del Estatuto, Principios vy Objetivos

Articulo 1°. Del Estatuto de Desarrollo Rural. El presente Estatuto contiene el
conjunto sistematico e integrado de principios, objetivos, normas, lineamientos de
politica, mecanismos y procedimientos a través de los cuales el Estado colombiano
promoverd y ejecutard las acciones orientadas a lograr un desarrollo humano sostenible y
el bienestar del sector rural, en condiciones de equidad, competitividad y
sostenibilidad, en cumplimiento de los articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion

Politica.

Forman parte del presente Estatuto las siguientes Leyes: la Ley 13 de 1990, la Ley 101
de 1993, la Ley 607 de 2000, la Ley 811 de 2003, la Ley 1021 de 2006, la Ley 1133 de
2007 y la Ley 731 de 2002.

La presente ley no modifica, sustituye ni deroga la Ley 21 de 1991 ni la Ley 70

de 1993 ni su reglamentacion.

Articulo  2°. Principios de la ley. Con el propdsito de obtener un mejoramiento
sustancial en la Calidad de Vida de los productores rurales, esta Ley se enmarca en los

siguientes principios:

1. La promocidn y consolidacién de la paz y la convivencia, a través de mecanismos
encaminados a lograr la justicia social y el bienestar de la poblacién dedicada a la
actividad rural, procurando el equilibrio entre areas urbanas y rurales, y de estas en

relacién con la region.

2. El desarrollo rural conciliard el crecimiento econdémico, la equidad social y la



sostenibilidad ambiental, para garantizar adecuadas condiciones de vida para las

generaciones presentes y futuras.

3. La politica de Desarrollo Rural abordarad la ruralidad a partir de un enfoque
integral que trasciende la dimensién productiva agropecuaria Yy agroindustrial,
reconociendo la sinergia con otros factores como la infraestructura fisica, los servicios
sociales y seguridad social, y otras actividades econémicas. Para tal efecto garantizara la
estrecha coordinacién, cooperacidon, concurrencia y subsidiariedad de los diversos
organismos y entidades del Estado, del sector central, descentralizado vy territorial, y del

sector privado.

4. El ordenamiento productivo del territorio mediante el adecuado uso del suelo y el
aprovechamiento del potencial estratégico del campo. Con ese fin el Gobierno formulara
una estrategia para la focalizacién regional de las inversiones en funcion del incremento
de la produccién, la seguridad alimentaria, la protecciéon y fomento de la produccién

nacional de alimentos basicos y la reduccién de la pobreza y la desigualdad.

5. El aumento en la rentabilidad rural para incrementar los ingresos de los productores,
especialmente los pequenos y generar mayores oportunidades de empleo productivo

en las areas rurales.

6. El apoyo a las actividades orientadas a fomentar la modernizacién tecnoldgica
apropiada de la produccién agricola, pecuaria, forestal y pesquera que provienen del sector

rural.

7. El aumento de los niveles empresariales de los pequefios productores, para garantizar
su acceso a los factores productivos y a los mecanismos de inversidn y capitalizacién
en el sector rural. Para ello el Gobierno nacional implementarad programas e incentivos de

desarrollo empresarial y wuna estrategia integral de jovenes rurales.

8. El fortalecimiento y ampliacién de la politica social en el sector rural, mediante
mecanismos que faciliten el acceso de los pobladores rurales de menores ingresos a
los factores productivos, y de desarrollo humano y social, que contribuye para reducir la

pobreza y las desigualdades sociales.



9. La conservaciéon de la capacidad productiva de los recursos naturales y la prevencién

de impactos ambientales y culturales negativos.

10. La participacion de los productores en las decisiones del Estado que afecten el
proceso de desarrollo y la modernizacion del sector rural mediante programasy
proyectos de desarrollo rural, directamente 0 por medio de sus

organizaciones representativas.

11. La estabilidad de la politica de desarrollo rural, en una perspectiva de mediano y
largo plazo, y la promocién de condiciones de transparencia, eficacia, celeridad vy

efectividad en las actuaciones del Estado.

12. El desarrollo rural reconoce y protege la diversidad que se expresa en las diferencias

geograficas, institucionales, econdmicas, sociales, étnicas, culturales y de género del pais.

Articulo  3°. Objetivos de la Ley. Los objetivos generales del Estatuto de Desarrollo

Rural son los siguientes:

1. Establecer el Sistema Nacional de Desarrollo Rural como un mecanismo de
planeacién, coordinacién, ejecucion y evaluacion de las actividades que desarrollan los
organismos del Estado, dirigidas a mejorar el ingreso y la calidad de vida de los pobladores

rurales, con las caracteristicas que se describen en el Capitulo Il de este Titulo.

2. Fortalecer la capacidad del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural para formular,
coordinar y evaluar la politica de desarrollo rural y dotarlo de los mecanismos

necesarios para el efecto.

3. Establecer nuevos instrumentos orientados a mejorar la eficiencia y eficacia de las
actividades que adelanta el Estado para el mejoramiento de la productividad del sector

agropecuario, pesquero y forestal en el medio rural.

4. Reformar el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, como entidad
responsable de la promocién, supervisién y control de los programas de desarrollo
productivo en el medio rural, estableciendo para ello mecanismos que garanticen la
coordinacién, la concurrencia y la subsidiaridad entre las distintas instituciones, el sector

privado y las entidades territoriales.



5. Organizar, actualizar y armonizar en un estatuto Unico las normas relacionadas con el
tema de desarrollo agropecuario en el medio rural, en particular las referidas a los
programas de reforma agraria y el mejoramiento del acceso a la tierra, a los programas
de riego y adecuaciéon de tierras, y a las actividades de desarrollo

tecnoldgico.

6. La planeacion prospectiva del Desarrollo Rural a fin de lograr un adecuado uso del
suelo para las actividades agricolas, pecuarias y forestales, y orientar la modernizacion

del agro bajo parametros de desarrollo regional y de producciones sostenibles.

La articulacién de la agricultura, la ganaderia y los bosques con otros sectores
econdmicos se constituird en el sustento efectivo de la vida econdmica, social y
democratica del medio rural colombiano, a través de programas compatibles con las

condiciones culturales, econdémicas y ambientales del drea o regién donde se implementen.

7. Adecuar al Sector Rural y Agroindustrial a la internacionalizacién de la economia,

sobre bases de equidad, reciprocidad y conveniencia nacional.
8. Impulsar la modernizacién de la comercializacién agropecuaria, forestal y pesquera.

9. Fortalecer el sistema de incentivos a la capitalizacién rural, el acceso a factores de

desarrollo empresarial y tecnologia y Asistencia Técnica.

10. Promover el desarrollo agroindustrial del pais, apoyando la creacién de cadenas

agroindustriales, clisters y complejos agroindustriales.

11. Promover el uso y manejo del territorio rural que serd objeto de ocupacidn, tenencia,
posesion y propiedad para fines de produccidon con cultivos de pancoger y productos
basicos, de acuerdo con la reglamentacién que para ese fin se expida por parte del

Gobierno Nacional.

Articulo 4°. Del acceso a la propiedad de la tierra. Para el cumplimiento del precepto
constitucional segun el cual es deber del Estado promover el acceso progresivo a la
propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, las estrategias, acciones y decisiones

que se adopten mediante la presente ley estaran dirigidas al logro de los



siguientes obijetivos:

1. La reforma de la estructura social agraria, por medio de procedimientos de
dotacion de tierras encaminados a eliminar, corregir y prevenir la inequitativa
concentracion de la propiedad rural, con el fin de mejorar las condiciones productivas de

los procesos de produccion agropecuaria y forestal.

2. Beneficiar con dichos procedimientos a los hombres y mujeres campesinos, a las
comunidades indigenas, comunidades negras y demas minorias étnicas mayores de 16
anos, de escasos recursos o que no posean tierras, a los minifundistas, a las mujeres
campesinas jefes de hogar y a los beneficiarios de los programas especiales que

establezca el Gobierno Nacional.

3. Prestar apoyo y asesoria a los beneficiarios antes sefialados, en los procesos de
adquisicion de tierras que ellos promuevan, a través de los mecanismos del subsidio
directo y de libre concurrencia, para el desarrollo de proyectos productivos rentables,
y adaptados a las condiciones reales de los mercados internos y externos, y
correlacionados con las politicas del Ministerio de Agricultura y los planes y programas de

desarrollo regional y rural.

4. Formular y ejecutar programas y proyectos productivos que incrementen el volumen
de produccidn y los ingresos de los productores, en armonia con las prioridades de
desarrollo de las regiones y sus entidades territoriales y de los planes de ordenamiento
territorial y de los planes de vida en los territorios indigenas, de tal forma que dichas
tierras se utilicen de la manera que mejor convenga a su ubicaciény caracteristicas

particulares.

5. El fomento del adecuado uso y manejo social de las aguas y de las tierras rurales
aptas para labores agricolas, ganaderas, forestales y pesqueras, y de las tierras
incultas, ociosas o deficientemente aprovechadas, en desarrollo del principio de la funcién
social y ecolégica de la propiedad, mediante programas que provean su distribucién
ordenada y su racional utilizacién, la regulacién de la ocupacién y aprovechamiento
de las tierras baldias de la Nacién, dando preferencia en su adjudicacion a las personas
de escasos recursos, priorizando aquellos que participen organizadamente de planes o

programas considerados estratégicos para el desarrollo regional, a poblaciones objeto



de programas o proyectos especiales, mujeres campesinas cabeza de familia con sujecion 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 sefalen.

6. Estimular la participacidon equitativa de las mujeres en el desarrollo de planes,
programas y proyectos de fomento agricola, pecuario, pesquero Yy forestal,
propiciando la concertacién necesaria para lograr el bienestar y su efectiva vinculacion al

desarrollo del sector rural.

7. La redistribucién y enajenacion de las tierras ingresadas al patrimonio del Estado en
desarrollo de los procesos judiciales de extinciéon del dominio se orientard a proyectos
rurales, creando las condiciones de participacion equitativa de la poblacion mas
desfavorecida en la distribuciéon de los beneficios del crecimiento y desarrollo de las
actividades rurales. Se orientard a la asignacién de predios para los campesinos sin

tierra, a los desplazados, a las etnias entre otros.

Articulo 5°. De la adecuacién de tierras. Las estrategias, acciones y decisiones que se
adopten en desarrollo de la presente ley con el fin de estimular los programas de riego,

drenaje y adecuacion de tierras, estaran dirigidas al logro de los siguientes objetivos:

1. El apoyo a los productores rurales en la realizaciéon de inversiones en adecuacion de
tierras para mejorar la productividad, la rentabilidad y la competitividad de sus
actividades productivas, y para elevar las condiciones y estabilidad de la produccion

agropecuaria.

2. El establecimiento de mecanismos de subsidio directo, de libre concurrencia,
orientados a fomentar la realizacién de obras de adecuacidon de tierras por parte de los
productores, a fin de contribuir a elevar la produccién y los ingresos de los pobladores del

sector rural.

3. La promocidn, desarrollo y construccién de proyectos de adecuacidn de tierras que sean
de interés estratégico para el Gobierno Nacional, para lo cual procederad a adquirir por
negociacién directa o expropiacion los inmuebles rurales que fueren

necesarios.



4. El desarrollo de proyectos productivos rentables, debidamente justificados, soportados
y adaptados a las condiciones reales de vocaciéon del suelo y de los mercados internos y
externos, y que se ajusten a las prioridades de desarrollo de las regiones, al ordenamiento
de las entidades territoriales y a la conservacion de los recursos naturales y del
ambiente, a través de mecanismos de estimulo a la realizacién de obras de adecuacidén

de tierras.

5. La utilizacion racional de los recursos hidricos y la conservacion de las cuencas

hidrograficas.

6. Fortalecer las iniciativas y propuestas de los pueblos y comunidades indigenas,
comunidades negras y demas minorias étnicas, encaminadas a recuperar, restaurar,

restablecer y conservar los sistemas propios de adecuacién de tierras.

Articulo 6°. Los principios y fines enumerados en los articulos precedentes serviran de guia
para la reglamentacién, interpretacion y ejecucion de la presente ley. Las normas
que se dicten en materia agraria, tendran efecto general inmediato, de conformidad con

lo establecido en la Ley 153 de 1887, salvo las disposiciones expresas en contrario.
CAPITULO Il
Del Sistema Nacional de Desarrollo Rural

Articulo 7°. Créase el Sistema Nacional de Desarrollo Rural, integrado por los
organismos y entidades del sector central, descentralizado, territorial, y por organismos
de cardcter privado que realicen actividades relacionadas con los objetivos sefialados en
los articulos anteriores, como mecanismo obligatorio de planeacién, coordinacién,
gjecucion y evaluacion de las actividades dirigidas a mejorar el ingreso y calidad de vida de

los habitantes del sector rural.

Articulo 8°. Son actividades del Sistema Nacional de Desarrollo Rural para los fines
previstos en esta ley, las destinadas a mejorar las condiciones econdmicas y sociales de
los habitantes del medio rural, como el aumento de su capacidad productiva, la dotacion
de tierras y de infraestructura fisica productiva, los servicios de crédito y estimulos a la

inversion, de adecuacion de tierras, de comercializaciéon, la oferta de servicios sociales



bdsicos, de vivienda y de seguridad social, la organizacién de las comunidades rurales,
y los servicios de gestion empresarial y de capacitacién laboral. El Gobierno Nacional
reglamentard la integracién, organizacién y funcionamiento del Sistema Nacional de

Desarrollo Rural.

Articulo 9°. El Sistema Nacional de Desarrollo Rural estara integrado por los

siguientes subsistemas, con atribuciones y objetivos propios:

a) De promociéon productiva y de investigacidn, asistencia técnica y transferencia de

tecnologia;

b) De servicios sociales como salud, educacién y servicios basicos, vivienda, inversion

en capital humano y seguridad social;

c) Procesamiento y comercializacidon poscosecha interna y externa;
d) De estimulos a la inversion, crédito y financiamiento;

e) De infraestructura fisica como energia, vias y comunicaciones;

f) De dotacién y adecuacion de tierras;

g) De organizacién y desarrollo empresarial, y jovenes rurales.

El Gobierno Nacional reglamentara la integracién, organizacion y funcionamiento del
Sistema Nacional de Desarrollo Rural, que sera coordinado por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural. Las entidades que lo integran se agruparan en sistemas,

con las atribuciones y objetivos que determine el Gobierno Nacional.

Articulo 10. El Consejo Nacional de Politica Econédmica y Social, Conpes, aprobara la
estrategia multisectorial de desarrollo del sector rural, acordara las inversiones orientadas a
promover el desarrollo de las dreas rurales y evaluara periédicamente el desempefio del
Sistema Nacional de Desarrollo Rural, para lo cual sesionard al menos dos (2) veces por

ano.

Articulo 11. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sera responsable de liderar y

coordinar la formulacién de la politica general de desarrollo rural, con base en criterios de



ordenamiento productivo y social que permitan determinar las areas prioritarias de
desarrollo rural. Para tal efecto, establecerd el uso actual y potencial del suelo, ordenard
las zonas geograficas de acuerdo con sus caracteristicas biofisicas, sus condiciones
econdémicas, sociales y de infraestructura, y definird los lineamientos, criterios vy
parametros necesarios que deben ser considerados para la elaboracién de los Planes de

Ordenamiento Territorial en las zonas rurales de los municipios.

Asi mismo, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural definird la frontera agricola
teniendo en cuenta las definiciones de las zonas de reserva ambiental o forestal y
demas restricciones al uso del suelo impuestas por cualquier autoridad

gubernamental.

Pardgrafo. Con anterioridad a la fecha de inscripcion de los proyectos en el Banco de
Proyectos de Inversién del Departamento Nacional de Planeacién, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural enviard a las entidades y organismos que integran el
Sistema una relacién de las zonas seleccionadas como prioritarias para la estrategia de
desarrollo rural, asi como los programas que en ellas se adelantardn, para los cuales se

determinara la participacion que le corresponde a cada una de tales entidades.

El Departamento Nacional de Planeaciéon apoyara la coordinacidon entre los distintos
Ministerios y entidades del Gobierno Nacional con el fin de facilitar la formulacion de las
politicas de desarrollo rural y de que se tomen las medidas para su ejecucion en los planes
anuales de inversién. Los organismos y entidades integrantes del Sistema Nacional
deberdn incorporar en los respectivos anteproyectos anuales de presupuesto las
partidas necesarias para desarrollar las actividades que les correspondan previa
aprobacién en las instancias territoriales previstas en los articulos 13 y 14, conforme con

lo establecido en el articulo 346 de la Constitucion Politica.

Articulo 12. De conformidad con lo previsto en el articulo 72 de la Ley 101 de 1993, los
organismos o entidades oficiales competentes en el respectivo sector de inversién,
podran participar en la cofinanciacién de los planes, programas y proyectos de desarrollo
rural que sean aprobados por el Consejo Nacional de Politica Econdmica y Social Conpes,

cuando estos hagan parte de una actividad de las entidades territoriales.

Paragrafo. Autorizase a las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, a las



entidades territoriales, a las entidades de cardcter mixto publico-privado, a las
Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible, a efectuar
inversiones para el desarrollo de proyectos productivos en las zonas rurales prioritarias
y la construccién de redes de produccién, comercializacién, procesamiento y consumo
de alimentos originados en la economia campesina u otra forma de pequefa
produccién. Estas inversiones serdn sujeto de los estimulosy exenciones tributarias
previstas para el sector y sin que estos sean incompatibles con los estimulos, incentivos

en materia ambiental.

Articulo 13. El Consejo Seccional de Desarrollo Agropecuario, Consea que opera a
nivel departamental sera la instancia de coordinacién de las prioridades y de
concertacion entre las autoridades, las comunidades rurales y los organismos y entidades
publicas y privadas para los programas y proyectos de desarrollo rural, en concordancia y
armonia con las prioridades establecidas en los planes de desarrollo nacional y
departamental. Estos Comités estaran integrados por representantes de las entidades
publicas nacionales o regionales que tengan injerencia en asuntos o actividades de
desarrollo rural, asi como por representantes de los municipios y de las organizaciones

privadas de productores.

Articulo 14. Los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, creados por el articulo 61 de la
Ley 101 de 1993, seradn la instancia de identificacién de las prioridades y de concertacién
entre las autoridades locales, las comunidades rurales y los organismos y entidades
publicas en materia de desarrollo rural en armonia con los planes de Ordenamiento
Territorial, que deberdn incorporar el ordenamiento productivo de acuerdo con lo

establecido en el articulo 11 de esta ley.

Paragrafo. De conformidad con la Constitucion Politica de Colombia, los territorios
indigenas tendran un Consejo de Desarrollo Rural, que servira como instancia de
concertacién entre las autoridades indigenas, las comunidades y los organismos vy
entidades publicas en materia de desarrollo rural, en concordancia y armonia con sus

planes de vida.

Articulo 15. La informacién relacionada con los proyectos identificados en el orden

municipal, coordinados por el nivel departamental y priorizados en el Consejo Nacional de



Politica Econdmica y Social, Conpes, deberd ser publicada por medios de amplia
difusion. El Gobierno Nacional reglamentara el sistema de informacién que sera aplicado a

este propdsito.
TITULO |
DE LA INSTITUCIONALIDAD DEL SECTOR RURAL

Articulo 16. Créase por virtud de esta ley el Consejo Nacional de Tierras Conati, como
organismo del Gobierno Nacional con caracter decisorio, el cual estara integrado de

la siguiente manera:
a) El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, o su delegado, quien lo presidird;
b) El Ministro de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, o su delegado;
) El Ministro del Interior y de Justicia, o su delegado;

d) El Director Ejecutivo de la Unidad Nacional de Tierras Rurales creadas por el

articulo 19 de la presente ley;
e) El Gerente General del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder;

f) El Director de la Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién

Internacional;

g) Un delegado de la Comisién Nacional de Reparacion y Reconciliacion;
h) Un delegado de las comunidades indigenas;

i) Un delegado de las comunidades negras;

j) Un delegado de las organizaciones campesinas;

k) Un delegado de los gremios del sector agropecuario;

Paragrafo: La Secretaria Técnica del Consejo Nacional de Tierras, estara en cabeza de la

Unidad Nacional de Tierras Rurales. EI Gobierno Nacional reglamentara el funcionamiento



del Consejo y la forma de elegir a los representantes de las comunidades campesinas,
indigenas y comunidades negras, y el delegado de los gremios del sector

agropecuario.

Articulo 17. Las funciones generales del Consejo Nacional de Tierras, Conati, seran las

siguientes:

1. Definir, con el voto favorable del Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, las
politicas, la administracién y el uso de tierras rurales, asi como el presupuesto que la

Unidad Nacional de Tierras Rurales destine al desarrollo de esa politica.

2. Definir las politicas de administracién y uso de las tierras de propiedad de la Nacidn.
3. Adoptar criterios para la disposicién y uso de dichas tierras.

4. Adoptar decisiones frente a posibles conflictos en el uso de tierras.

5. Coordinar la planeacién del uso de las tierras de la Nacién.

6. Expedir su propio reglamento.

7. Las demds que le sefale la ley.

Articulo 18. Para el cumplimiento de los objetivos previstos en esta norma el Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, continuard siendo un Establecimiento Publico del
orden nacional que cuenta con personeria juridica, patrimonio auténomo e
independencia administrativa, adscrito al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, su
domicilio esta en la ciudad de Bogota y contara con el nimero plural de dependencias
que requiera para el cabal ejercicio de sus funciones en el orden territorial, en los términos

de la presente ley.

Articulo 19. Créase por virtud de esta ley la Unidad Nacional de Tierras Rurales, como una
Unidad Administrativa Especial del orden nacional, con personeria juridica, adscrita al
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con autonomia administrativa y financiera y
patrimonio propio, su domicilio esta en la ciudad de Bogotd y contard con dependencias

regionales para el ejercicio de sus funciones que el Gobierno Nacional disponga segun lo



requieran las necesidades del servicio.
CAPITULO |
Sobre el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - Incoder

Articulo 20. El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, tendra por objeto
fundamental promover y apoyar la ejecuciéon de la politica establecida por el Ministerio de
Agricultura para fomentar el desarrollo productivo agropecuario, forestal y pesquero en el
medio rural, facilitar a la poblacidn campesina el acceso a los factores productivos,
fortalecer a las entidades territoriales y sus comunidades, y propiciar la articulacion de
las acciones institucionales que forman parte del sistema nacional de desarrollo rural,
bajo principios de competitividad, equidad, sostenibilidad, multifuncionalidad vy
descentralizaciéon, para contribuir a mejorar los indices de calidad de vida de los

pobladores rurales y al desarrollo socioeconémico del pais.

Articulo 21. Son funciones del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, las

siguientes:

1. Liderar los procesos de coordinaciéon inter e intrasectoriales que posibiliten la
integracién de las acciones institucionales en el medio rural, y suscribir convenios
interinstitucionales que articulen las intervenciones de las instituciones publicas,
comunitarias o privadas de acuerdo con las politicas del Sistema Nacional de Desarrollo

Rural.

2. Coordinar los procesos participativos de planeacion institucional, regional y local, para la
definicién de programas de desarrollo agropecuario sostenible que permitan a los actores
rurales la identificacion de oportunidades productivas y la concertacién de las

inversiones requeridas.

3. Promover la consolidaciéon econdmica y social de las areas de desarrollo rural,
mediante programas de desarrollo productivo agropecuario, forestal y pesquero de
propdsito comuin que permita atender realidades especificas de las comunidades rurales,
en consonancia con las politicas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y en

cumplimiento del Plan Anual de Inversiones aprobado por el Consejo Nacional de Politica



Econdmica y Social, Conpes.

4. Otorgara subsidios directos a través de concursos mediante convocatorias publicas
transparentes que atenderdn a criterios objetivos de seleccion, para beneficiar a los
hombres y mujeres de escasos recursos, Yy a los productores ubicados en areas
prioritarias determinadas por el Gobierno Nacional con la presentacién del proyecto

productivo financiera, ambiental, técnica y socialmente viable para:

a) Adquisiciéon de tierras y parte de los requerimientos financieros de los proyectos

productivos;

c) Asistencia técnica;

d) Vivienda de Interés Social Rural;

e) Y los demas subsidios o incentivos que determine el Gobierno Nacional.

El Incoder podra administrar directamente, o mediante contratos de fiducia, los subsidios

respectivos.

5. Facilitar a los pequenos y medianos productores rurales el acceso a los factores
productivos, para lo cual otorgard subsidios directos con el propdsito de beneficiar a los
hombres y mujeres campesinos de escasos recursos. Para lo cual el Incoder podrd
gestionar y otorgar recursos de financiacion o cofinanciacion, subsidios e incentivos para
apoyar la ejecucién de programas o proyectos de inversién encaminados a desarrollar el

potencial productivo y a elevar los ingresos de los productores rurales.
6. Constituir Zonas de Reserva Campesina o de Desarrollo Empresarial.

7. Adjudicar mediante convocatoria publica las tierras productivas de la Nacién que le

hayan sido transferidas por cualquier entidad publica o privada.

8. Adjudicar baldios con vocacién productiva a los particulares en el término de la

presente ley.

9. Fortalecer los servicios de asistencia técnica, en los términos de la presente ley,

prestados por las Secretarias de Agricultura, las entidades de investigacién, los Centros



Provinciales de Gestién Agroempresarial, las organizaciones de profesionales u otras
entidades publicas o privadas, de acuerdo con las caracteristicas particulares de los

proyectos productivos.

10. Promover con las entidades encargadas como el Sena, ICA, Corpoica, Secretarias de
Agricultura, universidades, centros provinciales de gestion agroempresarial,

organizaciones de profesionales, las Umatas vy otras entidades publicas o privadas,
procesos de capacitacién a las comunidades rurales en asuntos de organizacién, acceso y

uso de los factores productivos, formacidon socioempresarial y gestion de proyectos.

11. Prestar asesoria a los aspirantes a las distintas clases de subsidios sin perjuicio de las
que presten otras entidades segln lo previsto en esta ley, asi como desarrollar programas
de apoyo a la gestion empresarial rural y a la integracién de las entidades del

sector.

12. Asesorar y acompafar a las entidades territoriales, comunidades rurales y al sector
publico y privado, en los procesos de identificacion y preparacion de proyectos en
materia de infraestructura fisica, de servicios sociales y de seguridad social, en

coordinacion con otros organismos publicos, privados y entidades competentes.

13. Apoyar y fortalecer los espacios de participacion del sector publico, comunitarioy
privado en el marco de los Consejos Municipales de Desarrollo Rural y los Consejos
Seccionales de Desarrollo Agropecuario Consea, para concretar acuerdos estratégicos en
las dreas de desarrollo rural identificadas como prioritarias. Propiciar mecanismos de
veedurias y participaciéon ciudadana para ejercer el control social sobre las inversiones

publicas que realice la entidad.

14. Definir y adoptar la distribucion de los recursos necesarios para adelantar los
programas de su competencia prioritariamente en las areas de desarrollo rural que se
definen en esta Ley, con sujecibn a los criterios previamente establecidos por el

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

15. Desarrollar e implementar sistemas de vigilancia, seguimiento y evaluacién de los

planes, programas y proyectos relacionados con el cumplimiento de la misién institucional.



16. Ejecutar la interventoria técnica y financiera de los proyectos que sean objeto de
subsidio. Tal interventoria puede ser efectuada directamente o contratada con un
tercero que demuestre idoneidad técnica, fisica, financiera y tecnoldgica para adelantar

dicha funcion.

17. Gestionar y celebrar convenios de cooperacion cientifica, técnica y financiera con
entidades nacionales y extranjeras que contribuyan al cumplimiento de su

mision institucional.

18. Implementar mecanismos de apoyo y asesoria a los pequefos productores
campesinos para adelantar los procesos de declaracidn de pertenencia por

prescripcion adquisitiva de dominio.

19. Adelantar el proceso de delegacion de funciones a entidades territoriales en los

términos que defina el Gobierno Nacional.

20. Continuar con la titularidad de los contratos relacionados con disefio y construccién
de los distritos de riego de importancia estratégica que el Gobierno Nacional seleccione de

aquellos que se encuentren pendientes de ejecucion en la actualidad.
21. Las demas funciones que le sefale la ley.

Paragrafo. El Incoder no extenderd el ejercicio de sus funciones a la administracién de los
bienes inmuebles rurales que se encuentren involucrados en procesos de reparacion de los
que trata la Ley 975 de 2005 de Justicia y Paz, ni a los programas de

reinsercion.

Articulo 22. El Consejo Directivo del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural,

Incoder, estara integrado por:

1. El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural o su delegado, quien lo presidira.
2. El Director de Desarrollo Rural del Departamento Nacional de Planeacién.
3. El Ministro de Comercio, Industria y Turismo, o su delegado.

4. El Ministro del Interior y de Justicia, o su delegado.



5. El Presidente del Banco Agrario.

6. El Presidente del Fondo para el Financiamiento Agropecuario Finagro.

©

Un delegado de los gremios del sector agropecuario.

©

Un delegado de las Organizaciones campesinas.

10. Un delegado del Consejo Nacional de Secretarias de Agricultura, Consa.
11. Un delegado de las Comunidades Indigenas.

12. Un delegado de las Comunidades Negras.

13. Un delegado de las Organizaciones de Mujeres Campesinas.

Pardgrafo. La designacién de los representantes de los gremios, de las
organizaciones campesinas, de las comunidades indigenas, de las comunidades negras,
de organizaciones de mujeres campesinas, Yy de las Secretarias de Agricultura

Departamentales seran objeto de reglamentacién por parte del Gobierno Nacional.

Paragrafo Transitorio. Los delegados ante el Consejo Directivo del Incoder que se
encuentren integrando ese organismo para la fecha de entrada en vigencia de la presente
ley deberan culminar el periodo para el cual fueron elegidos como representantes

ante dicha instancia.

Los nuevos delegados seran elegidos segin la forma que se adopte mediante la

reglamentacion que el Gobierno Nacional expida para los efectos.

Articulo 23. El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, sera dirigido por un
Gerente General, quien serd su representante legal, funcionario de libre nombramiento y
remocion, designado por el Presidente de la Republica. El Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural, Incoder, contara por lo menos con una sede en cada departamento
con capacidad para resolver los asuntos de su area de influencia, dependientes

directamente del nivel central; la ubicacién, funciones y competencias seran las

sefaladas por el Gobierno Nacional.



Articulo 24. El Gobierno reglamentara la estructura interna del Incoder, sus drganos
directivos, composicién y funciones, dentro de los seis (6) meses siguientes a la entrada
en vigencia de la presente ley. Lo anterior teniendo en cuenta el nuevo enfoque de politica
del sector, segln el cual son funciones del nivel Nacional la coordinacién de las actividades
del Sistema Nacional de Desarrollo Rural establecido en esta ley, la administracién vy
asignacién de los recursos para el adecuado cumplimiento de las funciones
misionales, calificaciéon y evaluacion del impacto de los proyectos presentados a las
respectivas convocatorias. Las demas funciones serdn ejecutadas de manera
desconcentrada o descentralizada.

1. Los aportes del Presupuesto General de la Naciéon que se le asignen, y los recursos de

crédito que contrate el Gobierno Nacional para el cumplimiento de los objetivos del Instituto.

2. Los activos actuales y los provenientes del Incora en liquidacion.

3. Los recursos que los municipios, los distritos, los departamentos y otras entidades

acuerden destinar para cofinanciar programas del Instituto.

4, Las donaciones publicas o privadas para el desarrollo de los objetivos del Instituto,
previa incorporaciéon al Presupuesto General de la Nacién, cuando se trate de

recursos en dinero.

5. Los aportes de cualquier clase provenientes de la cooperacién internacional para

el cumplimiento de sus objetivos.

6. Los bienes y recursos que le transfieran el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
las entidades suprimidas del sector y las demas entidades publicas, de conformidad
con las normas vigentes.

7. Las propiedades y demas activos que adquiera a cualquier titulo con recursos

propios y las sumas que reciba en caso de enajenacion.

8. Los ingresos propios y los rendimientos producto de la administracién de los mismos y
los recaudos por concepto de servicios técnicos.



9. Los recursos existentes en el Fondo Nacional de Adecuacidn de Tierras, Fonat.
10. Los demads bienes y recursos que adquiera o se le transfieran a cualquier titulo.

Articulo 26. Los recursos de inversién del Presupuesto General de la Nacién que se
asignen al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, se deberan diferenciar
entre aquellos que se destinan a la financiacién de subsidios de estos programas y los
destinados a las actividades de capacitacion, asesoria y promocidon de programas y

proyectos productivos.
Sobre la Unidad Nacional de Tierras Rurales

Articulo 27. La Unidad Nacional de Tierras Rurales, es el instrumento de planificacion,
administracién y disposicion de los predios rurales de propiedad de la Nacidn, con el
propdsito de lograr su apropiada utilizacién de acuerdo con la vocaciéon y los fines

que correspondan.

Paragrafo. La Unidad Nacional de Tierras rurales no extenderd el ejercicio de sus funciones
a la administracion de los bienes inmuebles rurales que se encuentren involucrados en
procesos de reparacién de los que trata la Ley 975 de 2005 de Justicia y Paz; nia los

programas de reinsercion.
Articulo 28°. Seran funciones de la Unidad Nacional de Tierras Rurales, las siguientes:

1. Adelantar estudios y analisis para la definicibn de una politica de tierras, con

destino al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

2. Definir criterios y disefar instrumentos para el ordenamiento productivo de las areas
aptas para el desarrollo agropecuario y asesorar a las entidades territoriales en la

incorporacién de dichos instrumentos a los Planes de Ordenamiento Territorial.

3. Adelantar los procedimientos de clarificacion de la situacion de las tierras desde el
punto de vista de su propiedad, con el objeto de identificar las que pertenecen al
Estado.

4. Adelantar los procedimientos encaminados a delimitar las tierras de propiedad de la



Nacion.

5. Adelantar los tramites administrativos o judiciales relacionados con el ejercicio de las
acciones y toma de las medidas que correspondan en los casos de indebida ocupacion

de las tierras baldias.

6. Adelantar los trdmites administrativos o judiciales de reversién de las tierras

adjudicadas por el incumplimiento de las condiciones bajo las cuales fueron adjudicadas.

7. Llevar a cabo los tramites relacionados con la compra directa y expropiacién de tierras y
mejoras para el cumplimiento de los propdsitos relacionados con la construccion de
distritos de riego de caracter estratégico, o los fines productivos de interés publico que asi

sean definidos por el Gobierno Nacional.
8. Constituir servidumbres de propiedad rural privada o publica.

9. Adelantar los procesos de extincion de dominio privado de predios ociosos de que trata

esta ley.
10. Definir la vocacién y los fines de las tierras rurales de propiedad de la Nacidn.

11. Transferir la administracion y tenencia de los bienes inmuebles rurales de acuerdo

con la definicién del numeral anterior, de la siguiente forma:

a) Al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, a la Unidad
Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales o a las Corporaciones
Autonomas Regionales y de Desarrollo Regional, los activos rurales que se encuentren
en zonas de reserva forestal, ambiental o en zonas de amortiguamiento de Parques

Nacionales o al interior de estos;

b) Al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, cuando su vocacién sea productiva;

c) A otras Entidades publicas a quienes corresponda de acuerdo con los fines sociales;

d) A otras Entidades publicas a quienes corresponda de acuerdo con los fines

etnoculturales;



e) El Instituto trasladara la propiedad de los bienes rurales que no sean destinados a los
fines anteriormente citados a las entidades territoriales o a las demdas entidades

publicas que los requieran para el ejercicio de sus funciones.

12. Adelantar los procedimientos de Clarificacion de la situacién de las tierras desde el
punto de vista de su propiedad, con el objeto de identificar las que pertenecen al
Estado.

14. Las demds funciones que le sefale la ley.

Paragrafo 1°. Ordénese a la Unidad Nacional de Tierras Rurales la ejecucidn y finiquito,
en el término de dos (2) afos contados a partir de la entrada en vigencia de la presente
ley, de los siguientes tramites administrativos y/o judiciales que en la actualidad se surten

en el Incoder y que se hallaren pendientes de conclusion, esto es:

1. Los procedimientos agrarios en curso de Clarificacion de la situacion de las tierras
desde el punto de vista de su propiedad, «con el objeto de identificar las que

pertenecen al Estado.

2. Los procedimientos agrarios en curso encaminados a delimitar las tierras de propiedad

de la Nacién.

3. Los tramites administrativos o judiciales pendientes de finalizacién relacionados
con el ejercicio de las acciones y tomar las medidas que correspondan en los casos de
indebida ocupaciéon de tierras baldias, oincumplimiento de las condiciones bajo las cuales

fueron adjudicadas.

4. Los procedimientos agrarios en curso encaminados a la expropiacién de predios y

mejoras en cumplimiento de los propdsitos de esta Ley.

5. Los procesos en curso correspondientes a la  constitucién de servidumbres de

propiedad rural privada o publica

6. Los procesos en curso de extinciéon de dominio privado de predios ociosos de que trata

esta ley.



7. Las actividades de supervisidn relacionadas con los contratos en ejecucién que no
sean trasladados a otra Entidad Publica, interventorias, entre otras actividades que se
encuentren irresueltas de la realizacién de alguna etapa en instancia administrativa,
salvo que en el contrato se haya pactado una duracién superior al término aqui
establecido.

8. Continuara hasta su culminacién los procedimientos en curso de titulaciéon de

propiedad colectiva de comunidades negras.

9. Conocer los nuevos procesos radicados de los que trata el articulo 34 de la presente
ley hasta el primero (1°) de junio de 2008, fecha en la cual los trasladara en la etapa

procesal en la que se encuentren al Ministerio del Interior y de Justicia.
10. Buscar opciones para realizar la cartera proveniente del Incoder.

Paragrafo 2°. La dilacién injustificada en el cumplimiento de los trdmites a que se refiere el

paragrafo anterior por parte de los servidores publicos, sera causal de mala conducta.

Articulo 29. Dentro de los seis (6) meses siguientes a la fecha de vigencia de la presente
Ley, la Unidad traspasara en propiedad o por contrato de administracion, los Distritos de
Adecuacién de Tierras que auln le pertenecen, a las respectivas Asociaciones de Usuarios
con todos sus activos y obligaciones, y en adelante seran estas asociaciones o entidades
las encargadas de todos los asuntos atinentes a la administracién, operacion y
conservacion de tales Distritos.

Sélo cuando la asociacién de usuarios manifieste su imposibilidad de asumir el manejo de
estos distritos, o cuando la Unidad compruebe que no posee la capacidad de hacerlo, se
podrd considerar otra entidad u organizacién para el mismo fin. En cualquier caso, la
Unidad promoverd la participaciéon democratica de los usuarios en la administraciéon del
Distrito.

Paragrafo 1. La transferencia de la propiedad de los Distritos de Adecuaciéon de
Tierras, construidos con posterioridad a la promulgacién de la Ley 41 de 1993, sélo podra
efectuarse una vez se haya recuperado la inversién realizada por el Estado, lo cual se

acreditard mediante el paz y salvo acompafado de la liquidacién correspondiente



y los soportes respectivos, documentos que se someterdn a la auditoria previa vy
obligatoria de la Contraloria General de la Republica. En caso de hallazgo fiscal por parte
de la Contraloria General de la RepUblica no podrd realizarse la transferencia, sin

perjuicio de las investigaciones disciplinarias y fiscales a que haya lugar.

Paragrafo 2. Para efectos de la transferencia de la propiedad de los Distritos de
Adecuacion de Tierras aqui autorizada, construidos con anterioridad a la entrada en
vigencia de la Ley 41 de 1993, en lo relacionado con la recuperacion de inversiones, se
tendra en cuenta el valor invertido originalmente por el Estado o el valor en libros de las
obras y demas bienes al servicio del Distrito, teniendo en cuenta la depreciacion de los

mismos.

También, se tendrdn en cuenta para determinar los valores de las obras y demas
bienes al servicio del distrito, los valores invertidos directamente en ellos por los
Usuarios, siempre que estos valores hayan salido del producto de tarifas o créditos

otorgados a los Usuarios y que ellos hayan amortizado.

Articulo 30. El Gobierno Nacional adoptara las medidas necesarias para adecuar el
tamafio y calidades de nédmina que requerird la Unidad Nacional de Tierras Rurales, para
efectuar las funciones aqui asignadas, para ello podra emplear a aquellos funcionarios del

Incoder cuyas labores sean imprescindibles para los fines del servicio de la Unidad.

Articulo 31. La direccion y administracion de la Unidad Nacional de Tierras Rurales
estard a cargo de un Director Ejecutivo, que serd su representante legal, de libre

nombramiento y remocién del Presidente de la Republica.

Articulo 32. El patrimonio de la Unidad Nacional de Tierras Rurales estara constituido por:

1. Los predios rurales que reciba del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar por
sucesiones intestadas, asi como los bienes vacantes que la Ley 75 de 1968 le

asigné a dicho Instituto.

2. Los inmuebles de propiedad de la Naciéon que sean administrados por el Incoder o que

hagan parte del Fondo Nacional Agrario, FNA, con excepcion de aquellos cuya vocacién



productiva haya sido ya determinada.

3. Los aportes del Presupuesto General de la Naciéon que se le asignen, y los recursos de
crédito que contrate el Gobierno Nacional para el cumplimiento de los objetivos de la
Unidad.

4, Las donaciones puUblicas o privadas para el desarrollo de los objetivos de la Unidad,
previa incorporaciéon al Presupuesto General de la Nacién, cuando se trate de

recursos en dinero.

5. Los aportes de cualquier clase provenientes de la cooperacién internacional para

el cumplimiento de sus objetivos.

6. Las propiedades y demas activos que adquiera a cualquier titulo con recursos

propios y las sumas que reciba en caso de enajenacion.

7. Los ingresos propios y los rendimientos producto de la administracion de los mismos;

los recaudos por concepto de servicios técnico, de acuerdo con las normas respectivas.

8. Los Distritos de Riego de propiedad del Incoder, que enajenara en los términos del

articulo 29 de la presente ley.

9. Los bonos agrarios que el Gobierno Nacional emita para el cumplimiento de los fines
de la presente ley, y aquellos cuya autorizacidn y expedicion se hallen en curso a la fecha

de su entrada en vigencia.
10. La cartera administrada hasta la actualidad por el Incoder.
11. Los demads bienes y recursos que adquiera o se le transfieran a cualquier titulo.

Paragrafo. Para el cumplimiento de las funciones asignadas mediante la presente ley a
la Unidad Nacional de Tierras Rurales, el Gobierno Nacional dispondrd los recursos de
funcionamiento e inversidn necesarios que se encontraban asignados al Incoder para

el incumplimiento de las funciones trasladadas a esta Unidad.

Articulo 33. El Gobierno Nacional adelantard todas las acciones encaminadas a

destinar a la Unidad los activos del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, no



requiera para la ejecucién de sus funciones y, en lo no dispuesto en esta norma, el
Gobierno definird el destino y las condiciones de los activos que permitan el adecuado

gjercicio de las funciones aqui contenidas.
CAPITULO Il
De otras instituciones con funciones relacionadas con tierras de la Nacion

Articulo 34. Adicidnese a las funciones que en la actualidad le han sido impuestas por
las normas vigentes a la Direccion de Etnias del Ministerio del Interior y de Justicia o quien

haga sus veces, las siguientes:

1. Planificar y ejecutar los procedimientos para la constituciéon, saneamiento, ampliacién
y reestructuraciéon de resguardos indigenas con sujecidn a los criterios de ordenamiento
territorial y a la funcién social y ecolégica de la propiedad rural, de acuerdo con las
normas legales vigentes y los reglamentos que expida el Gobierno Nacional. Para estos

fines podra adquirir directamente tierras y mejoras para este propdsito.

2. Planificar y ejecutar los procedimientos para la titulacién colectiva de las tierras baldias a
las comunidades negras, para los fines previstos en la Constitucién Politica y en la ley,
con sujecion a los criterios de ordenamiento territorial y a la funcién social y ecoldgica de
la propiedad rural de acuerdo con los reglamentos que expida el Gobierno Nacional. Para
estos efectos podrd adquirir directamente tierras, mejoras o servidumbres si a ello hubiere

lugar.

3. La Direccién podra adelantar procedimientos de deslinde de las tierras de resguardo

y las de las comunidades negras de acuerdo con los procedimientos establecidos en esta

ley.

Paragrafo 1°. La Direccion de Etnias o quien haga sus veces debera finalizar los procesos
de que tratan los numerales 1 a 3 de este articulo que para el 1° de junio de 2008 se

encuentren en curso y pendientes de culminacién por parte del Incoder.

Paragrafo 3°. Para el cumplimiento de las funciones asignadas mediante la presente ley al
Ministerio del Interior y de Justicia, el Gobierno Nacional dispondrd los recursos de

funcionamiento e inversién necesarios que se encontraban asignados al Incoder para



el cumplimiento de todas y cada una de las funciones trasladadas al Ministerio del Interior
y de Justicia.

Paragrafo 4°. El Ministerio del Interior y de Justicia asumird las funciones descritas en esta
ley a partir del 1° de junio de 2008, para tal efecto, podra realizar los ajustes en la

estructuray en la planta de personal a partir del 1° de enero de la vigencia de 2008.

Articulo 35. Adiciénese a las funciones que en la actualidad le han sido impuestas por las
normas vigentes a la Agencia Presidencial para la Acciéon Social y la Cooperacion

Internacional, las siguientes:

1. Coordinar el acceso a subsidios de tierras para beneficiarios de programas sociales
a favor de la poblacion desplazada por la violencia, asi como para los demas programas
sociales que establezca el Gobierno Nacional, directamente o a través de las convocatorias
que para ello efectie el Incoder.

2. Establecer y operar un programa que permita recibir predios rurales de personas
desplazadas, a cambio de la adjudicacién de otros predios de similares caracteristicas en
otras zonas del pais.

Paragrafo. Para el cumplimiento de las funciones asignadas mediante la presente ley a la
Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacidon Internacional, el Gobierno
Nacional dispondrd los recursos de funcionamiento e inversion necesarios que se
encontraban asignados al Incoder para el cumplimiento de las funciones trasladadas a la

Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional.

Articulo 36. Adiciénese a las funciones que le han sido impuestas por las normas vigentes
a la Direccién Nacional de Atencidon y Prevenciéon de Desastres - Fondo Nacional de
Calamidades, la correspondiente a la adquisicion directa de tierras para beneficiarios de
programas sociales establecidos en favor de los damnificados o potenciales
damnificados de calamidades o desastres naturales a fin de procurar su reubicacion

en otros lugares del territorio nacional.

Pardgrafo. La Direccion Nacional de Atencién y Prevencién de Desastres, Fondo



Nacional de Calamidades deberd finalizar los procesos de que trata este articulo que
para la fecha de la entrada en vigencia de esta ley se encuentren en curso y

pendientes de culminacién por parte del Incoder.

Articulo 37. Adicidnese a las funciones que le han sido impuestas por las normas
vigentes a las Corporaciones Autonomas Regionales, la correspondiente a adelantar
los procesos de clarificacién, deslinde y restitucién de playones, madreviejas, desecadas
de los rios, lagos y ciénagas de propiedad de la Nacién asi como de las sabanas

comunales y cuencas de los rios.

Pardgrafo. Los playones y sabanas comunales constituyen reserva territorial del Estadoy
son imprescriptibles. No podran ser objeto de cerramientos que tiendan a impedir el

aprovechamiento de dichas tierras por los vecinos del lugar.

Articulo 38. Adicidénese a las funciones que le han sido impuestas por las normas

vigentes al Ministerio de Ambiente Vivienda y Desarrollo Territorial:

1. La administracién de los bienes baldios inadjudicables o de los que se hallen en
zonas de reservas forestales o ambientales, o en zonas de amortiguamiento de Parques

Nacionales Naturales o en los terrenos de estos.

2. Adquirir directamente tierras para reubicacidon de poblacién propietaria de predios
ubicados en zonas de reservas forestales o ambientales, o en zonas de amortiguamiento

de Parques Nacionales Naturales o en los terrenos de estos
CAPITULO IV
De la institucionalidad relacionada con el sector acuicola y pesquero

Articulo 39. Ordénase al Gobierno Nacional la creacién de la Direccién de Pesca y
Acuicultura al interior del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural como mdéxima
instancia de formulacién de politicas relacionadas con los sectores productivos

acuicola y pesquero.

Articulo 40. El Ministerio de Agricultura 'y Desarrollo Rural establecera las funciones de la

Direccién de Pescay Acuicultura, dentro de las cuales estaran las siguientes:



1. Formular las politicas de administracion de desarrollo y aprovechamiento de los

recursos pesqueros y acuicolas.

2. Formular politicas de investigacion de los recursos pesqueros a fin de que su ejecucion
sea efectuada por cuenta de entidades publicas o privadas que demuestren idoneidad

técnica y cientifica para dicho propdsito.
3. Formular las politicas de ordenamiento, registro y control de la actividad pesquera.

4. Contribuir al fortalecimiento de la actividad pesquera y acuicola mediante la

promocidén del aprovechamiento de estos recursos.

5. Promover la suscripcién de convenios de cooperacién técnica con empresas u
organismos publicos o privados, nacionales o extranjeros para realizar actividades

relacionados con el sector acuicola y pesquero.

Articulo 41. Establézcanse como funciones adicionales del Instituto Colombiano
Agropecuario, ICA, ademas de las actualmente establecidas por las normas vigentes, las

siguientes:

1. Regular el ejercicio de la actividad pesquera y acuicola, para asegurar el

aprovechamiento sostenible de los recursos pesqueros y acuicolas.

2. Ejecutar los procesos de administracién de recursos pesqueros y acuicolas en lo

referente a investigacion, ordenamiento, registro y control.

3. Otorgar permisos, patentes, concesiones y autorizaciones para ejercer la actividad

pesquera y acuicola.

4. Cobrar el valor de las tasas y derechos que recaude por el ejercicio de la actividad

pesquera.
5. Mantener actualizado el registro de pesca y acuicultura nacional.

6. Imponer multas y sanciones administrativas, incluyendo la suspension y/o retiro del
permiso o la licencia de pesca a los productores que violen las normas de conservacién,

limite de captura, vedas, tallas y demas restricciones de preservacion de las



especies.
7. Las demas funciones que le impongan la ley o el Gobierno Nacional.

Pardgrafo. Los recursos recaudados con ocasiéon del ejercicio de las funciones

relacionadas en el presente articulo entraran a formar parte del patrimonio del ICA.

Articulo 42. El ICA tendra dos (2) oficinas regionales especiales de pesca maritima,
una en cada una de sus costas, Pacifica y Atlantica. También podra establecer unidades
similares para la pesca continental. Las oficinas se ubicaran segin decision del Consejo
Directivo.

Para efectos de la verificacion del cumplimiento de vedas o volimenes y tallas de
captura, asi como para la ejecucion de funciones relacionadas con pesca maritima, el
ICA podrd adelantar los convenios de delegacién que sean pertinentes con el Instituto
Nacional de Investigaciones Marinas y Costeras, Invemar, u otras entidades

técnicamente calificadas para dicho propdsito.
TITULO 1

DEL DESARROLLO PRODUCTIVO Y TECNOLOGICO
CAPITULO |

De los proyectos productivos

Articulo 43. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sera responsable de disefar el
plan de accién para el desarrollo productivo, cultural y ambientalmente sostenible de las
areas de desarrollo rural, para lo cual establecera prioridades en cuanto a su alcance
regional o zonal, sefalara las areas de reconversion, los tipos de productor y su
vinculacién a las cadenas productivas, los productos, sus mercados y su vocacion
exportadora, las tecnologias y los requerimientos de cofinanciacién para la promocién de los

proyectos respectivos.

Articulo 44. El Incoder serd el ejecutor de dicho plan y, en tal sentido, promoverd e

impulsard los procesos de formulacién, ejecucién, seguimiento y evaluacién de programas



y proyectos productivos encaminados a mejorar los ingresos y las condiciones de vida de
los productores rurales, en coordinacién con dichos productores, sus
organizaciones vy las autoridades locales. Dichos programas y proyectos, ya sean de
iniciativa propia del Incoder o promovidos por productores o grupos de productores
organizados, por entidades territoriales o por otras organizaciones especializadas, deberan
cumplir con los propésitos de productividad, rentabilidad y aprovechamiento
sostenible de los recursos naturales enunciados en esta ley, y facilitar el desarrollo de
modalidades de alianzas productivas, acuerdos y pactos de competitividad u otras
iniciativas similares orientadas a mejorar la coordinacién, la cooperacién y la eficiencia

en el desempefo general de las cadenas productivas.

Paragrafo 1°. Para el cumplimiento de su misién el Incoder fortalecerd los procesos
participativos de planeacién institucional, regional y local con el fin de identificar los
planes y programas productivos que seran sometidos a la aprobacién del Consejo

Nacional de Politica Econdmica y Social, Conpes.

Pardgrafo 2°. El Gobierno Nacional dard un trato especial a las regiones en donde la
dindmica de los cultivos ilicitos y el conflicto armado han influido negativamente en el
desarrollo socio econdémico, en tal sentido el Incoder tendra en cuenta los planes,
programas y proyectos productivos que estas regiones formulen, sin desmedro de los

derechos de las comunidades negras e indigenas.

Articulo 45. El Incoder podra financiar o cofinanciar la ejecucion de tales programas y
proyectos, para lo cual asignara recursos humanos, fisicos y financieros de acuerdo con
los criterios que para el efecto adopte el Consejo Directivo. El Instituto prestara
asesoria y entrenamiento a los productores, a las entidades territoriales y a organizaciones
del sector publico, comunitario y privado, en los procesos de formulacién, preparacion y
gjecucién de proyectos productivos, asi como en materia de identificacion de necesidades
de infraestructura y de servicios sociales basicos, en coordinacién con otros organismos

publicos.

Articulo 46. El Incoder promoverd ademds la suscripcion de convenios o contratos
interinstitucionales que faciliten la cofinanciacién de las intervenciones necesarias para

complementar los componentes productivos de los planes, programas y proyectos



mencionados, de conformidad con las disposiciones sobre la operacién del Sistema

Nacional de Desarrollo Rural.

Articulo 47. Las entidades que forman parte del Sistema Nacional de Crédito
Agropecuario facilitaran el acceso al crédito de los productores vinculados a los
programas y proyectos productivos, para lo cual brindaran la asesoria y el acompafiamiento
necesarios, a través de programas Yy lineas de financiamiento adecuadas a las
necesidades particulares de los mismos, lo mismo que mediante los mecanismos de

garantia y de incentivo a las inversiones en el sector rural.

Articulo 48. En las diferentes regiones o zonas en las que desarrolle sus funciones de
promocidn productiva, el Incoder apoyara y/o adelantard programas de capacitacion y
entrenamiento en actividades de apoyo a la gestién empresarial rural que incluyan, entre
otros, aspectos de organizacién, de acceso y uso eficiente y sostenible de los factores
productivos, de comercializacién y mercadeo, de obtencién de créditos, de procesos de
administracién y contabilidad basica, y de gestiéon de proyectos presentados por los

entes correspondientes del sector agropecuario, forestal y pesquero.

Paragrafo. El Gobierno Nacional implementara un programa integral dirigido a las
juventudes rurales, fortalecera los institutos de educacion en el sector rural y promovera

y fomentara la formacion en competencias empresariales, laborales y técnicas.

Articulo 49. El Incoder desarrollard y aplicard sistemas de control, seguimiento vy
evaluaciéon de los planes, programas y proyectos que decida financiar o cofinanciar, y
determinard los mecanismos y las responsabilidades que seran evaluadas con base en
informes bimensuales elaborados por parte de las oficinas departamentales. Este sistema
tendrd un alto contenido participativo, de manera tal que se convierta en un mecanismo

efectivo de control social de la inversion.
CAPITULO Il
Modernizacién tecnolégica

Articulo 50. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en coordinaciéon con las

entidades del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia Agroindustrial y teniendo en



cuenta la agenda de competitividad, definird una politica de generaciéon vy
transferencia de tecnologia para la estrategia de desarrollo rural, orientada a mejorar la
productividad y la competitividad, optimizar el uso sostenible de los factores productivos,
facilitar los procesos de comercializacion y de transformacién, y generar valor agregado,
que garantice a largo plazo la sostenibilidad ambiental, econémica y social de las
actividades productivas, y que contribuya a elevar la calidad de vida, la rentabilidad y los

ingresos de los productores rurales.

Articulo 51. Con base en los lineamientos de dicha politica, organizaciones como Corpoica,
los centros especializados de investigacién agropecuaria, silvicultural y pesquera, el ICA,
el Sena, las Universidades y las demas entidades responsables de la generacién y
transferencia tecnoldgica programaran las actividades de investigacion, adaptacion vy
validacion de tecnologias requeridas para adelantar los programas de modernizacién

tecnoldgica en las zonas rurales.

Articulo 52. Los servicios de asistencia técnica y transferencia de tecnologia estaran
orientados a facilitar el acceso de los productores rurales al conocimiento y aplicacién
de las técnicas mas apropiadas para mejorar la productividad y la rentabilidad de su
produccion, y seran prestados a través de las entidades y organizaciones autorizadas
para el efecto por el Gobierno Nacional. Las entidades y organismos o profesionales
prestadores de servicios de asistencia técnica y transferencia de tecnologia seran

fortalecidos técnica, operativa y financieramente para cumplir con este propdsito.

Articulo 53. El Incoder establecera el Fondo de Modernizacidn Tecnoldgica para el Sector
Rural, cuyos recursos se destinaran a otorgar subsidios de asistencia técnica y gestion
empresarial a campesinos, pequefios productores y comunidades indigenas o comunidades
negras y seran asignados por convocatoria publica bajo criterios transparentes de

seleccién.

También podrd financiar las actividades de los organismos y entidades de que trata el
articulo anterior, y a estimular la creaciéon de otras organizaciones especializadas en la
prestacion de los servicios de asistencia técnica y transferencia de tecnologia. Los
recursos del Fondo serdn asignados por el Consejo del Programa de Ciencia y Tecnologia

Agropecuaria, y se originardn en aportes del presupuesto nacional, en recursos de



cofinanciaciéon de las entidades territoriales o de organizaciones privadas, los créditos

internos y externos que se contraten para este fin y recursos de cooperacién internacional.

Articulo 54. Los proyectos productivos que promueva el Incoder de acuerdo con los
principios establecidos en el capitulo anterior, o aquellos en los que participe en su
financiacién o cofinanciacién, tendrdan un componente de modernizacion tecnoldgica.
Para ello debera asegurar que la planificacion y ejecucion de los proyectos productivos
dispongan de la asesoria necesaria por parte de los organismos y entidades mencionados
en el articulo anterior, y sera responsable de coordinar con las entidades
competentes los aspectos relacionados con la prestacion de los servicios de

asistencia técnica directa rural, de conformidad con lo establecido en la Ley 607 de 2000.

Articulo 55. Las entidades encargadas de la asistencia técnica prestardan atencién regulary
continua a los productores vinculados a los proyectos productivos en aspectos como
calidad e inocuidad de alimentos; aptitud de los suelos; en la seleccién del tipo de
actividad a desarrollar y en la planificacién de las explotaciones; en la aplicacién y uso
de tecnologias y recursos adecuados a la naturaleza de la actividad productiva; en las
posibilidades y procedimientos para acceder al crédito; en la dotacién de infraestructura
productiva; en el mercadeo apropiado de los bienes producidos; en sistemas de
inteligencia de mercados e informaciéon de precios; en formas de capacitaciéon empresarial;
en sanidad animal y vegetal; en tecnologias de procesos de transformacién; en la
promocién de formas de organizacién empresarial, y en la gestiéon para determinar
necesidades de servicios sociales basicos de soporte al desarrollo rural. Dichas entidades y
el Incoder informardn periédicamente al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
sobre los resultados de la evaluacion y seqguimiento a las actividades de generacién y
transferencia de tecnologia, a fin de verificar los resultados de desempefio y eficiencia de
este componente en los proyectos productivos.

TITULO IV
DE LOS PROGRAMAS DE ACCESO A LA PROPIEDAD DE LA TIERRA RURAL

CAPITULO |



Del subsidio para la compra de tierras

Articulo 56. Establézcase un subsidio integral para la compra de tierras en las
modalidades y procedimientos que para tal fin se determinan en esta ley, con cargo al
presupuesto del Incoder. Este subsidio se otorgara por una sola vez a los pequefos
productores que libremente se postulen para recibirlo de forma individual o colectiva,
con arreglo a las politicas que sefale el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y a
los criterios de elegibilidad y de calificacion que para el efecto determine el Gobierno

Nacional.

Se entenderd como parte de este subsidio integral la compensacidén, hasta la concurrencia
del tope maximo del subsidio, de las deudas contraidas en virtud de la Ley 160 de 1994 en
aquellos casos en los cuales el beneficiario se encuentre relacionado como victima del
conflicto armado pendiente de reparacién en los términos de la Ley 975 de 2005, hecho
previamente certificado por la Comision Nacional de Reparacién y Reconciliacion.

Dicha compensacion serd objeto de reglamentacién por parte del Gobierno Nacional.

Paragrafo. El Gobierno Nacional reglamentard los procedimientos requeridos para la
implementacién de este subsidio en el término de tres (3) meses contados a partir de la

vigencia de esta ley.

Articulo 57. Serdn beneficiarios del subsidio los hombres y mujeres campesinos y los
trabajadores agrarios, que tengan tradicién en las labores rurales que se hallen en
condiciones de pobreza o marginalidad, que deriven de la actividad agropecuaria, pesquera
y/o forestal la mayor parte de sus ingresos y que carezcan de tierra propia o tuvieren
la condicion de minifundistas o simples tenedores de la tierra que requieran ampliar el
tamafo de su produccién pero que carecen de medios suficientes para acceder a este

recurso.

Articulo 58. ElI subsidio para la adquisicion de tierras a que se refiere este capitulo
sera administrado por el Incoder, y asignado mediante convocatorias abiertas que se
llevaran a cabo al menos dos veces al afio a través de procedimientos de libre
concurrencia. Las Oficinas Departamentales del Incoder promoveran el desarrollo de
esta modalidad, tendran a su cargo la difusién de los respectivos reglamentos y

asesoraran a los campesinos, a sus organizaciones, a las entidades territoriales y a



los operadores privados, en la identificacién y adecuada formulaciéon de los proyectos

respectivos.

Paragrafo. El subsidio de que trata este articulo podra ser administrado mediante

contratos de encargo fiduciario o de fiducia publica.

Articulo 59. Para establecer las condiciones de acceso al mecanismo del subsidio,
el Gobierno Nacional sefalard los requisitos o exigencias minimas que deben cumplir los
predios rurales propuestos por los aspirantes, en los que se considerardn, entre otros,
los relacionados con el precio de las tierras y las mejoras, la clase agroldgica, la
ubicaciéon geografica, la disponibilidad de aguas, la altura sobre el nivel del mar, la
topografia del terreno, las condiciones climaticas, la cercania a zonas de manejo
especial o de conservacion de los recursos naturales renovables, y las condiciones de

mercadeo de los productos agropecuarios y/o forestales en la regidn.

Articulo 60. Los aspirantes a obtener el subsidio para compra de tierras deben:
a) ldentificar previamente el predio a adquirir;

b) Formular el proyecto productivo que se adelantara en dicho predio;

c) Adelantar directamente el proceso encaminado a obtener un acuerdo sobre el

precio y las condiciones de negociacidn con los propietarios de las tierras;

d) Si los beneficiarios, el predio a adquirir y el proyecto se ajustan a los requisitos
establecidos para la asignacién del subsidio, y ademas se logra un acuerdo respecto del
precioy las condiciones de negociacién con los propietarios, los aspirantes
procederan a postular la respectiva solicitud del subsidio ante el Incoder con ajuste a las

normas que regulen la materia.

Paragrafo. Los aspirantes podran solicitar del Instituto la prestacion de la asesoria que fuere
necesaria para facilitar el proceso de negociaciéon voluntaria y la formulacién del
proyecto productivo. Los funcionarios del Instituto podran practicar una visita al predio,
a solicitud de los potenciales beneficiarios, con el fin de establecer su aptitud agroldgica
y determinar la viabilidad técnica, econémica, ecoldgica y social de los proyectos

productivos que proponen los aspirantes a obtener el subsidio.



Articulo 61. Incoder, a través de su oficina departamental verificard el cumplimiento de
los requisitos de acceso al subsidio de los aspirantes de cada proyecto de conformidad con
el articulo 57 de esta ley. En el caso en el cual uno o mas de los aspirantes incumpla
alguno de los requisitos, el Incoder rechazarda de plano el proyecto; de lo contrario
declarard la elegibilidad del mismo, y lo remitird para ser sometido al proceso de

calificacion.

Una vez adjudicado el subsidio y previo al primer desembolso, el Incoder adelantara las
acciones necesarias para verificar las condiciones de los predios y proyectos productivos,

cuyo subsidio de adquisicidon fue aprobado.

Paragrafo 1°. En el proceso de verificacion de la calidad de beneficiario, se debera
efectuar los cruces de informacidon necesaria para constatar que los aspirantes al subsidio
no hayan sido beneficiarios de adjudicacién de terrenos baldios o de adjudicacién de
tierras, para establecer que el aspirante no sea titular de bienes inmuebles de tamafo
igual o superior a una UAF, cuantia de los ingresos o activos familiares, y realizar la
verificacién de los antecedentes penales del solicitante y su cényuge o compafero
(a) permanente con las autoridades pertinentes. Sélo en caso de encontrar fallos
penales en firme con penas pendientes de ejecucién, el funcionario debera poner en
conocimiento de las autoridades competentes dicha situaciéon y rechazar de plano

la solicitud.

Paragrafo 2°. El listado de los proyectos elegibles debera ser publico en los términos en
los cuales el Gobierno Nacional lo disponga, indicando para ello los potenciales
beneficiarios, las condiciones y el precio de negociacion del predio y el proyecto

productivo.

Articulo 62. Para determinar la calificacién de los proyectos elegibles presentados
por los aspirantes a obtener el subsidio, el Gobierno Nacional aprobard el reglamento
respectivo al cual deberdn sujetarse los postulantes. Para tal fin, se tendrdn en cuenta

entre otros los siguientes indicadores socioecondmicos:
a) La demanda manifiesta de tierras,

b) El grado de concentraciéon de la propiedad en la zona del proyecto;



c) Niveles de pobreza segun indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI);
d) La calidad del proyecto productivo;

e) Su articulacién con el Plan de Desarrollo Municipal, el Plan de Ordenamiento

Territorial;

f) El nivel de cofinanciacién de fuentes distintas al Incoder;
g) El indice de ruralidad de la poblacién;

h) Las posibilidades financieras y operativas del Incoder;
i)  Numero de familias beneficiarias;

j) Proyectos productivos acordes con las politicas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo

Rural;

k) La condiciéon de mujer cabeza de familia, o que se encuentre en estado de desproteccién

social y econdmica por causa de la violencia, el abandono o la viudez.

Paragrafo. Los titulos de propiedad de los predios adquiridos mediante el subsidio deberan
hacerse conjuntamente a nombre de los cényuges o compafieros permanentes,

cuando a ello hubiere lugar.

Paragrafo. El Incoder serd responsable, directamente o por intermedio de un tercero
técnicamente idéneo, de adelantar las actividades de interventoria y seguimiento de

conformidad con el reglamento que para el efecto expida el Gobierno Nacional.

Articulo 63. El Gobierno Nacional asignard los recursos necesarios para financiar el valor
de los subsidios, los cuales podran ser en dinero efectivo o en bonos agrarios. El
Gobierno Nacional establecerd el monto del subsidio para la adquisicién de tierras, el cual
sera un valor Unico por Unidad Agricola Familiar (UAF), tal como se define en esta ley. El
monto del subsidio por Unidad Agricola Familiar sera integral, es decir, que podra
cubrir hasta el 100% del valor de la tierra'y los requerimientos financieros del proyecto,
segun las condiciones socio-econémicas particulares de los beneficiarios

potenciales del subsidio.



Paragrafo. Los subsidios para la compra de tierras serdn cancelados en efectivo, de la

siguiente forma:

a) Cincuenta por ciento (50%) del valor del subsidio adjudicado una vez cumplidas las
condiciones para el primer desembolso de acuerdo con el reglamento que para el efecto
expida el Consejo Directivo del Incoder, pago que debera ser efectuado dentro de los
treinta (30) dias siguientes a la inscripcion en la Oficina de Registro de Instrumentos

Publicos de la escritura otorgada entre el propietario y los beneficiarios del subsidio;

b) Cincuenta por ciento (50%) del valor del subsidio adjudicado, que sera cancelado por el

Incoder dentro de los tres (3) meses siguientes a la fecha de pago del contado inicial.

En todo caso, el pago de los subsidios debera someterse al Programa Anual de Caja,

PAC, del Incoder, y se podra hacer efectivo en todo el territorio nacional.

La utilidad obtenida por la enajenacién de los inmuebles adquiridos por los beneficiarios del
subsidio de adquisicién de tierras, no constituird renta gravable ni ganancia ocasional

para el propietario.

Articulo 64. Los propietarios o poseedores de buena fe podran solicitar la inscripcion en
las oficinas del Incoder de los predios que ofrezcan voluntariamente, sin que ello obligue
al Instituto frente a estos ni respecto de terceros interesados. En este caso el Incoder
asumira un rol de facilitador y promovera audiencias publicas de concertaciéon con
la participacién de los propietarios o poseedores de buena fe de los predios ofrecidos y

de las personas y/o comunidades que se hallaren interesados en la adquisicidn de tierras.

Articulo 65. Las entidades territoriales, las organizaciones campesinas, las entidades sin
animo de lucro, las cooperativas, las asociaciones mutuales, los gremios agropecuarios
y demds organismos que sean autorizados por el reglamento, podran presentar
solicitudes de subsidio a nombre de los beneficiarios, siempre que hayan recibido de
ellos la representacion, cuando se trate de adquisiciones en grupo, de alianzas
productivas, de proyectos colectivos de interés regional o de integracion de cooperativas

de produccién, y podran aportar recursos propios para la cofinanciacién del subsidio.

Articulo 66. La Comisién Nacional de Crédito Agropecuario establecera una linea



especial de redescuento para los créditos de produccién de los beneficiarios del subsidio
de compra de tierras, cuyo margen de redescuento serd del 100%, con plazos y periodos
de gracia acordes con el proyecto productivo, con las tasas de interés mas favorables
del mercado y con el respaldo del Fondo Agropecuario de Garantias, de conformidad con el
articulo 66 de la Constitucién Politica. Los intereses correspondientes a los periodos de

gracia podran ser capitalizados y diferidos durante el periodo de pago.

Pardgrafo 1°. Los beneficiarios del subsidio para adquisicion de tierras tienen la
condicién de pequefios productores, para efectos del otorgamiento de los créditos de

produccién a que se refiere el articulo 12 de la Ley 101 de 1993,

Pardgrafo 2°. El Incoder ejecutard directamente o mediante contrataciéon con
organizaciones campesinas o con entidades de reconocida idoneidad, programas de
apoyo a la gestién empresarial rural para beneficiarios de los programas de adquisicién
de tierras, al comenzar dichos programas con el fin de habilitarlos para recibir los servicios
de apoyo al desarrollo rural. En ningln caso cada programa de apoyo a la gestidn
empresarial rural podrd tener una duracién superior a dos afios o el que determine el

proyecto productivo.

Articulo 67. El subsidio otorgado para la compra de tierra quedara siempre sometido a una
condicidn resolutoria, dentro de los diez (10) aflos siguientes a su otorgamiento, en el
evento en que el beneficiario incumpla con las exigencias y obligaciones previstas en
la presente Ley durante el término sefialado. Son hechos constitutivos del

acaecimiento o cumplimiento de la condicién resolutoria, los siguientes:

a) La enajenacién o transferencia de la tenencia del inmueble respectivo por parte del

beneficiario del subsidio sin la autorizacién expresa e indelegable del Consejo Directivo;
b) Si se estableciere que el predio no esta siendo explotado adecuadamente;

c) Si se comprobare que el productor incurri6 en falsedades para acreditar los

requisitos como beneficiario del subsidio;
d) Si se produjere la fragmentacion del inmueble por parte del beneficiario del subsidio;

e) Sise implantaren cultivos ilicitos en el predio subsidiado.



Emitido el Acto Administrativo que declara el acaecimiento del hecho generador de la
condicién resolutoria, el particular deberd desvirtuar la causal de incumplimiento

invocada por el Incoder para evitar que esta se haga efectiva.

1. El ciento por ciento (100%) del valor presente del subsidio si el incumplimiento se
produce durante los cinco (5) afos siguientes a su otorgamiento, o si acaecieren las
causales de condicién resolutoria contenidas en los literales c) y e) del articulo

anterior.

2. El setenta y cinco por ciento (75%) del valor presente del subsidio si el incumplimiento

se produce durante el sexto (6°) afo siguiente a su otorgamiento.

3. El cincuenta por ciento (50%) del valor presente del subsidio si el incumplimiento se

produce durante el séptimo (7°) afio siguiente a su otorgamiento.

4. El veinticinco por ciento (25%) del valor presente del subsidio si el incumplimiento se

produce después del noveno (9°) afio siguiente a su otorgamiento.

Paragrafo. El Consejo Directivo del Incoder, atendidas las circunstancias especiales de
cada caso y dentro de los principios y objetivos de la presente ley, podra autorizar al
beneficiario del subsidio la enajenacion total o parcial de la Unidad Agricola Familiar (UAF),
cuando se requiera por una entidad de derecho publico para la construccién de una obra
publica, la instalacion de un servicio publico, el desarrollo de una actividad declarada por
la ley como de utilidad publica e interés social o en los eventos en los que el Consejo
Directivo lo considere conveniente para lo cual dispondra la sustraccién de la parcela o del
terreno respectivo del régimen de la Unidad Agricola Familiar. Sélo se autorizaran
enajenaciones parciales cuando el remanente del terreno cumpla con las condiciones
necesarias para constituir una UAF, de lo contrario se debera autorizar la enajenacion

total.

Articulo 69. En todas las escrituras publicas de compraventa de predios rurales
adquiridos con subsidios otorgados por el Incoder, asi como en las resoluciones
administrativas de adjudicacién de tierras que se expidan por el Instituto, se anotara esta
circunstancia, las obligaciones que contrae el beneficiario del subsidio y los derechos

del Instituto, asi como el establecimiento expreso de la condicién resolutoria del subsidio



en favor del Incoder por el término de siete (7) afios, cuando ocurran los eventos
previstos en esta Ley. Asi mismo la Escritura Publica deberd contener la expresa
mencién de prestar mérito ejecutivo a favor del Incoder para el cobro de las sumas

adeudadas de acuerdo con el articulo anterior.

Paragrafo. Los Notarios y Registradores de Instrumentos Publicos, so pena de incurrir en
causal de mala conducta sancionable con la destitucion, se abstendran respectivamente
de autorizar e inscribir escrituras publicas que contengan la transmisién del dominio de
predios rurales adquiridos con el subsidio, en las que no se protocolice la autorizacién

expresa y escrita del Incoder para llevar a cabo el respectivo acto o contrato.

Articulo 70. El beneficiario que incurra en alguna de las causales previstas en el articulo 65

de esta ley, no podra ser nuevamente beneficiario de los programas del Instituto.

Respecto de la causal referente a la enajenaciéon del predio, el nuevo adquirente o
tenedor sera considerado poseedor de mala fe y en consecuencia no habrd
reconocimiento de las mejoras que hubiere introducido en el predio, y seran absolutamente

nulos los actos o contratos que se celebren en contravencion a lo aqui dispuesto.
CAPITULO I
Adquisicion directa de tierras

Articulo 71. Con el objeto de dar cumplimiento a los fines de interés social y utilidad
publica definidos en los Titulo Il Capitulos Il y lll de esta ley, las entidades publicas que en
gjercicio de sus funciones lo requieran, podran adquirir mediante negociacién directa,
predios, mejoras rurales y servidumbres de propiedad privada, o que formen parte del

patrimonio de entidades de derecho publico, en los siguientes casos:

a) El Ministerio del Interior y de Justicia, para las comunidades negras e indigenas que

no las posean, o cuando la superficie donde estuvieren establecidas fuere insuficiente;

b) La Direccién Nacional de Prevenciéon y Atenciéon de Desastres, para dotar de tierras a
los campesinos habitantes de regiones afectadas  por calamidades  publicas

naturales sobrevivientes;



c) El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, para reubicar a las
personas que sean propietarias de predios ubicados en zonas de reserva forestal o

ambiental, o en las zonas de amortiguamiento de Parques Nacionales o en estos ultimos.

Paragrafo. Cuando se trate de la negociacién directa de predios para los fines previstos
en este articulo, las autoridades competentes en cada caso se sujetaran al procedimiento

establecido en el articulo 135.

Articulo 72. A fin de estimular el mejoramiento de la productividad y la estabilidad
de la produccidon agropecuaria, el Estado, a través de la Unidad Nacional de Tierras
Rurales, podrd comprar los bienes inmuebles rurales improductivos de propiedad privada,
por el valor que aparezca registrado en el avallo catastral del respectivo predio
empleado como base para la liquidacion del impuesto predial correspondiente al afio

inmediatamente anterior.

El procedimiento para establecer la calificacion de “predio improductivo” atendera

los siguientes criterios:
1. Vocacién productiva agricola, pecuaria, piscicola o forestal del predio.

2. Existencia de indicios verificables por parte de la unidad del aprovechamiento deficiente

del inmueble en relacién con los estandares productivos de la region de ubicacidn del predio.

3. Que no se trate de predios ubicados en zonas de reserva forestal, ambiental o

ecoldgica y/o bosques naturales, previamente constituidos por la autoridad competente.

Lo anterior, sin perjuicio de la declaratoria de extincién de dominio en los

casos a que haya lugar.

Para la compra directa del predio, el precio de la negociacién serd igual al valor
correspondiente al avallo catastral del respectivo predio como base para la liquidacién

del impuesto predial correspondiente al afio inmediatamente anterior.

Cuando el propietario no acepte expresamente la oferta de compra, o cuando se

presumiere su rechazo de conformidad con lo dispuesto en el inciso seqgundo del numeral 5



del articulo 135 de la presente ley, la unidad procederd a ordenar que se adelante el
proceso de expropiacién mediante el procedimiento previsto en el articulo 169, salvo lo
relativo al valor de la indemnizacién, la cual correspondera al avallo catastral del
respectivo predio como base para la liquidacion del impuesto predial correspondiente

al ano inmediatamente anterior.

Paragrafo. Lo dispuesto en este articulo, no aplicard para predios ubicados en resguardos
indigenas, ni a los predios integrados dentro de titulos colectivos de comunidades negras, ni
para predios de menos de diez (10) Unidades Agricolas Familiares (UAF) medidas bajo el
esquema de las zonas relativamente homogéneas. Tampoco aplicard para predios de
propiedad de las mujeres campesinas jefes de hogar que se hallen en estado de
desproteccion econdmica vy social, ni respecto de predios de propiedad de poblacion

desplazada forzosamente por actores armados.

Para tal efecto, los procedimientos respectivos deberdn ser reglamentados en un
término no mayor a los seis meses (6) inmediatamente siguientes a la entrada en

vigencia de la presente ley.

Articulo 73. El acto administrativo de declaratoria de “predio improductivo” de que
trata el articulo 72 de la presente ley sera causal suficiente para que las administraciones
municipales incrementen la tasa impositiva predial respectiva al predio cuya calidad de

improductivo ha sido definida en instancia administrativa.

Articulo 74. El Gobierno Nacional se abstendra de autorizar o subsidiar los
procedimientos de negociacién directa o de expropiacién previstos en esta ley, si los
predios rurales respectivos se hallaren invadidos, ocupados de hecho, o cuya posesion

estuviere perturbada en forma permanente por medio de violencia.

Articulo 75. El Gobierno Nacional asignara los recursos necesarios para financiar la compra
directa o expropiacién de las tierras, los cuales podran ser en dinero efectivo o

en bonos agrarios.

Articulo 76. Los bonos agrarios son titulos de deuda publica, libremente negociables,
parcialmente redimibles en cinco (5) vencimientos anuales, iguales y sucesivos, el primero

de los cuales vencerd un afio después de la fecha de su expedicién, tendran un



rendimiento igual a la tasa DTF, que se causara y pagarad semestralmente. Los bonos
agrarios podran ser utilizados para el pago de impuestos y los intereses que devenguen

gozardn de exencién de impuestos de renta y complementarios.

Paragrafo. El Gobierno Nacional podra reducir los plazos de los bonos agrarios emitidos
para el pago de los predios, en la cuantia que el tenedor de los mismos se obligue a invertir
en proyectos industriales o agroindustriales calificados previamente por el Consejo Nacional
de Politica Econdmica vy Social -Conpes, o en la suscripcion de acciones de entidades

estatales que se privaticen.

Articulo 77. El pago de los inmuebles rurales que se adquieran por el Gobierno Nacional,
a través de compra directa se efectuard en efectivo, el de bienes adquiridos mediante
procedimientos de expropiacién, se hara en su totalidad en bonos agrarios. En cualquier

caso el pago se hara de la siguiente forma:

a) Cincuenta por ciento (50%) del valor total, como contado inicial, dentro de los treinta
(30) dias siguientes a la inscripcién en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos
de la escritura publica correspondiente, o del registro del acta de entrega del predio al

Instituto en los procesos de expropiacion;

b) El saldo se cancelard en dos (2) contados iguales del veinticinco por ciento (25%)
cada uno, con vencimientos a seis (6) y doce (12) meses, plazos que se computaran a

partir de la fecha del pago del contado inicial.

Paragrafo. En todo caso, las adquisiciones de tierras debera someterse al programa
anual de caja -PAC de la entidad correspondiente, y se podrda hacer efectivo en

todo el territorio nacional.

Articulo 78. La utilidad obtenida por la enajenacién de los inmuebles adquiridos bajo las
modalidades antes sefialadas, no constituird renta gravable ni ganancia ocasional

para el propietario.
CAPITULO 1l

Régimen de las Unidades Agricolas Familiares



Articulo 79. Las tierras que se adquieran para programas de reforma agraria bajo
cualquiera de las modalidades previstas en esta Ley, se destinardn a establecer
Unidades Agricolas Familiares o cualquier otro tipo asociativo de produccién. Las que se
adquieran para la constituciéon, ampliacién y reestructuracién de resguardos indigenas, se

regirdn por lo establecido en el capitulo correspondiente de la presente ley.

Articulo 80. Se entiende por Unidad Agricola Familiar (UAF), la empresa basica de
produccién agricola, pecuaria, acuicola o forestal, cuya extension permita con su
proyecto productivo y tecnologia adecuada generar como minimo dos salarios minimos
legales mensuales vigentes, permitiendo a la familia remunerar su trabajo y disponer de
un excedente capitalizable que coadyuve a la formacién de su patrimonio. La Unidad
Agricola Familiar no requerira normalmente para ser productiva sino el trabajo del
propietario y su familia, sin perjuicio del empleo de mano de obra extrafa, sila

naturaleza de la produccion asi lo requiere.

Articulo 81. El Consejo Directivo del Incoder indicard los criterios metodolégicos para
determinar la Unidad Agricola Familiar por zonas relativamente homogéneas, y los
mecanismos de evaluacidn, revisidn y ajustes periddicos cuando se presenten cambios en
las condiciones de la produccién agropecuaria y/o forestal. Con base en ello, fijard el
tamafo maximo de la Unidad Agricola Familiar promedio por regiéon determinada en el

proyecto productivo.

Articulo 82. El Incoder podra adelantar programas de subsidio para la adquisicién de
tierras en zonas de minifundio, con el objeto de completar el tamano de las unidades
de produccién existentes, o establecer Unidades Agricolas Familiares especiales, segln
las caracteristicas de los predios y la region, la clase de cultivos, las posibilidades de
comercializacién y demas factores de desarrollo que permitan mejorar la productividad. El
Consejo Directivo determinard las zonas de minifundio objeto de los programas, y los
criterios para la seleccién de los beneficiarios, quienes, ademas del subsidio para la

adquisicion de tierras, también tendran derechos iguales a los de los demas campesinos.

Articulo 83. Con el objeto de prevenir el fraccionamiento antieconémico de la propiedad
privada de los predios rurales en el pais, no podran estos dividirse por debajo de la

extensién determinada por el Consejo Directivo del Incoder para las Unidades Agricolas



Familiares en las respectivas regiones. En consecuencia, so pena de nulidad absoluta del
acto o contrato, no podrd llevarse a cabo actuacidn o negocio alguno del cual resulte la
division de un inmueble rural cuyas superficies sean inferiores a la sefalada para la

respectiva Unidad Agricola Familiar, salvo en los siguientes casos:

a) Las donaciones que el propietario de un predio de mayor extensién haga con destino
a habitaciones campesinas y pequefnas unidades de produccién anexas;

b) Los actos o contratos por virtud de los cuales se constituyen propiedades de superficie

menor a la sefalada, para un fin principal distinto a la produccién agropecuaria y/o forestal;

c) Los que constituyan propiedades que, por sus condiciones especiales, sea el caso de
considerar, a pesar de su reducida extension, como Unidades Agricolas Familiares,

conforme a la definicién contenida en esta ley;

d) Los casos en los que el Consejo Directivo del Incoder establezca la posibilidad de
efectuar tal fraccionamiento, las causales de autorizacién de dicho fraccionamiento

seran objeto de reglamentacién por parte del Consejo Directivo.

La existencia de cualquiera de las circunstancias constitutivas de excepcién conforme a
este articulo, no podra ser impugnada en relacién con un contrato, si en la respectiva
escritura publica se dejoé constancias de ellas, siempre que, en el caso del literal b) se
haya dado efectivamente al terreno en cuestidn el destino que el contrato sefiala, y en el
caso del literal c) se haya efectuado la aclaracién en la escritura respectiva, segun el
proyecto general de fraccionamiento en el cual se hubiere originado.

Articulo 84. Si en las particiones hereditarias el valor de los bienes relictos y el nUmero
de asignatarios no permiten adjudicar tales bienes en las proporciones establecidas por la
ley o el testamento, sin que de ello resulte la constitucidn de fundos inferiores a la Unidad
Agricola Familiar, el Juez de la causa, previa audiencia de los interesados o de sus
tutores o curadores, si fuere el caso, ala cual concurrird el Agente del Ministerio
PlUblico, dispondra si debe darse aplicaciéon a lo previsto en el ordinal 1° del articulo
1394 del Cédigo Civil, con respecto del predio rustico de que se trata, o si, por el

contrario, este debe mantenerse en indivisiéon por el término que el mismo Juez



determine.

A esta Ultima decisidn sélo habra lugar cuando se trate de proteger a los herederos,
legatarios o cényuge sobreviviente del de cujus, que hayan venido habitando el fundo en
cuestién, derivando de este su sustento. Se ordenara que la providencia sobre
indivisién se inscriba en el registro de instrumentos publicos, y los comuneros no
podran ceder sus derechos pro indiviso, sin previa autorizacion del Juez de la causa. El Juez
podrda, previa audiencia de los interesados, a la cual concurrird el Agente del Ministerio
Publico, poner fin a la indivision cuando asi lo solicite alguno de los comuneros y

hayan cesado las circunstancias que llevaron a decretarla.
CAPITULO IV
Zonas de colonizacion, de reserva campesina y de desarrollo empresarial

Articulo 85. Para la adecuada destinacidon productiva de las tierras baldias de la Nacion
que tengan aptitud agropecuaria y/o forestal, el Incoder procedera a adjudicar dichas
tierras de acuerdo con los criterios que defina el Consejo Directivo para las zonas de

colonizacién, de reserva campesina y de desarrollo empresarial.

Articulo 86. En las zonas de colonizacién, o donde se lleven a cabo procesos de esa indole
segun la caracterizaciéon y delimitacion que efectle el Consejo Directivo del Incoder, las
tierras baldias se adjudicardn con el fin de regulary ordenar su ocupacién por parte de
los colonos, asi como limitar la propiedad superficiaria que pertenezca al dominio
privado, segun los principios, objetivos y criterios orientadores de la presente Ley,
con el propésito de fomentar su aprovechamiento y desarrollo productivo sostenible y

crear las condiciones para la adecuada consolidacidon de la economia de los colonos.

Articulo 87. En todas las reglamentaciones que expida el Consejo Directivo del Incoder
relacionadas con las zonas o los procesos de colonizacién, se incluirdn las normas bdsicas
que regulan la conservacion, proteccién y utilizacién racional de los recursos naturales,
bajo criterios de desarrollo humano sostenible en la respectiva region, y se determinaran
de manera precisa las areas que por sus caracteristicas especiales no pueden ser
objeto de ocupacion y explotacién.



Articulo 88. El Consejo Directivo del Incoder podrad declarar zonas de reserva
campesina, aquellas areas geograficas en las predominen tierras baldias de la Nacién,
que por sus caracteristicas agroecoldgicas y socioeconémicas regionales, puedan ser
seleccionadas para su desarrollo mediante la adjudicacién a pequefios y medianos
productores. En los  reglamentos respectivos se indicaran las extensiones minimas y
maximas que podran adjudicarse, determinadas en Unidades Agricolas Familiares,
los requisitos, condiciones y obligaciones que deberdn acreditar y cumplir los
adjudicatarios de los terrenos, asi como las dreas maximas de propiedad privada que

podran tenerse por cualquier persona natural o juridica, en comun y pro indiviso.

Articulo 89. Las actividades que desarrolle el Incoder en los procesos de colonizacion y en
las zonas de reserva campesina estaran orientadas a eliminar la concentracién de la
propiedad rural o su fragmentacion antieconémica; corregir o evitar el acaparamiento de
tierras baldias a través de la adquisicién o implantacién de mejoras; controlar y restringir
mediante actos de caracter general la expansion inadecuada de la frontera agropecuaria
del pais; regular la ocupacidon de las tierras baldias y fortalecer los espacios de
concertaciéon social, politica, ambiental y cultural entre el Estado y las comunidades
rurales, garantizando su adecuada participacidon en las instancias de planificacién vy

decision local y regional.

Articulo 90. Previos los estudios correspondientes, el Consejo Directivo del Incoder
podrd delimitar areas de baldios que tendran el caracter de zonas de desarrollo
empresarial en las cuales la ocupacién y acceso a la propiedad de las tierras baldias se
sujetard a las regulaciones, limitaciones y ordenamientos especiales que establezca el
Instituto, para facilitar la incorporacién de sistemas modernos de produccién sustentable,
en dareas ya intervenidas, conservando el equilibrio entre la oferta ambiental y el
aumento de producciéon por medio de la inversion de capital, dentro de criterios de
racionalidad y eficiencia, y conforme a las politicas que adopte el Ministerio de Agricultura

y Desarrollo Rural sobre el particular.

Articulo 91. Las sociedades de cualquier indole que sean reconocidas por el Ministerio
de Agricultura como empresas especializadas del sector agricola, pecuario, pesquero o
forestal, podran solicitar la adjudicacién de terrenos baldios en las Zonas de Desarrollo

Empresarial establecidas en el articulo, en las extensiones que al efecto determine el



Consejo Directivo del Incoder, de conformidad con lo previsto en la reglamentacién que el

Gobierno expida para el efecto.

En todo caso, el incumplimiento de las obligaciones de aprovechamiento productivo de
tales predios dard lugar al acaecimiento de la condicidn resolutoria de la adjudicacion

y a la recuperacion de los terrenos baldios.

Paragrafo. Tal adjudicacion sélo serd procedente cuando el uso del baldio se haya llevado
a efecto en virtud de un contrato celebrado con el Instituto, mediante el cual la sociedad se
comprometa a trabajar una superficie no menor de las dos terceras partes de la extensidn
solicitada, en los cultivos, actividad ganadera, acuicola o forestal convenida, dentro
de los cinco (5) afos siguientes a la fecha del contrato respectivo. Cuando la sociedad
adjudicataria requiera para su trabajo una extensién adicional a la inicialmente
adjudicada, podra permitirse por una sola vez la elaboracién de un nuevo contrato de uso
en favor de la sociedad, hasta por una extensién igual, por un término de dos (2)
anos, al vencimiento del cual, si hubiere dado cumplimiento a las obligaciones
contraidas, se autorizara la venta del terreno baldio conforme al precio que sefale el

Consejo Directivo. En todo caso, el incumplimiento de las obligaciones durante la
vigencia del contrato dara lugar a la declaratoria de caducidad y a la recuperacién de los

terrenos baldios.

TITULO V

DE LOS PROGRAMAS DE ADECUACION DE TIERRAS
CAPITULO |

Del subsidio para la adecuaciéon de tierras

Articulo 92. Establézcase un subsidio para la realizacion de obras de adecuacién de
tierras en las modalidades y procedimientos que para tal fin se establecen en esta
Ley, con cargo al presupuesto del Incoder, que se otorgara por una sola vez a los
pequenos productores que libremente se postulen para recibirlo, con arreglo a las
politicas que sefale el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y a los criterios

objetivos y transparentes de elegibilidad y de calificacién que para el efecto determine el



Gobierno Nacional.

Articulo 93. Podran ser beneficiarios del subsidio las Asociaciones de Usuarios ya
establecidas, o que se establezcan de conformidad con lo previsto en la presente Ley,
con el fin de adelantar proyectos colectivos de adecuacién de tierras que cumplan con las
condiciones técnicas, econdmicas, sociales y ambientales establecidas por el Gobierno
Nacional, y que tengan como propésito fundamental el incremento de la

productividad y la rentabilidad de las producciones agricolas y/o forestales.

a) Presentar la correspondiente solicitud ante el Incoder, acompafada de la descripcién del
proyecto que se adelantard en sus predios para mejorar las condiciones de riego,
drenaje o control de inundaciones, o para ampliar, rehabilitar o transformar obras

ya existentes;

b) También podran solicitar del Instituto la prestacién de la asesoria que fuere
necesaria para facilitar la formulacion del proyecto y para verificar que este cumple con
los requisitos técnicos y econdmicos establecidos en los reglamentos
correspondientes;

c) Cuando el proyecto materia de subsidio incluya obra o adecuacién sobre planicies
inundables o zonas de amortiguacién de aguas se requerird aprobacién expresa y previa

expedida por la autoridad ambiental regional competente.

Articulo 95. Las Asociaciones de Usuarios de las obras de adecuacién de tierras que
aspiren a recibir el subsidio mencionado deberan constituirse en la autoridad
administradora que sera responsable de operar, mantener y conservar las obras, lo
mismo que recuperar las tasas que se cobren por el servicio prestado. También estara a su
cargo la obtencion de las concesiones de aguas superficiales y subterrdneas
necesarias para el aprovechamiento de estas en beneficio del proyecto, y administrar
el derecho de uso de dichas aguas por los beneficiarios directos. No podra el Incoder
asumir responsabilidad alguna en el manejo y operacién de los proyectos que se adelanten
con estos subsidios.

Paragrafo. En las obras y estudios que se adelanten para la adecuacién de tierras en

territorios indigenas, deberd estarse a lo normado por la Ley 21 de 1991.



Articulo 96. El Incoder expedird el Manual de Normas Técnicas Bdsicas que reunird las
exigencias técnicas, econdmicas, sociales y ambientales para la formulaciény
realizacion de proyectos de adecuaciéon de tierras, al cual deben someterse todos los
proyectos que aspiren a recibir el subsidio mencionado. Ademas establecerd servicios de
apoyo a los campesinos, minorias étnicas y sus asociaciones, con el fin de promover y
facilitar la elaboracion de los estudios de prefactibilidad, factibilidad y los disefios de
los proyectos de adecuacién de tierras, asi como para orientar las gestiones

relacionadas con la financiacion de los mismos.

Una vez adjudicado el subsidio y previo al primer desembolso, el Incoder adelantara las
acciones necesarias para verificar las condiciones de los beneficiarios del predio, cuyo

subsidio de adecuacidén fue aprobado.

En el caso en el cual el Incoder encuentre que el proyecto de adecuacién no satisface
completamente uno 0 mas requisitos de los contenidos en las condiciones de la
convocatoria, el beneficiario deberd subsanar las deficiencias en el término de quince (15)

dias habiles so pena de perder el derecho al subsidio por virtud de la ley.

Cuando se asigne el subsidio a un proyecto que cumpla con las anteriores condiciones, el
Incoder sera el responsable de adelantar directamente, o a través de terceros, las

actividades de interventoria y sequimiento que se estipulen en los reglamentos.

Articulo 97. Las entidades territoriales, las organizaciones campesinas, las entidades
del sector solidario, las entidades sin dnimo de lucro, los gremios agropecuarios y
demds organismos que sean autorizados por el reglamento, podran presentar
solicitudes de subsidio a nombre de las asociaciones de usuarios ya mencionadas,
cuando se trate de alianzas productivas, de proyectos colectivos de interés regional o de
integracion de cooperativas de produccién, y podran aportar recursos propios para la

cofinanciacion del subsidio.

Articulo 98. Para establecer las condiciones de elegibilidad y de calificacién de los
proyectos de adecuacidon de tierras para acceder al mecanismo del subsidio, el
Gobierno Nacional sefalara los requisitos o exigencias minimas que deben cumplir
los aspirantes al subsidio, incluyendo criterios de indice de pobreza, nimero de familias

beneficiarias, las normas técnicas sobre disefio y construccidon de obras de riego, drenaje



y proteccién contra inundaciones, asi como la calidad de los suelos, las tecnologias de
produccién, la ubicacién geografica, la disponibilidad de aguas, la topografia del terreno,
el costo de adecuacién por hectdrea y las condiciones de mercadeo de los productos

agropecuarios y forestales en la regién.

Articulo 99. Autorizase al Gobierno Nacional para establecer el monto del subsidio para
la adecuacion de tierras, el cual sera un valor Unico por hectarea, distinguiendo dos
tipos de subsidios en funcién de su objetivo, ya sea para construccién de nuevos
proyectos, o para la rehabilitacion de proyectos existentes. El subsidio para rehabilitacién

sera equivalente a la mitad del subsidio para construccidn.

Articulo 100. El subsidio para adecuacién de tierras a que se refiere este Capitulo sera
administrado por el Incoder, ya sea directamente o mediante la celebraciéon de
contratos de encargo fiduciario o de fiducia publica, y se adjudicard a campesinos,
pequefos y medianos productores y a comunidades de grupos étnicos mediante
procedimientos de libre concurrencia por convocatorias abiertas que se llevaran a cabo al
menos dos veces por afio. Las Oficinas Departamentales del Incoder promoveran el
desarrollo de esta modalidad, tendrdn a su cargo la difusiéon de los respectivos
reglamentos y asesoraran a los campesinos, grupos étnicos y a sus organizaciones, a las
entidades territoriales y a las entidades privadas en la identificaciéon y formulacién de los

proyectos productivos.

Articulo 101. El Gobierno Nacional asignara al Incoder los recursos necesarios para
financiar el subsidio para adecuacidon de tierras, el cual se pagara de acuerdo con el
reglamento que para tal efecto expida el Consejo Directivo del Incoder. De cualquier forma,
se establecerd un pago inicial para el inicio de obras y un pago final, a la comprobacion
de la realizacion de las inversiones respectivas. Los aportes de Presupuesto Nacional se
ubicaran en el Fondo Nacional de Adecuacidon de Tierras, Fonat, con el objeto
exclusivo de financiar la formulacion vy realizacibn de proyectos colectivos de

adecuacion de tierras de iniciativa particular.

En todo caso, el giro de los subsidios y las adquisiciones de tierras deberdn someterse al
programa anual de caja de la entidad, y se podrd adelantar en todo el territorio nacional,

con arreglo a las politicas, criterios y prioridades que sefalen el Ministerio de



Agricultura y Desarrollo Rural y el Consejo Directivo del Incoder.

Paragrafo. Los recursos del Fondo Nacional de Adecuacién de Tierras, Fonat,

provendran de las siguientes fuentes:
1. Las partidas que se le asignen en el Presupuesto General de la Nacion.

2. Los créditos nacionales o externos que, con garantia del Gobierno Nacional, se contraten

para el Fondo.

3. Los aportes que hagan las entidades territoriales.

4. Los recursos de cooperacion técnica que se otorguen para el cumplimiento de su objeto.
5. Los rendimientos financieros de sus inversiones.

6. Las donaciones y aportes que le hagan entidades publicas o privadas, nacionales y

extranjeras.

Articulo 102. La Comisién Nacional de Crédito Agropecuario, CNCA, establecerd una
linea especial de redescuento para los créditos de produccion de los beneficiarios del
subsidio de adecuacién de tierras, cuyo margen de redescuento sera del 100%, con
plazos, periodos de gracia, y condiciones financieras adaptadas a las caracteristicas de los
proyectos, a las tasas de interés mas favorables del mercado y con el respaldo del Fondo
Agropecuario de Garantias, FAG, si se tratare de poblacién que cuenta con dicho privilegio
segun las normas que reglamentan el FAG. Los intereses correspondientes a los periodos

de gracia podran ser capitalizados y diferidos durante el periodo de pago.

Articulo 103. El subsidio otorgado para la adecuacién de tierras quedara siempre sometido
a una condicidn resolutoria, dentro de los siete (7) afios siguientes a su otorgamiento, en el
evento de que el beneficiario incumpla con las exigencias y obligaciones previstas en la
presente ley durante el término sefalado. Son hechos constitutivos del acaecimiento

o cumplimiento de la condicién resolutoria, los siguientes:

a) El incumplimiento de alguna de las condiciones relacionadas con la construccién,

operacién y manejo de las obras de adecuacion de tierras;



b) Si se estableciere que el predio no estad siendo utilizado adecuadamente;

c) Si se comprobare que el productor incurrié6 en falsedades para acreditar los

requisitos como beneficiario del subsidio;
d) Si las en el area beneficiada con el proyecto de riego se implantaren cultivos ilicitos.

Emitido el Acto Administrativo que declara el acaecimiento del hecho generador de la
condicién resolutoria, el particular deberd desvirtuar la causal de incumplimiento

invocada por el Incoder para evitar que esta se haga efectiva.

Articulo 104. Cumplida la condicién resolutoria conforme al reglamento que para el
efecto expida el Consejo Directivo, los beneficiarios del subsidio deberan restituirlo a

su valor presente al Incoder, de acuerdo con la siguiente tabla:

a) El ciento por ciento (100%) del valor presente del subsidio si el incumplimiento se

produce durante los tres (3) anos siguientes a su otorgamiento;

b) El setenta y cinco (75%) del valor presente del subsidio si el incumplimiento se

produce durante el cuarto afo siguiente a su otorgamiento;

c) El cincuenta por ciento (50%) del valor presente del subsidio si el incumplimiento se

produce durante el quinto aflo siguiente a su otorgamiento;

d) El veinticinco (25%) del valor presente del subsidio si el incumplimiento se produce

durante el sexto afo siguiente a su otorgamiento.
CAPITULO Il
De los proyectos a cargo del Incoder

Articulo 106. El Gobierno Nacional podra adelantar la construccién de obras de
adecuacién de tierras sélo cuando se trate de proyectos de interés estratégico para el
desarrollo del sector agropecuario y/o forestal y para el progreso de las zonas rurales, que
tengan alta rentabilidad econdmica y social, con una localizacién preferencial respecto
a los puertos de exportacion y/o los grandes centros de consumo, y que se realicen en

areas de alta concentraciéon de pequefos y medianos productores. Para que estos



proyectos sean denominados como de interés estratégico para el desarrollo del sector
agropecuario por parte del Gobierno Nacional, deberan estar incorporados al Plan
Nacional de Desarrollo y haber sido aprobados por el Consejo Nacional de Politica

Econémica y Social, Conpes.

Articulo 107. El Incoder sera responsable de la ejecucidon, coordinacién y control de estos

proyectos, para lo cual supervisara, entre otras, las siguientes actividades:

1. Revisar los estudios de prefactibilidad, factibilidad y disefios de los proyectos de
adecuacioén de tierras, realizar las acciones necesarias para obtener la financiacién de las
obras y llevar a cabo su construccién, todo ello de acuerdo con las politicas y directrices

trazadas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

2. \Verificar la aplicacion del manual de normas técnicas que expida el Consejo
Directivo del Incoder para la realizacion de obras de riego, drenaje vy

proteccidon contra inundaciones.

3. Adquirir mediante negociacién directa o expropiaciéon los predios, franjas de terreno vy
mejoras de propiedad de particulares o de entidades publicas, que se necesiten para la
ejecuciéon y desarrollo de las obras de adecuacién de tierras. Cuando se requiera la
ocupacién transitoria asi como la imposicidon de servidumbres para ejecutar las obras
pUblicas de adecuacidn de tierras, se aplicaran las disposiciones del Capitulo Il del
Decreto-ley 222 de 1983, las normas de la Ley 80 de 1993, sus reglamentos vy
disposiciones que la sustituyan o complementen, las del Cddigo Civil y de Comercio, en
lo que fueren pertinentes, las que permita la autonomia de la voluntad y requiera el
cumplimiento de los fines misionales. El proceso de expropiacién se adelantard conforme a
las reglas establecidas en el Titulo XXIV del Cddigo de Procedimiento Civil y demas

normas concordantes.

4. Realizar estudios de identificacion de las fuentes hidrograficas y obtener las licencias
de concesion de aguas superficiales y subterraneas correspondientes, para el

aprovechamiento de estas en beneficio del respectivo proyecto.

5. Adelantar las acciones tendientes a cofinanciar estos proyectos, con aportes de los

departamentos, municipios, organizaciones de productores, otros organismos financieros



nacionales o extranjeros, o con particulares.

6. Establecer el monto de las inversiones publicas que se requieren en la construccion
del proyecto para tramitar su incorporacion al presupuesto de Instituto, y sefalar las
cuotas de recuperaciéon de tales inversiones a cargo de los beneficiarios directos de las
obras.

7. Establecer mediante Acuerdo del Consejo Directivo, las opciones sobre tarifas basicas
aplicables a los usuarios diferenciadas por estratos de patrimonio e ingresos, de tal
forma que cubran los costos reales de administracién, operacién y mantenimiento, asi como
los gastos de reposicion de los equipos en cada Distrito, y los de proteccién y

conservacion de las respectivas cuencas.

8. Expedir los reglamentos que contengan las directrices en asuntos de direccion, manejo y
aprovechamiento de los Distritos de Adecuacién de Tierras, a los cuales deben someterse

las asociaciones de usuarios.

9. Promover la participacién activa de las comunidades beneficiarias durante el desarrollo
de los proyectos; estimular su organizacién en asociaciones de usuarios de distritos de
adecuacién de tierras; proporcionar asesoria juridica y asistencia técnica para su
constitucidon y ofrecer servicios de capacitacién para que asuman directamente la

responsabilidad de administrar, operar y conservar las obras.

10. Delegar la administracién y operaciéon de los Distritos en las asociaciones de usuarios,
0 en otras organizaciones publicas o privadas, y expedir los reglamentos a los cuales se
deben ajustar dichas organizaciones para garantizar un adecuado funcionamiento de

los proyectos.

11. Expedir los presupuestos ordinarios de administracidon, operacién, conservacion vy
mejoramiento de los Distritos de Adecuacién de Tierras, aprobar estos presupuestos
cuando sean expedidos por las organizaciones administradoras, recuperar la cartera por
las inversiones realizadas en las obras, recaudar los derechos por los servicios que preste

y las tarifas por las aguas que administre.

12. Vigilar y controlar las asociaciones u organizaciones encargadas de la administracion y



operacion de los Distritos y sancionar, de acuerdo con el reglamento, a quienes infrinjan

las normas de operacién y manejo de los Distritos.
13. Las demas que establezca el Consejo Directivo.

Articulo 108. En desarrollo de las obras ejecutadas directamente por el Incoder, el
Consejo Directivo reglamentara lo relacionado con la recuperaciéon del monto de las
inversiones comprometidas en la ejecucién del proyecto. Cada inmueble ubicado en el area
de influencia de un Distrito de Riego, sin excepcién, deberd responder por una cuota parte
de las inversiones realizadas en proporciéon a los beneficios recibidos, de acuerdo con

los pardmetros que se establecen en esta Ley.

Articulo 109. Las inversiones en adecuacion de tierras sujetas a recuperacion,
estaran constituidas, entre otros, por el valor de los siguientes conceptos: los estudios de
factibilidad, el valor de los terrenos utilizados en las obras, las servidumbres de beneficio
colectivo, las obras civiles realizadas, los equipos electromecanicos instalados, los
costos financieros de los recursos invertidos, la maquinaria y los equipos iniciales para la
operacidon y conservacién del Distrito, y la porcion de los costos de proteccion vy
recuperacion de las cuencas respectivas. El calculo y liquidacion de las inversiones
en obras de adecuaciéon de tierras se hard por su valor real, incluidos los costos
financieros, teniendo en cuenta las areas directamente beneficiadas por los diferentes
componentes de las obras, aplicando el indice de precios que determine el Consejo

Directivo en el respectivo reglamento.

Articulo 110. Para la liquidacién del costo proporcional de las inversiones se utilizara el
siguiente procedimiento: Se delimitard el area del Distrito que se beneficia con cada
componente de adecuacién de tierras como riego, drenaje y control de inundaciones; luego
se cuantificard el valor de la inversion en cada componente y después se dividird este
valor por su respectiva drea beneficiada. El factor resultante de las operaciones anteriores
se multiplicard por la superficie estimada a beneficiar en cada predio, con los
componentes de obras a que se hace referencia en este articulo. Los propietarios seran
clasificados por estrato econdmico, segun sus ingresos de manera que a los estratos
inferiores se les asignen cuotas proporcionalmente inferiores. La suma de los

resultados anteriores, constituird la base para calcular la cuota parte con que deben



contribuir a la recuperacion de las inversiones publicas los propietarios de los predios.

Paragrafo. Los beneficiarios de los Distritos de Adecuacién de Tierras que se ejecuten
bajo la responsabilidad del Incoder, podran recibir el subsidio Unico por hectarea de que
trata la presente Ley. Para ello, el valor del subsidio Unico por hectarea que esté vigente
a la fecha de la liquidacion, sera descontado de la cuota parte de que trata el presente

articulo.

Articulo 111. Constituyen motivos de utilidad publica e interés social para la
adquisicion y expropiacién de inmuebles rurales, franjas de terrenos, derechos y mejoras
de propiedad de propiedad privada, o que formen parte del patrimonio de entidades de
derecho publico, para la construccién de obras publicas de adecuacion de tierras tales
como embalses, riego, avenamiento, drenaje y control de inundaciones, los contemplados

en el numeral 3 del articulo 5° de la presente ley.

Si los propietarios de tales predios, franjas y mejoras no los negociaren
voluntariamente conforme al procedimiento de negociacion voluntaria que establezca el
Gobierno mediante reglamento, el Instituto podra adelantar el proceso de expropiacién en
la forma prevenida en lo dispuesto para el proceso de expropiacion judicial en esta ley y

en las demas disposiciones concordantes.

Se considera que hay motivos de utilidad publica e interés social en el establecimiento de
servidumbres de transito, desagie, drenaje, acueducto y demds que sean necesarias para

la ejecuciéon de las obras de adecuacion de tierras.

Articulo 112. La Nacién asignara un monto de recursos destinados a cubrir el valor
correspondiente a un porcentaje del cincuenta por ciento (50%) del costo de la energia
eléctrica debidamente comprobado por las electrificadoras de cada regién, de los
usuarios de los distritos de riego y de los distritos de riego administrados por el Estado o
por las asociaciones de usuarios debidamente reconocidas por el Ministerio de Agricultura

y Desarrollo Rural.

Paragrafo 1°. Para el caso de los usuarios de distritos de riego cuya facturacién sea
individual, este beneficio se otorgard sélo para aquellos que no posean mas de

cincuenta (50) hectareas.



Paragrafo 2°. Para efectos de la clasificacién de los usuarios del servicio de energia
eléctrica, segun la ley 142 de 1994, la utilizacién de la energia eléctrica para riego dirigido
a la produccién agropecuaria se clasificard dentro de la clase especial, la cual no pagara
contribuciéon. Ademas con el objeto de comercializar la energia eléctrica, los usuarios

de los distritos de riego se clasificardn como usuarios no regulados.

Articulo 113. El Sistema Nacional de Desarrollo Rural, propendera por la investigacion,
manejo y desarrollo de las zonas secas; en ese sentido, elaborara estudios,
investigaciones y garantizara la financiacién de planes, proyectos y programas de
utilidad publica e interés social encaminados a la recuperacion de los suelos aridos vy
semiaridos, para aprovechamiento en actividades productivas, especialmente en
proyectos agroindustriales, para lo cual se procurara la cofinanciaciéon con las entidades
territoriales y la empresa privada; asi como de organismos internacionales. Corresponde
anualmente al Sistema Nacional de Desarrollo Rural realizar un diagndstico indicativo de la
recuperacion de los suelos aridos y semiaridos, y la recuperacion de los mismos

para desarrollo agroindustrial.
CAPITULO Il
De las asociaciones de usuarios

Articulo 114. Son usuarios de los Distritos de Adecuacién de Tierras todas las personas
naturales o juridicas que hagan uso adecuado en calidad de duefio, tenedor o poseedor de
buena fe, acreditado con justo titulo de algin predio en el drea de dicho distrito, y en tal
virtud deben someterse a las normas legales o reglamentarias que regulen la utilizacién
de los servicios, el manejo y conservacién de las obras, y la proteccidn y defensa de los

recursos naturales.

Los usuarios de un Distrito de Adecuacion de Tierras, estaran organizados, para efectos
de la representacion y manejo del Distrito, en una Asociacion de Usuarios. Todo usuario
de un Distrito de Adecuacién de Tierras adquiere, por ese solo hecho, la calidad de afiliado
de la respectiva asociacién y, por lo mismo, le obligan los reglamentos y demas
disposiciones que se apliquen a dichos organismos y a sus miembros. Los usuarios de
un Distrito de Adecuacién de Tierras seran solidariamente responsables con el

propietario del predio, de las obligaciones contraidas por los servicios prestados por el



Distrito en el respectivo inmueble.

Articulo 115. Corresponde a las asociaciones de usuarios, conforme al reglamento
que para tal efecto dicte el Consejo Directivo de Incoder, la formulacion y realizacion de
proyectos colectivos de adecuacion de tierras, para lo cual contaran con toda la
iniciativa y la capacidad de decision en el desarrollo de todas sus fases, esto es, la
identificacion, formulacidén, construccidn, administracién, operacion y conservacion de

las obras, y tendran las siguientes funciones:

1. Promover la ejecucion de los proyectos de adecuacion de tierras y representar a sus

afiliados en los procesos de obtencidn del subsidio para la adecuacién de tierras.

2. Asegurar la contratacién de los bienes y servicios necesarios para adelantar los
estudios y la construccion de las obras, la definicion de la modalidad con la que se
adelantaran dichos estudios y obras, la contratacion de la interventoria, y la definicion de
los mecanismos de financiacidon necesarios para complementar los recursos propios

para adelantar los estudios y obras.

3. Determinar las tarifas sin estratificacion y cuotas, para cubrir los costos de

operaciéon, administracién y conservacion de las obras del proyecto.

5. Velar por la correcta ejecucion de las obras y la utilizacién de los subsidios

aprobados para el proyecto.
6. Podran subcontratar la administracién de los Distritos con empresas especializadas.

7. Preparar los presupuestos de administracidn, operacidny conservacion del Distrito,

autorizados por el la Junta Directiva de la respectiva asociacién.

8. Aplicar las tasas, tarifas y derechos por los servicios que se presten a los usuarios, y
cobrar las cuotas de recuperacién de inversiones, cuando asi se haya convenido en la

formulacion del respectivo proyecto de adecuacién de tierras.

9. Reglamentar el uso y operacién de las obras y equipos; aplicar sanciones a quienes
violen las normas expedidas por el Incoder o por la propia asociacién en materia de

utilizacién de las obras del Distrito, y asumir a nombre de este las obligaciones que se



requieran dentro del giro ordinario de su gestion.
10. Las demas que le sefale el reglamento emitido por el Consejo Directivo del Incoder.

11. Obtener ante la autoridad Ambiental, la concesion de aguas superficiales vy
subterraneas correspondientes para el aprovechamiento de estas en beneficio colectivo o
individual dentro del drea de influencia del respectivo Distrito de Adecuacién de Tierras.
Corresponderd a la respectiva Asociacién de Usuarios el derecho de administrar el recurso

hidrico dentro del area del Distrito.

Paragrafo. Sin perjuicio de lo anterior, las asociaciones pueden delegar sus funciones
total o parcialmente, en un organismo ejecutor, constructor, contratista o empresa
especializada, sin que por ello pierdan la responsabilidad sobre la definiciéon y operacion

del proyectoy sus implicaciones.

TITULO VI

DE LOS PROGRAMAS ESPECIALES

CAPITULO |

Resguardos Indigenas y Minorfas Etnicas

Articulo 116. El Ministerio del Interior y de Justicia estudiard en los departamentos
respectivos, las solicitudes de tierras de las comunidades indigenas, negras y demas
minorias étnicas, para dotarlas de las superficies indispensables que faciliten su
adecuado asentamiento y desarrollo. Con el objeto de proteger efectivamente los derechos
territoriales de los grupos étnicos consagrados en el articulo 63 de la Constitucidon
Politica, conforme a lo dispuesto en el Convenio 169 de la OIT, la Convencién Americana
de los Derechos Humanos que se refiere a la propiedad colectiva de las comunidades
negras y para tal efecto titulard baldios y podra adquirir directamente tierras,

mejoras si a ello hubiere lugar.

Asi mismo, constituira, reestructurara, saneara y ampliard los resguardos de origen
colonial, o afectara baldios previa clarificacién sobre la vigencia legal de los respectivos

titulos, con las tierras poseidas por los miembros de la parcialidad a titulo individual o



colectivo, y los predios adquiridos o donados en favor de la comunidad por el Gobierno

Nacional u otras entidades.

Articulo 117. Los predios y mejoras que se adquieran para la ejecucion de los programas
de constitucién, saneamiento, reestructuracion y ampliacion de resguardos y dotacién de
tierras a las Comunidades Indigenas, seran entregados a titulo gratuito a los Cabildos o
autoridades tradicionales de aquellas para que, de acuerdo a sus usosy costumbres y
de conformidad con las normas que las rigen, las administren y distribuyan de manera

equitativa entre todas las familias que las conforman.

Articulo 118. El Cabildo o la autoridad tradicional adjudicard las tierras aptas para
cultivo, excluyendo para su proteccidon areas ecoldgicas y ambientalmente estratégicas,
elaborando un cuadro de las asignaciones de solares del resguardo que se hayan hecho
o hicieren entre las familias de la parcialidad, las planillas serdn entregadas al Ministerio
del Interior y de Justicia - Direccién de Etnias, con el fin de que se garantice la distribucién
equitativa de las tierras. Para el efectivo cumplimiento de la adjudicaciéon equitativa de las
tierras, los cabildos y/o autoridades indigenas, con su firma daran plena validez, sin que sea

exigible requisito adicional.

Articulo 119. Los programas de ampliacién, saneamiento Yy reestructuracion de los
resguardos indigenas, estaran dirigidos a facilitar el cumplimiento de la funcidn social y
ecoldgica de la propiedad por parte de las comunidades, conforme a sus usos o
costumbres, a la preservacién del grupo étnico y al mejoramiento de la calidad de vida de

sus integrantes.

El Instituto Geografico Agustin Codazzi verificard y certificard el cumplimiento de Ia
funcién social de la propiedad en los resguardos y el Ministerio del Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, lo relacionado con la funcién ecolégica que le es inherente, de
conformidad con lo previsto en el articulo 58 de la Constitucién Politica, la Ley 99 de
1993 y demas disposiciones concordantes. La titulacién de estas tierras deberd adelantarse
con arreglo a las normas sobre usoy manejo previstas en el Cddigo Nacional de
Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente, o las que

establezcan las autoridades competentes sobre la materia.

Articulo 120. Los terrenos baldios determinados por el antiguo Instituto Colombiano de



Reforma Agraria, Incora, con el caracter legal de reservas indigenas, constituyen tierras
comunales de grupos étnicos para los fines previstos en el articulo 63 de la Constitucién
Politica y la Ley 21 de 1991.

Articulo 121. Los territorios regular y permanentemente utilizados por pueblos indigenas
némadas, semindémadas o agricultores itinerantes para la caza, recoleccién u
horticultura, que se hallaren situados en zonas de reserva forestal a la vigencia de esta Ley,
sélo podran destinarse a la constituciéon de resguardos indigenas, pero la ocupacién y
aprovechamiento deberdn estar en concordancia con las prescripciones que
establezca el Ministerio del Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial 'y las

disposiciones vigentes sobre recursos naturales renovables.

Articulo 122. El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural Incoder participara en las
diligencias necesarias para la delimitacién que el Gobierno Nacional haga de las
Entidades Territoriales Indigenas, de conformidad con lo sefialado para tal efecto en el
articulo 329 de la Constituciéon Politica y lo dispuesto en la Ley Organica de

Ordenamiento Territorial.

Articulo 123. Las solicitudes de constituciéon, saneamiento, reestructuracién o
ampliacion de resguardos indigenas deberan obligatoriamente articularse a los procesos y
decisiones de Ordenamiento Territorial con el fin de cumplir con la funcién social y
ecolégica de la propiedad, lo anterior podra articularse a los planes de vida de las
comunidades. Lo anterior mientras la ley organica de ordenamiento territorial establece

los principios y procedimientos para la constitucién de las entidades territoriales indigenas.

Pardgrafo: No se podran surtir procedimientos de constitucion, ampliacién o
saneamiento de resguardos indigenas dentro de los limites geograficos determinados en
el articulo 2° de la Ley 70 de 1993 u otras zonas del pais que presenten similares

condiciones.

En los casos de tierras pertenecientes a campesinos, estas no haran parte del resguardo y
seguiran rigiéndose por las decisiones y procesos del ordenamiento territorial, sin
perjuicio de la posibilidad de negociacion de los predios en los términos de la presente

Ley.



Articulo 124. El Ministerio del Interior y de Justicia - Direccién de Etnias, se abstendrd de
autorizar, iniciar o subsidiar los procedimientos de negociacién directa o de
expropiacion previstos en esta ley, si los predios rurales respectivos, pretenden ser
reivindicados o adquiridos por medio de la violencia. Las mejoras adquiridas en esas

condiciones, pasaran a ser propiedad de los legitimos duefios de la tierra.

Paragrafo. Para la formulacién, implementacién y ejecucidon de programas y proyectos
en territorios de las comunidades indigenas y con el propdsito de cumplir con el mandato
legal de la consulta previa, se garantizard a esas comunidades, adelantar el proceso de
consulta con el propdsito de que la misma se convierta en instrumento para elaborar

proyectos  productivos ambiental y culturalmente sustentables.

Articulo 125. En desarrollo de lo previsto en el articulo 20 de la Ley 70 de 1993, el
Instituto Geografico Agustin Codazzi verificard vy certificard el cumplimiento de la funcién
social de la propiedad en las tierras de las Comunidades Negras. Las solicitudes de
adjudicacién de tierras baldias que, conforme a los articulos 8° y 9° de dicha Ley
formulen los Consejos Comunitarios, deberdan adecuarse obligatoriamente a los
procesos y decisiones de ordenamiento territorial que, conforme a los planes de vida,
formulen sus consejos comunitarios, con el fin de garantizar la funcién social y ecoldgica de
la propiedad.

CAPITULO Il
Atencion a la poblacién desplazada

Articulo 126. La Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion Internacional
podra otorgar subsidios o adquirir, tierras y mejoras de propiedad privada, o los que formen
parte de las entidades de derecho publico, para su adjudicacién a la poblacién afectada

por el desplazamiento forzado.

Pardgrafo. Las normas atinentes a este capitulo se hardan extensivas a otras victimas
de violencia armada, aun cuando no tengan la condicidon de desplazadas, siempre que
dicha calidad sea previamente certificada por la Comisién Nacional de Reparacion y
Reconciliacién.



Articulo 127. La Superintendencia de Notariado y Registro, llevard un registro de los
predios vy territorios abandonados a causa de la violencia. Para tal efecto, los Notarios
Plblicos y los Registradores de Instrumentos Publicos, procederdn a impedir cualquier
accion de enajenaciéon o transferencia de titulos de propiedad, o de otros derechos sobre
aquellos bienes, cuando tales operaciones se adelanten contra la voluntad de los titulares
de los derechos respectivos. Las solicitudes de proteccién relacionadas con territorios
étnicos, seran enviadas al Ministerio del Interior y de Justicia, para efectos de lo

dispuesto en el articulo 116 de esta ley.

Paragrafo 1°. El propietario, poseedor, ocupante o tenedor de un predio o territorio, o el
Ministerio PUblico, podran solicitar la inclusion del mismo en el registro de predios
abandonados y la correspondiente prohibicion de enajenacién o transferencia. Dicha
solicitud deberad ser atendida por la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos del

Circulo respectivo, dentro de los treinta (30) dias siguientes a la fecha en que fue recibida.

Paragrafo 2°. La solicitud de proteccién se presentard ante las Oficinas del Ministerio
Plblico y dentro del dia siguiente a su recepcién; esta deberd ser enviada a la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos del Circulo en donde se encuentre ubicado el predio,
para su tramite y decisién. Decidida la aceptaciéon o el rechazo, informardn a la
Superintendencia de Notariado y Registro dentro de los 5 dias siguientes a la ejecutoria del

Acto Administrativo, para lo de su competencia.

Pardgrafo 3°. En cualquier caso, la prescripcion ordinaria, la prescripcion
extraordinaria, los procesos de saneamiento de la propiedad vy los de jurisdiccion
coactiva, se suspenden en beneficio de los desplazados por la violencia y mientras dure el

desplazamiento forzado.

Paragrafo 4°. Los Notarios y Registradores de Instrumentos Publicos, so pena de incurrir
en causal de mala conducta sancionable con la destituciéon, se abstendran
respectivamente, de autorizar e inscribir escrituras publicas que contengan la transmisién

del dominio de dichos predios.

Articulo 128. Los Comités Territoriales de Atencidn Integral a la Poblacidon Desplazada con

el objeto de proteger a una comunidad de actos arbitrarios contra su vida, integridad y



bienes, declararan la inminencia de riesgo de desplazamiento o su ocurrencia por causa
de la violencia, cuando se presenten circunstancias que puedan originar o hayan
originado, el desplazamiento forzado en una zona determinada del territorio de su
jurisdicciéon, 'y procederan a identificar a los propietarios, poseedores, tenedores,
ocupantes vy territorios de comunidades indigenas y negras ubicados en esta, para lo
cual dentro de los 30 dias siguientes a la declaratoria, elaborardn un informe a la fecha
de emisién del acto de declaratoria, cuando esta es de inminencia de desplazamiento; o a
la fecha en que ocurrieron los primeros hechos que ocasionaron el desplazamiento,
cuando esta es de ocurrencia, relacionando los titulares amparados vy la calidad juridica
que ostentan, con base en los datos existentes en las Oficinas de Registro de
Instrumentos Publicos, de Catastro, de Incoder, la Unidad Nacional de Tierras Rurales vy
otras entidades. Para identificar las calidades de derechos sin formalizar y los titulares
de otros derechos, los Comités obtendrdn y contrastardn informacién en las

comunidades respectivas.

El acto de declaratoria de inminencia o de desplazamiento, se remitirda a las oficinas de
Registro de Instrumentos Publicos correspondientes, solicitandole que se abstengan de
inscribir actos de enajenaciéon o transferencia a cualquier titulo, de los bienes rurales
correspondientes, mientras esté vigente la declaratoria, salvo que los legitimos
titulares de derechos expresen de manera libre y espontanea la voluntad de transferir
sus derechos, mientras se halle vigente la medida, y para tal fin obtengan autorizacién
del respectivo Comité. Respecto de poblacion desplazada que tenga la calidad de
ocupante de un bien baldio, dicho acto también se remitird a Incoder para que dentro de
los 30 dias siguientes a su recibo adelante de forma preferente, los procedimientos de
titulacién a que haya lugar y si a ello tuvieren derecho, de conformidad con las normas

que regulan la materia.

El informe asi elaborado por los Comités, es prueba sumaria de las calidades de

poseedor, tenedor y ocupante, para aquellas personas incluidas en el mismo.

Cuando en las zonas objeto de declaratoria se encuentren asentadas comunidades
étnicas, los Comités Territoriales para Atenciéon Integral a la Poblacién Desplazada
procederan a informar al Ministerio del Interior y de Justicia - Direccién de Etnias, para

que inicie o culmine de manera preferente, los procedimientos especiales de constitucion,



saneamiento, ampliacién, reestructuracién y deslinde de resguardos indigenas o
procedimientos de titulacidon de propiedad colectiva de negritudes seguin el caso y cuando

a ello hubiere lugar.

Articulo 130. Los desplazados que opten por el retorno a sus lugares de origen y tengan
la calidad de ocupantes de baldios, podran acumular el tiempo de explotacién efectiva
con el de duracién del desplazamiento, para cumplir con el requisito minimo de
ocupacién y explotacion exigido en la ley para su titulacidon. Para este efecto, el
Incoder iniciard de manera preferente e inmediata, el tramite de titulacidon y ordenara abrir
un folio de matricula inmobiliaria al respectivo predio con el Acto Administrativo que acepte

la solicitud de adjudicacién del predio baldio en el cual se inscribira su contenido.

La Resoluciéon de que trata el inciso anterior ordenard suspender el proceso de
titulacién respecto de ese baldio durante el tiempo que dure el procedimiento de titulacion

por la subsistencia del desplazamiento forzado.

Si transcurrido dicho término el desplazado no retorna a reanudar el aprovechamiento
del predio, Incoder revocara la resoluciéon de aceptacién de la solicitud de adjudicacion
y ordenara el levantamiento de la medida de proteccion a la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos correspondiente de oficio o a solicitud de la Agencia Presidencial
para la Accién Social y la Cooperacion Internacional, los comités territoriales de

atencion a la poblacién desplazada, el Ministerio Publico o el interesado.

Articulo 131. En los procesos de retorno y reubicacién, se dard prioridad en la
adjudicacién de tierras a los desplazados por la violencia en los predios rurales que
hayan sido objeto de los procesos de extincion del dominio en instancia administrativa
judicial. Accién Social establecerd un programa que permita recibir predios rurales de
personas desplazadas, a cambio de la adjudicacién de otros predios de similares
caracteristicas en otras zonas del pais. Sélo sera sujeto de adjudicacién de tierras
aquella poblacion desplazada que no la tuviere, que sea minifundista o que opte por el

proceso de permutas.

Articulo 132. Los desplazados propietarios o poseedores de predios rurales, que hayan
enajenado o transferido sus derechos en condiciones tan desfavorables que hagan

presumir que no hubo libertad juridica en la celebracidon, podran ejercer las acciones de



nulidad, lesién enorme, rescisién o posesorias; para lo cual, la prescripcién de las mismas

empezara a correr cuando cese la condicién de desplazamiento.

En todo caso, el recurso de revisién de que trata el articulo 379 del Cddigo de
Procedimiento Civil, procedera en contra de la sentencia ejecutoriada que resuelva
cualquiera de las acciones de que trata el presente articulo, cuando lo alli resuelto afecte a

una persona que tenga la condicion de desplazada.
CAPITULO Il
De los bienes rurales objeto de la extincién judicial del dominio

Articulo 133. Desde el momento en que queden a su disposicion los bienes rurales que
en desarrollo de la acciéon de extincién judicial del dominio regulada en la Ley 793 de
2002, sean incorporados a su inventario de manera definitiva, la Direcciéon Nacional de
Estupefacientes procederd a dar aviso inmediato a la Unidad Nacional de Tierras
Rurales para que emita su concepto sobre la caracterizada vocacién a la produccién
agropecuaria, forestal o pesquera de los inmuebles respectivos o de otra utilizacién

productiva, dentro de los dos (2) meses siguientes a la fecha del aviso.

La Unidad Nacional de Tierras destinara prioritariamente dichos bienes al Fondo
Nacional de Reparacion de Victimas creado en la Ley 975 de 2006 para efectos del

Programa Nacional de Reparacién.

Los bienes que han sido objeto de extincién judicial de dominio, podran ser objeto de canje
0 permuta por bienes rurales, situados en zonas de reforma agraria o de conflictos en la
tenencia de tierras, que hayan sido ofertados voluntariamente por sus propietarios.
Para el perfeccionamiento de estas operaciones se procedera a los respectivos avallos y

concepto técnico, segln lo establecido en la presente ley.

Paragrafo. Cuando la Comisién Nacional de Reconciliacion y Reparacion certifique que ha
cesado la necesidad de abastecer el Fondo de Reparacion de Victimas, los inmuebles de

que trata este articulo seran trasladados directamente al Incoder.

Articulo 134. Los bienes materia de extincion de dominio definitiva que administre la

Direccién Nacional de Estupefacientes y sean materia de enajenaciéon a entidades



puUblicas se entregardn, por la Direccion, libres de toda clase de gravamenes,
limitaciones y afectaciones al derecho dominio, ocupacién, posesién y cualquier
forma de perturbacién de la propiedad y a paz y salvo por concepto de tributos y servicios

publicos.

El término de duracion de los contratos de arrendamiento que sobre los bienes inmuebles
rurales celebre la Direccion Nacional de Estupefacientes, mientras se decide la accion
prevista en la Ley 793 de 2002, no podra exceder la fecha de la sentencia en la que se
declare la extincion de todos los derechos reales, principales o accesorios,
desmembraciones, gravamenes o cualquiera otra limitacién a la disponibilidad o el uso
del bien rural, y se ordene la tradicion a favor de la Agencia Presidencial para la Accion
Social y la Cooperacion Internacional, y en ningln caso, bajo pena de nulidad absoluta,
podran pactarse clausulas que autoricen la cesién, renovacién o prérroga de los

contratos respectivos.

En los contratos de encargo fiduciario, su ejecucién continuard hasta que opere la forma
de terminacién convenida. Los contratos por los cuales se han entregado bienes inmuebles
rurales a terceros a cualquier titulo, celebrados por la Direccién Nacional de
Estupefacientes o por los depositarios por esta designados, con anterioridad a la vigencia
de la presente ley cuyos plazos excedan la fecha en la que se produce la sentencia
judicial de extincién, se resolveradn unilateralmente y de pleno derecho sin necesidad de
declaracion judicial alguna por motivos de interés publico o utilidad social de que trata la

presente ley.

Paragrafo. Lo dispuesto en este articulo rige para todos los contratos que comprometen el
uso, usufructo y destinacién de los bienes inmuebles rurales que celebre o haya

celebrado la Direccién Nacional de Estupefacientes.
TITULO VI

DE LOS PROCEDIMIENTOS DE TIERRAS

CAPITULO |

Procedimiento para la adquisicion directa de tierras



1. Con base en los presupuestos que el Gobierno Nacional le asigne especificamente
para ello, la autoridad competente practicard las diligencias que considere necesarias para
la identificacién, calificacion de la aptitud y valoracién de los predios rurales

correspondientes.

2. El precio maximo de negociacion sera el fijado en el avalio comercial que para tal fin
se contrate con personas naturales o juridicas legalmente habilitadas para ello, de
acuerdo con las disposiciones vigentes y el precio minimo de negociaciéon sera dado por el
mas bajo valor dado por el avalué comercial, el valor de establecimiento del proyecto
productivo y el valor propuesto por el vendedor y sera este minimo el punto de partida

del Instituto para la negociacion y la primera oferta de compra.

3. La autoridad competente formulard oferta de compra a los propietarios del predio
mediante oficio que serd entregado personalmente, o en su defecto le serd enviado por
correo certificado a la direccion que aparezca registrada en el expediente, o en el
directorio telefénico. Si no pudiere comunicarse la oferta en la forma prevista, se
entregara a cualquier persona que se hallare en el predio, y se oficiard a la Alcaldia del
lugar de ubicacién del inmueble, mediante telegrama que contenga los elementos
esenciales de la oferta, para que se fije en lugar visible al publico durante cinco (5)
dias, contados a partir de su recepcién, con lo cual quedard perfeccionado el aviso vy

surtird efectos ante los demas titulares de derechos reales constituidos sobre el inmueble.

La oferta de compra debera inscribirse en la oficina de Registro de Instrumentos Publicos
del Circulo correspondiente, dentro de los cinco (5) dias siguientes a la fecha en que se

haya efectuado la comunicacion.

4., El propietario dispone de un término de diez (10) dias, contados a partir de la fecha en
que quede perfeccionada la comunicacién, para aceptarla o rechazarla. Dentro del mismo
término y por una sola vez, podrd objetar el avallo por error grave, o cuando hubiere
sido expedido con antelacién superior a un afio. Las objeciones al avallo inicial, o su
actualizacién, serdn diligenciadas por peritos diferentes a los que hubieren intervenido

con anterioridad.

5. Si hubiere acuerdo respecto de la oferta de compra, se celebrara un contrato de



promesa de compraventa, que deberd perfeccionarse mediante escritura publica en un

término no superior a dos meses, contados desde la fecha de su otorgamiento.

Se entendera que el propietario renuncia a la negociacidn directa y rechaza la oferta de
compra, cuando no manifiesta su aceptacion expresa dentro del término previsto para
contestarla. También se entiende rechazada la oferta cuando su aceptaciéon sea
condicionada, salvo que la autoridad competente considere atendible la contrapropuesta de
negociacién, o el propietario no suscriba la promesa de compraventa, o la escritura publica

que perfeccione la enajenacion, dentro de los plazos previstos.

6. Agotada la etapa de negociacion directa, conforme a lo contemplado en el inciso anterior,
mediante resolucién motivada, la autoridad competente ordenard adelantar la
expropiacién del predio y de los demds derechos reales constituidos sobre él, con

arreglo al proceso establecido en el Capitulo V de este Titulo.

7. Las entidades financieras estaran obligadas a dar a la autoridad interesada en la
expropiacion la primera opcidon de compra de los predios rurales que hayan recibido o
reciban a titulo de dacidon en pago por la liquidacion de créditos hipotecarios, o que

hubieren adquirido mediante sentencia judicial.

8. La autoridad competente dispondra de un (1) mes para ejercer el derecho de opcién
privilegiada de adquirirlos, vencido el cual la entidad financiera quedara en libertad para
enajenarlos. Seran absolutamente nulos los actos o contratos que se celebren con violacién
de lo dispuesto en esta norma, y los Notarios y Registradores de Instrumentos
PlUblicos no podran autorizar e inscribir escrituras publicas que contengan la transmisién
del dominio a terceros, mientras no se protocolice la autorizacién expresa y escrita
de la autoridad competente, en los casos de desistimiento, o la declaracién juramentada
del representante legal del intermediario financiero, de no haberle sido notificada una
decision dentro del término previsto, cuando hubiere mediado silencio administrativo

positivo.
CAPITULO Il

Clarificacién de la propiedad y deslinde de tierras



Articulo 136. La posesion agraria consiste en la explotacién econémica regular y estable del
suelo, por medio de hechos positivos propios de duefio, como los cultivos, sementeras,
plantaciones forestales o agroforestales, la ocupacidon con ganados y otros de igual
significacion econdmica. Esta posesion se extiende también a las porciones incultas, cuya
existencia se demuestre como necesaria para la explotaciéon econédmica del predio, o
como complemento para el mejor aprovechamiento de este, aunque en los terrenos de
que se trate no haya continuidad, o para el ensanche de la misma producciéon. Tales
porciones de tierra, pueden ser conjuntamente hasta de una extensién igual a la mitad

de la explotada y se reputan poseidas conforme a este articulo.

En los predios rurales, el cerramiento y la construccién de edificios no constituyen por si
solos pruebas de explotacion econdmica, pero si pueden considerarse como elementos

complementarios de ella.

Articulo 137. Para la prescripcién adquisitiva en materia de fundos rurales aplicard lo
dispuesto en los articulos 2518 a 2541 del Cddigo Civil y en la Ley 791 de 2002.

En todo caso, la posesidon en materia de fundos rurales implicard lo dispuesto en el

articulo 136 de la presente ley.

Los jueces de la Republica se abstendran de adelantar procedimientos de prescripcion
adquisitiva de dominio sobre predios de propiedad de la poblaciéon desplazada por la
violencia, asi mismo, las autoridades judiciales negaran las pretensiones de pertenencia de
aquellos que demanden la reivindicaciéon o legitimacién de derechos sobre inmuebles
cuando la tenencia o posesion del demandante tenga origen en conductas de
intimidaciéon o violencia, en este caso el Estado en cabeza de la autoridad jurisdiccional,
protegerd a quien se encuentre en imposibilidad de hacer valer su derecho e iniciard

procedimientos para reestablecer y proteger los derechos de los afectados por la violencia.

En todo caso, aun después de la ejecutoria del fallo judicial de prescripcidn adquisitiva
de la propiedad en los términos de este articulo, si se lograre demostrar por el
interesado su condicion de desplazado por la violencia o los actos o conductas de
intimidacién o violencia que le hicieron imposible el disfrute de su propiedad,
procedera en contra de la sentencia ejecutoriada de cualquier instancia el recurso de

revision de que trata el articulo 379 del Codigo de Procedimiento Civil.



Articulo 138. Acreditan propiedad privada sobre la respectiva extensién territorial:

1. El titulo originario expedido por el Estado, mientras no haya perdido o no pierda su
eficacia legal. Constituyen titulo originario expedido por el Estado o emanado de

este, los siguientes:

a) Todo acto administrativo, legalmente realizado y traducido en un documento
auténtico, por medio del cual el Estado se haya desprendido del dominio de

determinada extension territorial;

b) Todo acto civil realizado por el Estado, en su caracter de persona juridica, y por medio
del cual se haya operado legalmente el mismo fendmeno de constitucidn o transferencia

del dominio de determinada extensidn territorial perteneciente a la Nacion.

La enumeracion anterior no es taxativa y, por consiguiente, son titulos originarios
expedidos por el Estado, o emanados de este, fuera de los indicados en los dos ordinales

anteriores, los demds que conforme a las leyes tengan tal caracter.

3. Los titulos debidamente inscritos otorgados con anterioridad a la vigencia de esta
ley, en que consten tradiciones de dominio por un lapso no menor del término que

sefalan las leyes para la prescripcidon extraordinaria.

Lo dispuesto en el inciso anterior, sobre pruebas de la propiedad privada por medio de
titulos debidamente inscritos, otorgados entre particulares con anterioridad a la
presente ley, no es aplicable respecto de terrenos que no sean adjudicables, estén
reservados o destinados para cualquier servicio o uso publico, ni en los casos considerados

en el articulo anterior.

Articulo 139. Las disposiciones anteriores se refieren exclusivamente a la propiedad

territorial superficiaria y no tienen aplicacién ninguna respecto del subsuelo.

Articulo 140. Para asegurar la proteccién de los bienes y derechos conforme al articulo 63
de la Constitucion Politica y la Ley 70 de 1993, el Ministerio del Interior y de Justicia -
Direcciéon de Etnias podra adelantar procedimientos de clarificacién y deslinde de las
tierras de resguardo, o de las ocupadas ancestralmente o adjudicadas a las

comunidades negras, de las que pertenecieren a los particulares.



Articulo 141. Para efectos del principio de publicidad, la providencia que inicie las
diligencias administrativas de clarificacién de la propiedad y deslinde de las tierras de
propiedad de la Nacién, serd inscrita en la oficina de Registro de Instrumentos Publicos
correspondiente, si el predio se hallare inscrito, diligencia que tendra prelacién. En
caso contrario, la autoridad competente solicitara la apertura de un folio de matricula
inmobiliaria y la inscripcién de la respectiva providencia, como medida cautelar. A partir
de este registro, el procedimiento que se surta tendrd efecto para los nuevos

poseedores o adquirentes de derechos reales.

La solicitud, decreto y practica de pruebas se cefiirdn a lo dispuesto en los correspondientes
decretos reglamentarios. En estos procedimientos se practicard una diligencia de
inspeccion ocular con intervencidn de peritos, si asi lo solicitan los interesados y sufragan
los gastos que demande la diligencia. En caso contrario, la autoridad competente

dispondra que se efectle con funcionarios expertos de la entidad.

Los peritos seran dos (2), contratados por la autoridad que adelante la expropiacion con
personas naturales o juridicas que se encuentren legalmente autorizadas para ello. Los
dictdmenes se rendiran con arreglo a los preceptos de esta ley y del decreto

reglamentario.

En los procedimientos de que trata este capitulo, asi como en los procesos judiciales de

revision, la carga de la prueba corresponde a los particulares.

Articulo 142. Contra las resoluciones que decidan de fondo los procedimientos que se
regulan en este capitulo, sélo procede el recurso de reposicién en los términos del
Cddigo Contencioso Administrativo, dentro de los cinco (5) dias siguientes a la notificacidn,
y la accién de revisién ante el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, en Unica instancia, conforme a lo establecido en el numeral 9 del articulo
128 del Cédigo Contencioso Administrativo. La demanda de revision debera
presentarse dentro de los quince (15) dias siguientes a la fecha de ejecutoria del acto

administrativo correspondiente.

La resoluciéon que culmine el procedimiento de clarificacion de la propiedad sélo podra
declarar que, en relaciéon con el inmueble objeto de las diligencias, no existe titulo originario

del Estado, o que posee titulo de adjudicacion que no ha perdido su eficacia legal, o que se



acredité propiedad privada por la exhibicién de una cadena de titulos debidamente
inscritos otorgados por un lapso no menor del término que sefialan las leyes para la
prescripcién extraordinaria, segun lo previsto en esta ley, o que los titulos aportados son
insuficientes, bien porque no acreditan dominio sino tradicién de mejoras sobre el
inmueble, o se refiere a bienes no adjudicables, o que se hallen reservados, destinados
a un uso o servicio publico, o porque se incurre en exceso sobre la extensién
legalmente adjudicable. Cuando se declare que en relacion con el inmueble existe
propiedad privada, o que sali6 del patrimonio del Estado, en todo caso quedardn a

salvo los derechos de los poseedores materiales, conforme a la ley civil.

Ejecutoriada la resolucidn que define los procedimientos contemplados en este Capitulo,
y si no se hubiere formulado demanda de revision, o fuere rechazada, o el fallo del
Consejo de Estado negare las pretensiones de la demanda, se ordenara su inscripcion
en el correspondiente folio de matricula inmobiliaria para efectos de publicidad ante

terceros.

Articulo 143. La Unidad Nacional de Tierras Rurales podra requerir de las Oficinas de
Registro de Instrumentos Publicos, Catastrales, del Instituto  Geografico “Agustin
Codazzi” y demas dependencias del Estado, toda la informacién que posean sobre la
existencia de propietarios o poseedores de inmuebles rurales, asi como las fotografias

aéreas, planos y demas documentos relacionados con los mismos.

Paragrafo. En las zonas donde el Instituto Geografico “Agustin  Codazzi” no tenga

informacion actualizada, corresponde a la autoridad competente sefalar, cuando lo
considere conveniente, mediante resoluciones que seran publicadas por dos veces con
intervalos no inferiores a ocho (8) dias, en dos (2) diarios de amplia circulacidn
nacional, las regiones, la forma y los términos en que toda persona natural o juridica,
de derecho publico o privado que sea propietaria o poseedora de predios rurales, estara
obligada a presentar ante la autoridad administrativa una  descripcion detallada de

los inmuebles respectivos.
Procedimiento administrativo de extincién del dominio

Articulo 144. Establézcase en favor de la Nacion la extincion del derecho de dominio o

propiedad sobre los predios rurales en los cuales se dejare de ejercer posesion en la forma



establecida en el articulo 131 de esta ley durante tres (3) afios continuos, salvo fuerza
mayor o caso fortuito, o cuando los propietarios violen las disposiciones sobre
conservacion, mejoramiento y utilizacién racional de los recursos naturales renovables y

las de preservacién y restauraciéon del ambiente.

Lo dispuesto en este articulo no se opone a la declaratoria de extinciéon del dominio
cuando, a la fecha en que empiece a regir esta ley, hubiere transcurrido un lapso de
tres (3) afios de inexplotacién del inmueble, o si dicho término se cumpliere dentro de

la vigencia de esta norma.

Cuando la posesién se hubiere ejercido sobre una parte del predio solamente, la extincién
del dominio no comprenderd sino las porciones incultas que no se reputen poseidas

conforme a lo dispuesto en el articulo 131 de esta ley.

La Unidad Nacional de Tierras Rurales tendra a su cargo adelantar las diligencias y
dictar las resoluciones sobre extinciéon del derecho de dominio privado sobre predios

rurales, segun lo previsto en la presente ley.

Pardgrafo. La accién de dominio no procedera en los casos de predios de resguardos
indigenas, los de propiedad colectiva de comunidades negras y los demds que de
acuerdo con la Constitucién Nacional ostenten la calidad de imprescriptibles, inalienables

e inembargables.

Articulo 145. En el estatuto que regule el procedimiento administrativo de extinciéon de
dominio, ademas de las disposiciones que se consideren necesarias, se

incluiran las siguientes:

1. La resolucién que inicie el procedimiento serd inscrita en la oficina de Registro
de Instrumentos Publicos correspondiente. Quien adquiera derechos reales a partir de
este registro, asumird desde entonces las diligencias en el estado en que se

encuentren.

2. Los términos probatorios no podran exceder de treinta (30) dias, distribuidos como
indique el reglamento. La resolucién sobre extincién de dominio debera dictarse dentro de

los quince (15) dias siguientes al vencimiento del término probatorio.



3. Contra la resolucién que declare que sobre un fundo o parte de él se ha extinguido el
derecho de dominio privado sélo proceden el recurso de reposicién, dentro de los cinco
(5) dias siguientes a su notificacién, y la accién de revisiéon ante el Consejo de Estado,
Sala de lo Contencioso Administrativo, en Unica instancia, segun lo previsto en el

numeral 8 del articulo 128 del Cédigo Contencioso Administrativo. La demanda de
revision deberd presentarse dentro de los quince (15) dias siguientes a la fecha de
ejecutoria del acto administrativo correspondiente. Si no se presenta la demanda de
revision en el término indicado, o si aquella fuere rechazada, o la sentencia del Consejo de
Estado negare la revision demandada, la Unidad procederd a remitir a la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos correspondiente copia de la resolucidon que decreté la
extinciéon del dominio privado, para su inscripciéon y la consecuente cancelacion de

los derechos reales constituidos sobre el fundo.

4. Tanto en las diligencias administrativas de extincion del derecho de dominio, como en

los procesos judiciales de revision, la carga de la prueba corresponde al propietario.

5. En todos los procedimientos administrativos de extincién del derecho de dominio
deberd practicarse una inspecciéon ocular al predio intervenido por la Unidad. Cuando se
trate de la causal relacionada con el incumplimiento de la funcién social de la propiedad
prevista en la presente ley, los dictdmenes serdn rendidos por dos peritos que contrate
la Unidad de Tierras con personas naturales o juridicas legalmente autorizadas para
ello, pero la practica, elaboracién y rendicion del experticio se someterd a las reglas

establecidas en esta ley y lo que disponga el decreto reglamentario.

Cuando la causa que origine el adelantamiento del proceso administrativo de
extincion del dominio esté relacionada con la violacion de las disposiciones sobre
conservacion, mejoramiento vy utilizacién racional de los recursos naturales renovables y las
de preservacién del ambiente, los experticios se rendirdn por dos funcionarios
calificados de la Corporacion Auténoma Regional con jurisdiccion en el municipio de
ubicacién del inmueble, conforme a las reglas y, metodologia que para tal efecto sefale el

reglamento.

6. Cuando se trate de probar aprovechamiento de la tierra con ganados, en superficies

cubiertas, de pastos, naturales, serd indispensable demostrar de manera suficiente el



aprovechamiento econédmico o la realizaciéon de inversiones durante el término fijado para
la extincién del dominio.

Articulo 146. Si por razones de interés social y utilidad publica la Unidad estimare
necesario tomar posesién de un fundo o de porciones de este antes de que se haya fallado
el proceso judicial de revisién del procedimiento de extincion del dominio, podra
entonces adelantar la expropiacién de la propiedad respectiva. El valor de lo
expropiado, que serda determinado por avallo que sera el valor del avalio comercial
determinado por el IGAC, permanecera en depdsito a la orden del Tribunal competente
hasta cuando quede ejecutoriada la sentencia. Si el fallo confirma la resolucién acusada,
los valores consignados se devolveran al Instituto. Si por el contrario, la revoca o reforma;
el juez ordenard entregar al propietario dichos valores mas los rendimientos obtenidos por

estos, en la proporcion que corresponda.

Articulo 147. Lo cultivado por colonos que no hayan reconocido vinculo de dependencia con
el propietario, o autorizacién de este, no se tomara en cuenta para los efectos de

demostrar la utilizacion econémica de un fundo.

Articulo 148. Las tierras aptas para la produccién econdémica que reviertan al dominio de
la Nacidn en virtud de la declaratoria de extincién del derecho de dominio, ingresaran con el
caracter de baldios y se adjudicardn por parte del Incoder, previo traslado de la Unidad
a este Instituto, de conformidad con el reglamento que para cada predio expida el
Consejo Directivo; las no aptas para los programas de que trata esta ley, seran enajenadas
por la Unidad, o transferidas, en un plazo no mayor a tres meses, contados desde la
ejecutoria de la providencia respectiva, a las entidades del Estado que deban cumplir en
ellas actividades especificas sefialadas en normas vigentes, o al municipio en que se
hallen ubicadas en los términos del articulo 26. El recibo de estas tierras sera de

obligatorio cumplimiento por parte de las entidades indicadas.

Articulo 149. Para todos los efectos legales se considera que no estdn cobijadas por la
regla sobre extincién del dominio, las extensiones que dentro del afio inmediatamente
anterior a la fecha en que se practique la inspeccién ocular, conforme al numeral 5 del
articulo 145 de esta ley, se encontraban econémicamente utilizadas de acuerdo con las

disposiciones de la presente ley, y cumpliendo las normas sobre conservacion,



mejoramiento vy utilizacidon racional de los recursos naturales renovables y las de

preservacién y restauracion del ambiente.

En los juicios de revisidon que se sigan ante el Consejo de Estado de acuerdo con lo
previsto en los articulos anteriores, la inspeccién judicial que se practique estara
encaminada a verificar el estado de produccidon que existia, o el incumplimiento que se
establecid de las normas del Cdédigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de
Proteccién al Medio Ambiente y disposiciones que lo complementan, en la fecha de la
diligencia de inspeccién ocular. Por lo tanto, los peritos dictaminaran, en caso de
encontrarse un aprovechamiento productivo en el fundo, o un estado de conservaciony
aprovechamiento de los recursos naturales o del ambiente ajustado a la ley, si estas
situaciones son anteriores o por el contrario posteriores al momento de la inspeccién
ocular que se practicd dentro de las diligencias administrativas de extincién del dominio

adelantadas por el Instituto.

Si de la inspeccion judicial y del dictamen pericial se deduce que la produccién econémica,
o0 el estado de conservacién, mejoramiento y utilizacion racional de los recursos naturales
renovables y de preservacion del ambiente son posteriores a la fecha de la diligencia de
inspeccidon ocular que practico el Instituto, el Consejo de Estado no podrd tener en
cuenta esas circunstancias para efectos de decidir sobre la revisién del acto
administrativo. Pero el valor de las mejoras posteriores que se acrediten, serd pagado

por la Entidad administrativa correspondiente en la forma que establezca el reglamento.

Articulo 150. Para efectos de lo establecido en el articulo 136 de esta ley, se
considera que hay manejo productivo cuando esta se realiza de una manera reqgular y
estable. Es regular y estable, el manejo productivo que al momento de la practica de la
inspeccion ocular tenga mas de un (1) afio de iniciada, y se haya mantenido sin
interrupcién injustificada, siendo de cargo del propietario la demostracion de tales

circunstancias.

La simple tala de arboles, con excepciéon de las producciones forestales adelantadas de
conformidad con lo dispuesto en la Ley 1021 de 2006, no constituye manejo productivo

econdmico.

Articulo 151. Sera causal de extinciéon del derecho de dominio el manejo productivo que



se adelante con violacién de las normas sobre conservacién, mejoramiento vy utilizacién
racional de los recursos naturales renovables y las relacionadas con la preservacién vy
restauracién del ambiente contenidas en la Ley 99 de 1993 y demas disposiciones

pertinentes.

Articulo 152. En los eventos previstos en el articulo anterior, el procedimiento de
extincion del dominio serd adelantado oficiosamente por el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial, del Director General de la correspondiente Corporacion
Autonoma Regional o del Procurador Delegado para Asuntos Ambientales vy

Agrarios.

Articulo 153. Hay deterioro o perjuicio sobre los recursos naturales renovables y del
ambiente, cuando se realizan conductas o se producen abstenciones que los destruyen,
agotan, contaminan, disminuyen, degradan, o cuando se utilizan por encima de los
limites permitidos por normas vigentes, alterando las calidades fisicas, quimicas o
biolégicas naturales, o se perturba el derecho de ulterior aprovechamiento en cuanto este
convenga al interés publico. La extinciéon del derecho de dominio procederd sobre la
totalidad o la porcién del terreno afectado por las respectivas conductas o abstenciones

nocivas.
CAPITULO IV
Normas sustanciales sobre adjudicaciény recuperacién de baldios

Articulo 154. La propiedad de los terrenos baldios adjudicables, s6lo puede adquirirse
mediante titulo traslaticio de dominio otorgado por el Estado a través del Incoder en
los términos establecidos en la presente ley, o por las entidades publicas en las que

delegue esta facultad.

Los ocupantes de tierras baldias, por ese solo hecho, no tienen la calidad de poseedores
conforme al Cédigo Civil, y frente a la adjudicacién por el Estado sélo existe una

mera expectativa.

No podra hacerse adjudicacién de baldios sino por ocupacién previa, en tierras con aptitud

agropecuaria o forestal que se estén utilizando productivamente, conforme a las normas



sobre proteccién y utilizacién racional de los recursos naturales renovables, en favor
de personas naturales, empresas comunitarias y cooperativas, en las extensiones y

condiciones que para cada municipio o regién del pais sefiale la Unidad.

Articulo 155. Como regla general, las tierras baldias se titularan en Unidades Agricolas
Familiares, conforme al concepto establecido en esta ley, salvo las excepciones que
establezca el Consejo Directivo cuando se trate de las adjudicaciones de tierras a las
comunidades indigenas, negras y demas minorias étnicas, y en las adjudicaciones
derivadas de los contratos de explotacion de baldios que se celebren con las empresas
especializadas del sector agropecuario y/o forestal en las zonas de desarrollo empresarial

a que se refiere el Capitulo IV del Titulo lll de esta ley.

Articulo 156. El Consejo Directivo del Incoder sefalard para cada regiéon o zona las
extensiones madximas y minimas adjudicables de los baldios productivos en Unidades
Agricolas Familiares, y declarard, en caso de exceso del area permitida, que hay indebida

ocupacion o apropiacion de las tierras de la Nacién.

El Incoder cobrard el valor del area que exceda el tamafo de la Unidad Agricola Familiar
establecida para las tierras en el municipio o zona, mediante el procedimiento de avallo
seflalado para la adquisicion de tierras, siempre que no mediaren circunstancias de
concentracién de la propiedad u otras que sefiale el reglamento que expida el Consejo
Directivo. En todo caso, el area enajenable no podra exceder de la extensién maxima de

la Unidad Agricola Familiar determinada para la respectiva zona o municipio.

Para expedir las reglamentaciones sobre las extensiones maximas y minimas
adjudicables, el Instituto deberd tener en cuenta, entre otras, las condiciones
agroldgicas, fisiograficas, disponibilidad de aguas, cercania a poblados de mas de tres
mil (3.000) habitantes, vias de comunicacién de las zonas correspondientes, la
composicién y concentracién de la propiedad territorial, los indices de produccién vy
productividad, la aptitud y las caracteristicas del desarrollo sostenible de la regién, la
condicion de aledafios de los terrenos baldios, o la distancia a carreteras transitables
por vehiculos automotores, ferrocarriles, rios navegables, a centros urbanos de mas de
diez mil (10.000) habitantes, o a puertos maritimos, cuando en este Ultimo caso dichas

tierras se hallen ubicadas a menos de cinco (5) kilbmetros de aquellos. El lindero sobre



cualquiera de dichas vias no serd mayor de mil (1.000) metros.

El Instituto esta facultado para sefialar zonas en las cuales las adjudicaciones sélo
podran hacerse con base en producciones forestales, agricolas o de ganaderia intensiva y
para definir, conforme a las circunstancias de la zona correspondiente, las caracteristicas

de estas ultimas.

Paragrafo. No seran adjudicables los terrenos baldios que cuenten con las siguientes

condiciones:

a) Los terrenos baldios situados dentro de un radio de quinientos (500) metros alrededor
de las zonas donde se adelanten procesos de explotacién de recursos naturales no

renovables;

b) Los terrenos baldios situados dentro de un radio de cinco (5) kilémetros alrededor de las
zonas de reserva ambiental o de Parques Nacionales Naturales y las seleccionadas por
entidades pUblicas para adelantar planes viales u otros de igual significaciéon econémica
y social para el pais, cuya construccién pueda incrementar el precio de las tierras por

factores distintos a su explotacién econémica.

Articulo 157. Podran hacerse por parte de la Unidad de Tierras, adjudicaciones en favor de
entidades de derecho publico para la construccion de obras de infraestructura destinadas a
la instalacién o dotacion de servicios publicos, o cuyas actividades hayan sido declaradas
por la ley como de utilidad publica e interés social, bajo la condicién de que si dentro del
término que el Instituto sefalare no se diere cumplimiento al fin previsto, los predios

adjudicados revertiran al dominio de la Nacién.

Articulo 158. La persona natural o juridica que solicite la adjudicacién de un baldio,
deberd demostrar que tiene bajo produccidon econdmica las dos terceras partes de la
superficie cuya adjudicaciéon solicita y que la utilizacién adelantada corresponde a la
aptitud del suelo establecida por el Incoder en la inspeccién ocular y que se esta
cumpliendo con la funcién ecoldégica y social. En la peticion de adjudicacién el
solicitante deberd manifestar, bajo la gravedad del juramento, que se entiende
prestado al formular su pretensién expresamente, si se halla o no obligado legalmente a

presentar declaracién de renta y patrimonio. En caso afirmativo, la exigencia de la



explotaciéon econdmica deberd demostrarse con las declaraciones de renta vy

patrimonio correspondientes a los tres aflos anteriores a la fecha de la solicitud.

En todo caso, deberda acreditarse una ocupacion y utilizacién productiva previa no
inferior a cinco (5) aflos para tener derecho a la adjudicacion. La ocupacion anterior de
persona distinta del peticionario, no es transferible a terceros, para los efectos

contemplados en este inciso.

En la parte motiva de las resoluciones de adjudicacion de baldios deberan analizarse
ampliamente las pruebas allegadas sobre la explotacion econdmica del predio, el término
de ella y la fuerza de conviccién que le merezcan al Instituto, para efectos de
considerar la presunciéon consagrada en el articulo 6° de la Ley 97 de 1946, y en la parte
resolutiva debera declararse si la adjudicaciéon queda o no amparada por dicha presuncion,
precisando ademas que esta no surtird efectos contra terceros sino pasado un afo,
contado a partir de la fecha de inscripcién de la resolucién en la respectiva Oficina

de Registro de Instrumentos Publicos.

En los casos en que la utilizacion econdmica realizada no corresponda a la aptitud
especifica sefalada, el baldio no se adjudicara, hasta tanto no adopte y ejecute por el
colono un plan gradual de reconversion, o previo concepto favorable de la institucién

correspondiente del Sistema Nacional Ambiental.

Las areas dedicadas a la conservacién de la vegetaciéon protectora, lo mismo que las
destinadas al uso forestal racional, situadas fuera de las zonas decretadas como
reservas forestales o de bosques nacionales, se tendran como porcién aprovechada, para el
calculo de la superficie productiva exigida por el presente articulo para tener derecho a la
adjudicacién, siempre y cuando dentro del plan o proyecto presentado se garantice que

estas zonas no van a ser intervenidas para la produccién econdmica.

No podran hacerse adjudicaciones de baldios donde estén establecidas comunidades
indigenas o que constituyan su habitat, sino Unicamente y con destino a la constitucion

de resguardos indigenas.

Articulo 159. Las Unidades Agricolas Familiares sobre tierras baldias adjudicaran



conjuntamente a los cényuges o compafieros permanentes, siempre que hayan cumplido
dieciséis afos de edad, sean jefes de familia, compartan entre silas responsabilidades
sobre sus hijos menores, o con sus parientes hasta el segundo grado de consanguinidad si

velaren por ellos.

Los adjudicatarios podran contraer las obligaciones inherentes sin necesidad de
autorizacion judicial. Esta disposiciéon se aplicara a todas las adjudicaciones o
adquisiciones de tierras que llegaren a hacerse en favor de los campesinos, o para la

admision de estos como socios de las empresas comunitarias o cooperativas.

Articulo 160. No podrd ser adjudicatario de baldios la persona natural o juridica cuyo
patrimonio neto sea superior a quinientos salarios minimos mensuales legales, salvo las
organizaciones, cooperativas o asociaciones sin animo de lucro y de minorias étnicas y lo
previsto para las zonas de desarrollo empresarial en el Capitulo IV del Titulo IV de
esta ley. Para determinar la prohibicién contenida en esta norma, en el caso de las
sociedades deberd tenerse en cuenta, ademas, la suma de los patrimonios netos de los

socios cuando estos superen el patrimonio neto de la sociedad.

Tampoco podran titularse tierras baldias a quienes hubieren tenido la condicién de
funcionarios, contratistas o miembros de las Juntas o Consejos Directivos de los organismos
y entidades publicas que integran los diferentes subsistemas del Sistema Nacional de
Desarrollo Rural, dentro de los cinco (5) afios anteriores a la fecha de la solicitud de
adjudicacién. Esta disposicion también sera aplicable a las personas juridicas cuando
uno o varios de sus socios hayan tenido las vinculaciones o las calidades mencionadas con

los referidos organismos publicos.

Articulo 161. No se podran efectuar titulaciones de terrenos baldios en favor de
personas naturales o juridicas que sean propietarias o poseedoras, a cualquier titulo, de
otros predios rurales en el territorio nacional, salvo lo dispuesto para las zonas de

desarrollo empresarial.

Con el fin de dar cumplimiento a lo dispuesto en el inciso anterior, en el momento de
presentar la solicitud de titulacion el peticionario debera manifestar, bajo la gravedad del
juramento, si es o0 no propietario o poseedor de otros inmuebles rurales en el territorio

nacional. Seran absolutamente nulas las adjudicaciones que se efectlien con violacion de



la prohibicion establecida en este articulo.

La accion de nulidad contra las resoluciones de adjudicacién de baldios podra
intentarse por la entidad administrativa adjudicataria, por los Procuradores Agrarios o
cualquier persona ante el correspondiente Tribunal Administrativo, dentro de los dos (2)
afios siguientes a su ejecutoria, o desde su publicacion en el Diario Oficial, segun el
caso. La procedencia de esta accidon se hard constar en todas las resoluciones de

titulacion de baldios que expida la entidad administrativa adjudicataria.

Sin perjuicio de lo dispuesto en los incisos anteriores, la entidad administrativa

adjudicataria podrd revocar directamente, en cualquier tiempo, las resoluciones de
adjudicacién de tierras baldias proferidas con violacién a lo establecido en las normas
legales o reglamentarias vigentes sobre baldios. En este caso no se exigirad el
consentimiento expreso y escrito del respectivo titular. En lo demads, el procedimiento
de revocacion se surtird con arreglo a las prescripciones del Cédigo de lo Contencioso

Administrativo.

Para la aplicacién de las prohibiciones previstas en el presente articulo, se tendran en
cuenta ademas, las adjudicaciones de terrenos baldios efectuadas a sociedades de las
que los interesados formen parte, lo mismo que las que figuren en cabeza de su

conyuge, compafero permanente e hijos menores adultos.

Ninguna persona podra adquirir la propiedad sobre terrenos inicialmente adjudicados
como baldios, si las extensiones exceden los limites mdaximos para la titulacién
sefialados por el Consejo Directivo para las Unidades Agricolas Familiares en el respectivo
municipio o zona. También seran nulos los actos o contratos en virtud de los cuales una
persona aporte a sociedades o comunidades de cualquier indole, la propiedad de tierras
que le hubieren sido adjudicadas como baldios, si con ellas dichas sociedades o
comunidades consolidan la propiedad sobre tales terrenos en superficies que excedan

a la fijada por el Instituto para la Unidad Agricola Familiar.

Quien siendo adjudicatario de tierras baldias las hubiere enajenado o no podra

obtener una nueva adjudicacion.

Los terrenos baldios adjudicados no podran fraccionarse en extension inferior a la sefialada



por el Incoder como Unidad Agricola Familiar para la respectiva zona o municipio, salvo las
excepciones previstas en esta ley y las que determine el Consejo Directivo del Incoder
mediante reglamentaciéon. Los Notarios y Registradores de Instrumentos Pulblicos se
abstendran de autorizar y registrar actos o contratos de tradicién de inmuebles, cuyo
dominio inicial provenga de adjudicaciones de baldios nacionales, en los que no se
protocolice la autorizacién del Incoder, cuando con tales actos o contratos se fraccionen

dichos inmuebles.

La declaratoria de caducidad de los contratos relacionados con baldios y la reversidn al

dominio de la Nacién se haran sin perjuicio de los derechos de terceros.

No podrd alegarse derecho para la adjudicacién de un baldio, cuando demuestre que
el peticionario deriva su ocupacién del fraccionamiento de los terrenos, efectuado por
personas que los hayan tenido indebidamente, hubiere procedido con mala fe, o con
fraude a la ley, o con violaciéon de las disposiciones legales u otro medio semejante, o

cuando se tratare de tierras que tuvieren la calidad de inadjudicables o reservadas.

Las prohibiciones y limitaciones sefialadas en los incisos anteriores, deberan

consignarse en los titulos de adjudicacidn que se expidan.

Articulo 162. Sin perjuicio de su libre enajenacién, dentro de los cinco (5) afios siguientes
a la adjudicacion, de una Unidad Agricola Familiar sobre baldios, esta podra ser gravada
con hipoteca solamente para garantizar las obligaciones derivadas de créditos

agropecuarios otorgados por entidades financieras.

Para efectos del principio de publicidad, la providencia que inicie las diligencias
administrativas de recuperacion de baldios indebidamente ocupados o apropiados, sera
inscrita en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos correspondiente, si el predio se
hallare inscrito, diligencia que tendra prelacion. En caso contrario, el Instituto solicitara
la apertura de un folio de matricula inmobiliaria y la inscripcion de la respectiva
providencia, como medida cautelar. A partir de este registro, el procedimiento que se
surta tendra efecto para los nuevos ocupantes. La solicitud, decreto y practica de
pruebas se cefiran a lo dispuesto en el correspondiente decreto reglamentario. En este
procedimiento, se practicara una diligencia de inspecciéon ocular con intervencién de

peritos, si asi lo solicitan los interesados y sufragan los gastos que demande la diligencia.



En caso contrario, el Instituto dispondra que se efectle con funcionarios expertos de la
entidad.

Los peritos seran dos (2), contratados por la Unidad de Tierras con personas naturales o
juridicas que se encuentren legalmente autorizadas para ello. Los dictamenes se rendiran
con arreglo a los preceptos de esta ley y del decreto reglamentario. La carga de la prueba
corresponde a los particulares en el procedimiento de que trata este articulo, asi como en

el proceso de revisidn que se instaure ante el Consejo de Estado.

Contra la resoluciéon de la Unidad de Tierras que decida de fondo el procedimiento
de recuperacién de baldios indebidamente ocupados o apropiados, sélo procede el recurso
de reposicion en los términos del Cddigo Contencioso Administrativo, dentro de los cinco
(5) dias siguientes a la notificacién, y la accién de revision ante el Consejo de Estado, Sala
de lo Contencioso Administrativo, en Unica instancia, conforme a lo establecido en el
numeral 9 del articulo 128 del Cédigo Contencioso Administrativo. La demanda de
revision deberd presentarse dentro de los quince (15) dias siguientes a la fecha de

ejecutoria del acto administrativo correspondiente.

Paragrafo. En la providencia que ordena la restitucién se tomaran las determinaciones que
correspondan en relacién con las mejoras. Si el ocupante o quien se pretenda duefio puede
considerarse como poseedor de buena fe, conforme a la presuncion de la ley civil, se

procedera a la negociacion o expropiacion de las mejoras.

Articulo 164. La Unidad Nacional de Tierras Rurales queda autorizada para constituir
sobre los terrenos baldios cuya administraciéon se le encomienda, reservas en favor de

entidades de derecho publico para los siguientes fines:

a) La ejecucion de proyectos de alto interés para el desarrollo econémico y social del

pais;
b) El establecimiento de servicios publicos;

c) El desarrollo de actividades que hayan sido declaradas por la ley como de

utilidad publica e interés social;

d) Las que tengan por objeto prevenir asentamientos en zonas aledafias o adyacentes



a aquellas donde se adelanten exploraciones o explotaciones petroleras o mineras, por
razones de orden publico o de salvaguarda de los intereses de la economia nacional,

por solicitud expresa del Ministerio del Interior y de Justicia.

Para la delimitacién de las areas aledafias o adyacentes a las exploraciones o
explotaciones petroleras o mineras, y la comprobacién de las circunstancias
relacionadas con el orden publico y los intereses de la economia nacional, la Unidad
debera obtener previamente la solicitud de las entidades publicas interesadas en la
constitucion de la reserva y, ademas, la informacién pertinente del Ministerio del

Interior y de Justicia.

Las tierras baldias sdélo podran reservarse a favor de las entidades publicas cuyo
objeto esté directamente relacionado con las actividades de exploracién y explotacién de
yacimientos petroleros o mineros, las cuales deberdn adquirir mediante negociacién
directa o expropiaciéon, conforme a sus funciones o normas que les fueren aplicables,
las mejoras o derechos de los particulares establecidos con anterioridad en las

zonas aledanas o adyacentes delimitadas por la Unidad.

Articulo 165. La Unidad Nacional de Tierras Rurales ejercera, en lo relacionado con el
establecimiento de reservas sobre tierras baldias, o que fueren del dominio del Estado,
las funciones de constitucidon, regulacién y sustraccion que no hayan sido
expresamente atribuidas por la ley a otra autoridad. La funcidn y competencia respectiva

se ejercera de manera excluyente por el Director Ejecutivo de dicha Unidad.

También podrd sustraer de tal régimen, tierras que hubieren sido reservadas por otra
entidad, o la misma Unidad, si encontrare que ello conviene a los intereses de la
economia nacional. Las resoluciones que se dicten por la Unidad Nacional de Tierras de
conformidad con este articulo, requieren para su validez la aprobaciéon del Gobierno
Nacional.

Articulo 166. Podra también La Unidad de Tierras, con la aprobaciéon del Gobierno
Nacional, constituir reservas sobre tierras baldias, o que llegaren a tener ese caracter
por virtud de la reversién o la extinciédn del derecho de dominio, para establecer en ellas
un régimen particular de ocupacion y de aprovechamiento para el predio respectivo,

en las cuales se aplicaran, de manera especial, las normas de adjudicacién de baldios



que expida el Gobierno Nacional. Las labores de producciéon que se adelanten sobre las
tierras reservadas con posterioridad a la fecha en que adquieren esta calidad, no daran
derecho al interesado para obtener la adjudicacién de la superficie correspondiente, sino
cuando se hayan realizado de conformidad con los reglamentos que dicte el

Instituto.

Articulo 167. El Banco Agrario y demas entidades financieras no podran otorgar créditos
a ocupantes de terrenos baldios que se encuentren dentro de las areas que conforman el
Sistema de Parques Nacionales Naturales, o de reservas para explotaciones petroleras o
mineras, segun lo dispuesto en el Cdédigo de Recursos Naturales y de Protecciéon del

Medio Ambiente y los Cddigos de Petrdleos y de Minas.

Articulo 168. La Unidad Nacional de Tierras adelantard los procedimientos administrativos
de adjudicacién de las tierras baldias de la Nacién, cuando ejerza directamente esa
funciéon. Para la identificacién predial, tanto la Unidad de Tierras como las demads
entidades publicas competentes o a las que se delegue esta funcién, podran utilizar los
planos elaborados por otros organismos publicos o por particulares, cuando se ajusten a

las normas técnicas establecidas por el Gobierno Nacional.

Las tarifas maximas que pueden cobrarse a los adjudicatarios de terrenos baldios
productivos por los servicios de titulacion seran sefialadas por el Consejo Directivo del

Incoder.
CAPITULO V
Del  proceso judicial de expropiacién

Articulo 169. Cuando el propietario no acepte expresamente la oferta de compra, o
cuando se presumiere su rechazo de conformidad con lo dispuesto en el articulo 126 de
la presente ley, se entenderd agotado el procedimiento de negociacién directa y se

adelantaran los tramites para la expropiacién, de la siguiente manera:

1. La Unidad Nacional de Tierras o cualquier Entidad Administrativa interesada en la
expropiacién de un bien inmueble, mediante resolucién motivada, ordenara adelantar la

expropiacion del predio y de los demas derechos reales constituidos sobre él. Esta



resolucion serd notificada en la forma prevista por los articulos 44 a 48 del Cddigo

Contencioso Administrativo.

Contra la providencia que ordena la expropiacion sélo procedera el recurso de
reposicién, el cual debera interponerse dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes al
surtimiento de la notificacién. Transcurrido un mes sin que la Unidad Competente hubiere
resuelto el recurso, o presentare demanda de expropiacidn, se entendera negada la
reposicion, quedara ejecutoriado el acto recurrido y, en consecuencia, no sera

procedente pronunciamiento alguno sobre la materia objeto del recurso.

Podra impugnarse la legalidad del acto que ordena adelantar la expropiaciéon dentro del

proceso que se tramite con arreglo al procedimiento que la presente ley establece.

2. Ejecutoriada la resolucion de expropiacién, dentro de los dos (2) meses
siguientes la autoridad administrativa interesada en la expropiacién presentara la
demanda correspondiente ante el Tribunal Administrativo que ejerza jurisdiccién en el
territorio donde se encuentra el inmueble. Si la entidad no presentare la demanda
dentro de los dos (2) meses siguientes a la ejecutoria de la resolucidon de

expropiacién, caducara la accién.

A la demanda deberdn acompafnarse, ademas de los anexos previstos por la ley, la
resolucion de expropiacidon y sus constancias de notificaciéon, el avallo comercial del
predio y copia auténtica de los documentos que acrediten haberse surtido el

procedimiento de negociacién directa.

Cuando se demande la expropiacion de la porcion de un predio, ala demanda debera
acompafarse la descripcion por sus linderos y cabida de la parte del inmueble que se
pretende expropiar, y un plano elaborado por el Instituto del globo de mayor extensién,

dentro del cual se precise la porcién afectada por el decreto de expropiacion.

En lo demas, la demanda deberd reunir los requisitos establecidos en los articulos 75 a
79, 81y 451 del Cdédigo de Procedimiento Civil.

3. En el auto admisorio de la demanda el Tribunal decidird definitivamente sobre la

competencia para conocer del proceso y si advierte que no es competente



rechazard in limine la demanda y ordenara la devolucién de los anexos sin necesidad de

desglose.

Asi mismo, al momento de resolver sobre la admision de la demanda el Tribunal
examinara si concurre alguna de las circunstancias de que tratan los numerales 6, 7 vy
9 del articulo 97 del Cdédigo de Procedimiento Civil, y si encontrare establecida alguna,

procederd de la manera siguiente:

a) En los eventos previstos por los numerales 6y 7 del articulo 97 del Cddigo de
Procedimiento Civil, sefialard las pruebas faltantes sobre la calidad del citado o citados, o
los defectos de que adolezca la demanda, para que la entidad demandante los aporte o
subsane, segun sea el caso, en el término de cinco (5) dias, y si no lo hiciera la rechazard

y ordenard la devoluciéon de los anexos sin necesidad de desglose;

b) En el caso previsto por el numeral 9 del articulo 97 del Cddigo de Procedimiento Civil, se
sequira el procedimiento establecido por el articulo 83 del mismo Cddigo, sin perjuicio de
aplicacién al procedimiento de expropiacién de lo dispuesto por el articulo 401 del

citado estatuto procesal.

Contra el auto admisorio de la demanda o contra el que la inadmita o rechace

procederd Unicamente el recurso de reposicién.

4. La demanda se notificara a los demandados determinados y conocidos por el

procedimiento previsto por el inciso 2° del articulo 452 del Cédigo de Procedimiento Civil.

Para notificar a terceros indeterminados que se crean con derecho sobre el bien objeto
de la expropiacion, en el auto admisorio de la demanda se ordenard su emplazamiento
mediante edicto que se publicard por una sola vez en un diario de amplia circulacién en la
region donde se encuentre el bien, para que comparezcan al proceso a mas tardar
dentro de los diez (10) dias siguientes a la publicacidn, transcurridos los cuales se
entenderd surtido el emplazamiento de las personas indeterminadas a las que se les
designara curador ad litem, quien ejercera el cargo hasta la terminacién del proceso, siendo

de forzosa aceptacion.

El edicto debera expresar, ademas del hecho de la expropiacion demandada por el



Instituto, la identificaciéon del bien, el llamamiento de quienes se crean con derecho para
concurrir al proceso y el plazo para hacerlo. El edicto se fijard por el término de cinco (5)

dias en un lugar visible de la Secretaria del mismo Tribunal.

Las personas que concurran al proceso en virtud del emplazamiento podran proponer los
incidentes de excepcion previa e impugnacion de que trata la presente ley, dentro de
los diez (10) dias siguientes a la fecha en que aquel quede surtido. Las que se
presenten posteriormente tomaran el proceso en el estado en que lo

encuentren.

De la demanda se dara traslado al demandado por diez (10) dias para que proponga los

incidentes de excepcion previa e impugnacion de que trata la presente ley.

5. Sin perjuicio de la impugnacion de que trata el numeral 8 del presente articulo, en el
proceso de expropiacion no serd admisible ninguna excepcién perentoria o previa,
salvo la de inexistencia, incapacidad o indebida representacion del demandante o del
demandado, la cual deberd proponerse por escrito separado dentro del término del
traslado de la demanda y se tramitara como incidente, conforme al procedimiento
establecido por los articulos 135 a 139 del Cdédigo de Procedimiento Civil, salvo que el
Instituto al reformar la demanda, subsane el defecto, en cuyo caso el Tribunal mediante
auto dard por terminado el incidente y ordenara proseguir el proceso sin lugar

a nuevo traslado.

No podrdn ser alegadas como causal de nulidad las circunstancias de que tratan los
numerales 1, 2, 6, 7y 9 del articulo 97 del Cddigo de Procedimiento Civil, si el
demandado no hubiere interpuesto contra el auto admisorio de la demanda recurso de
reposicién, en que hubiere alegado la concurrencia de alguna de ellas. Tampoco
podran alegarse como causal de nulidad los hechos que constituyen las excepciones
previas a que se refieren los numerales 4 y 5 del articulo 97 del mismo Cédigo, si no
hubiere sido propuesta en la oportunidad de que trata el inciso precedente. En todo caso,
el Tribunal antes de dictar sentencia deberd subsanar todos los vicios que advierta en
el respectivo proceso para precaver cualquier nulidad y evitar que el proceso

concluya con sentencia inhibitoria.

En caso de que prospere el recurso de reposicion interpuesto por el demandado



contra el auto admisorio de la demanda, respecto a lo resuelto sobre las
circunstancias de que tratan los numerales 6, 7 y 9 del articulo 97 del Cédigo de
Procedimiento Civil, el Tribunal declarard inadmisible la demanda y procederd como se
indica en el inciso 2° del numeral 8 del presente articulo, y si el Instituto subsana los
defectos dentro del término previsto, la admitird mediante auto que no es susceptible

de ningln recurso sin que haya lugar a nuevo traslado; en caso contrario la rechazara.

6. Si el demandado se allanare a la expropiaciéon dentro del término del traslado de
la demanda, el Tribunal dictard de plano sentencia, en la que decretara la expropiacion del

inmueble sin condenar en costas al demandado.

7. La autoridad administrativa, por razones de apremio y urgencia tendientes a asequrar la
satisfaccién y prevalencia del interés publico o social, podra solicitar al Tribunal que en
el auto admisorio de la demanda se ordene la entrega anticipada al Instituto del
inmueble cuya expropiacién se demanda, si acreditare haber consignado a érdenes
del respectivo Tribunal, en el Banco Agrario, una suma equivalente al 30% del avallo
comercial en bonos agrarios practicado en la etapa de negociacion directa, vy
acompafiar al escrito de la demanda los titulos de garantia del pago del saldo del

valor del bien, conforme al mismo avaluo.

Cuando se trate de un predio cuyo valor no exceda de quinientos (500) salarios minimos
mensuales, el Instituto deberd acreditar la consignacién a 6rdenes del Tribunal de una
suma equivalente al 100% del valor del bien, conforme al avallo practicado en la

etapa de negociacion directa.

Dentro del término del traslado de la demanda, el demandado podrd solicitar la fijacién
de los plazos de que trata el inciso 2° del numeral 14 del presente articulo, a menos que el

Instituto lo haya hecho en la demanda.

Los vicios de forma del acto impugnado no seran alegables como causales de nulidad si
no se hubieren invocado en el recurso de reposicidn interpuesto contra la resolucion de

expropiaciéon en la via gubernativa.

No serd admisible y el Tribunal rechazard el plano, la impugnaciéon o el control de

legalidad, de las razones de conveniencia y oportunidad de la expropiacién.



9. En el incidente de impugnaciéon el Tribunal rechazard in limine toda prueba
que no tienda, directa o inequivocamente, a demostrar la nulidad de la resolucién

que decretd la expropiacién, por violacién de la legalidad objetiva.

El término probatorio sera de diez (10) dias, si hubiere pruebas que practicar que no
hayan sido aportadas con el escrito de impugnacién; Unicamente podra ser prorrogado por

diez (10) dias mas para la practica de pruebas decretadas de oficio.

Las pruebas que se practiqguen mediante comisionado, tendran prioridad sobre
cualquier otra diligencia. El juez comisionado que dilatare la practica de una prueba
en un juicio de expropiacién incurrird en causal de mala conducta que serd sancionada
con la destitucion.

10. Vencido el término probatorio, se ordenara dar un traslado comun por tres (3)
dias a las partes para que formulen sus alegatos por escrito, al término del cual el proceso

entrard al despacho para sentencia.

Si no hubiere pruebas que practicar, el traslado para alegar serd de tres (3) dias, en
cuyo caso el magistrado sustanciador dispondrad de diez (10) dias, contados a partir del

vencimiento del traslado para registrar el proyecto de sentencia.

11. El proyecto de sentencia que decida la impugnacién debera ser registrado dentro de los
diez (10) dias siguientes al vencimiento del término de que dispongan las partes para
alegar. Precluido el término para registrar el proyecto sin que el Magistrado
Sustanciador lo hubiere hecho, y sin perjuicio de las sanciones disciplinarias a que hubiere
lugar, el proceso pasara al magistrado siguiente para que en el término de cinco (5) dias

registre el proyecto de sentencia.

12. Registrado el proyecto de sentencia, el Tribunal dispondrd de veinte (20) dias para

decidir sobre la legalidad del acto impugnado y dictara sentencia.

En caso de que la impugnacion sea decidida favorablemente al impugnante, el Tribunal
dictara sentencia en la que declarara la nulidad del acto administrativo expropiatorio,
se abstendra de decidir sobre la expropiacidn y ordenara la devolucion y desglose de todos

los documentos del Instituto para que dentro de los veinte (20) dias siguientes,



reinicie la actuacién a partir de la ocurrencia de los hechos o circunstancias que hubieren
viciado la legalidad del acto administrativo que decreté la expropiacion, si ello fuere

posible.

El Tribunal, al momento de resolver el incidente de impugnacion, debera decidir
simultaneamente sobre las excepciones previas de que tratan los numerales 4 y 5 del
articulo 97 del Cédigo de Procedimiento Civil, si hubieren sido propuestas. Precluida la
oportunidad para intentar los incidentes de excepcién previa e impugnacion sin que el
demandado hubiere propuesto alguno de ellos, 0 mediare su rechazo, o hubiere vencido el
término para decidir, el Tribunal dictarad sentencia, y si ordena la expropiacion, decretara el
avallo del predio y procedera conforme a lo dispuesto por el articulo 454 del

Cddigo de Procedimiento Civil.

La sentencia que ordene la expropiaciéon, una vez en firme producird efectos “erga
omnes” y el Tribunal ordenara su protocolizacién en una notaria y su inscripcién en el
competente registro. Constituird causal de mala conducta del Magistrado Sustanciador, o
de los magistrados del Tribunal y del Consejo de Estado, seglin sea el caso, que serd
sancionada con la destitucidn, la inobservancia de los términos preclusivos establecidos por
la presente ley para surtir y decidir los incidentes y para dictar sentencia, y para decidir la

apelacién que contra esta se interponga.

Para que puedan cumplirse los términos establecidos por la presente ley en los
procesos de expropiacion y de extincion del dominio de tierras incultas, los procesos
respectivos se tramitaran con preferencia absoluta sobre cualquier otro proceso
contencioso administrativo que esté en conocimiento de los jueces o magistrados, de
modo que no pueda arguirse por parte de estos, para justificar la mora en proferir las

providencias correspondientes, la congestion en sus despachos judiciales.

13. Las providencias del proceso de expropiacién son Unicamente susceptibles del
recurso de reposicion, con excepcién de la sentencia, del auto que deniegue la apertura
a prueba o la préactica de alguna que haya sido pedida oportunamente y del auto que
resuelva la liquidacién de condenas, que seran apelables ante el Consejo de Estado, sin
perjuicio de la consulta de que trata el articulo 184 del Cédigo de lo Contencioso

Administrativo.



La sentencia que deniegue la expropiacion o se abstenga de decretarla es apelable en

el efecto suspensivo; la que la decrete, en el devolutivo.

El auto que resuelva la liquidacién de condenas serd apelable en el efecto diferido
pero el recurrente no podra pedir que se le conceda en el efecto devolutivo. El que
deniegue la apertura a prueba de la practica de alguna que haya sido pedida

oportunamente serd apelable en el efecto devolutivo.

Contra la sentencia que decida el proceso de expropiacién, no  procederd el

recurso extraordinario de revision.

14. En la sentencia que resuelva el incidente de impugnacién desfavorablemente a las
pretensiones del impugnante, invocadas contra la legalidad del acto administrativo
expropiatorio, se ordenard la entrega anticipada del inmueble al Instituto cuando el
Instituto lo haya solicitado y acredite haber consignado a 6rdenes del respectivo
Tribunal, en el Banco Agrario, una suma igual al Ultimo avallo catastral del inmueble mas
un 50% o haya constituido pdliza de compafiia de seguros por el mismo valor, para
garantizar el pago de la indemnizacion. No seran admisibles oposiciones a la entrega
anticipada del inmueble por parte del demandado. Las oposiciones de terceros se regiran

por lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 456 del Cédigo de Procedimiento Civil.

El Tribunal podrd, a solicitud del Instituto o del demandado, o de tenedores o
poseedores que sumariamente acreditaren su derecho al momento de la diligencia de
entrega material del bien, fijar a estos Ultimos, por una sola vez, plazos para la recoleccién
de las cosechas pendientes y el traslado de maquinarias, bienes muebles y
semovientes que se hallaren en el fundo, sin perjuicio de que la diligencia de entrega

anticipada se realice.

Los peritos estimaran el valor de la cosa expropiada, con especificacion discriminada del
valor de la tierra y de las mejoras introducidas en el predio, y separadamente determinaran
la parte de la indemnizacién que corresponda a favor de los distintos interesados, de
manera que con cargo al valor del bien expropiado, sean indemnizados en la proporcién
que les corresponda los titulares de derechos reales, tenedores y poseedores a quienes

conforme a la ley les asista el derecho a una compensacidn remuneratoria por razén

de la expropiacion.



En lo no previsto se aplicaran para el avallo y la entrega de los bienes las reglas del

articulo 456 del Cédigo de Procedimiento Civil.

16. Para determinar el monto de la indemnizaciéon el Tribunal tendra en cuenta el valor
de los bienes expropiados como equivalente a la compensacién remuneratoria del

demandado por todo concepto.

17. Si el Tribunal negare la expropiacion, o el Consejo de Estado revocare la sentencia
que la decretd, se ordenard poner de nuevo al demandado en posesidn o tenencia de los
bienes, si esto fuere posible, cuando se hubiere efectuado entrega anticipada de los
mismos, y condenard al Instituto a pagar todos los perjuicios causados, incluido el valor
de las obras necesarias para restituir las cosas al estado que tenian en el momento de Ia

entrega, descontando el valor de las mejoras necesarias introducidas con posterioridad.

En caso de que la restitucién de los bienes no fuere posible, el Tribunal declarara al
Instituto incurso en “via de hecho” y lo condenara in genere a la reparacion de todos
los perjuicios causados al demandado, incluidos el dafio emergente y el lucro cesante,
calculados desde la fecha en que se hubiere efectuado la entrega anticipada del bien,
ordenara entregar al demandado la caucion y los titulos de garantia que el Instituto
hubiere presentado para pedir la medida de entrega anticipada. La liquidacién de los
perjuicios de que trata el presente numeral se llevara a cabo ante el mismo Tribunal que
conocié del proceso, conforme al procedimiento previsto por el Capitulo Il del Titulo XIV
del Libro Il del Codigo de Procedimiento Civil, y se pagaran segun lo establecido por los

articulos 170 a 179 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Los beneficiarios de reforma agraria que hayan recibido tierras entregadas por la
autoridad administrativa expropiante, cuya tradicién a favor del Instituto no pudiere
perfeccionarse, se tendran como poseedores de buena fe sobre las parcelas que hayan
recibido y podran adquirir el dominio de las mismas, sin consideraciéon a su extensién
superficiaria, acogiéndose a los procedimientos previstos en el Decreto 508 de 1974, tras
haber ejercido la posesién durante cinco (5) afios en los términos y condiciones previstos por

el articulo 136 de la presente ley.

18. En los aspectos no contemplados en la presente ley, el tramite del proceso de

expropiacion se adelantard conforme a lo dispuesto por el Titulo XXIV del Libro lll y demas



normas del Cédigo de Procedimiento Civil; en lo no previsto en dichas disposiciones se
aplicaran las normas del Cédigo Contencioso Administrativo, en cuanto fueren compatibles

con el procedimiento aplicable.

TITULOVII

DEL MINISTERIO PUBLICO AGRARIO

CAPITULO |

Procuraduria Delegada y Procuradores Judiciales

Articulo 170. El Ministerio Publico Agrario sera ejercido por el Procurador General de la
Nacién, a través del Procurador Delegado para Asuntos Ambientales y Agrarios y 30
Procuradores Judiciales Ambientales y Agrarios, los cuales seran asignados en los
Departamentos en la forma que este sefiale. Dos de los Procuradores Agrarios

designados tendran competencia en todo el territorio nacional.

Articulo 171. Sin perjuicio de lo dispuesto en las leyes que establezcan las funciones vy
estructura general de la Procuraduria General de la Naciéon y la norma que crea y
organiza la jurisdiccion agraria, el Procurador Delegado para Asuntos Ambientales vy
Agrarios, los Procuradores Judiciales Ambientales y Agrarios ejerceran en lo relacionado

con la presente legislacion agraria las siguientes funciones:

1. Velar por el estricto cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 64, 65, 66 y 277 de la
Constitucidn Politica, las leyes, decretos, actos administrativos y demas actuaciones

relacionadas con las actividades agrarias y desarrollo rural campesino.

2. Tomar parte como agentes del Ministerio Publico en los procesos judiciales agrarios
que se ventilen ante la Jurisdiccion Ordinaria y Contencioso Administrativo. Igualmente
serd ejercido el Ministerio Publico en los procedimientos de caracter administrativo
agrario que se adelanten ante las distintas entidades administrativas y de Policia

relacionado con asuntos agrarios.

3. Intervenir como Ministerio Publico en los procedimientos agrarios relativos a la compra,

venta y cualquier otra forma de disposicién de tierras, de manera voluntaria entre



campesinos y propietarios, administracién y disposicién de tierras baldias de la Nacién, la
clarificacién de la propiedad, la delimitacién de las tierras nacionales y el deslinde de los
territorios indigenas y las comunidades negras, la recuperacion de baldios, la
extincién del derecho de dominio y en los asuntos relacionados con los programas de
adecuacidén de tierras, desarrollo de proyectos productivos, pesca y acuicultura, zonas de
colonizacién y desarrollo empresarial, en los términos previstos en la Constitucion Politica,
en esta ley, en las normas que regulan su estructura y organizacién, asi como las que

regulan las competencias, funcionamiento y demds disposiciones pertinentes.

4. Solicitar al Incoder, la Unidad Nacional de Tierras Rurales, la Oficina Presidencial de
Accidn Social, a la Direcciéon de Etnias del Ministerio del Interior y de Justicia o a las demas
entidades que se adelanten las acciones encaminadas a recuperar las tierras de la nacién
indebidamente ocupadas o apropiadas, la reversion de los baldios, la declaratoria de

extincion derecho de dominio privado de que trata esta ley.

5. Informar al Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural y a las demds entidades

concernidas, sobre las deficiencias que se presenten en la ejecucién de la presente ley.

6. Procurar la eficaz actuacion de los organismos y entidades que integran el Sistema

Nacional de Desarrollo Rural conforme a lo dispuesto en esta ley.

7. El Ministerio Publico podra adelantar todas las actuaciones que consideren necesarias
en sede administrativa o judicial, en defensa del orden juridico, del patrimonio publico

y de las garantias fundamentales.

Paragrafo. Los Procuradores judiciales Ambientales y Agrarios en aquellos casos que por
razones de orden publico y dificultades en el desplazamiento no puedan ejercer el
Ministerio Publico en los procesos agrarios de caracter administrativo o judicial de la
totalidad de los municipios que comprenden su jurisdiccién, una vez recibida la
comunicacion de inicio del respectivo proceso de parte del Juez o de la respectiva
autoridad administrativa correspondiente, debera informar mediante oficio al personero
municipal para que ejerza dicho Ministerio Publico en tales procesos agrarios. En
cualquier momento el Procurador Judicial Ambiental y Agrario podra asumir la

intervencion en aquellos casos que considere necesario.



TITULO IX
DISPOSICIONES FINALES

Articulo 172. Quienes hubieren adquirido del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria,
Incora en liquidacién, o del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, unidades
agricolas familiares con anterioridad a la vigencia de la presente ley, o en todo caso
sujetas a las disposiciones establecidas en la Ley 135 de 1961, o al régimen de transicién
previsto en la Ley 160 de 1994 continuaran sometidos hasta la culminacién del plazo

respectivo al régimen de la propiedad parcelaria que se expresa a continuacion:

1. Por el solo hecho de la adjudicacién, se obligan a sujetarse a las reglamentaciones
existentes sobre uso y proteccion de los recursos naturales renovables, asi como a las
disposiciones sobre caminos y servidumbres de transito y de aguas que al efecto hubiere

dictado el Instituto.

2. Hasta cuando se cumpla un plazo de diez (10) afos contados desde la primera
adjudicacion que se hizo sobre la respectiva parcela, no podran transferir el derecho
de dominio sino a campesinos de escasos recursos sin tierra, o a minifundistas, o a
entidades de derecho publico para la construccién de obras publicas o con destino al
establecimiento de un servicio publico, y en tal caso el adjudicatario deberd solicitar

autorizacién expresa del Incoder para enajenar la Unidad Agricola Familiar.

El Instituto dispone de un plazo de tres (3) meses contados a partir de la recepciéon de
la peticidn para expedir la autorizacién correspondiente, transcurridos los cuales, si no se
pronunciare, se entendera que consiente en la propuesta del adjudicatario. Sin perjuicio de
la declaratoria de caducidad de la adjudicacion, seran absolutamente nulos los actos o
contratos que se celebren en contravencion de lo aqui dispuesto y no podran los Notarios
y Registradores autorizar e inscribir escrituras publicas en las que no se protocolice la
autorizacién del Instituto, o la solicitud de autorizacidon al Incoder, junto con la declaracion
juramentada del adjudicatario, de no haberle sido notificada una decisién dentro del

término previsto, cuando haya mediado silencio administrativo positivo.

3. Quienes hayan adquirido el dominio sobre una parcela cuya primera adjudicacion se

hubiere efectuado en un lapso superior a diez (10) afos antes de la promulgacién de



esta ley, quedaran en total libertad para disponer de la parcela.

4. En los casos de enajenacion de la propiedad sobre una Unidad Agricola Familiar, el
adquirente se subrogara en todas las obligaciones contraidas por el enajenante a favor
del Instituto. Cuando el Incoder deba readjudicar una parcela, la transferencia del dominio
se hara directamente en favor de los campesinos que rednan las condiciones sefialadas
por el Consejo Directivo en la forma y modalidades establecidas para la adquisicién con el
subsidio para compra de tierras. Si dentro de los campesinos inscritos hubiere mujeres

jefes de hogar, se les dara prioridad en la adjudicacion de la Unidad Agricola Familiar.

5. Las adjudicaciones que se hubieren efectuado hasta la fecha de promulgacion de esta
ley seqguirdn sometidas a las causales de caducidad por incumplimiento por parte de los
adjudicatarios, de las disposiciones contenidas en los reglamentos entonces vigentesy

en las cldusulas contenidas en la resolucién de adjudicacion.

La declaratoria de caducidad dara derecho al Instituto para exigir la entrega de la
parcela, aplicando para tal efecto las normas que sobre prestaciones mutuas se hayan
establecido en el reglamento respectivo. Contra la resolucion que declare la caducidad
sélo procede el recurso de reposicién. Ejecutoriada esta y efectuado el pago, consignacion
0 aseguramiento del valor que corresponda reconocer al ocupante, si no se allanare a
la devolucion de la parcela al Instituto dentro del término que este hubiere sefialado,
solicitara el concurso de las autoridades de policia, dentro del mes siguiente a la
ejecutoria de la providencia, para que la restitucion del inmueble se haga efectiva.
Para tal efecto, el Incoder le bastard presentar copia auténtica de la resolucién
declaratoria de la caducidad, con sus constancias de notificaciéon y ejecutoria y las

pruebas del pago, consignacién o aseguramiento del valor respectivo.

6. En caso de fallecimiento del adjudicatario que no hubiere cancelado al Instituto la
totalidad del precio de adquisicién, el juez que conozca del proceso de sucesién
adjudicard en comin y proindiviso el dominio sobre el inmueble a los herederos, conyuge
supérstite, compafero o compafiera permanente que tenga derecho conforme a la ley.
Para todos los efectos se considera que la Unidad Agricola Familiar es una especie que
no admite divisién material y seran nulos los actos que contravengan esta prevision. En

todo caso los comuneros no podran ceder sus derechos sin autorizacion del Incoder,



con arreglo al procedimiento establecido en esta ley.

7. En ningln caso un solo titular, por si o interpuesta persona, podra ejercer el dominio,
posesidn o tenencia, a ningun titulo, de mas de una (1) Unidad Agricola Familiar. La
violacién de esta prohibicion constituye causal de caducidad, o motivo para declarar
cumplida la condicién resolutoria, segun el caso, y exigir la devoluciéon del subsidio

correspondiente.

8. Quien transfiera a cualquier titulo la propiedad de una parcela no podrd solicitar
nueva adjudicacion, ni ser beneficiario de otros programas de dotacién de tierras de la
reforma agraria. Se presume poseedor de mala fe a quien adquiera a cualquier titulo una
Unidad Agricola Familiar sin el lleno de los requisitos exigidos en esta ley y, en

consecuencia, no habrd reconocimiento de las mejoras que hubiere introducido.

9. En los juicios ejecutivos o de venta que se sigan contra quienes hubieren adquirido el
dominio de una Unidad Agricola Familiar mediante cualquiera de los procedimientos
establecidos en la legislacion agraria, el Incoder tendrd derecho a que se le adjudique
la parcela al precio que sefale el avallo pericial. Si el Instituto desistiere, en todo caso el
inmueble adjudicado a otra persona quedara sometido al régimen de la propiedad
parcelaria durante el término que faltare para el cumplimiento de los diez (10) afos
establecido en el articulo anterior.

10. Para todos los efectos previstos en esta ley, se entiende por jefe de hogar al hombre
0 mujer pobre que carezca de tierra propia o suficiente, de quien dependan una o varias

personas unidas a él por vinculos de sangre, de afinidad o de parentesco civil.

11. Empresa comunitaria es la forma asociativa por la cual un numero plural de
personas que reunan las condiciones para ser beneficiarias de los programas de
reforma agraria, estipulan aportar su trabajo, industria, servicios u otros bienes en
comun, con el fin de desarrollar actividades como la produccion econémica de uno o
varios predios rurales, la transformacidén, comercializacion, mercadeo de productos
agropecuarios y la prestacion de servicios, para repartir entre si las pérdidas o ganancias
gue resultaren en forma proporcional a sus aportes. En las empresas comunitarias se
entiende que el trabajo de producciéon econdmica sera ejecutado por sus socios.

Cuando las necesidades de produccion lo exijan, las empresas comunitarias podran



contratar los servicios que sean necesarios. Las empresas comunitarias tienen como
objetivo la promociéon social, econdémica vy cultural de sus asociados, y en
consecuencia, gozaran de los beneficios y prerrogativas que la ley reconoce a las
entidades de utilidad comdn y quedaran exentas de los impuestos de renta vy

complementarios establecidos por la ley.

Corresponde al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural el reconocimiento de la
personeria juridica de las empresas comunitarias, previo el cumplimiento de los
requisitos legales y reglamentarios, y su régimen sera el establecido en el Decreto

Extraordinario 561 de 1989 y demas normas que lo reformen o adicionen.

12. Con el objeto de racionalizar la prestacién de los servicios relacionados con el
desarrollo rural, el Incoder promoverd, con la colaboracién de los organismos
correspondientes del Sistema Nacional de Desarrollo Rural, la conformacion y financiacién
de Entidades de Economia Solidaria, especializadas, multiactivas o integrales, cuyos
asociados pueden ser adjudicatarios de tierras, cuyo objeto preferencial sera la
produccion, comercializaciéon y transformacion de productos agropecuarios, forestales
y/o pesqueros, o agroindustriales y ademas la obtencion de créditos, la prestacion de
asistencia técnica y servicios de maquinaria agraria, el suministro de semillas e insumos
agropecuarios y otros servicios requeridos para incrementar la producciéon y mejorar la

productividad en el sector rural.

Articulo 173. Todas las adjudicaciones de tierras que haga el Gobierno Nacional se
efectuardan mediante resolucion administrativa que, una vez inscrita en la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos del circulo respectivo, constituira titulo suficiente de
dominioy prueba de la propiedad. La accién de dominio sobre los predios rurales
adquiridos directamente por el Gobierno Nacional para los fines de esta ley, sélo tendra
lugar contra las personas de quienes los hubiere adquirido el Instituto o los campesinos,
para la restitucion de lo que recibieron por ellos, de conformidad con el articulo 955 del
Cadigo Civil.

Articulo 174. La Unidad Forestal de que trata el articulo 9° de la Ley 1021 de 2006 por
la cual se expide la Ley General Forestal, para el sector agropecuario, quedara ubicada

Unicamente en el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.



Articulo 175. Modifiquese el articulo 3° de la Ley 301 de 1996, el cual quedara asi:

“Articulo 3°. Integracién. ElI Consejo Nacional Agropecuario y Agroindustrial estard
integrado por:

1. El Presidente de la Republica o su delegado, quien lo presidird. Unicamente podra
actuar como delegado el Ministro de Agricultura.

2. El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural.

3. El Ministro de Hacienda y Crédito Publico.

s

El Ministro del Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial.
5. ElI Ministro de Minas y Energia.

6. El Ministro de Comercio, Industria'y Turismo.

7. El Ministro de la Proteccion Social.

8. El Director Nacional de Planeacion.

9. ElI Presidente del Banco Agrario.

10. El Presidente de Finagro.

11. El Gerente General del Incoder.

12. Un Representante de las Organizaciones Campesinas, elegido de acuerdo con el
reglamento que determine el Gobierno Nacional.

13. Un representante de las Comunidades Negras.
14. Un representante de la SAC.
15. Un representante de la Andi.

16. El Presidente de la Federacion Nacional de Departamentos.



17. El Presidente de la Federaciéon Nacional de Municipios.

18. El Presidente del Consejo Nacional de Secretarios de Agricultura.
19. El Ministerio de Educacién Nacional.

20. Una delegada de las Organizaciones de Mujeres Campesinas.

Paragrafo 2°. Los integrantes del Consejo haran sus recomendaciones con base en criterios

de democracia, igualdad, justicia, equidad, solidaridad, eficiencia y eficacia”.
Articulo 176. Modifiquese el articulo 3° de la Ley 301 de 1996, el cual quedara asi:

“Articulo 6°. Periodicidad de las reuniones. El Consejo Nacional Agropecuarioy
Agroindustrial, sesionard al menos dos (2) veces al afo. También lo hard de modo
extraordinario cuando las circunstancias lo ameriten, por convocatoria de su Presidencia o

de cuatro (4) de sus integrantes”.

Articulo 177. El Gobierno Nacional disefiara e implementara un esquema financiero y
operativo que posibilite la vinculacién de los trabajadores informales del sector primario a

los sistemas generales de pensiones y de riesgos profesionales.

Articulo 178. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacién, deroga los
articulos 11 a 25 de la Ley 13 de 1991, los articulos 48 a 54 y 99 de la Ley 101 de 1993y
las Leyes 160 de 1994; 41 de 1993, 4ade 1973; 200 de 1936, salvo los articulos 20, 21,
22 y 23, con las modificaciones efectuadas por la Ley 100 de 1944; el articulo 5° de la Ley
301 de 1996, el Decreto-ley 1300 de 2003 con excepcion de los articulos 1°y 8°, y las

demas disposiciones que le sean contrarias.

La Presidenta del honorable Senado de la Republica,

Dilian Francisca Toro Torres.

El Secretario General del honorable Senado de la Republica,

Emilio Ramén Otero Dajud.



El Presidente de la honorable CAmara de Representantes,
Alfredo Ape Cuello Baute.

El Secretario General de la honorable Cédmara de Representantes,
Angelino Lizcano Rivera.

REPUBLICA DE COLOMBIA - GOBIERNO NACIONAL
Publiguese y ejecltese.

Dada en Bogotd, D. C., a 25 de julio de 2007.

ALVARO URIBE VELEZ

El Ministro de Hacienda y Crédito Publico,

Oscar lvan Zuluaga Escobar.

El Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural,

Andrés Felipe Arias Leiva.

1 La demanda refiere a la decision en el caso de la Comunidad Mayagna (Sumo) Awas

Tingni Vs. Nicaragua, sentencia de 31 de agosto de 2001, Serie C, No. 79, parr. 148.

2 Ademads de la decision anterior, la demanda cita apartes de lo decidido por la Corte IDH
en el caso de la Comunidad Indigena Sawhoyamaxa Vs. Paraguay, Fondo, Reparaciones y
Costas, sentencia de 29 de marzo de 2006, Serie C No. 146.

3 Resulta importante sefialar que en esta expresion, el Ministerio Publico incurrié en
un error mecanografico. En efecto, la reunién de concertaciéon de la Subcomisiéon de
Territorios, Medio Ambiente y Recursos Naturales, el Ministerio de Agricultura y el
Incoder, se llevé a caboel 21 de noviembre de 2006. Esto se comprueba a

partir de la lectura del acta correspondiente, adjuntada por el citado Ministerio en su



intervencion ante la Corte. Cfr. Folio 43 del cuaderno de intervenciones. (Nota de la
Corte).

4 La regulacion concreta de cada uno de estos mecanismos de participacion

democratica fue desarrollada por el legislador estatutario, mediante la Ley 134 de 1994,

5 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-169/01, SU-383/03, C-620/03, T-737/05,
T-880/06, C-208/07, C-030/08, C-461/08, entre otras.

6 En esta decision, la Corte declard inexequible la Ley 1021 de 2006 “por la cual se
expide la Ley General Forestal”, en razén a que se habia omitido cumplir con el requisito

de consulta previa a las comunidades indigenas y afrodescendientes.

7 Mediante esta sentencia, la Corte declard la exequibilidad condicionada de la Ley
1151/07, “por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo”, en el entendido
que “se suspenderd la ejecucién de cada uno de los proyectos, programas o
presupuestos plurianuales incluidos en la misma que tengan la potencialidad de incidir
directa y especificamente sobre pueblos indigenas o comunidades étnicas
afrodescendientes, hasta tanto se realice en forma integral y completa la consulta previa
especificas exigida en el bloque de constitucionalidad, de conformidad con las pautas

trazadas para ello en la jurisprudencia constitucional.”
9 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-030/08

10 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-030/08.

11 Sentencia C-169 de 2001

12 C.P. art. 329

13 En el Capitulo IX de la Ley 5 de 1992 se regula la participacion ciudadana en el
estudio de los proyectos de ley, asunto en relacién con el cual, en el articulo 230 se
dispone que “Para expresar sus opiniones toda persona, natural o juridica, podra
presentar observaciones sobre cualquier proyecto de ley o de acto legislativo cuyo examen

y estudio se esté adelantando en alguna de las Comisiones Constitucionales Permanentes.”



14 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-030/08.

15 La inclusién de las comunidades afrodescendientes dentro de los grupos tribales con
identidad diferenciada, titulares del derecho de consulta, ha sido sustentada por la

jurisprudencia constitucional en los términos siguientes:

“En lo relativo a esta definicion particular, es de anotar que el término “tribal”
dificilmente puede entenderse en el sentido restringido de una “tribu”. Este concepto
forma parte de la tipologia propuesta por los tedricos de la Antropologia Social,
guienes dividieron las sociedades humanas en “bandas”, “tribus”, “cacicazgos” y
“Estados”, dependiendo de su estadio de complejizacién; haciendo a un lado el debate
sobre la validez académica de estas categorias, lo cierto es que mal haria la Corte en
aceptar, como parte del Derecho que tiene que aplicar, una determinada postura tedrica.

Por ese motivo, resulta mdas apropiado interpretar el término “tribal” en el sentido
amplio en que lo han hecho entidades multilaterales como el Banco Mundial, el cual,
en su Directiva Operacional No. 4.20 de Septiembre de 1.991, sobre politicas
institucionales respecto de proyectos que afecten a los pueblos indigenas, especificd que
los términos “pueblos indigenas”, “minorias étnicas indigenas” y “grupos tribales” se
refieren, en general, a grupos sociales que comparten una identidad cultural distinta
a la de la sociedad dominante. ||Es asi como, en sintesis, la norma internacional en
comento hace referencia a dos requisitos que deben concurrir a la hora de establecer
quiénes se pueden considerar como sus beneficiarios: (i) Un elemento “objetivo”, a saber, la
existencia de rasgos culturales y sociales compartidos por los miembros del grupo,
que les diferencien de los demas sectores sociales, y (ii) un elemento “subjetivo”, esto
es, la existencia de una identidad grupal que lleve a los individuos a asumirse como
miembros de la colectividad en cuestion. || De la definicion legal que consagra el
articulo 2-5 de la Ley 70/93, se desprende que las comunidades negras cumplen con esta
doble condicién, y por ende se ubican bajo el supuesto normativo del Convenio
mencionado. Esta definicidén, asi como el establecimiento de un régimen especial de
proteccién de la cultura e identidad de tales comunidades, constituyen tan sélo el
reconocimiento juridico de un proceso social que ha cobrado fuerza en afos recientes, y

que es ampliamente observable en varias regiones del pais, a saber, la consolidacion



de un grupo poblacional que se autodenomina “negro”, a partir de distintos tipos de
organizaciones locales que, partiendo de la base de unas condiciones compartidas de
existencia y de una creciente identidad colectiva, han resuelto darse a la tarea de
promover mancomunadamente la defensa de sus intereses, histéricamente desconocidos,
cuando no vulnerados frontalmente, por la sociedad mayoritaria. Se trata, asi, de un actor
social emergente, no en el sentido de ser un fendmeno exclusivo de esta época -
puesto que las comunidades negras se comenzaron a configurar desde los primeros
tiempos de la esclavitud en nuestro pais, cuando se establecieron los “palenques”, pueblos
de esclavos fugitivos o “cimarrones”, y se sentaron las bases para lo que hoy aparece
como una cultura propia-, sino en cuanto se trata de un grupo que sélo en las Ultimas
décadas ha podido asumir la tarea de organizarse mas alld del ambito local o regional. En
ese orden de ideas, el reconocimiento de estas comunidades, a nivel nacional, en tanto
“grupo étnico”, es un presupuesto indispensable para su adecuada insercién en la vida
politica y econdmica del pais. Por esa misma razén, su doble representaciéon en la
Camara de Representantes, es una medida de diferenciacién que halla una sélida razén
de ser en sus condiciones materiales de existencia, respetando asi el articulo 13 de
la Carta, y las disposiciones pertinentes del Convenio 169 de la O.L.T. || Debe anotarse,
eso si, que el reconocimiento de derechos especiales a las comunidades negras no se
hace en funcién de su “raza”, puesto que ello implicaria presuponer que, en un pais con un
grado tan alto de mestizaje como lo es Colombia, existen aln “razas puras”, lo cual es a
todas luces inaceptable, y llevaria a efectuar futuras distinciones (odiosas) entre quiénes
se deben considerar de “raza negra” y quiénes no, para efectos de acceder a los
beneficios que otorga esta ley; con ello, se retrotraeria al Estado colombiano a la época de
las grandes clasificaciones coloniales basadas en los distintos grados de mezcla de
sangres, que sustentaban un verdadero sistema de castas excluyentes, algo
frontalmente incompatible con una democracia constitucional. Lo que es mas, no sélo es
un hecho reconocido que la categoria “raza” ha sido fundamentalmente revaluada por
las ciencias sociales, sino que una clasificacién semejante de los ciudadanos colombianos
no podria ser objeto de una circunscripcion electoral como la que se examina, ya que el
articulo 176 de la Carta sélo hace referencia a grupos étnicos, y no a grupos “raciales”.
Por ese motivo, debe quedar claro que los derechos colectivos de las comunidades
negras en Colombia son una funcién de su status en tanto grupo étnico, portador de una

identidad propia que es digna de ser protegida y realzada, y no del color de la



piel de sus integrantes.” Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-169/01.
16 Sentencia C-208 de 2007.

17 Ibid.

18 Cfr. Corte Constitucional, sentencia SU-039/97.

19 Al respecto, la sentencia SU-383/03 indicé: “Cabe precisar que el derecho a la
consulta previa, previsto en el Convenio 169, no conlleva el derecho de los pueblos
indigenas y tribales a vetar las medidas legislativas y administrativas que los afectan, sino
que se presenta como una oportunidad para que los Estados partes consideren y valoren las
posiciones que sobre sus decisiones tienen los integrantes y representantes de las
minorias étnicas nacionales, forzandose a propiciar un acercamiento y, de ser posible, un
acuerdo.|| Las consultas que se ordenan, entonces, no pueden ser utilizada para imponer
una decisién, como tampoco para eludir el cumplimiento de una obligacién, sino que
deberdn ser tenidas como una ocasién propicia y no desperdiciable para que las
entidades gubernamentales encargadas de autorizar, ejecutar y vigilar la politica estatal de
erradicacién de cultivos ilicitos consideren el derecho de los pueblos indigenas y
tribales a exponer los condicionamientos que dicha politica debe incluir, con miras a
respetar su derecho a la integridad cultural, y la autonomia de sus autoridades en sus
territorios. || Oportunidad que debe ser utilizada para que dichos pueblos y autoridades
conozcan la posicidn de las mayorias nacionales, en torno de las medidas consultadas, vy
participen activamente en ellas, usando canales apropiados y, en consecuencia,

propiciando un acercamiento.”

20 En esta decisidon, la Corte declaré exequibles varias expresiones de la Ley 685/01 -
Cddigo de Minas, demandadas en razén de la presunta pretermisién del deber de consulta
previa a los pueblos indigenas y afrodescendientes. Este Tribunal consideré que ese
requisito se habia cumplido debidamente por el Estado, a pesar que no fue posible llegar

a una concertacion sobre el contenido de la medida legislativa finalmente aprobada.
21 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-030/08.

22 Ibidem



23 Sobre esta recapitulaciéon de reglas jurisprudenciales sobre el contenido y alcance
del derecho fundamental a la consulta previa, Cfr. Corte Constitucional, sentencia
C-461/08.

24 |bidem.
25 Sentencia SU-039 de 1997, M.P. Antonio Barrera Carbonell.

26 Sentencia SU-039 de 1997, M.P. Antonio Barrera Carbonell. En igual sentido, ver Ia

sentencia C-620 de 2003: “La jurisprudencia ha indicado al respecto que, teniendo
en cuenta lo regulado por el articulo 34 del referido convenio de la OIT, segun el cual ‘la
naturaleza y el alcance de las medidas que se adopten para dar efecto al presente
Convenio deberan determinarse con flexibilidad, tomando en cuenta las condiciones
propias de cada pais’, el compromiso del Estado colombiano de adelantar las
mencionadas consultas es de gran amplitud y debe ser interpretado flexiblemente
segun las circunstancias. Sin embargo ha precisado que dado que el derecho a la
consulta tiene por objeto garantizar la participacién en la adopcion de las decisiones que
afectan a las comunidades, no puede consistir en una simple informacion a dichos entes
colectivos, sino que debe propiciar espacios de concertacién en la escogencia de las
medidas.”

27 “Para la Corte resulta claro que en la reunién de enero 10 y 11 de 1995, no se
estructuré o configurdé la consulta requerida para autorizar la mencionada licencia
ambiental. Dicha consulta debe ser previa a la expedicién de ésta y, por consiguiente,
actuaciones posteriores a su otorgamiento, destinadas a suplir la carencia de la
misma, carecen de valor y significacién.”. Sentencia SU-039 de 1997, M.P. Antonio

Barrera Carbonell.

28 “Tampoco pueden considerarse o asimilarse a la consulta exigida en estos casos,
las numerosas reuniones que segun el apoderado de la sociedad Occidental de
Colombia Inc. se han realizado con diferentes miembros de la comunidad U’'wa, pues
aquélla indudablemente compete hacerla exclusivamente a las autoridades del Estado, que
tengan suficiente poder de representacion y de decision, por los intereses superiores
envueltos en aquélla, los de la comunidad indigena y los del pais relativos a la
necesidad de explotar o no los recursos naturales, segun lo demande la politica ambiental



relativa al desarrollo sostenible.” Sentencia SU-039 de 1997, M.P. Antonio Barrera

Carbonell.
29 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-461/08.

30 Bajo este marco, la jurisprudencia constitucional ha sefialado que los objetivos
especificos de la consulta previa, aplicados al caso de proyectos de explotacién de

recursos naturales en territorios de las comunidades indigenas, consisten en que “a)
Que la comunidad tenga un conocimiento pleno sobre los proyectos destinados a
explorar o explotar los recursos naturales en los territorios que ocupan o les pertenecen,
los mecanismos, procedimientos y actividades requeridos para ponerlos en ejecucion.

|| b) Que igualmente la comunidad sea enterada e ilustrada sobre la manera como la
gjecucion de los referidos proyectos puede conllevar una afectacién o menoscabo a
los elementos que constituyen la base de su cohesién social, cultural, econédmica y
politica y, por ende, el sustrato para su subsistencia como grupo humano con
caracteristicas singulares. || c¢) Que se le de la oportunidad para que libremente y sin
interferencias extrafias pueda, mediante la convocacién de sus integrantes o
representantes, valorar conscientemente las ventajas y desventajas del proyecto sobre
la comunidad y sus miembros, ser oida en relacién con las inquietudes y pretensiones
que presente, en lo que concierna a la defensa de sus intereses y, pronunciarse sobre la
viabilidad del mismo. Se busca con lo anterior, que la comunidad tenga una participacién
activa y efectiva en la toma de la decisiéon que deba adoptar la autoridad, la cual en la
medida de lo posible debe ser acordada o concertada.”. Cfr. Corte

Constitucional, sentencia SU-383/03.
31 Cfr. Corte Constitucional, sentencia T-737/05.

32 Sentencia SU-383 de 2003, M.P. Alvaro Tafur Galvis, reiterando jurisprudencia

previa de la Corte.

33 Sentencia SU-383 de 2003, M.P. Alvaro Tafur Galvis, reiterando jurisprudencia
previa de la Corte.

34 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-461/08.



35 Gaceta del Congreso 246 del 25 de julio de 2006, paginas 53-59.

36 Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial (Nota fuera de texto).
37 Cfr. Articulos 13 a 18 del Convenio 169 de la OIT.

38 Ibidem. Art. 19.

39 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-891/02.

40 En esta seccién, la Sala hace uso de la exposicién que sobre los principios de unidad
de materia, consecutividad e identidad flexible fue realizada en la reciente sentencia
C-1011/08.

41 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-832/06.

42 Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-501/01, C-714/01, C-1025/01 y C-809/07, entre

otras.

43 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1040/05.

44 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-208/05.

45 Sentencia C-702 de 1999.M.P. Fabio Morén Diaz

47 Sentencia C-702 de 1999 M.P. Fabio Morén Diaz.

48 Ver Sentencia C-1108/01 M.P. Rodrigo Escobar Gil y Marco Gerardo Monroy Cabra.

49 Sentencias C-008 de 1995 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo y C-809 de
2001.M.P. Clara Inés Vargas Hernandez

50 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-706/05.
51 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-453/06.

52 Sobre este particular, en la Gaceta del Congreso 246 del 25 de julio de 2006, pagina

59, se lee lo siguiente:



“SENADO DE LA REPUBLICA

SECRETARIA GENERAL

Tramitacién de Leyes

Bogota, D. C., 24 de julio de 2006
Sefora Presidenta:

Con el fin de que se proceda a repartir el Proyecto de ley nimero 30 de 2006 Senado, por
la cual se dicta el Estatuto de Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural, Incoder, y se dictan otras disposiciones, me permito pasar a su
Despacho el expediente de la mencionada iniciativa que fue presentada en el dia de hoy
ante Secretaria General. La materia de que trata el mencionado proyecto de ley es
competencia de la Comisién Quinta Constitucional Permanente, de conformidad con las

disposiciones

reglamentarias y de ley.

El Secretario General del honorable Senado de la Republica,
Emilio Otero Dajud.

PRESIDENCIA DEL HONORABLE SENADO DE LA REPUBLICA
Bogota, D. C., 24 de julio de 2006

De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el proyecto de ley
de la referencia a la Comision Quinta Constitucional y enviese copia del mismo a la

Imprenta Nacional con el fin de que sea publicado en la Gaceta del Congreso.
Clmplase.
La Presidenta del honorable Senado de la Republica,

Dilian Francisca Toro Torres.



El Secretario General del honorable Senado de la Republica,
Emilio Otero Dajud.”

53 La jurisprudencia ha sefialado que un precepto legal incurre en omisién legislativa
cuando se reunen las siguientes condiciones: (i) que exista una norma sobre la cual
se predique necesariamente el cargo; (ii) que la misma excluya de sus consecuencias
juridicas aquellos casos que, por ser asimilables, tenian que estar contenidos en el
texto normativo cuestionado, o que el precepto omita incluir un ingrediente o
condiciéon que, de acuerdo con la Constitucién, resulta esencial para armonizar el
texto legal con los mandatos de la Carta; (iii) que la exclusion de los casos o
ingredientes carezca de un principio de razén suficiente; (iv) que la falta de
justificacién y objetividad genere para los casos excluidos de la regulaciéon legal una
desigualdad negativa frente a los que se encuentran amparados por las
consecuencias de la norma; y (v) que la omisidn sea el resultado del incumplimiento
de un deber especifico impuesto por el constituyente al legislador. Cfr. Corte

Constitucional, sentencia C-185/02.



