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INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL POR INEPTITUD SUSTANTIVA DE LA DEMANDA-
Incumplimiento de requisitos de claridad, certeza, especificidad y pertinencia en los cargos
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REPUBLICA DE COLOMBIA
CORTE CONSTITUCIONAL
Sala Plena

SENTENCIA C-403 de 2023

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 38 (parcial) de la Ley 160 de 1994 “[p]or
la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se
establece un subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones”.

Demandantes: Karol Tatiana Arboleda y Francisco Javier Lara Sabogal
Magistrada ponente: Natalia Angel Cabo.
Bogotd, D. C., 11 de octubre de 2023.

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales
contenidas en el articulo 241.5 de la Constitucion y de los requisitos y tramites establecidos
en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

1. 1. Los ciudadanos Karol Tatiana Arboleda y Francisco Javier Lara Sabogal, en ejercicio de
la accién publica de inconstitucionalidad, prevista en los articulos 40, 241 y 242 de la
Constitucién Politica, demandaron un aparte del articulo 38 de la Ley 160 de 1994 por
considerar que con su expedicidn se incurrié en una omisién legislativa relativa que vulnera
los articulos 13, 79 y 334 de la Constitucién.

2. Mediante auto del 1 de marzo de 2023, la magistrada ponente admitié la demanda de la



referencia. La magistrada sustanciadora encontré preliminarmente que, en relacién con el
cargo por omisién legislativa relativa contra el articulo 38 (parcial) de la Ley 160 de 1994, los
demandantes formularon un cargo claro, especifico, cierto, pertinente y suficiente para
generar una minima duda de constitucionalidad. En efecto, en la demanda se presentd un
hilo conductor claro en el que se identificé los elementos de este tipo de omisiones, la
demanda recay6 sobre una proposicion juridica real derivada del contenido normativo del
articulo demandado, los argumentos presentados permitian identificar la presunta violacion
de los articulos 13, 79 y 334 de la Constitucién y los actores emplearon argumentos
constitucionales para identificar el mandato superior que supuestamente incumplié el
Legislador y los posibles efectos contraproducentes que la omision legislativa genera sobre
un grupo identificado. En consecuencia, la magistrada concluyd en el auto admisorio que la
demanda produjo una minima duda de constitucionalidad que habilité su admision

3. Admitida la demanda, el inicio del proceso de constitucionalidad se comunicé al presidente
de la Republica, a los presidentes del Senado de la Republica y de la Cadmara de
Representantes para que, si lo consideraban preciso, intervinieran dentro de los 10 dias
siguientes al recibo de la comunicacion con el fin de defender o cuestionar la
constitucionalidad de la norma demandada. También se invitd a participar a otras
autoridades, a organizaciones publicas e instituciones académicas, se ordené correr traslado
a la Procuradora General de la Nacion para que rindiera el concepto correspondiente y se fijo
en lista el proceso para permitir las intervenciones ciudadanas, de conformidad con los
numerales 1y 2 del articulo 242 de la Constitucion.

A. NORMA DEMANDADA

5. A continuacidn, se transcribe la disposicién demandada, tal como se publicé en el Diario
Oficial No. 41.479 del 3 de agosto de 1994, y se subraya el segmento especificamente
acusado

“Ley 160 de 1994
(agosto 3)
Diario Oficial No. 41.479 del 5 de agosto de 1994

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

Articulo 38. Las tierras cuya adquisicién promuevan y obtengan los hombres y mujeres
campesinos, o las que compre directamente el Instituto para programas de Reforma Agraria,
se destinaran a los siguientes fines:

a) Establecer Unidades agricolas Familiares, Empresas Comunitarias o cualquier tipo
asociativo de produccién.

b) Para la constitucién, ampliacidn, reestructuracion y saneamiento de resguardos indigenas.

Se entiende por la Unidad Agricola Familia (UAF), la empresa basica de produccion agricola,



pecuaria, acuicola o forestal cuya extension, conforma a las condiciones agroecoldgicas de la
zona y con tecnologia adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y disponer un
excedente capitalizable que coadyuve a la formacién de su patrimonio.

La UAF no requerira normalmente para ser explotada sino del trabajo del propietario y su
familia, sin perjuicio del empleo de mano de obra extrafa, si la naturaleza de la explotacion
asi lo requiere.

La Junta Directiva indicara los criterios metodolégicos para determinar la Unidad Agricola
Familiar por zonas relativamente homogéneas, y los mecanismos de evaluacidn, revisién y
ajustes periddicos cuando se presenten cambios significativos en las condiciones de la
explotacidn agropecuario que la afecten, y fijara en salarios minimos mensuales legales el
valor maximo total de la UAF que se podra adquirir mediante las disposiciones de esta Ley.

Para determinar el valor del subsidio que podra otorgarse, se establecera en el nivel predial
el tamafio de la Unidad Agricola Familiar”.

B. LA DEMANDA

6. Los accionantes dividieron su demanda en dos partes. En un primer segmento, los actores
presentaron varias reflexiones sobre la definicién de la Unidad Agricola Familiar (UAF), el
origen de esta figura y su aplicacién en el derecho agrario y ambiental. En la segunda parte,
los demandantes formularon el cargo de inconstitucionalidad contra el aparte demandado del
articulo 38 de la Ley 160 de 1994 que se resume en que con la expresion demandada el
Legislador incurrié en una omisidn legislativa relativa. La acusacion central de este cargo es
que la disposicién acusada crea un trato desigual entre los campesinos que se dedican a la
explotacidn agricola y aquellos que se dedican a las actividades de conservacién. Los
demandantes sefialaron que el articulo 38 de la Ley 160 de 1994 no incluye las actividades
de conservacidon para el computo del reconocimiento de beneficios econémicos en la
adjudicacion de tierras.

7. Asi, en su escrito de demanda, los actores explicaron que las UAF se definen a partir del
cumplimiento de unos criterios cualitativos —atributos que deben tener los predios rurales—
y cuantitativos —las condiciones de aprovechamiento econdmico con los que deben contar—.
Ahora bien, en concepto de los demandantes el Legislador incurrié en una omisién legislativa
relativa pues la disposicién cuestionada crea un trato desigual entre los campesinos que se
dedican a la explotacién agricola y aquellos que se dedican a las actividades de conservacion
pues éstas Ultimas no forman parte del listado de vocacién productiva que sirve para el
coOmputo del reconocimiento de beneficios econémicos en la adjudicacién de tierras.

8. Para justificar la presunta omision, primero los accionantes sefalaron que se acreditd la
existencia de una norma respecto de la cual es posible predicar el cargo por
inconstitucionalidad pues se precisé en la demanda que el reproche va dirigido contra un
aparte especifico del articulo 38 de la Ley 160 de 1994. Luego, los demandantes explicaron
que la norma excluye una situacién que, por ser asimilable a aquellas reconocidas en la ley,
debe ser incluida en ella. Asi, los ciudadanos explicaron que “de forma inconstitucional el
Legislador sin justificacién valida excluydé de los beneficios o consecuencias juridicas de la
norma demandada (...) a uno de esos sujetos, es decir a los campesinos que se dedican a la



conservacion”.

9. Frente al tercer requisito de la omisidn legislativa relativa, referido a la inexistencia de un
principio de razén suficiente que justifique la presunta exclusién de “los campesinos que se
dedican a la conservacién y proteccién de la capa vegetal de los predios que solicitan en
adjudicacién” los demandantes plantearon dos argumentos. Primero, los actores explicaron
que “de la lectura de los antecedentes de la Ley 160 de 1994 [no] puede encontrarse algln
principio de razén suficiente que justifica la exclusidon de beneficiar econdmicamente con la
UAF a los campesinos que se dedican a la conservacion ambiental”. Segundo, la sefiora
Arboleda y el sefior Lara Sabogal indicaron que el mismo gobierno, en el CONPES 2859 de
2016, advirtié que “[n]o existe una metodologia especializada para la valoracién de predios
conservados ambientalmente, lo que desincentiva la proteccidn o conservacion de zonas
estratégicas”.

10. Con respecto al cuarto requisito de una omisién legislativa relativa, referido a la
generacidon de una desigualdad negativa para los casos o situaciones excluidas de la
regulacion legal acusada, los demandantes sefialaron en su escrito que la norma en su
redaccion actual prevé un trato desigual entre los campesinos que cultivan la tierra y
aquellos que la conservan. Frente al quinto requisito, relacionado con la existencia de un
deber especifico y concreto de orden constitucional que el Legislador se encuentre
incumpliendo, los demandantes argumentaron que se desconoce “el mandato constitucional
de preservaciéon de un ambiente sano y el deber de proteccién de la diversidad e integridad
del ambiente, asi como el deber de conservar las dreas de especial importancia ecoldgica
consagrado en los articulos 79 y 334 de la Constitucién”.

11. Para explicar este ultimo punto, los actores sefialaron que en virtud de esos articulos “es
claro que la Constituciéon proporciona una combinaciéon de deberes contiguo al
reconocimiento de derechos, los cuales deben propender por que en los préximos afos se
logre una transformacion de las relaciones con la naturaleza”. De igual forma, los
demandantes indicaron que de estos dos articulos constitucionales se desprende un mandato
segun el cual se le deben otorgar “a las actividades de conservacién un estatus econémico
igual o en algunos casos superior al que tienen las actividades de produccién de alimentos,
pues las dos son fundamentales para la superveniencia de todos los colombianos”.

12. En virtud del cargo, los demandantes solicitaron que la Corte declare la configuracién de
una omision legislativa relativa y que la misma sea corregida con una declaratoria de
exequibilidad condicionada de la norma en el sentido de que el articulo 38 de la Ley 160 de
1994 es constitucional bajo el entendido de que también se entienda por Unidad Agricola
Familiar una empresa basica dedicada a la conservacion.

C. INTERVENCIONES

13. En el término de fijacion en lista se recibieron las intervenciones que a continuacion se
relacionan en orden cronoldgico de recepcidn.

1. Manuel Francisco Pardo Ballesteros

14. El ciudadano Manuel Francisco Pardo Ballesteros defendié la exequibilidad del precepto



demandado. Para ello, el interviniente presenté dos argumentos. Primero, el sefior Pardo
Ballesteros indicéd que no se configura una omision legislativa relativa pues el articulo 38 de
la Ley 160 de 1994 debe ser interpretado de forma integral con toda la ley. En particular, el
interviniente explicd que el articulo 69 de la misma normativa dispone de forma expresa que
las areas dedicadas a la conservacion de la vegetacidon protectora se deben tener en cuenta
para el proceso de adjudicacion de baldios. Para el sefior Pardo Ballesteros, una
interpretacién sistematica de las dos disposiciones demuestra que en los procesos de
constituciéon de una Unidad Agricola Familiar las autoridades deben analizar también el valor
de produccién asociado a las areas de conservacidn que en dicho lugar existan.

15. Segundo, el interviniente no compartioé la posicion de los actores en el sentido de que con
la supuesta omisidn legislativa relativa se desincentiva la conservacion ambiental. Esto es asi
para el senor Pardo Ballesteros pues el incentivo de esta actividad no viene de un
reconocimiento normativo, aunque el mismo existe en virtud de la interpretacién sistematica
que el interviniente describié en su primer punto, sino de las preferencias del mercado sobre
ciertos tipos de vocaciones de la tierra.

2. Observatorio de Territorios Etnicos y Campesinos de la Universidad Javeriana

16. El observatorio respaldé la solicitud de exequibilidad condicionada de los actores con
base en tres argumentos. Primero, la organizaciéon sefald en su escrito que incluir a la
conservacién como un criterio material para la constitucion de una UAF se compagina con la
funcién social de la propiedad reconocida en el articulo 58 de la Constitucién. Segundo, el
observatorio indicéd que un régimen de tierras respetuoso del desarrollo sostenible debe
promover un uso de la tierra con fines agricolas compatible con la conservacion. Por ello,
para el centro de estudios interviniente el Legislador debe establecer medidas para que la
produccion agricola incorpore técnicas y practicas agroecoldégicas armoénicas con el
ambiente. Tercero, el observatorio propuso que se integre la premisa normativa de la
disposicion demandada con lo prescrito en el articulo 69 de la Ley 160 de 1994 pues en esta
norma ya se tiene en cuenta un criterio de conservacién para acreditar el derecho de
adjudicacion.

3. Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA)

17. Por medio de su director general, la unidad explicd que en su concepto los accionantes
omitieron en su demanda aplicar una interpretacion sistematica de la norma acusada con
otras disposiciones de la Ley 160 de 1994 y del Decreto Ley 902 de 2017. En particular, la
UPRA sostuvo en su memorial que los articulos 4, 5 y 14 del mencionado decreto y los
articulos 1 y el inciso tercero del articulo 69 de la citada ley ya permiten la constitucién de
unidades agricolas familiares a nombre de campesinos con una vocacidon de conservacion y
la adjudicacién de baldios y constitucién de zonas de reserva campesina con sujecién a las
politica de conservacion del medio ambiente, los recursos naturales renovables y a los
criterios de ordenamiento territorial establecidos por las autoridades ambientales.

18. Por otra parte, la unidad explicdé que en su criterio los demandantes tampoco
demostraron la configuracion de una omisién legislativa en su accidon publica de
inconstitucionalidad toda vez que la Ley 160 de 1994, en su conjunto, recoge los mandatos
constitucionales de la funcidn social de la propiedad y de acceso progresivo a la tierra para el



campesinado contenido en los articulos 58 y 64 de la Carta. Ademas, la UPRA cuestiond el
cargo formulado por la sefiora Arboleda y el sefior Lara Sabogal en tanto que en su concepto
las areas de especial interés ecolégico no son objeto de reglamentacion por parte de las
entidades que conforman el sector agropecuario sino de aquellas instituciones que
conforman el sector ambiental. En consecuencia, para la entidad no existe una omisién en
razén a que la peticion de los demandantes desborda los limites del ordenamiento agricola
del pais.

4. Departamento de Planeacion Nacional (DNP)

19. A través de su coordinador de asuntos judiciales, el departamento explicé que el
ordenamiento juridico asociado a las UAF no incorpora las actividades de conservacion como
uno de los criterios para su constitucién ya que dicha tarea les corresponde a las entidades
del sector ambiental y no al de agricultura. No obstante, el DNP afirmdé que segun lo
establecido en la Ley 160 de 1994 y el Decreto Ley 2363 de 2015 las UAF si estan orientadas
al cumplimiento de la funcion social y ecoldgica de la propiedad rural ya que las unidades
que se constituyen no solo deberan cubrir las necesidades de la familia campesina y generar
excedentes, sino que también deben ser sostenibles ambientalmente.

20. En consecuencia, el DNP sefal6 que el cargo presentado por los demandantes no prueba
la existencia de una omisidn legislativa. Esto, por cuanto los accionantes no desarrollaron de
forma adecuada la presunta desigualdad entre los campesinos que realizan labores de
explotacién y aquellos que se dedican a la conservacidn pues no explican por qué se trata de
dos grupos poblacionales que deban recibir el mismo tratamiento legal. En ese sentido, el
departamento indicé en su memorial que las UAF tienen una finalidad de explotacion y
sostenimiento y que existe dentro de la legislacién vigente una serie de incentivos para los
campesinos que realizan actividades de conservacién ambiental, como el sistema de pago
por servicios ambientales o exenciones tributarias especificas.

5. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR)

21. En escrito suscrito por el jefe de la oficina asesora juridica, el ministerio solicité la
inhibicién del Tribunal o en subsidio la declaratoria de constitucionalidad de la norma
demandada. Para el MADR, el cargo formulado por los accionantes no cumple con los
requisitos de la omision legislativa relativa desarrollados por la jurisprudencia. Como punto
de partida, la entidad explicé que la demanda no cumple el requisito de certeza ya que la Ley
160 de 1994 debe ser interpretada de forma sistematica y la accidn publica presentada por
los demandantes se basa en una lectura aislada del contenido normativo atacado. En
particular, para el ministerio, los actores desconocieron la relacién intrinseca que existe entre
dicha ley y el Decreto Ley 902 de 2017 y las normas reglamentarias posteriores.

22. Como lo sefalaron otros intervinientes, el ministerio destacé que los articulos 1y 69 de la
Ley 160 de 1994 establecen que las areas dedicadas a la conservacién de la vegetacion
protectora se tendran en cuenta como una porcién aprovechable para el proceso de
adjudicacién. En virtud de esta disposicién, el MADR destacé que las normas reglamentarias
que establecieron los procesos de adjudicacidon de las UAF incorporaron explicitamente
criterios de conservacién ambiental para la constitucion de dichas unidades. Asi, para la
cartera ministerial resulta evidente que la demanda carece de una revisién integral de todas



las normas que conforman el ordenamiento agrario del pais por lo que el cargo presentado
en la accién es en realidad una interpretacidn subjetiva y no una confrontacién objetiva del
contenido real de la norma con la Constitucion.

23. Por otra parte, el ministerio destacé que, aunque la Ley 160 de 1994 no tiene como
objeto crear incentivos para la conservacién ambiental, en todo caso dicha norma prevé que
se deben tener en cuenta en los procesos de adjudicacién las determinantes ambientales,
como por ejemplo el ordenamiento de uso del suelo, con el fin de que la produccién agricola
sea sostenible. Es asi como el MADR conceptud que los campesinos que realizan actividades
de conservacion tienen acceso en igualdad de condiciones a la propiedad de la tierra.

24. El MADR sefald en su intervencién que el Legislador ponderdé de manera adecuada las
actividades de conservacion pues supeditd el programa de acceso a la tierra al cumplimiento
de numerosas variables ambientales del orden nacional y territorial. Por ello, para el
ministerio la demanda no presentd una razén suficiente de inconstitucionalidad pues su
fundamento se estructuré a partir de una lectura aislada de uno de los articulos de la Ley 160
de 1994. Asi, la entidad reiterd lo dicho por la UPRA en el sentido de que en todo caso la ley
demandada se relaciona con la regulacion del sector agricola mientras que la pretensién
contenida en la demanda hace referencia a un asunto de competencia del sector ambiental,
por lo que la peticién de los demandantes desborda el campo de aplicacién de la ley
cuestionada.

25. Como argumento adicional, el ministerio manifestd que la interpretacién sistematica de la
Ley 160 de 1994 permite concluir con claridad que no existe un trato discriminatorio como lo
quieren hacer ver los demandantes. Esto, pues de acuerdo con lo sefialado por los articulos
4,5, 23 y 24 del Decreto Ley 902 de 2017 los procesos de adjudicacion a sujetos de reforma
agraria deben estar acompanados de proyectos productivos que incorporan actividades de
conservacion en virtud del mandato constitucional de la funcién social de la propiedad
reconocido en el articulo 58 Superior.

6. Universidad de Cartagena

26. La institucion educativa solicité que la Corte declare la exequibilidad de la norma. Para la
universidad, los actores caen en un error pues no interpretan la norma de manera
sistematica e integral con otras disposiciones de la Ley 160 de 1994. En opinidn del centro de
estudios, en consonancia con lo expresado por otros intervinientes, si bien el articulo 38
demandado no incluye expresamente las actividades de conservacion, el articulo 69 de la ley
establece que las areas dedicadas a la conservacion y al uso forestal se tendran en cuenta
como porcién aprovechada para el calculo de la superficie explotada.

27. Como argumento complementario, la institucién resumié algunos precedentes
constitucionales relacionados con la figura de las UAF con el propdsito de resaltar que estas
unidades procuran promover un mejor nivel de vida del campesinado y estimular el
desarrollo agropecuario. De alli que la universidad concluyé en su escrito que la UAF tiene
como funcién principal maximizar la productividad agricola, pero de una manera armoénica
con el ambiente de acuerdo con la lectura sistematica de todo el ordenamiento juridico.

7. Universidad Libre



28. La universidad, por medio de su Observatorio de Intervencién Ciudadana Constitucional,
defendio la exequibilidad de la norma. La institucién ademas propuso en su intervencién que
la Corte exhorte a la Presidencia de la Republica, a los ministerios de Agricultura y Desarrollo
Rural y de Ambiente y Desarrollo Sostenible, asi como a la Agencia de Desarrollo Rural para
que estas entidades formulen politicas, acciones y estrategias para garantizar la rentabilidad
de las actividades de conservacion.

29. Para justificar su intervencidn, el observatorio indicé en primer lugar que el efecto que los
demandantes le otorgan a la norma demandada responde en realidad a una interpretacion
subjetiva. Como lo indicaron otros intervinientes también, la universidad resalté que el
articulo 69 de la Ley 160 de 1994 permite expresamente que las areas dedicadas a la
conservacion de la vegetacion se tengan en cuenta para el calculo del area adjudicable. Con
base en esta premisa, el observatorio sefialé en su escrito que en su concepto no se cumplen
con los requisitos jurisprudenciales necesarios para la declaratoria de una omision legislativa
relativa.

30. Sin embargo, la universidad considerd que, aunque no existe un cargo de
constitucionalidad que lleve a la declaratoria de inexequibilidad de la norma, los
demandantes acertaron en sefialar las barreras que enfrentan los campesinos para formular
proyectos productivos de conservacion. Para el centro educativo esta situacion no se deriva
del contenido del articulo 38 de la Ley 160 de 1994 sino en la ausencia de politicas publicas
adecuadas. De alli que, para el observatorio, es necesario exhortar al Gobierno Nacional para
que emprenda acciones con el fin de superar esta situacion.

8. Agencia Nacional de Tierras (ANT)

31. La agencia, en escrito suscrito por el jefe de la oficina juridica, advirti6 que el cargo
formulado en la demanda contra el articulo 38 de la Ley 160 de 1994 es producto de un
entendimiento impreciso por parte de los demandantes de los propdésitos y funcionalidades
de las UAF. En primer lugar, la agencia sefial6é que histéricamente la preservacion del medio
ambiente ha sido parte de las politicas de acceso y formalizacion de la tierra desde la Ley 2
de 1959, norma que consagré las zonas de reserva forestal. Para la ANT, a diferencia de lo
gue aseguran los demandantes, los procesos que buscan conciliar el acceso a la tierra con
las necesidades de conservacion no son de reciente aparicién, sino que se encuentran
consagrados en la mayoria de los estatutos que regulan la titulacién de baldios. Asi, ademas
de la referida Ley de 1959, la agencia citd el Decreto 2275 de 1988, el Decreto 2664 de 1994
y la Resoluciéon 740 de 2014 como ejemplos concretos de regulaciones que promueven un
equilibrio entre la formalizacion de la tierra y la protecciéon ambiental.

32. Por otro lado, la ANT consideré en su intervencién que no es correcto sostener, como lo
afirmaron los accionantes en su demanda, que en la constitucion de las UAF no se incorporan
actividades de conservacion. Asi, la entidad explicé que la naturaleza de las UAF es la de
cubrir las necesidades minimas del campesino mientras promueve un mejoramiento gradual
de su calidad de vida al permitir que la persona construya un patrimonio propio bajo un
modelo productivo estable que cumpla con, entre otras, la funcién ecoldgica de la propiedad.
Para sustentar este punto, la entidad destacé varias resoluciones expedidas por el INCORA, el
INCODER vy la misma ANT, en las que se estipuld que las ecuaciones para la definicion de las



extensiones de las UAF deben incluir dreas que se deben conservar.
9. Simoén Delgado
10. Centro de Estudios para la Justicia Social Tierra Digna

34. La organizacion solicit6 la exequibilidad condicionada de la norma impugnada. Para el
centro, es necesario que la Corte le dé un alcance al articulo 38 de la Ley 160 de 1994 a la
luz de un contexto donde las actividades de conservacidon han ido creciendo en los ultimos
anos. Para esta ONG ambiental, cuando se expidié la referida norma el desarrollo de
mecanismos de rentabilidad derivados de la conservacién no tenian un gran avance a nivel
global y nacional. Para el centro, las normas vigentes son insuficientes para abordar los
nuevos retos derivados de la degradacion ambiental producida por el cambio climatico.

35. Por otra parte, Tierra Digna explicd que, aunque el articulo 69 de la Ley 160 de 1994
reconoce el valor de la conservacién en la politica econdmica agraria, en su concepto es
necesario que la Corte condicione el articulo 38 demandado con el fin de fijar una
interpretacion sistematica que refleje los avances en el reconocimiento de los sistemas de
conservacion para generar rentabilidad de la tierra. Asi, para el centro se debe condicionar la
norma demandada en el sentido de integrar su contenido con el del articulo 69 referenciado.
De igual forma, la organizacién pidid en su intervencion que en virtud de la
constitucionalidad condicionada la Corte exhorte al Gobierno Nacional para que formule
politicas, acciones y estrategias dirigidas a garantizar que en las UAF las actividades de
conservacion resulten rentables.

11. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS)

36. Por medio de apoderada judicial, el ministerio solicitd que se “conserve la eficacia
normativa de las disposiciones acusadas al no advertirse en su tramite vicios constitucionales
que deban ser enmendados”. Para el MADS, los actores presentaron una interpretacion
aislada del articulo 38 de la Ley 160 de 1994 que no tuvo en cuenta otros postulados
normativos de la misma ley, en especial sus articulos 1 y 69. Para la cartera ministerial, estas
dos normas incorporan con claridad una obligaciéon de armonizar las normas ambientales con
las agrarias. En concordancia con esa lectura sistematica, el MADS planted que tampoco se
configura en este caso un presunto trato desigual entre los campesinos que se dedican a la
explotacién agricola con aquellos que derivan su actividad de la conservacion.

37. Como argumento complementario, la apoderada del ministerio presentd en su escrito una
relacion de diferentes politicas y acciones en cabeza de la entidad que buscan promover la
conservacion. Asi, el MADS describié y enuncié los componentes basicos de, entre otras, la
Politica de Bosques contenida en el documento CONPES 2834 de 1996, el Plan Nacional de
Desarrollo Forestal expedido en el 2000 y la Estrategia Nacional REDD+ promulgado en el
2018 con el objetivo de cumplir las obligaciones de la Convencién Marco de las Naciones
Unidas de Cambio Climatico. Esto, con el fin de presentar ejemplos que demuestran que ya
existen instrumentos que garantizan la compensacion econdmica por actividades de
conservacién. Para el MADS, la existencia de estos instrumentos de politica pudblica permite
concluir que no se hace necesario incorporar la conservacion dentro de las categorias de
produccién de las UAF tal como lo solicitan los demandantes.



12. Colombia Rural

38. La organizacion Colombia Rural solicité como peticion principal que la Corte se inhiba de
proferir un fallo de fondo en el presente asunto. Sin embargo, la institucién sefaldé en su
escrito que a pesar de la falta de aptitud del cargo presentado esta demanda representa una
oportunidad para que la Corte se refiera a la interpretacién sistematica “del régimen de
titulacion de baldios, y ademas haga una invitacidon a que se realice una lectura armdnica del
derecho agrario y el derecho ambiental en lo que tiene que ver con el uso y adjudicacion de
tierras y suelos”.

39. En primer lugar, la organizacion considerd que es necesario acudir a una interpretacion
sistematica de la norma demandada con el derecho agrario. Asi, Colombia Rural precisé que
el articulo 1 de la Ley 1728 de 2014, sefiala que al ANT estd facultada para determinar zonas
en las cuales las adjudicaciones de UAF solo podran hacerse con base en producciones
forestales o de conservacion forestal por lo que la normativa de las unidades si contempla
expresamente la posibilidad de incluir actividades de conservacion en la adjudicacién de
predios baldios.

40. En segundo lugar, Colombia Rural resalté que no existe un mandato constitucional
expreso o uno derivado de tratados internacionales suscritos por Colombia que indique la
manera como el Estado debe proceder en la titulacién de tierras a campesinos para
actividades de conservacion. Por lo tanto, en criterio del centro, existe un amplio margen de
configuracién legislativa en la materia que ha priorizado la implementacién del mandato
progresivo del acceso a la tierra contenido en el articulo 64 de la Constitucién para
trabajadores agrarios dedicados a la produccién de alimentos pero que, en paralelo, también
ha desarrollado marcos normativos para la conservacidon del suelo a través de normas
ambientales.

41. En tercer lugar, la organizacion concluyé que la demanda no cumple con los requisitos de
claridad y suficiencia. Esto, ya que en palabras de la institucién interviniente la acciéon no se
fundamenta en “consideraciones sélidas sobre cdmo la omisién de una mencidn explicita a
las actividades de conservacién resulta [en] una contradiccién con la direccién econdmica
por parte del Estado”. Para Colombia Rural, ademas los demandantes no lograron explicar de
forma clara si existe “un deber especifico impuesto por el constituyente que resulte omitido
con la ley demandada, pues no se encuentra disposicién alguna en la Constituciéon que
sefiale que la politica ambiental se debe instrumentar a través del acceso a derechos de
propiedad”.

42. En lo referente a la suficiencia, el centro de estudios considerd que el cargo de omision
legislativa relativa contenido en la accion de inconstitucionalidad no genera una duda de
constitucionalidad. Esto, ya que en criterio de Colombia Rural el cargo “adolece de una
argumentacion sélida que evidencia que existe un trato desigual injustificado entre las
politicas de acceso a tierras para actividades productivas y las de financiacién de proyectos
de conservacion a través de la politica ambiental”.

CONCEPTO DE LA PROCURADORA GENERAL DE LA NACION



43. En escrito del 5 de mayo de 2023, la Procuradora General de la Nacién (PGN) solicité a la
Corte declarar la exequibilidad del aparte demandado. En concreto, la procuradora sefiald
gue en esta oportunidad no se encuentran acreditados los presupuestos establecidos por la
jurisprudencia para concluir que el Congreso incurrié en una omisioén legislativa relativa. En
criterio de la entidad, no existe un deber especifico incumplido pues, aunque existe una
obligacién constitucional de salvaguardar el ambiente no se evidencia en el ordenamiento
superior una exigencia particular de que su cumplimiento debe materializarse a través de las
Unidades Agricolas Familiares.

45. Por otra parte, la procuradora sefialé que la Ley 160 de 1994, en su conjunto y de forma
sistematica, esta encaminada a proteger el referido mandato superior de proteccion del
ambiente. Para la PGN hay varios articulos de dicha norma -como su articulo 66 y otras
disposiciones complementarias que la desarrollan, entre esas el Decreto Ley 902 de 2017-
que establecen que para el proceso de adjudicacion de baldios también se deben valorar las
areas dedicadas a la conservacion. Por ello, la procuradora concluyé que la exclusiéon en el
articulo demandado de las actividades de proteccién no implica un incumplimiento de un
deber especifico por parte del Legislador.

Il. CONSIDERACIONES
Competencia

46. La Corte Constitucional es competente para pronunciarse sobre esta demanda de
inconstitucionalidad, en virtud de lo previsto en el articulo 241.4 de la Constitucion.

Cuestion previa: aptitud sustantiva de la demanda.

47. Como se puede apreciar de la sintesis de las intervenciones ciudadanas, un nimero
plural de intervinientes cuestioné la aptitud de la demanda presentada por la sefora
Arboleda y el sefior Lara Sabogal. Asi, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural solicitd
de manera explicita que la Corte se inhibiera de proferir una decision de fondo mientras que
la Unidad de Planificacion Rural y Agropecuaria, el Departamento Nacional de Planeacidn, la
Agencia Nacional de Tierras y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, aunque no
incluyeron una peticion expresa de inhibicidon si cuestionaron en sus escritos la aptitud del
cargo formulado en la accién de inconstitucionalidad.

48. Por ello, la Sala Plena procedera a reiterar los requisitos que ha establecido para que se
pueda fallar de fondo una accidén publica de inconstitucionalidad y luego examinara la aptitud
de la presente demanda.

49. El articulo 2 del Decreto 2067 de 1991 prescribe que toda demanda de
inconstitucionalidad debe contener lo siguiente: (i) un apartado en el que se sefialen las
normas acusadas como inconstitucionales por medio de su transcripcion literal por cualquier
medio o un ejemplar de la publicacidn oficial de la disposicion; (ii) una relacién de las normas
constitucionales que se consideran infringidas; (iii) una motivacién con las razones por las
cuales dichos textos se estiman violados; (iv) cuando se trate de cargos relacionados con el
procedimiento legislativo, sefalar el tramite impuesto por la Constitucion para la expedicion
del acto demandado y la forma en que se desconocid el mismo; y (v) una justificacion de la



competencia de la Corte Constitucional para conocer la demanda.

50. En relacién con el tercer requisito expuesto, la jurisprudencia de esta Corporacion ha
reiterado que el ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad no esta sujetado al
cumplimiento de estandares complejos. No obstante, aunque no se requiera ser abogado
para redactar y presentar una accién de ese tipo, lo cierto es que solo se pueden fallar de
fondo aquellas demandas que permiten “iniciar un didlogo publico y razonable entre el
demandante, los ciudadanos interesados, las autoridades responsables y la Corte
Constitucional”.

51. Por otra parte, como lo recordd la Corte Constitucional en la sentencia C-190 de 2023, el
examen de estos requisitos se debe hacer con sujecion al principio pro actione (o principio en
favor del accionante). Segun este principio, el juicio de admisién “no puede convertirse en un
método de apreciacidn tan estricto que haga nugatorio el derecho reconocido al actor y que
la duda habrd de interpretarse a favor del demandante, es decir, admitiendo la demanda y
fallando de fondo”.

52. Sin embargo, como se resalté en esa misma decisidn, el empleo del principio en favor del
accionante no habilita a este Tribunal a corregir o aclarar argumentos confusos, inexactos o
que se formulan de una manera ambigua. Por ello, no es admisible que bajo ese principio la
Corte se pronuncie de fondo sobre la exequibilidad de una norma que no presenta suficientes
argumentos pues, al hacerlo, cerraria la puerta para que otros ciudadanos puedan presentar
demandas de control abstracto de constitucionalidad que si cumplen con las condiciones
minimas para revisarlas. En otras palabras, de acuerdo con la sentencia C-190 de 2023, el
principio en favor del accionante no es una licencia abierta para que el juez constitucional
suplante al demandante en la responsabilidad de formular unos cargos que superen las
cargas minimas y al hacerlo despierten una duda constitucional que deba ser resuelta por la
Sala Plena.

53. Ahora bien, la jurisprudencia ha exigido que las acciones publicas de inconstitucionalidad
respeten cinco condiciones argumentativas minimas que fueron sistematizadas en las
sentencias C-1052 de 2001 y C-856 de 2005. Desde esas decisiones, la Corte ha sefialado de
manera consistente que los cargos, es decir, las razones contenidas en las demandas que
conoce este Tribunal deben ser claros, ciertos, especificos, pertinentes y suficientes. Para la
Sala Plena, un cargo es claro cuando es entendible por un ciudadano del comln y es cierto
siempre que ponga en duda la constitucionalidad de un significado que efectivamente se
deriva de la disposicion juridica demandada. Como lo sefialaron las sentencias C-330 de 2013
y C-688 de 2017, la carga de claridad exige que los argumentos del demandante sigan un
curso de exposicion comprensible y presenten un razonamiento inteligible sobre la presunta
inconformidad entre la ley y la Constitucidn.

54. Por otro lado, un cargo es pertinente cuando se basa en argumentos de orden
constitucional. Al respecto, se inadmiten los cargos fundados en consideraciones
exclusivamente subjetivas, legales, doctrinarias y de conveniencia sociopolitica. Por otro
lado, la carga de especificidad impone que los demandantes no planten argumentos
genéricos 0 excesivamente vagos. Finalmente, un cargo es suficiente cuando plantea
elementos minimos que permiten iniciar un debate constitucional. Para respetar esa



exigencia de suficiencia, es necesario que el actor exponga todos los elementos
argumentativos y probatorios.

55. Adicionalmente, como quiera que el cargo formulado por la sefiora Arboleda y el sefior
Lara Sabogal en esta oportunidad se refiere a la presunta existencia de una omisién
legislativa relativa es necesario resumir los elementos que la jurisprudencia ha sefialado
como constitutivos de esta irregularidad. Esto, con el propdsito de confrontar esos
requerimientos con las deficiencias argumentativas de la demanda.

Tabla 1

-Test jurisprudencial para acreditar la configuracion de una omisidn legislativa relativa-
Criterio

Contenido

Existencia de mandato legal

Que exista una norma sobre la cual se predique necesariamente el cargo
Regla de exclusién

Que la norma efectivamente excluya de sus consecuencias

juridicas aquellos casos equivalentes o asimilables

lo que genera una desigualdad negativa

Omisién normativa

Que la norma efectivamente no incluya un

elemento o ingrediente normativo necesario

Materializacion de un deber constitucional

Que exista un deber especifico impuesto directamente por el Constituyente al Legislador que
resulta omitido, por los casos excluidos por la norma o por la no inclusién de un elemento
normativo necesario

Carencia de razén suficiente

Que la exclusion de los casos asimilables que realizé el Legislador

no esté debidamente justificado

Fuente: elaboracién propia del despacho de la magistrada sustanciadora.

56. Por otro lado, antes de entrar al analisis especifico del cargo presentado en esta
demanda, la Corte reitera lo que ya ha manifestado en numerosas oportunidades: cuando se



presenta una demanda cuya justificacion sea una presunta omision legislativa relativa y es
que, en estos casos, los ciudadanos tienen una carga argumentativa mucho mas exigente.
Esto, “debido a que el cargo no se dirige directamente contra un texto explicito de naturaleza
legal sino frente a una exclusidén que resulta contraria a la Carta”. Por lo tanto, los
demandantes que presenten este tipo de argumento deben explicar de forma clara, cierta,
especifica, pertinente y suficiente “(i) la norma juridica sobre la cual se predica la omisién, (ii)
el deber constitucional que omite el Legislador y, a partir de ello, (iii) las razones que
permiten constatar que se configura la omision legislativa relativa”.

57. Con independencia de lo sefialado en el auto admisorio, la Sala Plena es quien tiene la
plena competencia para determinar si es dable o no efectuar un pronunciamiento de fondo
sobre los cargos de las demandas de acuerdo con lo previsto en el articulo 241.4 de la
Constitucidn. Esta disposicidn constitucional sefiala que es la Corte Constitucional en pleno
quien tiene asignada la funcién de decidir sobre las acciones publicas de inconstitucionalidad
que presenten los ciudadanos contra las leyes. Asi, aunque el analisis inicial de la magistrada
ponente haya llevado a darle curso a la demanda en su fase de admision, la Sala Plena de la
Corte es la competente para determinar si es dable o no efectuar un pronunciamiento de
fondo o si, por el contrario -al analizar de manera mas sopesada y profunda en un proceso de
discusién deliberativa la aptitud de los cargos sometidos a su consideracidén- es necesario
concluir que la accién de inconstitucionalidad no cumple con las condiciones minimas
argumentativas por lo que procede entonces una decision inhibitoria para emitir un
pronunciamiento de fondo.

Andlisis concreto de aptitud en el presente caso

58. Una vez analizada la demanda presentada por la sefiora Arboleda y el sefior Lara Sabogal
a la luz de lo dispuesto en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, los precedentes de la Corte
Constitucional y el principio en favor del accionante, la Sala Plena comparte el analisis de
aquellos intervinientes que propusieron una decisidn inhibitoria ya que se encuentra que el
cargo propuesto por los demandantes no cumple con las condiciones minimas que hacen
exigible un pronunciamiento de fondo, como se pasara a explicar a continuacion.

59. Lo primero que se debe advertir es que el cargo no cumple con el requisito de claridad.
Esto, por cuanto al examinar en detalle la demanda la Corte concluye que no hay una ilacién
l6gica que permita comprender si la censura de los accionantes recae en la definicion de las
UAF o en la supuesta exclusidon de los campesinos dedicados a la obtencion de 2 0 2.5
SMLMV por actividades de conservacién ambiental. En ese Ultimo caso, la demanda no
permite identificar a que se refiere especificamente el valor sefialado en salarios minimos.
Conforme a la argumentacion de la demanda pareceria que se refiere a un estimado
cuantitativo de la capacidad de produccién de las unidades que define la posibilidad de ser
adjudicatario de esta pero el cargo, en si mismo, no resulta comprensible.

60. . En segundo lugar, la demanda no cumple con el requisito de certeza. Como se explicé al
inicio de las consideraciones, este elemento hace referencia a que la acusacién presentada
por un ciudadano recaiga directamente sobre el contenido de la disposicién demandada y no
sobre una posicion juridica que se infiera o se deduzca. Como lo explicd la sentencia C-362
de 2023 la condicién de certeza no implica que los ciudadanos que acudan al control



abstracto de constitucional deban cumplir un estandar de precisiéon absoluta pero si deben
ofrecer un acercamiento razonable de la disposicion juridica por lo que no es aceptable
aproximaciones caprichosas y subjetivas.

61. Por supuesto que toda interpretacién normativa que elabora una persona se construye
primero a partir del conocimiento del texto demandado, pero no resulta apropiado considerar
la norma de una manera aislada o parcial pues para una adecuada comprension se deben
incluir otros elementos interpretativos. Entre otros, y mas tratdndose de demandas que
versen sobre posibles omisiones legislativas relativas, es necesario que la certeza del cargo
también se construya a partir de un analisis de la voluntad del Legislador y de una lectura
sistematica de la norma cuestionada que la confronte con otras disposiciones relevantes del
ordenamiento juridico que puedan llenar de contenido la norma atacada.

62. En relacion con el cargo de certeza, la Corte considera que los demandantes se basaron
en una lectura subjetiva de la UAF que no tuvo en cuenta la naturaleza material y alcance de
dicho concepto legal. En efecto, la UAF por definicidn esta ligada al aprovechamiento de la
tierra como un minimo de extension para que la familia campesina pueda vivir de forma
digna y productiva y hace parte del desarrollo que el Legislador le ha dado al articulo 65 de
la Constitucidon que establece que la produccion de alimentos goza de la especial proteccion
del Estado y, con ese fin, se le otorgara prioridad al desarrollo integral de las actividades
agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales. Al analizar la demanda, se
encuentra que los actores no consideran en su argumentacién el contenido normativo del
precepto constitucional citado por lo que le dan un alcance a la norma demandada que no
tiene.

63. Aunado a lo anterior, la accién de inconstitucionalidad no logré sefalar cudl es el deber
especifico consagrado en los articulos 79 y 334 de la Constitucidon que exige al Legislador
incluir las “actividades de conservacion” en el aparte demandado. En el escrito de su
demanda, los accionantes identificaron un supuesto mandato general de conservacion
integrado en esas dos disposiciones constitucionales, sin embargo los argumentos no
permiten identificar una obligacion o deber especifico que el Legislador incumplié con la
expedicion de la norma cuestionada.

64. En ese sentido, la Sala Plena advierte que el Congreso cuenta con un amplio margen de
configuracién de cara al desarrollo agricola y al fomento del acceso progresivo a la propiedad
de la tierra por parte de los trabajadores agrarios. Por lo tanto, el Legislador tiene el deber de
promover una legislacidon que garantice la igualdad en el acceso a la propiedad rural, los
medios adecuados de subsistencia para la poblacién campesina, asi como otras minorias y la
conservacion ambiental de los territorios.

65. Por otra parte, la Sala concluye que el cargo tampoco cumple con el requisito de certeza
pues, tal y como lo pusieron de presente varios de los intervinientes, no es cierto que las
actividades de conservacion ambiental no sean tenidas en cuenta para la definicion de la
UAF. Por el contrario, el inciso 3 del articulo 69 de la Ley 160 de 1994, modificado por el
articulo 4 de la Ley 1900 de 2018, sefiala que las areas dedicadas a la conservacion de la
vegetacion protectora o al uso forestal racional se tendran como porcién aprovechada para el
calculo de la superficie explotada en los procesos de adjudicacion de baldios. Por lo tanto,



ademas de que la demanda parte de una interpretacion aislada de la disposicidon acusada, el
cargo propuesto no es cierto ya que la misma Ley 160 de 1994 prevé expresamente que las
areas de conservacién si son tenidas en cuenta para la adjudicacion. En ese sentido, la
interpretacion propuesta de los accionantes no se desprende del contenido objetivo de la
norma.

66. A su vez, la falta de certeza tiene un impacto indudable sobre la pertinencia del cargo.
Resulta oportuno recordar que este requisito hace referencia a que los argumentos
presentados sean de orden constitucional, es decir que se inadmiten cargos fundados en
consideraciones subjetivas, de orden legal, basados en doctrina o en simplemente
conveniencia social o politica. En su demanda, los accionantes sefialan que con la presunta
omisién legislativa relativa el Legislador desconocid el mandato de proteccion de ambiente
sano reconocido en el articulo 79 Superior, asi como la obligacion de preservar el medio
ambiente incluido en el articulo 334 de la Carta. Resulta incuestionable que las normas
citadas establecen un deber para el Legislador, pero en esta ocasién, precisamente por los
problemas de certeza del cargo, no es posible deducir que exista una omisiéon en la
observancia de la Constitucién.

67. En consecuencia, la Sala Plena se declarara inhibida para pronunciarse de fondo sobre la
demanda de la referencia. Ahora bien, frente a los argumentos expuestos por los sefiores
Manuel Francisco Pardo Ballesteros y Simén Delgado, el Observatorio de Territorios Etnicos y
Campesinos de la Universidad Javeriana, las universidades Libre y de Cartagena y el Centro
de Estudios para la Justicia Social Tierra Digna orientados a sustentar la exequibilidad plena o
condicionada de la norma acusada, se advierte que como quiera que se trata de
planteamientos de fondo el Tribunal no se pronunciara sobre ellos. Por Ultimo, es importante
resaltar que la decision de inhibicién, como lo ha reconocido la misma jurisprudencia
constitucional, pone fin a un proceso de revision de constitucionalidad sin decidir de fondo el
asunto que se le plantea a la Corte. Por lo tanto, el problema juridico que se puso a
consideracién de los jueces constitucionales queda sin resolver por lo que no se produce un
efecto de cosa juzgada respecto de la disposicidn acusada ni impide que los demandantes, o
cualquier otro ciudadano que lo considere pertinente, acusen de nuevo la
inconstitucionalidad de la disposicidon analizada en esta providencia.

Sintesis de la decisién

68. La Sala Plena de la Corte Constitucional estudié la accién publica de inconstitucionalidad
presentada por la sefiora Karol Tatiana Arboleda y el sefior Francisco Javier Lara Sabogal
contra el articulo 38 (parcial) de la Ley 160 de 1994 por la presunta configuraciéon de una
omisidn legislativa relativa. Varios intervinientes en el proceso solicitaron la inhibicién del
Tribunal por lo que, como cuestién previa, la Sala Plena abordé el analisis de aptitud del
cargo. Al respecto, la Corte analizé el cargo de omision legislativa relativa a partir de los
requisitos de admisiéon consagrados en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991 y el test de
acreditacion de este tipo de argumentos desarrollados por la jurisprudencia constitucional.
Como resultado de ese ejercicio, la Corte concluyé que respecto del Unico cargo formulado y
admitido en el proceso no se cumplieron con los requisitos de claridad, certeza y pertinencia
ya que el argumentd no es comprensible, se basé en una lectura subjetiva del concepto y



definicién del concepto de Unidad Agricola Familiar y no se sefialé un mandato constitucional
especifico que haya sido omitido por el Congreso. En consecuencia, esta Corporacion decidid
que lo procedente era inhibirse de realizar un pronunciamiento de fondo.

lIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando
justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion.

RESUELVE:

Primero. INHIBIRSE de emitir un pronunciamiento de fondo sobre el cargo formulado por los
demandantes contra el articulo 38 (parcial) de la Ley 160 de 1994, “[plor la cual se crea el
Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece un subsidio
para la adquisicién de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se
dictan otras disposiciones”.
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