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Sentencia T-213/16

DERECHO A LA CONSULTA PREVIA DE COMUNIDAD INDIGENA-Caso en que se solicita
ordenar al Congreso la cesacién del tramite legislativo para la creacién e implementacion de

las Zidres

LEGITIMACION POR ACTIVA EN TUTELA DE COMUNIDAD INDIGENA-En representacion de

miembros de la comunidad

Frente a la legitimacién en la causa por activa para interponer acciones de tutela en
representacion de comunidades étnicas, esta Corporacién ha sostenido que “tanto los
dirigentes como los miembros individuales de estas colectividades se encuentran
legitimados para presentar la accién de tutela con el fin de persequir la proteccién de los
derechos de la comunidad, asi como también lo pueden hacer las organizaciones creadas
para la defensa de los derechos de los pueblos indigenas y la Defensoria del Pueblo, por lo
cual se encuentran legitimados para actuar en esta causa”. En este sentido, los miembros
de las comunidades étnicas, individualmente considerados, se encuentran facultados para

demandar el amparo de los derechos fundamentales que le asisten a la colectividad a la
que pertenecen, por lo que para declarar la procedencia de la accién de tutela en el caso
concreto, basta con que los accionantes acrediten su calidad de miembros de alguna

comunidad étnica.

JURISPRUDENCIA  CONSTITUCIONAL SOBRE LA CARENCIA ACTUAL DE OBJETO-Hecho

superadoy dano consumado

La carencia actual del objeto se configura por hecho superado o por dafio consumado; (i) en
el primer caso, se comprueba que entre el momento de interposicion de la accién de tutela
y el momento del fallo, se satisfizo por completo la pretensién formulada en la demanda;
mientras que, (ii) en el segundo caso, se verifica por parte del juez que el dano que se

pretendia evitar a través de la interposicion de la accién de tutela.

La carencia actual del objeto no se circunscribe Unicamente a los casos en que se presente

un hecho superado o un dafio consumado, ya que pueden darse otras situaciones que



tornen inocua e ineficiente la orden a impartir por el juez de tutela; como por ejemplo,
cuando el actor pierda interés en la satisfacciéon de la pretensién solicitada o cuando ésta
sea imposible de llevar a cabo por parte del juez de conocimiento, debido a un cambio en
las circunstancias de hecho.

ACCION DE TUTELA CONTRA ACTOS DE CARACTER GENERAL, IMPERSONAL Y ABSTRACTO-

Improcedencia

De conformidad con lo previsto en el articulo 6 del Decreto 2591 de 1991, la accién de
tutela se torna improcedente cuando “se trate de actos de caracter general, impersonal y
abstracto”; lo cual segun la jurisprudencia constitucional, se justifica en la medida en que
ese tipo de actos producen efectos generales y no tienen un destinatario particular, por lo
que no son susceptibles de producir situaciones juridicas subjetivas y concretas que
permitan un control judicial a través de la accién de tutela.

ACCION DE TUTELA CONTRA ACTOS DE CARACTER GENERAL, IMPERSONAL Y ABSTRACTO-
Improcedencia frente a leyes expedidas por el Congreso, por cuanto existe la accidn publica
de inconstitucionalidad

ACCION DE TUTELA TRANSITORIA CONTRA ACTOS DE CARACTER GENERAL, IMPERSONAL Y
ABSTRACTO-Procedencia excepcional contra proyectos de ley que se tramitan en el
Congreso, siempre y cuando exista perjuicio irremediable y en el caso en que no se
demanda su ilegalidad o inconstitucionalidad, sino que se pretenda dejar sin efecto su
aplicacién en un caso particular y concreto

DERECHO A LA CONSULTA PREVIA DE COMUNIDADES ETNICAS-Proteccion constitucional e

internacional

En instrumentos internacionales, como en la jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, han establecido pardmetros basicos para adelantar los procesos de
consulta previa con los pueblos indigenas y tribales, para asegurar la proteccién de sus
derechos a la propiedad y a la participaciéon en las decisiones ambientales y sociales que los
involucran. Asi pues, tratdndose de proyectos y obras de exploracién y explotacién de los
recursos naturales que afectan el territorio de estos pueblos e impactan el ambiente, el

Estado debe adelantar procesos de consulta que observen las necesidades 'y costumbres de



los miembros de dichos pueblos para cumplir de forma efectiva, no sélo con el goce de los
derechos a la propiedad y a la participacién, sino de otros derechos que son el pilar de su

subsistencia, como lo son la salud y la educacién, entre otros.
PROTECCION A LA CONSULTA PREVIA EN LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL

La consulta previa es entendida como el derecho del que gozan todas las comunidades
étnicas que les permite exigir que se les consulte sobre todas aquellas medidas legislativas
o administrativas susceptibles de afectarles directamente, como aquellas que impliquen el
desmedro de su integridad cultural, social y econémica. La consulta previa, ha sido
considerada por la Corte Constitucional desde su jurisprudencia temprana, como el derecho
fundamental de las comunidades indigenas, tribales y afrocolombianas a ser consultadas
sobre cualquier decision que pueda afectarles directamente, como expresién del derecho a
la libre determinacién de los pueblos y a la participacién. Correlativamente, es una

obligacidn estatal que se concreta en consultar previamente a los grupos étnicos cada vez
que se vayan a adoptar medidas legislativas o administrativas que los afecten,
garantizdndoles un espacio de participacién especial en el que puedan decidir sobre las

prioridades que influyen en sus procesos de desarrollo.

CONSULTA PREVIA-Criterios utilizados para identificar en qué casos procede por existir una

afectacién directa de los grupos étnicos

La jurisprudencia de la Corte ha fijado criterios para identificar la existencia  de una
afectacién directa: (i) cuando la medida administrativa o legislativa altera el estatus de las
comunidades porque impone restricciones o concede beneficios; (ii) cuando las medidas son
susceptibles de afectar especificamente a las comunidades indigenas como tales y no
aquellas decisiones que son generales y abstractas; (iii) cuando se trata de aplicar las
disposiciones o materias del Convenio 169, por ejemplo la regulacién de explotacién de

yacimientos de petréleo ubicados dentro de los territorios indigenas; (iv) cuando se va a
regular materias vinculadas con la definicién de identidad étnica de los pueblos indigenas; y
(v) cuando las medidas a implementar se tratan sobre la explotacién y aprovechamiento de
recursos naturales en territorios indigenas. Como ejemplos y desarrollo de estos criterios
pueden mencionarse los mecanismos que regulan la participacion politica de los pueblos

indigenas y las medidas que regulan el sistema de educacién en las comunidades



respetando sus costumbres, tradiciones y lenguajes.

APLICACION DEL DERECHO FUNDAMENTAL A LA CONSULTA PREVIA-Evolucién

jurisprudencial

El ambito de aplicacién del derecho fundamental a la consulta previa ha variado a lo largo
de la jurisprudencia constitucional, ya que: (i) en un primer momento, se reconocié su

obligatoriedad frente a los proyectos de explotacidon de recursos naturales ubicados en
territorios étnicos y a los megaproyectos de infraestructura que podrian afectar los
intereses de estas comunidades; (ii) en una segunda etapa, se desarrollé su aplicacién
frente a los actos legislativos y administrativos susceptibles de afectar a los pueblos
indigenas de manera directa; (iii) posteriormente, se reconocidé que el deber de consulta a
las comunidades étnicas para la expedicidén de leyes, puede hacerse extensivo al examen

de constitucionalidad de los actos legislativos o reformatorios de la Constitucion.

ZONAS DE INTERES DE DESARROLLO RURAL, ECONOMICO Y SOCIAL -ZIDRES-Importancia

para el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios

ZONAS DE INTERES DE DESARROLLO RURAL, ECONOMICO Y SOCIAL -ZIDRES-Derecho de la

poblacién agraria a tener una calidad de vida adecuada, asi como su derecho al territorio

ZONAS DE INTERES DE DESARROLLO RURAL, ECONOMICO Y SOCIAL -ZIDRES-Finalidad y
objetivos, segun ley 1776

La constitucidn de las Zidres permitird la concesién o el arrendamiento de los bienes baldios
que se encuentran en cabeza de la Nacién, para que sean explotados conforme a los
parametros que exige la ley y sus recursos sean destinados al Fondo de Desarrollo Rural,
Econémico e Inversién que tiene como fin la inversién de adquisiciéon de tierras  para
campesinos y trabajadores agrarios susceptibles de ser adjudicatarios de acuerdo con lo
consagrado en la Ley 160 de 1994.

DERECHO A LA CONSULTA PREVIA DE COMUNIDAD INDIGENA-Improcedencia de tutela por

cuanto no hay afectacion directa por la creacion de las Zidres

Referencia: expediente T-5.223.351



Accion de tutela interpuesta por la Organizacion de los Pueblos Indigenas de la Amazonia
Colombiana -OPIAC- contra el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio del

Interior y el Congreso de la Republica.
Derechos fundamentales invocados: territorio y consulta previa de los pueblos indigenas.

Temas: (i) el derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas; (iii) la evolucién

jurisprudencial frente al ambito de aplicacién del derecho fundamental a la consulta previa.

Problema juridico: la presunta vulneracion de los derechos fundamentales invocados al
haberse dado tramite legislativo al Proyecto de Ley No. 223 de 2015 Camara “Por el cual se
crean y desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econdmico y Social, (Zidres), y
se adicionan los articulos 31 y 52 de la Ley 160 de 1994", sin antes haber adelantado el

proceso de consulta previa que exige la Constitucion y la Ley.
Magistrado Ponente:

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Bogota D.C., veintiséis (26) de abril de dos mil dieciséis (2016)

La Sala Séptima de Revision de tutelas de la Corte Constitucional, conformada por los
magistrados Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, quien la preside, Alberto Rojas Rios y Luis
Ernesto Vargas Silva, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, y
especificamente las previstas en los articulos 86 y 241 numeral 9° de la Constitucion

Politica, ha proferido la siguiente,

SENTENCIA

En el proceso de revision del fallo proferido por la Seccién Cuarta, Subseccion “A” del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, el dia dieciséis (16) de septiembre del afio dos
mil quince (2015), en el tramite de la accién de tutela incoada por la Organizacién de los

Pueblos Indigenas de la Amazonia Colombiana -OPIAC- contra el Ministerio de Agricultura y



Desarrollo Rural, el Ministerio del Interior y el Congreso de la Republica.
1. ANTECEDENTES

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 86 y 241-9 de la Constitucién Politica, 33 del
Decreto 2591 de 1991 y 49 del Reglamento de esta Corporacién, la Sala de Selecciéon de
Tutelas NUmero Once (11) de la Corte Constitucional escogié a través de auto del doce (12)
de noviembre de dos mil quince (2015), notificado el treinta (30) de noviembre de dos mil

quince (2015), la accién de tutela de la referencia para efectos de su revision,

De conformidad con el articulo 34 del Decreto 2591 de 1991, esta Sala de Revisidn procede

a dictar la sentencia correspondiente.
1.1. SOLICITUD

Los sefiores Robinson Lopez Descanse, Mateo Estrada Cdérdoba y Belkys Herrera Mejia,
obrando en calidad de Coordinadores de Derechos Humanos, Territorio, Medio Ambiente y
Educacion de la Organizacién de Pueblos Indigenas de la Amazonia Colombiana -OPIAC-,
instauraron accion de tutela el veinticuatro (24) de agosto de dos mil quince (2015) contra
el Ministerio de Agriculturay Desarrollo Rural, el Ministerio del Interior y el Congreso de la
Republica, por considerar vulnerados los derechos fundamentales al territorio y a la
consulta previa de las comunidades indigenas, con ocasion de la presentacion, tramite y
eventual aprobacidn definitiva del Proyecto de Ley No. 223 de 2015 Camara “Por el cual se
crean y desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econdmico y Social, (Zidres), y
se adicionan los articulos 31y 52 de la Ley 160 de 1994"[1].

Con base en lo expuesto, solicitan que se tutelen los derechos fundamentales invocados y
que se ordene: (i) al Congreso de la Republica, disponer la cesacién del trdmite legislativo
del Proyecto de Ley No. 223 de 2015 y su archivo, en la medida en que involucre los
derechos fundamentales de los pueblos indigenas, hasta cuando se realice el respectivo
proceso de consulta previa con las garantias plenas para la participacion efectiva de tales
comunidades; (ii) al Gobierno Nacional, abstenerse de adelantar cualquier iniciativa

legislativa o reglamentaria que involucre los derechos fundamentales de los pueblos
indigenas, hasta tanto lleve a cabo la practica de la consulta previa ante las autoridades

indigenas, sus asociaciones de autoridades o sus organizaciones representativas, en la



medida en que estas han ido definiendo el ambito territorial para el ejercicio del

autogobierno y la jurisdiccién indigena.
1.2 HECHOS Y RAZONES DE LA ACCION DE TUTELA

1.2.1. Manifiestan que el dia dieciséis (16) de abril de dos mil quince (2015), el Gobierno
Nacional, a través del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, presenté ante el
Congreso de la Republica el Proyecto de Ley No. 223 de 2015 Camara “Por el cual se crean
y desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econdmico y Social, (Zidres), y se
adicionan los articulos 31y 52 de la Ley 160 de 1994".

1.2.2. Indican que el aludido Proyecto pretende intervenir territorios colindantes con
resguardos indigenas constituidos, zonas ancestrales y areas que forman parte de su
ambito territorial para el desarrollo de actividades tradicionales y de subsistencia,

generando una amenaza y afectacidén potencial a las aspiraciones territoriales de dichas
comunidades, las cuales son titulares de derechos fundamentales y sujetos de especial

proteccién constitucional.

1.2.3. Sostienen que si bien es cierto que frente al Proyecto se han llevado a cabo
diferentes foros y audiencias publicas para su socializacidén, el contenido del mismo no ha
sido  modificado en forma sustancial, sino que sélo se le han realizaron unos ajustes

minimos; lo cual, en su concepto, no puede ser tomado como garantia al ejercicio del

derecho fundamental a la consulta previa.

1.2.4. En virtud de lo anterior, arguyen que el Representante a la Camara Inti Raul Asprilla
Reyes presentd ponencia negativa frente al Proyecto, considerando que esta iniciativa

legislativa ha incurrido en aspectos de inconstitucionalidad, al no haberse surtido el proceso
de consulta previa en los términos que exige la Constitucion Politica, el Convenio No. 169 de

la Organizacién Internacional del Trabajo y la jurisprudencia constitucional.

1.2.5. Sefalan que las areas identificadas en el Proyecto como potenciales Zonas de Interés
de Desarrollo Rural, Econdémico y Social -Zidres- por la Unidad de Planificacién  Rural
Agropecuaria -UPRA-, se localizan en su mayoria en los departamentos del Vichada, Meta,
Caquetd y Putumayo; en los cuales existe un “cinturén” que comprime resguardos

constituidos y territorios tradicionalmente utilizados por los pueblos indigenas.



1.2.6. Afirman que en virtud del articulo 19 del Proyecto, se pretende “blindar” al trdmite
para expedir la ley del proceso de consulta previa que le atafie a los pueblos indigenas, al
establecer que: “No podran constituirse las Zidres en territorios que comprendan, siguiera
parcialmente, zonas de reserva campesina, resguardos indigenas vy territorios colectivos
titulados o en tramite de constitucidn. Tampoco podran constituirse en territorios que, de

conformidad con la ley, no pueden ser objeto de explotacién econémica”.

1.2.7. Aducen que es una obligacién del Estado y de sus instituciones realizar una consulta
previa con respecto al Proyecto en mencién, ya que gran parte de los territorios
preseleccionados como Zidres se caracterizan por: (i) ser histéricamente habitados y
manejados segun los usos y costumbres de los pueblos indigenas, quienes derivan su
subsistencia fisica y espiritual de la relacién cultural que mantienen con el mismo; (ii) existir
sobre ellos aspiraciones territoriales de parte de los pueblos indigenas para la constitucion,
ampliacion, reestructuracién y saneamiento de sus resguardos; y (iii) ser habitados por
pueblos indigenas que se encuentran incluidos en el Auto 004 de veintiséis (26) de enero de
dos mil nueve (2009) proferido por la Corte Constitucional, en virtud del cual se determiné
la proteccién de los derechos fundamentales de las personas y las comunidades indigenas
desplazadas por el conflicto armado o en riesgo de desplazamiento forzado, en el marco de
la superacion del estado de cosas inconstitucional declarado en la Sentencia T-025 de
2004.

1.2.8. Alegan que el Auto 004 de 2015 se refiere a la tierra como factor comdn subyacente
a la afectaciéon de los pueblos indigenas por el conflicto y que en virtud del mismo, el
Estado “estd en la obligacién doble de prevenir las causas del desplazamiento forzado de
los pueblos indigenas, y atender a la poblacién indigena desplazada con el enfoque
diferencial que para ello se requiere”[2], incluyendo dentro de su ambito de proteccion a los
pueblos indigenas amazdnicos Koreguaje, Kofan, Siona, Sicuani, Huitoto, Kamentsa, Kichwa
e Inga, los cuales tienen una relacién vital con los territorios en los cuales se ha proyectado

la posible constitucién de las Zidres.

1.2.9. Mencionan que el Representante a la Camara, Inti Raul Asprilla Reyes, solicité a la
Direccion de Consulta Previa del Ministerio del Interior un concepto sobre la necesidad de
adelantar la consulta previa con respecto al Proyecto de Ley No. 223 de 2015; frente alo

cual, el dia siete (07) de julio del afio en curso, se le respondié que en el tramite de ese



Proyecto si era necesario adelantar un proceso de consulta previa.

1.2.10. Aseveran que dicho Proyecto ya agotd los debates en la Camara de
Representantes, siendo aprobado en la Comisiédn Quinta y en la Plenaria de la Camara, por
lo cual, para su sancion final, sélo restan los respectivos debates en la Comisidon Quinta y

Plenaria del Senado; situacién que aunada a la no realizacion de la consulta previa, implica

una amenaza cierta a los derechos fundamentales de las comunidades indigenas.

1.3. TEXTO DE LA LEY 1776 DE 2016 “POR LA CUAL SE CREAN Y SE DESARROLLAN LAS
ZONAS DE INTERES DE DESARROLLO RURAL, ECONOMICO Y SOCIAL, Zidres”

“EL CONGRESO DE COLOMBIA
DECRETA:

Capitulo |

Disposiciones preliminares

Articulo 1. Objeto. Créanse las zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social,

Zidres, como territorios con aptitud agricola, pecuaria y forestal y piscicola identificados por
la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA), en consonancia con el numeral 9 del
articulo 6° de la Ley 1551 de 2012, o la que haga sus veces, que se estableceran a partir de
Planes de Desarrollo Rural Integral en un marco de economia formal y de ordenamiento
territorial, soportados bajo parametros de plena competitividad e insercion del recurso

humano en un contexto de desarrollo humano sostenible, crecimiento econémico regional,

desarrollo social y sostenibilidad ambiental.

Las Zidres deberdn cumplir con estos requisitos: se encuentren aisladas de los centros

urbanos mas significativos; demanden elevados costos de adaptaciéon productiva por sus
caracteristicas agroldgicas y climaticas; tengan baja densidad poblacional; presenten altos
indices de pobreza; o carezcan de infraestructura minima para el transporte y

comercializacién de los productos.

Los proyectos de las Zidres deben estar adecuados y corresponder a la internacionalizacién

de la economia, sobre bases de alta competitividad, equidad, reciprocidad y conveniencia



nacional.

Paragrafo 19. Las Zidres promoveran e implementaran la formacion de capital humano y
social en sus areas rurales para sustentar una amplia competitividad empresarial; dotaran

estos territorios de instrumentos equitativos para el Desarrollo Humano; auspiciaran las
actividades productivas rurales basadas en el capital social y sistemas de produccién
familiar respaldados en estrategias de sostenibilidad y convivencia de las unidades
familiares; propiciaran la sustentabilidad de los procesos y el acompafiamiento e
intervencidén sobre lo rural de las entidades publicas y privadas fortalecidas con politicas

publicas unificadas para favorecer la vida rural.

Paragrafo 2°. Las Zidres se consideran de utilidad publica e interés social, excepto para

efectos de expropiacion.

Paragrafo 3°. Las entidades encargadas de la asistencia técnica agraria y de comercio,
prestaran atencion regular y continua a los productores vinculados a los proyectos

productivos de las Zidres en aspectos como calidad e inocuidad de alimentos; aptitud de los
suelos; en la seleccidén del tipo de actividad a desarrollar y en la planificacién de las
explotaciones; en la aplicacion y uso de tecnologias y recursos adecuados a la naturaleza
de la actividad productiva; en las posibilidades y procedimientos para acceder al crédito; en
la dotacién de Infraestructura productiva; en el mercadeo apropiado de les bienes
producidos; en sistemas de inteligencia de mercados e informacién de precios; en formas
de capacitacion empresarial; en sanidad animal y vegetal; en tecnologias de procesos de
transformacidn; en la promocién de formas de organizacion empresarial, y en la gestion
para determinar necesidades de servicios sociales basicos de soporte al desarrollo rural.
Dichas entidades informaran periddicamente al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
sobre los resultados de la evaluacién y seguimiento a las actividades de generacion y

transferencia de tecnologia, a fin de verificar los resultados de desempefio y eficiencia de

este componente en los proyectos productivos.

Articulo 2. Objetivos. Las Zidres deberan constituir un nuevo modelo de desarrollo

econdmico regional a partir de:

- Promover el acceso y la formalizacidn de la propiedad de la tierra a los campesinos, a los

trabajadores agrarios, mujeres rurales, jévenes rurales y ocupantes tradicionales de bienes



inmuebles de la Nacién. Promover la inclusién social y productiva de campesinos,
trabajadores agrarios, mujeres rurales y ocupantes tradicionales de bienes inmuebles de la

nacién como agentes sociales, productivos y emprendedores.

-Promover el desarrollo de infraestructura para la competitividad en las Zidres y las

Entidades Territoriales en las que se establezcan dichas zonas.

- Promover la responsabilidad social empresarial (RSE) y la responsabilidad ambiental
empresarial (RAE) de las personas juridicas que desarrollen proyectos productivos en las
Zidres.

- Priorizar aquellas iniciativas productivas destinadas a la produccion de alimentos con

destino a garantizar el derecho humano a la alimentaciéon adecuada de los colombianos.

-La promocidn del desarrollo regional a través del ordenamiento territorial, la modernizacién
y especializacién del aparato productivo, el Desarrollo Humano Sostenible, la agricultura
dindmica y de contrato anticipado, la recuperacion y regulacién hidrica frente al Cambio

Climatico, en un marco de integracién empresarial de la sociedad.

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

region.
- La formulacién, implementacién y ejecucidn de proyectos agricolas y pecuarios.

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

empresariales.

-Constituir e implementar Zonas Francas Agroindustriales como instrumento para la
creacion de empleo y para la captacién de nuevas inversiones de capital, que promoveran
la competitividad en las regiones donde se establezcan y el desarrollo de procesos

industriales altamente rentables y competitivos, bajo los conceptos de seguridad,
transparencia, tecnologia, produccién limpia y buenas practicas empresariales. Las Zonas

Francas Agroindustriales contardn con Bancos de Maquinaria y Equipos que serdn utilizados



en todo el territorio Zidres.

-La creacion o fortalecimiento de Parques de Ciencia, Tecnologia e Innovacidn, Centros de
Investigacion y Desarrollo de la agricultura tropical y de investigacién en biodiversidad y

recursos naturales.

-Construccién de una oferta cientifico tecnolégica sustentada en la formacién competitiva
de la Poblacidon Econdmica Activa (PEA) del sector primario de la economia mediante el

establecimiento de centros de formacién de educacion, inmersos en la lona Rural, uniendo
las TIC con la ensefianza, como actividad de aprendizaje de valores y de reingenieria para

técnicos, tecnélogos y profesionales del campo.

- La construccién de modelos habitacionales en un marco de desarrollo humano, eco

habitat, energias renovables y sostenibilidad ambiental en lo rural.

- Desarrollar procesos de produccién familiar y comunitaria para la sostenibilidad
alimentaria y la generacién de excedentes agropecuarios, mediante el establecimiento de

Unidades Agricolas Integrales a partir de Produccién Agricola para la Familia (Soberania
alimentaria y ahorro), Produccién Agricola para la comunidad (Generaciéon de rentabilidad

social) y Plantaciones para procesos industriales (Generacién de Capital).

-El manejo sostenible de los recursos naturales y una organizacion socio empresarial ligada

a procesos técnicos eficientes, dirigida por expertos en el territorio.
Capitulo Il
De los proyectos productivos

Articulo 3. Componentes de los proyectos productivos. Personas juridicas, naturales o
empresas asociativas que decidan adelantar proyectos productivos en las Zidres, deberan
inscribir el respectivo proyecto ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, y

deberdn contener, por lo menos, los siguientes elementos:

a) Un enfoque territorial que armonice los: Plan de Ordenamiento Territorial (POT), Plan
Basico de Ordenamiento Territorial (PBOT) y Esquema de Ordenamiento Territorial (EOT)

con los criterios de ordenamiento productivo y social de la propiedad, definidos por la



Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria, UPRA, para el area de influencia de las Zidres,
en consonancia con el numeral 9 del articulo 6° de la Ley 1551 de 2012, o la que haga sus

veces.

b) Un esquema de viabilidad administrativa, financiera, juridica y de sostenibilidad

ambiental.

c) Un sistema que garantice la compra de la totalidad de la produccién a precios de

mercado por todo el ciclo del proyecto.

d) Un plan que asegure la compatibilidad del proyecto con las politicas de seguridad

alimentaria del pais.

e) Un sistema que permita que los recursos recibidos a través de los créditos de fomento,
sean administrados a través de fiducias u otros mecanismos que generen transparencia en

la operacién.

f) Estudio de titulos de los predios que se tengan identificados y se requieran para el

establecimiento del proyecto.

g) Identificacién de los predios sobre los cuales se va a adelantar el proyecto productivo vy,
si es el caso, la descripcion de la figura juridica mediante la que se pretende acceder a la

tierra requerida para el desarrollo de este.

Cuando se trate de proyectos asociativos, adicionalmente, debera cumplir con los siguientes

requisitos:

a) La determinacién del terreno destinado a ser adquirido por los campesinos, los

trabajadores agrarios y/o las mujeres rurales, sin tierra, asociados.

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

entidad competente.

c) Un plan de acciéon encaminado a apoyar a los campesinos y/o a los trabajadores agrarios

en la gestién del crédito ante el sistema bancario, para la compra de la tierray el



establecimiento del proyecto.

d) Un plan que asegure el suministro de servicios permanentes de capacitacion empresarial
y técnica, formacién de capacidades y acompafiamiento en aspectos personales y de

dinamica grupal.

e) Un mecanismo que asegure la disponibilidad de servicios de asistencia técnica a los
campesinos y/o a los trabajadores agrarios por un periodo igual al ciclo total del proyectoy

que garantice la provisién de los paquetes tecnolégicos que correspondan.

Paragrafo 1°. EI Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural con el apoyo técnico del
Departamento Nacional de Planeacion, reglamentara el procedimiento para la inscripcion,
aprobacion y seguimiento de estos proyectos en un término no mayor a 120 dias contados a

partir de la promulgacion de la presente ley.

Pardgrafo 2°. El pequefio y mediano productor que decida adelantar proyectos productivos
en las Zidres, contard con el apoyo técnico de las entidades prestadoras del servicio de
asistencia técnica directa rural para el disefio y presentaciéon de las propuestas, de

conformidad con los requisitos exigidos en el presente articulo.

Paragrafo 3°. No podran adelantar proyectos productivos dentro de las Zidres, las personas
juridicas o naturales que ostenten propiedad sobre bienes inmuebles adjudicados como
baldios después de la expedicion de la Ley 160 de 1994, que cumplan las condiciones

establecidas en los incisos noveno y catorceavo del articulo 72 de la mencionada ley.

Paragrafo 4°. Tanto los proyectos productivos que a la expedicién de la presente ley se

encuentren en ejecucion sobre areas rurales de propiedad privada, como los nuevos
proyectos gozaran de los mismos: incentivos, estimulos y beneficios, siempre y cuando se
inscriban ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Promoviendo la asociatividad
con campesinos y trabajadores agrarios, con el fin de transferir tecnologia y mejorar su

calidad de vida.

Paragrafo 5°. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en la aprobacién de los
proyectos productivos dentro de las Zidres que contemplen la inversién nacional y

extranjera debe garantizar que no se afecte la seguridad, autonomia y soberania



alimentaria. El Gobierno Nacional reglamentara lo mencionado de conformidad con el

paragrafo primero del presente articulo.
Capitulo llI
Sistema Nacional e Instancias de Coordinacién

Articulo 4. Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres. El Gobierno nacional

reglamentara la integracion, organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional de
Desarrollo Rural para las Zidres, que sera coordinado por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural. Las entidades que lo integran se agruparan en sistemas, con las

atribuciones y objetivos que determine el Gobierno nacional.

La definicién del caracter y naturaleza juridica de los organismos integrantes del Sistema

Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres se sujetara a lo establecido en la Ley 489 de
1998. El Consejo Nacional de Politica Econdémica y Social (Conpes) aprobara la estrategia
multisectorial de desarrollo del sector rural, acordard las inversiones orientadas a promover
el desarrollo de las areas rurales y evaluara peridédicamente el desempefio del Sistema
Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres, para lo cual sesionara al menos dos (2) veces

por afo.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sera responsable de liderar y coordinar la

formulacion de la politica general de desarrollo rural, con base en criterios de ordenamiento
productivo y social que permitan determinar las areas prioritarias de desarrollo rural. Para
tal efecto, establecera a través de la UPRA el uso actual y potencial del suelo, ordenara las
zonas geograficas de acuerdo con sus caracteristicas biofisicas, hidroldgicas, sus
condiciones econdmicas, socialesy de infraestructura, y definira los lineamientos, criterios y
parametros necesarios que deben ser considerados para la elaboraciéon de los Planes,
Planes Basicos y Esquemas 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 y demdas restricciones

al uso del suelo impuestas por cualquier autoridad gubernamental.



Con anterioridad a la fecha de inscripcién de los proyectos en el Banco de Proyectos de
Inversién del Departamento Nacional de Planeacién, el Ministerio de Agricultura y

Desarrollo Rural enviard a las entidades y organismos que integran el Sistema una relacién
de las zonas seleccionadas como prioritarias para la estrategia de desarrollo rural Zidres,
asi como los programas que en ellas se adelantaran, para los cuales se determinard la

participacién que le corresponde a cada una de tales entidades.

El Departamento Nacional de Planeacion apoyara la coordinaciéon entre los distintos
Ministerios y entidades del Gobierno Nacional, con el fin de facilitar la formulacién de las

politicas de desarrollo rural y de que se tomen las medidas para su ejecucion en los planes
anuales de inversion. Los organismos y entidades integrantes del Sistema Nacional deberan
incorporar en los respectivos anteproyectos anuales de presupuesto las partidas necesarias
para desarrollar las actividades que les correspondan, conforme con lo establecido en el

articulo 346 de la Constitucién Politica.

Articulo 5. Instancias de coordinacién. El Consejo Seccional de Desarrollo Agropecuario

(CONSEA) que opera a nivel departamental serd la instancia de coordinaciéon de las
prioridades y de concertacién entre las autoridades, las comunidades rurales vy los
organismos y entidades publicas y privadas para los proyectos Zidres, en concordancia y
armonia con las prioridades establecidas en los planes de desarrollo nacional y

departamental y el Plan de Desarrollo Rural Integral de la Zidres elaborado por la UPRA.

Paragrafo. Los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, creados por el articulo 61 de la Ley

101 de 1993, seran la instancia de identificacién de las prioridades y de concertacion entre
las autoridades locales, las comunidades rurales y los organismos y entidades publicas en
materia de desarrollo rural en armonia con los planes, planes basicos y/o esquemas de

Ordenamiento Territorial.
Capitulo IV
Instrumentos de fomento, incentivos, garantias y cofinanciacién

Articulo 6. Instrumentos para el fomento de proyectos productivos. El establecimiento de las
Zidres habilita al Gobierno Nacional, a través del Ministerio de Agricultura y Desarrollo

Rural, para orientar y focalizar estimulos e instrumentos de politica a los proyectos



productivos que se suscriban en esta.

El fomento de los proyectos productivos tendrad en cuenta los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad que preside las relaciones entre los distintos niveles

territoriales, previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica de 1991.

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

siguientes incentivos y estimulos:

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

empresarios.

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

d) Incentivos para las empresas que resulten de las alianzas que se conciban para el

desarrollo del proyecto productivo.

e) Respaldo hasta del 100% de los recursos de los proyectos productivos a través del Fondo

Agropecuario de Garantias, cuando se requiera. Para establecer el porcentaje de la
garantia, se tendrd en cuenta el perfil del tomador del crédito, el nimero de pequefos y
medianos productores incorporados al proyecto como asociados, y se realizard un andlisis
completo del proyecto a efectos de establecer principalmente los riesgos de siniestralidad

derivados del mismo.

Paragrafo 1°. Solo resultaran beneficiarios de la politica de incentivos o estimulas los
proyectos asociativos, siempre y cuando integren como asociados al pequeno o al mediano

productor.

Paragrafo 2°. Los proyectos que asocien a los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres
rurales, sin tierra, resultaran beneficiarios de la politica de incentivos o estimulas, solo si
garantizan que estos en desarrollo del proyecto pueden adquirir un determinado porcentaje

de tierra agricola, calculado con base en sus posibilidades de explotacion.

Paragrafo 3°. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural determinard las condiciones



para que los instrumentos financieros aprobados por el Gobierno Nacional y los programas
de estimulo gubernamental atiendan las necesidades de los campesinos, trabajadores

agrarios y mujeres rurales vinculados a los proyectos.

Paragrafo 4°. Los profesionales con maestria y doctorado en dareas afines al sector
agropecuario y agricola que se vinculen con proyectos productivos o de investigacion y

desarrollo tecnoldgico en las Zidres también seran beneficiarios de estos incentivos.

Articulo 8. De las Garantias para los Proyectos Zidres. Para dar seguridad a las inversiones,
el Estado no modificard los contratos celebrados o que se celebren, excepto en los casos
especificos acordados con el inversionista y en eventos excepcionales determinados por

circunstancias imprevistas o de fuerza mayor.

En el caso de modificacién de la legislacion agraria, de fomento agroindustrial y de

incentivos tributarios para el sector, se dejaran a salvo los derechos adquiridos por los
inversionistas con fundamento en la legislacién vigente en el momento de suscribir los
convenios y contratos que dieron lugar a la inversion, sin perjuicio de que puedan acogerse

a todo lo que les sea favorable en la nueva ley.

Articulo 9. Garantia real. Para cualquiera de las clases de derechos con fines comerciales a
que se refiere la presente ley, el volumen aprovechable constituye garantia real para

transacciones crediticias u otras operaciones financieras.

Articulo 10. Bienes muebles por anticipacién. Cuando se trate de bienes muebles por

anticipacion, de los que trata el articulo 659 del Cédigo Civil, dichos bienes, podran ser
susceptibles de enajenarse a cualquier titulo, gravarse, transferirse, o constituirse en
propiedad fiduciaria, comodato y usufructo, de manera independiente del bien inmueble al
qgue se encuentran adheridos, de tal suerte que su transferencia no se tenga que hacer de
manera simultanea al inmueble donde estan ubicados, y su titularidad siempre puede ser

escindida.

Articulo 11. Garantia de la plantacién. Toda plantacién forestal, agroforestal o silvopastoril
de caracter productor realizada con recursos propios, implica el derecho de su titular al
aprovechamiento o a darle el destino que determine, con base en criterios técnicos,

ambientales, sociales y econémicos, en cumplimiento de la funcidn social y ecoldgica de la



propiedad.

Articulo 12.  Cofinanciacién. Los organismos o entidades oficiales competentes en el

respectivo sector de inversién, podran participar en la cofinanciaciéon de los planes,
programas y proyectos de desarrollo rural en las Zidres, que sean aprobados por el Consejo
Nacional de Politica Econdmica y Social Conpes, cuando estos hagan parte de una actividad

de las entidades territoriales.

Autorizase a las Empresas Industriales y Comerciales del Estado, a las entidades
territoriales, a las entidades de caracter mixto publico-privado, a los fondos de pensiones, a

las Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible, a efectuar inversiones
para el desarrollo de proyectos productivos en las zonas rurales prioritarias y la
construccién de redes de produccién, comercializaciéon, procesamiento y consumo de
alimentos originados en la economia campesina u otra forma de pequefa produccién. Estas
inversiones seran sujeto de los estimulos 'y exenciones tributarias previstas para el sector y

sin que estos sean incompatibles con los estimulos e incentivos en materia ambiental.
Capitulo V
De los bienes para la ejecucién de proyecto productivos

Articulo 13. De bienes inmuebles de la Nacidn. Para la ejecuciéon de los proyectos
productivos se podra solicitar al Gobierno Nacional, la entrega en concesion, arrendamiento
o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia de dominio, de bienes inmuebles de
la Nacidn ubicados en las Zidres, con el fin de ejecutar los proyectos productivos que hace
referencia el articulo 30 de esta ley. En todo caso la entrega de inmuebles de la nacién solo
tendra lugar cuando se trate de proyectos productivos que integren como asociados al

pequeno o al mediano productor.

La determinacidon de las condiciones del contrato se hara de acuerdo con las caracteristicas
y aptitudes de las zonas especificas en las cuales se desarrollen proyectos productivos, y
de conformidad con la reglamentacién especial que expida para tal efecto el Gobierno
nacional. La duracion de los contratos se determinarad segun los ciclos productivos del
proyecto. También, se estableceran las condiciones ¢ptimas en que la tierra debe ser

devuelta tras la culminacién del contrato, en estudio técnico que hard parte integral del



negocio juridico suscrito.

Los contratos estableceran, ademas, las garantias correspondientes y las consecuencias del
incumplimiento de las obligaciones del contratista, que podran incluir la terminacion del
contrato y la devolucién de los inmuebles de la Nacién en dptimas condiciones de

aprovechamiento, sin pago de mejoras por parte del Estado.

Paragrafo 1°. Las personas que se encuentren ocupando predios baldios y que, a la fecha de
la declaratoria de las Zidres, no cumplan con los requisitos establecidos en la Ley 160 de
1994, para ser beneficiarios de la titulacién de los predios ocupados, podran vincularse a los
proyectos productivos que tengan el cardcter de asociativos o celebrar contratos de
derecho real de superficie, que permitan el uso, goce y disposicién de la superficie de los
predios rurales que ocupen, sin perjuicio de los derechos adquiridos. Los contratos de
derecho real de superficie no se podran celebrar en las tierras despojadas, las afectadas por

restitucién de tierras y los territorios étnicos.

Paragrafo 2°. Una vez fenecido el contrato, los elementos y bienes contemplados en el
mismo, pasaran a ser propiedad del Estado, sin que por ello se deba efectuar

compensacion alguna. Paragrafo 3°. No se permitira la existencia de pacto arbitral con el fin
de dirimir, cuando haya lugar a ello, las diferencias surgidas por causa o con ocasién del
contrato celebrado. Los conflictos juridicos surgidos seran debatidos y resueltos ante la

jurisdiccion competente.

Pardgrafo 4°. Si dentro de los tres (3) afios siguientes a la aprobacién del proyecto
productivo por parte del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y a la entrega de los

bienes inmuebles de la Nacién, bajo concesion, arrendamiento o cualquier otra modalidad
contractual no traslaticia de dominio, no se ha dado inicio al proyecto productivo, serd
causal de terminacién del contrato, devolviendo a la Nacidn el respectivo predio y pagando
un porcentaje equivalente al 5% del valor del proyecto, como sancién pecuniaria, que sera
definido por el Gobierno Nacional, como sancién pecuniaria. Los recursos recaudados seran
destinados al Fondo de Desarrollo Rural, Econdmico e Inversién (FDREI) o quien haga sus

veces. Excliyase de esta pena pecuniaria a los pequefios productores.

Articulo 14. De la retribucion por el uso y goce de bienes inmuebles de la Nacion. La entrega

de los bienes inmuebles de la Nacidn, bajo concesion, arrendamiento o cualquier otra



modalidad contractual no traslaticia de dominio, dara lugar al pago de una contraprestacion
dineraria, que serd reglamentada por el Gobierno Nacional, atendiendo las variables
relacionadas con el drea del terreno y los volimenes de produccidn, sin perjuicio de que
estos bienes se integren solo para efectos de producciéon con los predios de propiedad
privada de los ejecutores del proyecto, al igual que con los predios cuyo dominio estén en

cabeza de pequefios y medianos productores.

El valor de la contraprestacidn recibida por el Estado, a cambio de la entrega de los
inmuebles de la Nacion, serad destinada al Fondo de Desarrollo Rural, Econémico e

Inversion.

Paragrafo. También para la explotacion de los bienes inmuebles de la Nacién se podra hacer
uso de las alianzas publico privadas, para el desarrollo de infraestructura publica y sus
servicios asociados, en beneficio de la respectiva zona, y de conformidad con la Ley 1508

de 2012, o la que haga sus veces.

Articulo 15. De los aportes. En las Zidres, el ejecutor del proyecto aprobado por el Ministerio

de Agricultura y Desarrollo Rural podra: arrendar, utilizar, explotar, adquirir, recibir en
aporte predios obtenidos licitamente o asociarse con los propietarios que no deseen
desprenderse del derecho de dominio, posesion, uso o usufructo, hasta completar el area

requerida para el proyecto productivo.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en compaiia del Ministerio Publico, vigilardn
el proceso de adquisicidn, aporte de los predios y la vinculacién del campesino, trabajador

agrario y mujer rural al proyecto.

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

haya lugar a ello.
Capitulo VI
De la participacion asociativa del pequefio productor

Articulo 16. Indemnidad del campesino, mujer rural y/o del trabajador agrario. Cuando el



campesino, trabajador agrario ocupante o poseedor de buena fe, cumpla con los requisitos
que distinguen al pequefo productor y no cuente con titulo que acredite la propiedad de la
tierra sobre la que este desempefa sus labores agrarias, el Gobierno nacional garantizara la
titularidad de dichos predios mediante un plan de formalizacién de la propiedad de la tierra

dentro de las Zidres.

Articulo 17. Condicién especial para los proyectos productivos que vinculen campesinos,

mujeres rurales, jovenes rurales y/o trabajadores agrarios sin tierra. Ademas de los
requisitos generales previstos en el articulo 30, los proyectos asociativos que vinculen
campesinos, mujer rural y/o trabajadores agrarios sin tierra deberan establecer un
mecanismo que permita que, dentro de los tres (3) primeros anos de iniciado el proyecto,
estos se hagan propietarios de un porcentaje de tierra, fijado por el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural de acuerdo al proyecto productivo y la capacidad financiera de quien lo
adelante. Para tal efecto, en el contrato de asociatividad se establecerd una clausula

resolutoria de permanencia en el proyecto sujeta a la finalizacién del mismo.
Capitulo VI
Modernizacidn Tecnoldgica e Innovacion

Articulo 18. Modernizacién Tecnoldgica. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en

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

rurales.

Con base en los lineamientos de dicha politica, organizaciones como Corpoica, los centros
especializados de investigacién agropecuaria, de silvicultura tropical y pesquera, el ICA, el
Sena, las Universidades y las demas entidades responsables de la generacién y

transferencia tecnoldgica programaran las actividades de investigacion, adaptacion y



validacién de tecnologias requeridas para adelantar los programas de modernizacién

tecnoldgica en las Zidres.

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

financieramente para cumplir con este propdsito.

Articulo 19. Parques cientificos, tecnoldgicos y de innovacién PCTI. Con el fin de asegurar

el manejo sostenible de los bosques productores, el desarrollo de las industrias agricolas y
pecuarias y la estabilidad del empleo, se creardn en las zonas potenciales de produccidén
Parques cientificos, tecnoldgicos y de innovacidon PCTI, se fortalecerd la capacitacion de la
fuerza de trabajo en todas las areas del Conocimiento de los bosques productores y el agro

y su cultura.

El Estado, las empresas y las instituciones de formacién y capacitacion, contribuiran a

satisfacer esta necesidad, en consonancia con lo establecido en el articulo 12 de la Ley
1753 de 2015. La investigacion forestal de acuerdo con el Plan Nacional de Innovacion,
Investigacion y Transferencia de Tecnologias Forestales se orientara al enriquecimiento del
conocimiento, la innovacidn, el desarrollo y transferencia de tecnologia; el conocimiento
sobre ecosistemas forestales; la diversidad bioldgica; su importancia cultural; la evaluacion
y valoracién de los recursos derivados del bosque; el aprovechamiento de la industria
forestal; la prevencion y control de incendios y proteccion de areas forestales; las técnicas

agroforestales y silvopastoriles; el desarrollo tecnolégico de los productos forestales; el
mejoramiento genético; aspectos econdmicos relacionados con el mercado, rendimientos,
incentivos, productividad y competitividad; centros de transformacién y zonas francas
agroindustriales; y los demads aspectos que promuevan y apoyen el Desarrollo Forestal

Nacional en un marco de competitividad y desarrollo humano sostenible.
Capitulo VIII

De las competencias y de las obligaciones



Articulo 20. Aprobacién de Zidres. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, previo el

cumplimiento de los requisitos establecidos en la presente ley, aprobara los proyectos
presentados, atendiendo a criterios de competitividad, inversién, generacién de empleo,
innovacién, alta productividad, valor agregado, transferencia de tecnologias y vinculacién

del capital rural.

El Ministerio  Publico ejercera la vigilancia de los proyectos con el fin de garantizar la

proteccion de | los derechos de los campesinos, mujer rural y/o trabajadores agrarios.

Articulo 21. Identificaciéon de las Zidres. La identificacion de las areas potenciales para

declarar una Zidres, serd establecida por la UPRA de conformidad con el articulo 10 de la
presente ley y de acuerdo con criterios de planeacidn territorial, desarrollo rural, estudios
de suelo a escala apropiada, informacidn catastral actualizada y estudios de evaluacién de

tierras de conformidad a la metodologia establecida por esta entidad.

La delimitacion de las Zidres identificadas sera establecida por el Gobierno Nacional a

través de documento Conpes.

La aprobacién de cada una de las Zidres se efectuard a través del Consejo de Ministros
mediante decreto a partir de la identificacién de las areas potenciales, su delimitacién y

los proyectos productivos propuestos.

El Gobierno nacional destinara a la UPRA los recursos requeridos para la elaboracién de los

planes de desarrollo rural, asi como la planificacion e identificacién de las Zidres.

Para la delimitacion de las Zidres serd indiferente que los predios cobijados sean de

propiedad privada o publica.

Paragrafo 1°. El informe que elabore la UPRA debe contener un plan de desarrollo rural
integral y un plan de ordenamiento productivo y social de la propiedad en el que

participaran bajo un contexto de cooperacion interinstitucional las entidades que tengan
competencia para la regularizacion de los mismos y se procederd a sanear las situaciones

imperfectas garantizando la seguridad juridica, previa a la aprobacién del area.

Paragrafo 2°. La UPRA deberd remitir a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos

correspondiente, el acto administrativo de identificacién y delimitaciéon de las Zidres, para



que se realice la respectiva anotacién y publicidad en los folios de matricula inmobiliaria,

que identificardn a todos los predios que comprenden dicha actuacion.

Paragrafo 3°. Cuando en una Zidres se encuentren proyectos productivos cuyos usos del
suelo no se ajusten a las alternativas establecidas por la UPRA, esta, en coordinacién con
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y las autoridades departamentales o
municipales, establecera un régimen de transicion y acompafiamiento que estimule la

reconversion productiva de estos proyectos, hacia los estandares fijados por la UPRA.
Capitulo IX
Del Fondo de Desarrollo Rural, Econémico e Inversién

Articulo 22. Fondo de Desarrollo Rural, Econdmico e Inversidn de los recursos obtenidos de
los contratos de concesién. Créase el Fondo de Desarrollo Rural, Econémico e Inversion,
FDREI, como una cuenta especial del INCODER, o quien haga sus veces, Cuyo0s recursos
estdn constituidos por los ingresos obtenidos de los contratos a que hace referencia el
articulo 8° de la presente ley.

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

agropecuario.
Capitulo X
Disposiciones generales

Articulo 23. Garantia de cumplimiento para la implementacién de proyectos productivos en
Zidres. La persona natural, juridica o la empresa asociativa a quien se le apruebe la
ejecucion de un proyecto productivo propuesto para las Zidres, deberd constituir una
garantia de cumplimiento en favor del Estado sobre el monto inicial de inversién del
proyecto aprobado, donde se respalde el inicio de la ejecucidn del proyecto productivo en el
area autorizada, de conformidad con los parametros fijados por la UPRA, por un término de
tres (3) afios contados a partir de la aprobacion por parte del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural.



Articulo 24. Asociaciones publico-privadas. El sector empresarial vinculado a las Zidres y el
Gobierno Nacional podran pactar Asociaciones Publico-Privadas (APP) y concesiones para el
desarrollo de la infraestructura y servicios publicos necesarios al desarrollo agroindustrial
de estas.

Articulo 25. Predios en proceso de restitucion de tierras. Mientras no exista una decisién
definitiva en firme por parte del Juez o Magistrado Civil Especializado en  Restitucién de
Tierras, en las Zidres no podran adelantarse proyectos en predios sometidos a este tipo de

procesos.

Articulo 26. Predios con sentencia de restitucidon en firme. Los predios ubicados en las
Zidres que hayan sido restituidos en el marco de la Ley 1448 de 2011, no podran
enajenarse durante los dos (2) afios siguientes a la fecha de ejecutoria del fallo de

restitucién o de entrega, pero podran vincularse a los proyectos a que se refiere esta ley.

Articulo 27. Zonas afectadas por declaracidn de desplazamiento forzado. La declaratoria de
una Zidres sobre un area en la que pesa una declaracién de desplazamiento forzado o en
riesgo de desplazamiento forzado no podra efectuarse sin el aval del Comité Territorial de

Justicia Transicional correspondiente.

Articulo 28. Predios afectados por medidas de proteccidn contra el desplazamiento forzado.
No podran adelantarse proyectos en predios ubicados en una Zidres que sean objeto de
medidas de proteccién individual a causa del desplazamiento forzado, salvo que medie la

voluntad y el levantamiento previo de la medida por parte del respectivo propietario.

Articulo 29. Restricciones a la constitucidn de las Zidres. No podran constituirse Zidres en
territorios declarados como resguardos indigenas, zonas de reserva campesina
debidamente establecidas por el Incoder, o quien haga sus veces, territorios colectivos

titulados o en proceso de titulacidn de las comunidades negras.

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



Paragrafo 2°. Previo a la declaratoria de una Zidres, se debera agotar el tramite de consulta
previa de conformidad con el articulo 6° del Convenio 169 de la OIT, siempre y cuando el
Ministerio del Interior certifique la presencia de comunidades étnicas constituidas en la zona

de influencia de la declaratoria.

Es deber del Ministerio del Interior liderar y acompanar a la UPRA de manera permanente en

el proceso de consulta previa con las comunidades étnicas cuando sea requerido.

Articulo 30. No podran constituirse Zidres en territorios que comprendan areas declaradas y

delimitadas como ecosistemas estratégicos, parques naturales, paramos y humedales.

Articulo 31. Facultad reglamentaria. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el
Departamento Nacional de Planeacion deberan en un término de seis (6) meses

reglamentar todos los contenidos pertinentes de la presente ley.

Articulo 32. Vigencia de la ley. La presente ley rige a partir de su promulgacién y deroga

todas las leyes y normas que le sean contrarias.”
1.4. TRASLADO Y CONTESTACION DE LA DEMANDA

1.4.1. Admitida la demanda el dia tres (03) de septiembre de dos mil quince (2015), la
Seccién Cuarta, Sub Seccién “A” del Tribunal Administrativo de Cundinamarca corrié
traslado a la parte accionada para que rindiera informe acerca de lo que le compete en la

presente accioén de tutela.
1.4.2. Memorial de coadyuvancia del sefior Inti Raul Asprilla Reyes

El dia cuatro (04) de septiembre de dos mil quince (2015), se recibié de parte del sefior Inti
Raul Asprilla Reyes, obrando en calidad de Representante a la Camara por Bogota,
integrante de la Comisién V Constitucional Permanente del Congreso de la Republica y
ponente del Proyecto de Ley 223 de 2015 Camara, un memorial de coadyuvancia en virtud

del cual expresé lo siguiente:

1.4.2.1. Refiere que presentd ponencia negativa al Proyecto de Ley 223 de 2015
Camara ante la Comision V y la plenaria de la Cadmara de Representantes, por considerarlo

inconveniente politicamente hablando y por haber incurrido en varios vicios durante su



trdmite, entre ellos la falta de consulta previa.

1.4.2.2. En su concepto, existe un perjuicio irremediable en cabeza de las
comunidades indigenas, siendo que con la aprobacién y puesta en marcha del Proyecto, y
en consecuencia de las Zidres, se podrian afectar sus condiciones de vida y el nucleo
esencial de los derechos fundamentales a la consulta previa y al territorio que les asiste en
virtud de lo dispuesto en los articulos 7, 11, 63y 329 Superiores y en el articulo 14 del

Convenio 169 de la Organizacién Mundial del Trabajo.

1.4.2.3. Manifiesta que en efecto, el uso de monocultivos en las zonas aledanas a
los resguardos indigenas, tendria efectos en sus territorios[3], y que ademas se afectarian
sus aspiraciones territoriales siendo que buena parte de los pueblos indigenas del pais se
encuentran a la espera de la culminacién de los trdmites administrativos orientados a
construir, ampliar, reestructurar o sanear sus resguardos, en el marco de la Ley 160 de
1994 y el Decreto 2164 de 1995; conforme concepto proferido por el Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural (INCODER), los resguardos indigenas constituidos y ampliados en el
departamento del Vichada, ascienden a 32, y estdn pendientes por resolver 21 solicitudes

mas([4].

1.4.2.4. Menciona que en virtud del “Plan Salvaguarda del Pueblo Indigena
Sikuani de los Llanos Orientarles de Colombia” -que fue elaborado a raiz de lo ordenado en
el Auto 004 de 2009, proferido por la Corte Constitucional[5]- se evidencia la relacion vital
que mantiene el pueblo Sikuani con el territorio, su vision de conservacion y preservacién
integral del ambiente[6], y ademas se sefalan las problematicas mas relevantes que
enfrenta esta poblacion, relacionadas con la titularidad y el ejercicio pleno del derecho al
territorio y a la propiedad privada colectiva, el respeto por el ejercicio de la autoridad

tradicional y sus formas de gobierno, ya que; (i) muchos de los territorios ancestrales no
estan reconocidos como parte de los resquardos, porque quedaron fuera de sus linderos
titulados; (ii) algunos territorios de resqguardos necesitan saneamiento, otros requieren
ampliacién debido a la superpoblacidn; (iii) el desarrollo e implementacién de la politica

agroindustrial en la region, modelos como el cercado brasilero, monocultivos de extensién
para la generacién de agro combustibles a través de empresas y compafias multinacionales
que ocasionan la progresiva reduccion del territorio ancestral debido al incentivo

institucional de la politica gubernamental que favorece a las empresas de monocultivo; (iv)



la politica sobre la Altillanura que se promueve por parte del gobierno nacional.

1.4.2.5. Por otro lado, asevera que varios pueblos indigenas amazdnicos también
se verian gravemente afectados si se llegaren a constituir las Zidres en los departamentos

de Guaviare, Meta Caqueta y Putumayo, y sobre todo si se desconocen sus aspiraciones
territoriales y su derecho a la consulta previa; sefial inequivoca de tal afectacién es que los
pueblos Koreguaje, Kofan, Siona, Sicuani, Huitoto, Kamentsa, Kichwa e Inga fueron incluidos

por la Corte Constitucional en el Auto 004 de 2009.

1.4.2.6. En estos términos, considera que excluir las dreas preseleccionadas
como Zidres de los programas de reforma agraria, significaria en la practica: (i) vulnerar los
derechos fundamentales al territorio y a la consulta previa de las comunidades indigenas, al
desconocer sus aspiraciones territoriales de constitucién y ampliaciéon de resguardos, asi
como el uso tradicional que hacen de estos territorios, ya que estas areas se encuentran
superpuestas con las zonas que fueron proyectadas como Zidres; (ii) vulnerar lo previsto en
el articulo 7 del Convenio 169 de la Organizacidén Internacional del Trabajo, conforme al
cual, los pueblos indigenas tienen derecho a decidir sus propias prioridades en lo que atafe
al proceso de desarrollo, en la medida en que este afecte sus vidas, creencias, instituciones,
bienestar espiritual y las tierras que ocupan o utilizan de alguna manera, y a controlar su

propio desarrollo econdémico, social y cultural.

1.4.2.7. Indica que ante las afectaciones que las Zidres tienen la potencialidad de

generar, durante el tramite de aprobacion del Proyecto en la Plenaria de la Camara de
Representantes, presentd una proposicidon de adicién de un paragrafo al articulo 19 del
Proyecto que buscaba garantizar el derecho fundamental a la consulta previa de aquellos
territorios que comprendan, al menos parcialmente, zonas de reserva campesina,
resguardos indigenas y territorios colectivos titulados o en tramite de constitucion, cuando
colindaran con una Zidres; la cual fue rechazada por la plenaria de la Cadmara de

Representantes.

1.4.2.8. Afirma que como miembro de la Comisidén V, solicité que se suspendiera
el debate legislativo hasta que se tuviera plena certeza de que el Proyecto no desconocia
las pretensiones territoriales de los pueblos indigenas que habitan en el departamento del

Vichada; por lo que solicitéd un informe sobre el asunto al Instituto Colombiano de Desarrollo



Rural (INCODER), el cual le manifesté que buena parte del territorio de este municipio esta
siendo reclamado por las comunidades indigenas a través de la constitucién, saneamiento y

ampliaciéon de sus resguardos.

1.4.2.9. Aduce que ante la duda razonable sobre la necesidad de realizar una
consulta previa frente a la iniciativa objeto de analisis, durante el debate de la Plenaria de
la Cdmara de Representantes que se llevd a cabo los dias dieciséis (16) y diecisiete (17) de
junio de dos mil quince (2015), nuevamente radicé una proposicidn solicitando el
aplazamiento del debate para consultar a la Procuraduria General de la Naciéon y a la

Direccion de Consulta Previa del Ministerio del Interior sobre el asunto.

1.4.2.10. Refiere que la Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Interior,
mediante oficio del siete (07) de julio de dos mil quince (2015), conceptué que era
necesario un proceso de consulta previa para adelantar el trdmite del Proyecto de Ley No.
223 de 2015[7].

1.4.2.11. Manifiesta que la Procuraduria General de la Nacién se pronuncio en igual
sentido, al emitir un concepto favorable frente a la necesidad de adelantar un proceso de

consulta previa en el tramite del Proyecto[8].

1.4.2.12. Alega que en la sesion del veintinueve (29) de julio de dos mil quince
(2015), presenté una constancia ante la Plenaria de la Cdmara en virtud de la cual expuso
las respuestas impartidas por las instituciones consultadas -Procuraduria General de la
Nacién y la Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Interior- sobre la necesidad de
llevar a cabo el proceso de consulta previa para tramitar el Proyecto de Ley 223 de 2015,y
advirtié que el tramite legislativo adolecia de un vicio de inconstitucionalidad. No obstante
lo anterior, asegura que el Gobierno Nacional se negé a realizar la consulta previa, y en

consecuencia, la Direcciéon de Consulta Previa del Ministerio del Interior se contradijo y
profirié otro concepto indicando que no era necesario adelantar el proceso de consulta

previa frente al caso bajo analisis[9].

1.4.2.13. Advierte que del nuevo pronunciamiento proferido por la Direccién de
Consulta Previa del Ministerio del Interior, se concluye lo siguiente: (i) el Gobierno Nacional
decidié no dar cumplimiento al proceso de consulta previa vulnerando asi los derechos

fundamentales de las comunidades indigenas y el principio constitucional de diversidad



cultural, conforme al cual se reconoce la existencia de pueblos con formas distintas de
organizacion social, econémica, espiritual y territorial; (ii) la negativa gubernamental a
realizar la consulta previa desconoce el mandato de la Corte Constitucional estipulado en el

Auto 004 de 2009 sobre proteccion de los derechos fundamentales de las personas vy los
pueblos indigenas desplazados por el conflicto armado o en riesgo de  desplazamiento
forzado, en el marco de la superacion del estado de cosas inconstitucional declarado en la
sentencia T-025 de 2004.

1.4.2.14. Considera que dentro del tramite legislativo del Proyecto de Ley No. 223
de 2015 se desconocid y se vulneré el nicleo esencial del derecho fundamental a la

consulta previa teniendo en cuenta que los espacios de socializacion que ofrecié el Gobierno
Nacional, se caracterizaron por: (i) brindar un reducido espacio de discusion, pues durante
tres semanas se llevaron a cabo una audiencia publica y tres foros, que por su corto tiempo
no permitieron incluir dentro del articulado las propuestas y criticas formuladas por los
participantes[10]; (ii) s6lo en una oportunidad se logré la participacién efectiva de los

pueblos indigenas afectados por la iniciativa, lo cual tuvo lugar en la audiencia publica que
se llevd a cabo en territorio indigena (Primavera, Vichada), no obstante, esto no constituyé
el agotamiento del requisito de consulta previa, pues en el articulado del Proyecto no se

incorporaron ninguna de las modificaciones propuestas.

1.4.2.15. En sintesis, menciona que durante el tramite del Proyecto alerté en varias

oportunidades -en primer y segunda debate, asi como después de su aprobaciéon en la
Cédmara de Representantes y su transito hacia la Comision V del Senado- sobre la falta de
consulta previa que afecta de manera directa a las comunidades indigenas, sin embargo, en

ninguna de estas etapas del proceso se tomaron en consideracién sus advertencias.

1.4.2.16. Asevera que a la fecha de radicaciéon del memorial de coadyuvancia, el
Proyecto de Ley No. 223 de 2015 se encontraba haciendo transito a la Comision Quinta del

Senado y que la ley propuesta y aprobada hasta el momento, incorpora en la legislacidon
nacional algunas normas que afectan directamente a los pueblos indigenas en sus derechos
fundamentales, por lo cual la accién de tutela es imperativa para efectos de evitar la

ocurrencia de un perjuicio irremediable.

1.4.3. Respuesta del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural



El dia diez (10) de septiembre de dos mil quince (2015), el sefior Edward Daza Guevara,
obrando en calidad de Coordinador del Grupo de Atencién de Procesos Judiciales de la
Oficina Asesora Juridica del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, remitié un informe
en virtud de la cual solicité su desvinculacién de la presente accidn de tutela por existir falta
de legitimacién por pasiva y carencia de vulneracién de derechos, en los siguientes

términos:

1.4.3.1. Tras hacer un recuento sobre los hechos expuestos en la accién de
tutela, advierte que de acuerdo con la normatividad vigente, el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural no tiene competencia respecto de la solicitud del convocante; el articulo 3¢
del Decreto 1985 de 2013 dispone que el objeto de este Ministerio es formular, coordinar y
adoptar politicas, planes, programas y proyectos del Sector Agropecuario, Pesquero y de
Desarrollo Rural, mientras que el concepto de consulta previa deviene del Ministerio del
Interior, cuyo resorte funcional y competencial es donde radica la autoridad para emitir

aspectos relacionados con este asunto.

1.4.3.2. En este sentido, indica que el Ministerio en cuyo nombre actla, no puede
ser condenado en este asunto porque no existe una relacion real entre la entidad y las
pretensiones que en su contra formula el accionante, motivo por el cual se configura la

denominada falta de legitimacién material en la causa por pasiva.

1.4.3.3. Reitera que de la lectura del texto de tutela, es evidente que los
accionantes interpusieron la accién constitucional principalmente en contra de otras

entidades y que al no existir prueba del nexo de causalidad entre los hechos relatados y las
acciones u omisiones del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, la presunta

responsabilidad que se le pretenda indilgar no tiene ninguna justificacion juridica o material.

1.4.3.4. Sostiene que el sentido y orientacién del Proyecto de Ley acusado se
encuentra en su exposiciéon de motivos, conforme al cual, los trabajadores del campo gozan

de un status constitucional; “es decir, este bien juridico en tanto tal encuentra proteccién
constitucional a partir de los articulos 60, 64 y 66 C.P., 65y 150, numeral 18 de la Carta
(4.2.3.), desde los cuales se advierte el valor constitucional especifico y privilegiado de la

propiedad rural y del campesino propietario”.



1.4.3.5. Arguye que la misma jurisprudencia constitucional otorga un trato
diferencial al trabajador del campo, el cual tiene derecho a organizarse de acuerdo a los

parametros constitucionales y legales existentes; ademas sefiala que la ley acusada ofrece
un conjunto normativo adecuado y le otorga el sentido y orientacién constitucional en
relacién con sectores de la poblacién que también requieren de la seguridad juridica dentro

del alcance dado por el legislador en una materia de caracter general.

1.4.3.6. Considera que el derecho fundamental a la consulta previa s6lo debe
agotarse en aquellos casos o eventos en que el proyecto, obra, actividad, medida

administrativa o legislativa afecte directamente los intereses de las comunidades indigenas
o tribales en su calidad de tales, y no frente aquellas actividades que se han previsto de

manera uniforme para toda la poblacion.

Por lo cual, dicha obligacién Unicamente resulta exigible cuando la actividad pueda “alterar
el estatus de la persona o de la comunidad, bien sea porque le impone restricciones o

gravamenes o por el contrario, le confiere beneficios (...)"[11].

1.4.3.7. Asegura que la jurisprudencia constitucional ha sefialado la necesidad de
consultar las medidas administrativas o legislativas de caracter nacional, sin embargo,
estas consultas deben realizarse sobre la base de que tales medidas tengan un componente

étnico o que afecten de manera directa e inequivoca a alguna comunidad étnica[12].

1.4.3.8. Advierte que la especificidad que se requiere en una determinada
medida legislativa para que en relacién con ella resulte predicable el deber de consulta
previa en los términos del literal a) del articulo 6 del Convenio 169 de la OIT, puede ser el
resultado de una decision expresa de expedir una regulacién en el &mbito de las materias
previstas en el convenio, o puede provenir del contenido material de la medida como tal,
que, aunque concebida con alcance general, repercuta de manera directa sobre las

comunidades indigenas y tribales.

1.4.3.9. Manifiesta que en el caso concreto, el Ministerio del Interior dejé claridad

meridiana al establecer que frente al Proyecto no es necesario adelantar el proceso de
consulta previa, como quiera que el mismo no desencadena en una afectacién directa a
sujetos colectivos susceptibles de derechos constitucionalmente protegidos, entendida

dicha afectacién como una intromisién intolerable a su calidad de vida y costumbres; “por



tanto no es un Proyecto para desarrollarse en una comunidad perse, el sentido y orientacion

de la norma no va dirigida a una poblacién étnica ni el desarrollo de un territorio étnico”.

1.4.3.10. Concluye que: (i) la accidn de tutela interpuesta no tiene asidero juridico
teniendo en cuenta que para la expedicion del Proyecto de Ley no era necesario adelantar
el proceso de consulta previa, por cuanto en ella no se prevén disposiciones que contengan
la potencialidad de afectar directa y especificamente los intereses de las comunidades
indigenas y tribales capaz de alterar su estatus como comunidades diferenciadas; (ii) “el
principio medular de divisidon de poderes, en el marco de la Constitucion Politica como

norma de normas, y de los tramites que se adelantan en el Congreso de la Republica
conforme a la Ley, ademas de existir otros instrumentos que permiten de forma idonea
demandar las normas que han nacido a la vida juridica”; (iii) el Proyecto de Ley acusado se
encuentra en un proceso de confeccidén normativa en tanto no ha nacido a la vida juridica, y
de ser asi, existe en materia del derecho procesal constitucional instrumentos que permiten
a cualquier ciudadano demandar a través de la accién publica de inconstitucionalidad una
ley; (iv) en el debate surtido en la Comision Quinta, se evidencié la aclaracién en relacion
con la posicidon del Ministerio del Interior, situacidon que puede ser verificada en la grabacion
anexa; (v) un proyecto de ley no tiene efecto vinculante y teniendo en cuenta su caracter
general, no es vulneratorio de derecho alguno, pues ademas de la carga argumentativa

anterior no ha nacido a la vida juridica.

1.4.3.11. Conforme a lo anterior, solicita desvincular de la presente accién de tutela
al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural por existir falta de legitimacién en la causa

por pasiva y por carencia de vulneracion de derechos fundamentales.
1.4.4. Respuesta del Congreso de la Republica de Colombia

Mediante escrito recibido el dia once (11) de septiembre de dos mil quince (2015), el
Secretario General del Congreso de la Republica de Colombia, sefior Gregorio Eljach

Pacheco, emitié respuesta a la accién de tutela bajo estudio en los siguientes términos:

1.4.4.1. Indica que de conformidad con lo previsto en el articulo 150 Superior, al
Congreso de la Republica le corresponde hacer leyes, no obstante y conforme a lo
establecido en el articulo 29 ibidem, los procesos legislativos no son sélo originarios del

Congreso de la Republica por cuanto existe la iniciativa popular y la gubernamental.



1.4.4.2. En consecuencia, sostiene que es exclusivo del poder ejecutivo y no del
Congreso, todo proyecto de ley que dicte, reglamente o reforme otra ley cuya materia

consista en la estructura del Estado; como es el caso del Proyecto objeto de estudio.

1.4.4.3. Tras citar los articulos 150 y 154 de la Constitucion Politica, y frente a las

pretensiones de la accién de tutela en relacién con el tramite legislativo No. 223 de 2015
Camara, arguye que la figura de la cesacién no existe en el ordenamiento juridico y que
para que se archive un proceso legislativo se requiere que se cumplan las causales

previstas en la Ley 5 de 1992.

1.4.4.4. Adicionalmente, advierte que el accionante podria presentar demanda de
inconstitucionalidad contra las leyes y actos legislativos que por su contenido material o

por vicios de forma contravengan la Constitucién Politica.
1.4.5. Respuesta de la Direccidn de Consulta Previa del Ministerio del Interior

El dia once (11) de septiembre de dos mil quince (2015) se recibié de parte del sefior Alvaro
Echeverry Londofio, obrando en calidad de Director de Consulta Previa del Ministerio del
Interior, un escrito de contestacion a la accién de tutela bajo estudio en virtud del cual se

argumenté que:

1.4.5.1. Seflala que segun la parte accionante, el Proyecto de Ley objeto de
reclamo “pretende intervenir territorios colindantes con resguardos indigenas constituidos,
territorios ancestrales y areas que forman parte de su ambito territorial (...) generando una

amenaza y afectacidon potencial a las aspiraciones territoriales de los pueblos indigenas”.

Frente a lo cual considera que el anhelo de ampliar los territorios indigenas no se ha
consolidado, mientras que algo que si es real y actual es que la poblacién campesina de
manera integral, requiere de una politica clara de aprovechamiento y fomento del agro que
genere riqueza y oportunidades para todos los colombianos que a bien quieran dedicarse a

€s0Ss menesteres.

1.4.5.2. Con respecto al argumento planteado por el actor en la demanda
conforme al cual “el propdsito del articulo 19 del Proyecto pretende blindar el tramite para

expedir la ley del proceso de consulta previa que le atafie a los pueblos indigenas, al



establecer que no podran constituirse las Zidres en territorios que comprendan, siquiera
parcialmente, zonas de reserva campesina, resguardos indigenas y territorios colectivos”,
aduce que dicha lectura no es justa teniendo en cuenta los esfuerzos que el Estado ha
realizado para construir oportunidades en favor de los desprotegidos del agro, y que en
sentido contrario, se busca generar con ello medidas especiales para la proteccién de esos
territorios.

1.4.5.3. Manifiesta que la existencia de medios juridicos para defender las
porciones territoriales pertenecientes a las comunidades étnicas, no implica, bajo ningun

presupuesto, que al Gobierno se le prohiba ejercer su iniciativa legislativa, como tampoco al
Congreso dar tramite a proyectos dirigidos a crear beneficios para las demas porciones del

territorio nacional.

1.4.5.4. Alega que en el Proyecto que nos ocupa, el Gobierno propuso al
Congreso la adopcién de un mecanismo de planeacién para el manejo y aprovechamiento
de aquel territorio cuyas condiciones de accesibilidad y servicios requiere de importante

inversion; propuesta que debe ser valorada en clave de respeto e inclusion social dentro del
ambito y ejercicio de las funciones propias de las autoridades nacionales a quienes asiste la
obligacion de promover y respaldar el desarrollo, en este caso, del sector agrario; politica
que obviamente va dirigida en favor de todo colombiano que desee emprender esa ardua

labor.

1.4.5.5. Menciona que tales medidas no son excluyentes sino respetuosas de la

multiculturalidad y que ademads propenden por el beneficio general de la poblacion
campesina en unas tierras de dificil acceso sobre las cuales se desea intervenir; la ubicacion
de las Zidres es determinable, abierta a todos los colombianos y propende por el respaldo a

los proyectos productivos que se ajusten a los parametros de la ley.

1.4.5.6. Considera que esa forma de ver el progreso no puede ser entendida
como descalificatoria o excluyente, ya que el Estado, dentro de la constitucionalidad de
sus funciones y obedeciendo su razén de ser, desea poner a disposicion de todos los
colombianos aquellas zonas que tienen una buena prospeccién productiva agricola, pero
que por su ubicacién geografica, lejania y baja densidad poblacional, no son explotadas

porque demandan un importante esfuerzo financiero.



Asi bien, el Proyecto busca incentivar la explotacién y adecuacién de esas tierras,
entregdndolas a manos laboriosas, comprometidas y amantes de las actividades agricolas

en igualdad de condiciones.

1.4.5.7. Asegura que la iniciativa legislativa objeto de reclamo no constituye una
amenaza y afectacion potencial a las aspiraciones territoriales de los pueblos indigenas, ya
que en ninguna parte de su articulado propende por la adopcion de medidas para el uso,

aprovechamiento y ordenamiento del suelo con vocacién productiva en zonas rurales.

1.4.5.8. Ademas advierte que el procedimiento de consulta previa no opera para
el caso en estudio, ademas, del contenido de la norma surge con claridad el respeto por los

derechos de las comunidades étnicas; conforme al texto del Proyecto, las Zidres son
determinables pero su ubicacién no ha sido especificada, de tal modo que no asiste razén al
accionante en calificar que dichas zonas afectan los intereses, usos y costumbres de las

comunidades indigenas.

1.4.5.9. Relata que las Zidres no conforman “un cinturén que comprime
resquardos constituidos y territorios tradicionalmente utilizados por los pueblos indigenas”,

y que esa forma de ver el ejercicio legitimo de la administracion del Estado respecto a su
tierra implica que los resqguardos no pueden tener vecinos y que el Estado no puede

disponer de lo suyo.

1.4.5.11. Plantea las siguientes excepciones a la accién de tutela; (i) el

cumplimiento de un deber constitucional y legal que se materializa en la propuesta
legislativa llamada por el actor, la cual se ocupa de la planeaciény manejo sostenible de los
recursos ubicados en territorio de la Nacién, proponiendo la conformacion de las Zidres
como una herramienta al alcance de todos; (ii) improcedencia de la tutela por atipicidad
factica, es decir que el actor parte de supuestos y juicios de valor subjetivos, no de hechos

consolidados, lo cual permite descartar la vulneracién de los derechos llamado ser
tutelados; nétese que las Zidres constituyen un programa y una expectativa general y que
contrario a lo planteado por el actor, al excluirse del Proyecto el desarrollo de dicho
programa deja en evidencia que no existe y que no existird perjuicio, amenaza o
vulneracién de derecho fundamental alguno; (iii) existencia de otra accién de tutela en otro

despacho judicial; en efecto, asegura que llegé a conocimiento de la Seccién Primera,



Subseccién B del Tribunal Administrativo de Cundinamarca una accién de tutela que se

ocupa del mismo asunto, con los mismos argumentos y pretensiones.

1.4.5.12. Solicita que se desestimen las pretensiones formuladas en el escrito de
tutela, teniendo en cuenta que: (i) nos encontramos frente a un acto de administracion del
Estado al cual asiste el deber de planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
ubicados en su territorio y garantizar su desarrollo sostenible; (ii) el Proyecto formula
politicas generales y abstractas que propenden por incluir a la poblacién campesina en
general, disefiando las pautas para la conformacion de las Zidres cuya ubicacién todavia no
ha sido determinada; aunque si se sefiala en qué lugares no pueden emprenderse,
precisamente para proteger derechos especiales; (iii) al tenor del articulo 32 constitucional,
la soberania reside en el pueblo, del cual emana el poder publico que estd instituido para
proteger a las personas “en su vida, honra, bienes, creencias y demds derechos y
libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares”, y una de las vias que adopta el Gobierno para cumplir los fines propuestos por
el constituyente primario es el tramite legislativo; escenario en donde confluyen todas las
fuerzas representativas del pueblo colombiano, incluyendo a las comunidades indigenas,
negras, afrodescendientes, palenqueras y raizales, quienes participan en el debate
exponiendo y divulgando sus criterios y su cosmovisién; (iv) el tramite legislativo del
Proyecto no ha culminado y aun esta pendiente su transito por el Congreso, cuyos
miembros estudian la propuesta de planificacion, manejo y aprovechamiento del territorio y
sus recursos naturales a fin de garantizar el desarrollo sostenible del pueblo, el cual se vera
beneficiado por la constitucién de las Zidres que se caracterizaran por ser de utilidad
publica e interés social; (v) ordenar al Estado que se abstenga de adelantar cualquier
iniciativa, segun solicita el actor, es contrario al Estado Social de Derecho y a la concepcion
de las autoridades publicas. Las comunidades étnicas siempre estaran involucradas en las
iniciativas estatales, ya que el Estado es el Unico llamado a adoptar decisiones generales e

incluyentes.

1.4,5.13. Concluye que el Estado debe plantear el uso de su territorio, hecho que es
totalmente constitucional, ademds la poblacién campesina debe beneficiarse de los
proyectos del Gobierno en igualdad de condiciones y las Zidres estan abiertas para todos

los colombianos que deseen emprender y asumir el reto.



1.4.6. Memorial de coadyuvancia del sefior Carlos Julio Lopez Chipiaje

El dia diecinueve (19) de febrero de dos mil dieciséis (2016), se recibié de parte del sefior
Carlos Julio Lépez Chipiaje, integrante del Resguardo Indigena Cafo Negro, un memorial de

coadyuvancia en virtud del cual expresé lo siguiente:

1.4.6.1. Manifiesta que las Zidres afectan de forma grave los derechos
fundamentales de los pobladores rurales, campesinos, pueblos indigenas y comunidades
negras, por lo que interviene con el fin de apoyar la accién de tutela de la referencia, ante

la vulneracién de los derechos fundamentales en que incurre el gobierno nacional.

1.4.6.2. Indica que las Zidres afectan los territorios de los pueblos indigenas y
comunidades negras que tienen una aspiracion y un derecho legitimo a constituir territorios
ancestrales; posibilidad que se vera truncada debido a la prioridad que el gobierno nacional

ha puesto en las Zidres.

1.4.6.3. Sostiene que el texto de la ley no establece ninguna proteccién sobre los
resguardos indigenas en proceso de ampliacién y por otro lado, considera que la

colindancia con las Zidres afectara los recursos hidricos, agroecolégicos, pecuarios y

piscicolas ante el alto grado contaminante de las agroindustrias que se quieren establecer

en las Zidres.

1.4.6.4. En este sentido, solicita que se acepten los argumentos expuestos en la

accion de tutela y que se amparen los derechos fundamentales invocados en la misma.

1.4.7. Memorial de coadyuvancia de los sefiores Angel Edmundo Pasay Miticanoy,

Clemente Arturo Jacanamijoy, Carmensa Jacanamijoy y Jesus Antonio Juagay

El dia diecinueve (19) de febrero de dos mil dieciséis (2016), se recibié de parte de los
sefiores Angel Edmundo Pasay Miticanoy, Clemente Arturo Jacanamijoy, Carmensa
Jacanamijoy y Jesus Antonio Juagay, un memorial de coadyuvancia en virtud del cual

expresaron lo siguiente:

1.4.7.1. Manifiestan que las Zidres afectan de forma grave los derechos
fundamentales de los pobladores rurales, campesinos, pueblos indigenas y comunidades

negras, por lo que intervienen con el fin de apoyar la accién de tutela de la referencia,



ante la vulneracién de los derechos fundamentales en que incurre el gobierno nacional.

1.4.7.2. Indican que las Zidres afectan los territorios de los pueblos indigenas y
comunidades negras que tienen una aspiracion y un derecho legitimo a constituir territorios
ancestrales; posibilidad que se vera truncada debido a la prioridad que el gobierno nacional
ha puesto en las Zidres.

1.4.7.3. Sostienen que el texto de la ley no establece ninguna proteccién sobre
los resguardos indigenas en proceso de ampliaciéon y por otro lado, consideran que la
colindancia con las Zidres afectara los recursos hidricos, agroecolégicos, pecuarios y
piscicolas ante el alto grado contaminante de las agroindustrias que se quieren establecer
en las Zidres.

1.4.7.4. En este sentido, solicitan que se acepten los argumentos expuestos en la

accion de tutela y que se amparen los derechos fundamentales invocados en la misma.
1.4.8. Memorial de coadyuvancia del sefior Javier Antonio Leén Diaz

El dia diecinueve (19) de febrero de dos mil dieciséis (2016), se recibié de parte del sefior
Javier Antonio Ledn Diaz, integrante del Resguardo Indigena Rios Siare-Barranco Lindo, un

memorial de coadyuvancia en virtud del cual expresé lo siguiente:

1.4.8.1. Manifiesta que las Zidres afectan de forma grave los derechos
fundamentales de los pobladores rurales, campesinos, pueblos indigenas y comunidades
negras, por lo que interviene con el fin de apoyar la accién de tutela de la referencia, ante

la vulneracién de los derechos fundamentales en que incurre el gobierno nacional.

1.4.8.2. Indica que las Zidres afectan los territorios de los pueblos indigenas y
comunidades negras que tienen una aspiracion y un derecho legitimo a constituir territorios
ancestrales; posibilidad que se vera truncada debido a la prioridad que el gobierno nacional
ha puesto en las Zidres.

1.4.8.3. Sostiene que el texto de la ley no establece ninguna proteccién sobre los
resguardos indigenas en proceso de ampliacién y por otro lado, considera que la
colindancia con las Zidres afectara los recursos hidricos, agroecolégicos, pecuarios y

piscicolas ante el alto grado contaminante de las agroindustrias que se quieren establecer



en las Zidres.

1.4.8.4. En este sentido, solicita que se acepten los argumentos expuestos en la

accion de tutela y que se amparen los derechos fundamentales invocados en la misma.
1.4.9. Memorial de coadyuvancia del sefior Carlos Maca Palechor

El dia diecinueve (19) de febrero de dos mil dieciséis (2016), se recibié de parte del sefior
Carlos Maca Palechor, obrando en calidad de Representante Legal del Consejo Regional

Indigena del Cauca, un memorial de coadyuvancia en virtud del cual expresé lo siguiente:

1.4.9.1. Arguye que las Zidres afectan de forma grave los derechos
fundamentales de los pobladores rurales, campesinos, pueblos indigenas y comunidades
negras, por lo que interviene con el fin de apoyar la accién de tutela de la referencia, ante

la vulneracién de los derechos fundamentales en que incurre el gobierno nacional.

1.4.9.3. Aduce que en el articulo 29 de la Ley 1776 de 2016 se excluyeron a las

comunidades étnicas de las Zidres, sin antes consultarles si estaban interesadas o no en
constituirlas en sus territorios, por lo que “no se puede tolerar que el gobierno quiera
sobreponerse sobre los derechos de los pueblos indigenas, y que tome decisiones
autoritarias de exclusién sin considerarles. No es de recibo que una vez constituida la Zidre
sean consultados para saber si forman parte de ella 0 no, ya que sera en los términos del
gobierno, no podran modificar la ley y la consulta sera reducir un derecho fundamental al

sometimiento de lo que ordene el gobierno”.

1.4.9.4. Alega que las Zidres afectan los territorios de los pueblos indigenas y
comunidades negras que tienen una aspiraciéon y un derecho legitimo a constituir territorios
ancestrales; posibilidad que se verd truncada debido a la prioridad que el gobierno nacional

ha puesto en las Zidres.

1.4.9.5. Menciona que el texto de la ley no establece ninguna proteccidn sobre
los resguardos indigenas en proceso de ampliacién y por otro lado, considera que la

colindancia con las Zidres afectara los recursos hidricos, agroecoldgicos, pecuarios y
piscicolas ante el alto grado contaminante de las agroindustrias que se quieren establecer

en las Zidres.



1.4.10. Memorial de coadyuvancia de las sefioras Clemencia Herrera Nemerayema y Fanny

Kuiru Castro

El dia diecinueve (19) de febrero de dos mil dieciséis (2016), se recibié de parte de las
sefioras Clemencia Herrera Nemerayema y Fanny Kuiru Castro, integrantes del Pueblo

Indigena Uitoto, un memorial de coadyuvancia en virtud del cual expresaron lo siguiente:

1.4.10.1. Consideran que las Zidres afectan de forma grave los derechos
fundamentales de los pobladores rurales, campesinos, pueblos indigenas y comunidades
negras, por lo que intervienen con el fin de apoyar la accién de tutela de la referencia,

ante la vulneracién de los derechos fundamentales en que incurre el gobierno nacional.

1.4.10.2. Precisan que en el articulo 29 de la Ley 1776 de 2016 se excluyeron a las

comunidades étnicas de las Zidres, sin antes consultarles si estaban interesadas o no en
constituirlas en sus territorios, por lo que “no se puede tolerar que el gobierno quiera
sobreponerse sobre los derechos de los pueblos indigenas, y que tome decisiones
autoritarias de exclusién sin considerarles. No es de recibo que una vez constituida la Zidre
sean consultados para saber si forman parte de ella 0 no, ya que sera en los términos del
gobierno, no podran modificar la ley y la consulta sera reducir un derecho fundamental al

sometimiento de lo que ordene el gobierno”.

1.4.10.3. En este sentido, solicitan que se acepten los argumentos expuestos en la

accion de tutela y que se amparen los derechos fundamentales invocados en la misma.

1.4.11. Memorial de coadyuvancia de la Asociacidn Colectivo Derechos Diversidad y Selvas
(DEDISE)

El dia diecinueve (19) de febrero de dos mil dieciséis (2016), se recibié de parte de la
sefiora Paula Alvarez Roa, obrando en calidad de representante legal de la Asociacién
Colectivo Derechos Diversidad y Selvas (DEDISE), un memorial de coadyuvancia en virtud

del cual se expresd lo siguiente:

1.4.11.1. Asevera que las Zidres afectan de forma grave los derechos fundamentales
de los pobladores rurales, campesinos, pueblos indigenas y comunidades negras, por lo

que interviene con el fin de apoyar la accion de tutela de la referencia, ante la vulneracion



de los derechos fundamentales en que incurre el gobierno nacional.

1.4.11.2. Asegura que las Zidres afectan los territorios de los pueblos indigenas y
comunidades negras que tienen una aspiracion y un derecho legitimo a constituir territorios
ancestrales; posibilidad que se vera truncada debido a la prioridad que el gobierno nacional

ha puesto en las Zidres.

1.4.11.3. Advierte que el texto de la ley no establece ninguna proteccién sobre los
resguardos indigenas en proceso de ampliacién y por otro lado, considera que la colindancia
con las Zidres afectard los recursos hidricos, agroecoldgicos, pecuarios y piscicolas ante el

alto grado contaminante de las agroindustrias que se quieren establecer en las Zidres.

1.4.11.4. Considera que resulta inaceptable que los procesos de constitucion y/o

ampliacion de resguardos indigenas estén condicionados por la constitucion de las Zidres;
“es de recordar que varios resguardos a nivel nacional llevan afos o desean comenzar estos
tramites, y ven en la Ley 1776 de 2016 un obstaculo real al derecho y autonomia

territorial”.

1.4.11.5. En este sentido, solicita que se acepten los argumentos expuestos en la

accion de tutela y que se amparen los derechos fundamentales invocados en la misma.
1.4.12. Memorial de coadyuvancia de la Pastoral Social Regional Suroriente Colombiano

El dia diecinueve (19) de febrero de dos mil dieciséis (2016), se recibié de parte del sefior
Luis Enrique Amado Prieto, obrando en calidad de representante legal de la Pastoral Social
Regional Suroriente Colombiano, un memorial de coadyuvancia en virtud del cual se

expresé lo siguiente:

1.4.12.1. Manifiesta que las Zidres afectan de forma grave los derechos
fundamentales de los pobladores rurales, campesinos, pueblos indigenas y comunidades
negras, por lo que interviene con el fin de apoyar la accién de tutela de la referencia, ante

la vulneracién de los derechos fundamentales en que incurre el gobierno nacional.

1.4.12.3. En este sentido, solicita que se acepten los argumentos expuestos en la

accion de tutela y que se amparen los derechos fundamentales invocados en la misma.



1.4.13. Memorial de coadyuvancia de la Pastoral Social e Indigena de Puerto Gaitan

Cumaribo

El dia diecinueve (19) de febrero de dos mil dieciséis (2016), se recibié de parte del sefior
Héctor Leonardo Cifuentes Vargas, obrando en calidad de representante legal de la Pastoral
Social e Indigena de Puerto Gaitan Cumaribo, un memorial de coadyuvancia en virtud del

cual se expreso lo siguiente:

1.4.13.1. Aduce que las Zidres afectan de forma grave los derechos fundamentales
de los pobladores rurales, campesinos, pueblos indigenas y comunidades negras, por lo
que interviene con el fin de apoyar la accién de tutela de la referencia, ante la vulneracién

de los derechos fundamentales en que incurre el gobierno nacional.

1.4.13.2. Asegura que las Zidres afectan los territorios de los pueblos indigenas y
comunidades negras que tienen una aspiracion y un derecho legitimo a constituir territorios
ancestrales; posibilidad que se vera truncada debido a la prioridad que el gobierno nacional

ha puesto en las Zidres.

1.4.13.3. Advierte que el texto de la ley no establece ninguna proteccién sobre los
resguardos indigenas en proceso de ampliacién y por otro lado, considera que la colindancia
con las Zidres afectard los recursos hidricos, agroecoldgicos, pecuarios y piscicolas ante el

alto grado contaminante de las agroindustrias que se quieren establecer en las Zidres.

1.4.13.4. En este sentido, solicita que se acepten los argumentos expuestos en la

accion de tutela y que se amparen los derechos fundamentales invocados en la misma.
1.5. DECISIONES JUDICIALES

Fallo de instancia- Seccion Cuarta, Subseccion “A” del Tribunal Administrativo de

Cundinamarca.

Mediante sentencia del dieciséis (16) de septiembre de dos mil quince (2015), la Seccidn
Cuarta, Subseccién “A” del Tribunal Administrativo de Cundinamarca resolvié declarar
improcedente el amparo constitucional deprecado al considerar que los accionantes,
sefiores Mateo Estrada Cdrdoba, Belkys Herrera Mejia y Robinson Lépez Descanse, no

ostentan la representacién legal de la Organizaciéon de los Pueblos Indigenas de la Amazonia



Colombiana -OPIAC- y por lo tanto no cuentan con legitimidad por activa para interponer la
accién de tutela.

En efecto se observd por parte del fallador de instancia, que de conformidad con el
Certificado de Existencia y Representacion Legal de la OPIAC aportado durante el tramite de
tutela, los actores son miembros principales del Comité Ejecutivo de la misma, sin embargo
la representacién legal de dicha organizaciéon recae sobre el Coordinador General o su

suplente, sin que se haga mencion del nombre de la persona que ostenta dicha calidad.

Visto lo anterior, la Sala concluyé que los accionantes no fungen como representantes
legales de la OPIAC y que en ninguna de las pruebas que obran dentro del expediente existe

algin documento que los legitime por activa para interponer la accién de tutela.

Por otro lado, se precisé que el dia ocho (08) de septiembre de dos mil quince (2015), esa
misma Sala profirié sentencia en virtud de la cual decidié sobre la  accién de tutela
interpuesta por los sefiores Wilson Galindo Hernandez y Nelson Galviz Guacarapare, en
calidad de agentes oficiosos del pueblo indigena Sikuani (expediente No.
25000-23-41-000-2015-01706-00), contra el Ministerio del Interior, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y el Congreso de la Republica; providencia que tiene identidad
de hechos, pretensiones y sujetos, lo cual también torna improcedente el amparo

constitucional deprecado en esta oportunidad.
1.6. ACTUACIONES SURTIDAS EN SEDE DE REVISION

1.6.1. Mediante auto del veintiséis (26) de enero de dos mil dieciséis (2016), y para efectos
de dar solucién al problema juridico que por este juicio se propicia, la Sala Séptima de

Revision de Tutelas resolvié:

“PRIMERO.- Por intermedio de la Secretaria General, VINCULAR a este tramite de tutela al
Ministerio de Cultura, a la Corporacién Auténoma Regional de la  Orinoquia
(CORPORINOQUIA), a la Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia
(CORPOAMAZONIA), a la Organizacién Nacional Indigena de Colombia (ONIC), al Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER), a la Federacién Colombiana de Municipios, a la
Federacién Nacional de Departamentos (FND), a la Unidad de Planificacion Rural

Agropecuaria (UPRA), a la Defensoria del Pueblo y a la Procuraduria Delegada para Asuntos



Ambientales y Agrarios, para que en el término de tres (3) dias siguientes a la notificacion
del presente auto informen a esta Sala de Revision su concepto frente a los hechos y

pretensiones expuestos en la accién de tutela.

TERCERO.- Por intermedio de la Secretaria General de la Corte Constitucional, COMUNICAR
el presente auto a todas las partes involucradas en el presente asunto y enviarles copia

completa del mismo.”
1.6.2. INTERVENCIONES

En atencién al anterior requerimiento, del nueve (09) al dieciséis (16) de marzo de dos mil

dieciséis (2016), se recibieron por parte de la Secretaria General de esta Corporacién los
escritos de intervencion ciudadana del Grupo de Defensa Judicial de la Oficina Juridica del
Ministerio de Cultura, la Corporacién Autdnoma Regional de la Orinoquia (CORPORINOQUIA),
la Organizacidén Indigena de Colombia (ONIC), el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(INCODER), la Federacion Colombiana de Municipios, de la Federaciéon Nacional de
Departamentos, la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), la Defensoria
Delegada para Asuntos Constitucionales y Legales de la Defensoria del Pueblo, la
Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios de la Procuraduria General de
la Nacion, la  Universidad de los Andes, la Pontificia Universidad Javeriana, la Universidad

Sergio Arboleda, la Universidad Externado de Colombia, la Universidad Libre de Bogota, la
Universidad Catélica de Colombia, la Universidad Santo Tomas, la Universidad La Salle, la
Universidad del Rosario, el Ministerio de Agricultura, la Direcciéon de Consulta Previa del
Ministerio del Interior, la Sociedad de Agricultores de Colombia, la Universidad Pedagdgica
Nacional, el ciudadano Guillermo Forero Alvarez, el Instituto Colombiano de Antropologia e

Historia y la Universidad del Norte, respectivamente.

1.6.2.1. Grupo de Defensa Judicial de la Oficina Juridica del Ministerio de Cultura

El sefior Nelson Ballén Romero, obrando en calidad de Coordinador del Grupo de Defensa
Judicial de la Oficina Juridica del Ministerio de Cultura, solicita que se declare que no existe
vulneracion alguna de los derechos fundamentales invocados por los peticionarios y que por
lo tanto se niegue el amparo constitucional deprecado, en consideracién a los argumentos

que se exponen a continuacion:



1.6.2.1.1. Manifiesta que la decisiébn tomada por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca el ocho (08) de septiembre de dos mil quince (2015), no merece reproche
alguno en cuanto se ajusta al ordenamiento procesable aplicable a las acciones de amparo
constitucional, por lo que solicita que en la decisidn de revisién se sefale que el fallo

impugnado debe permanecer incélume.

1.6.2.1.2. Indica que los accionantes hacen referencia en su escrito de tutela al oficio

OFI15-000023621-DCF-2500 emitido por la Direccion de Consulta Previa del Ministerio del
Interior, sin hacer referencia al contenido del oficio OFI15-000026500-DCP-2509 del 24 de
julio de 2015, proferido por la misma autoridad, en el cual se procede a corregir el yerro
presentado en el primer concepto, y en el que luego de un detallado estudio y analisis del

proyecto, se establecié que NO es necesario realizar el tramite de consulta previa.

1.6.2.1.3. Las razones que se explicaron en dicho concepto son las siguientes: (i) el
proyecto estd dirigido en forma genérica a la comunidad campesina, mas no a la poblacién
o0 grupos indigenas; (ii) el proyecto busca generar un beneficio para las comunidades a las
cuales estd dirigido y no se evidencia un impacto directo respecto de los intereses de
grupos indigenas; (iii) la prohibicién expresa que el proyecto establece en su articulo 29,
para la creacién de Zidres en territorios declarados como reservas indigenas o titulados a

comunidades negras.

1.6.2.1.4. Sostiene que no existid en el proyecto de ley, ni en su texto definitivo
vulneracion alguna al derecho fundamental a la consulta previa de las comunidades
indigenas constituidas, y por ende, no existe vulneracion de tales derechos respecto de los

accionantes.
1.6.2.2. Corporacién Auténoma Regional de la Orinoquia (CORPORINOQUIA)

El sefior Jaime Alberto Rodriguez, actuando en nombre y representaciéon de la Corporacién
Auténoma Regional de la Orinoquia (CORPORINOQUIA), presenté concepto frente a los
hechos y pretensiones expuestos en la accion de tutela de la referencia, en los siguientes

términos:

1.6.2.2.1. Arguye que de conformidad con la jurisprudencia constitucional y el Convenio

169 de la OIT, no cabe duda alguna que se hace obligatoria la consulta previa 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, como lo era en su momento el
proyecto de ley 223 de 2015, del que se desprende una afectacién a los pueblos indigenas
con incidencia en la regién de CORPORINOQUIA, aumentando la frontera agricola y la
perturbacién de las selvas y sabanas donde ellos tan tenido sus asentamientos

inveteradamente.

1.6.2.2.2. Sefala que desde la érbita constitucional, se debe proteger el derecho de sendas
comunidades a intervenir en la elaboracién de normas y proyectos que afecten su
cotidianidad para que determinen si los cambios introducidos alteran en sumo grado la

pacifica relacion natural y el medio ambiente que lo rodean.

1.6.2.2.3. No obstante lo anterior, afirma que a esta altura del devenir legislativo se hace
impropia la accién de tutela en razén a que el proyecto se convirtié en una ley de la
repUblica, motivo por el cual, bajo el amparo constitucional de los articulos 241 y 242
superiores, se debe presentar una demanda de inconstitucionalidad contra dicha ley, ya sea

por su contenido material o por vicios de procedimiento en su formacién.
1.6.2.3. Organizacién Indigena de Colombia (ONIC)

El sefior Luis Fernando Arias Arias, obrando en calidad de Consejero Mayor y Representante
Legal de la Organizacion Indigena de Colombia (ONIC), presentd un escrito en virtud del
cual expuso consideraciones sobre la proteccién de los derechos territoriales de los pueblos
indigenas en Colombia, la historia del despojo territorial en la Orinoquia colombiana, la
conquista y la colonizacién de la Orinoquia, las masacres y despojos territoriales, la
Orinoquia y su potencial econdémico y la explotacién de recursos y adjudicacion indebida de

baldios, y ademas se refirid a las razones especificas por las cuales en el caso bajo estudio,
se debid realizar el proceso de consulta previa a los pueblos indigenas, y en especial a los

de la Orinoquia y la Amazonia colombiana:

1.6.2.3.2. Alega que desde el afio 1985 existen solicitudes de constitucidon de resquardos
indigenas y que a la fecha hay pendientes varias solicitudes que llevan mas de 20 afos en
tramite, sin que el Estado colombiano hubiere garantizado un recurso efectivo para el

reconocimiento de su territorio, lo cual va en contravia de la jurisprudencia interamericana



y lo dispuesto en los articulos 21, 25 y 8.1. de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos.

1.6.2.3.3.  Menciona que la creacién de las Zidres, al significar una intervencion de los
territorios cuya titularidad ha sido solicitada por las comunidades indigenas, afecta
directamente los intereses de los pueblos de la Amazonia, de la Orinoquia y los de aquellas
comunidades que esperan desde hace mas de 20 afios por la titulacidén legal de sus
territorios; obviando de esta manera las obligaciones adquiridas por el Estado colombiano a
nivel internacional, y especificamente, lo previsto en el Convenio 169 de la Organizacién
Internacional del Trabajo.

1.6.2.3.4. Considera que la adjudicacion de los territorios indigenas por parte del INCODER

a terceros, ha conllevado al enfrentamiento entre indigenas y colonos, y estos Ultimos, para
causar terror e intimidaciéon, han recurrido a los actores armados quienes han utilizado
acciones violentas como estrategias de despojo, vulnerando asi los derechos fundamentales

de las comunidades étnicas[13].

1.6.2.3.5. Asevera que existe por parte del movimiento indigena colombiano una especial
preocupacion por el riesgo de exterminio fisico y cultural en el que se encuentran 71
pueblos indigenas, es decir, el 62.7% de los 102 existentes, de los cuales el Estado sdélo ha

reconocido 84 documentados hasta la fecha por la ONIC.

1.6.2.3.6. Asegura que de estos 71 pueblos indigenas, la Corte Constitucional, mediante
autos 004 de 2009, 382 de 2010y 173 de 2012, ha documentado y reconocido que hasta la
fecha existen 36 pueblos indigenas que se encuentran en situaciéon y riesgo de extincion
fisica y cultural por factores asociados a intereses econdmicos en el marco del conflicto
armado; entre ellos los pueblos Betoye, Sikuanu, Kuiva Masiguare, Tsiripo, Wipibes,
Yamaleros, Amoruas, Jiw, Hitnu, MacagUan y Mapayerris, sin que el INCODER hubiere
realizado las diligencias necesarias para titular estos territorios a las comunidades
beneficiarias.

1.6.2.3.7. Refiere que como muestra de esta politica de despojo territorial hacia los
pueblos indigenas de la Orinoquia, existen los siguientes casos: (i) la comunidad Wazapana
Dagua ha solicitado desde octubre de 1998 la constitucion del resguardo indigena al

INCODER, entidad que sin darles respuesta, ha titulado parte de este territorio a terceros en



calidad de “baldios”, lo que ha generado conflictos territoriales con los colonos invasores

quienes han obligado a la comunidad a desplazarse hacia Venezuela; (ii) la comunidad de
Puerto Colombia o Kanajolito ha solicitado desde el afio 2005 al INCODER la constitucién de
su resguardo; a la fecha éste trdmite se encuentra pendiente, y a pesar de ello, su territorio
fue adjudicado a terceros que optaron por desalojarlos; (iii) la comunidad Sikuani habité en

un territorio ancestral denominado la Hacienda Santa Cruz hasta 1994, afio en el cual
fueron desplazados por grupos armados al margen de la ley que se apoderaron del lugary
los sometieron a torturas y tratos violentos; cuando volvieron al lugar se encontraron con

que la empresa Cagill habia comprado la Hacienda en donde habitaban.

1.6.2.3.8. Asi bien, advierte que el Estado ha desconocido el derecho ancestral al territorio
de los pueblos indigenas de la Orinoquia y su derecho a recuperarlo, al ser histéricamente
victimas de la violencia y del despojo por parte de terceros; al respecto recuerda que de
conformidad con la Corte Interamericana de Derechos humanos “los miembros de los
pueblos indigenas que por causas ajenas a su voluntad han salido o perdido la posesién de
sus tierras tradicionales, mantienen el derecho de propiedad sobre las mismas, aun a falta
de titulo legal, salvo cuando las tierras hayan sido legitimamente trasladadas a terceros de

buena fe”"[14], caso éste en el cual los indigenas tienen el derecho a recuperarlas como

opcion preferente.

1.6.2.3.9. Manifiesta en relacién con los casos expuestos en el numeral 1.6.2.3.7., que en

los municipios de Puerto Gaitan y la Primavera se conoce sobre la existencia de 11 procesos
policivos de lanzamiento contra comunidades indigenas por parte de colonos y finqueros, y
que estos constituyen un pequeno porcentaje del total desalojos previstos por el Estado
hacia estas comunidades, ya que “la ONIC no conoce el total de os procesos policivos que
actualmente se encuentran en proceso y los que se han realizado, sin embargo se anexan
las actuaciones policivas de lanzamiento por ocupacién de las cuales tenemos

conocimiento”.

1.6.2.3.10.Sobre este punto indica que la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha
considerado que no es aceptable que las reclamaciones territoriales indigenas sean
denegadas automaticamente por el hecho de haberse titulado los territorios a terceras

personas; en cada caso debe hacerse una ponderacidn teniendo en cuenta las obligaciones

especiales debidas a los pueblos indigenas, ademas la transferencia de las tierras



reclamadas de propietario en propietario durante un largo tiempo no es un motivo
suficiente para justificar la falta de concrecién o materializacién del derecho a la propiedad
y a la restitucidn territorial de los pueblos indigenas vy tribales, ni releva a los Estados de

responsabilidad internacional por dicha falta de materializacién.

1.6.2.3.11.Sostiene que mediante la constitucién de las Zidres lo que se pretende en el
fondo es transformar los titulos irregulares en titulos legales, a través del mecanismo de
las empresas asociativas, que se traducen en la concentracion de varios predios dentro de
una Zidres para vincular al campesinado como socio individual, sin importar si los predios
que la conforman son baldios adjudicados por la Nacién al campesinado, cuyo fin primordial
establecido desde el articulo 58 superior, es permitir el acceso a la tierra para mejorar las

condiciones de vida a través de la explotacién de las Unidades Agricolas Familiares.

1.6.2.3.12.Arguye que los predios que caigan bajo esta figura, y quienes los trabajan, se
obligan a asociarse con los grandes empresarios que se vean favorecidos por el Gobierno,

entregando en calidad de aporte dichas unidades o vendiéndolas al precio que a ellos les
convenga, so pena de ser expropiados bajo el pretexto de que esta modalidad de

explotacién agroindustrial es de interés y utilidad publica.

1.6.2.3.13.Afirma que las condiciones de pobreza y abandono en que se encuentran las
comunidades indigenas se debe en parte a la omisidn estatal en legalizar sus territorios y al

patrocinio de la acumulacién indebida de tierras baldias por parte de empresarios;
situaciones que agravan el empobrecimiento del campesinado y de las comunidades

étnicas.

1.6.2.3.14.Aduce que al limitar la constitucion de las Zidres Unicamente a los resqguardos
indigenas, se desconoce de manera flagrante lo dispuesto en el numeral 19 del articulo 14
del Convenio 169 de la OIT que establece lo concerniente al reconocimiento de los pueblos
interesados del derecho de propiedad y de posesién sobre los territorios que
tradicionalmente ocupan; por otro lado, también se desconoce la orden legal de proteccion,
delimitacién y demarcacién de los territorios que vienen ocupando ancestral o
tradicionalmente las comunidades indigenas, que el Estado tiene pendiente por cumplir en
el marco del Decreto 2333 de 2014.

1.6.2.3.15.En estos términos, reitera que con el proyecto bajo analisis se afecta de manera



directa, no sélo a los pueblos indigenas de la Amazonia y la Orinoquia donde inicialmente

se pretenden implementar las Zidres, sino al resto de pueblos que se ubican en otras
regiones del pais en donde el gobierno puede en adelante pensar en conformar estas
figuras de desarrollo econdémico sin antes haber determinado con precisién la delimitacion

de los territorios indigenas que no cuentan con titulacion.

1.6.2.3.17.En este sentido, exige garantias de proteccidn a los pueblos indigenas mediante
la adopcion de medidas de delimitacion, demarcacién y titulacidon urgente en los territorios,

antes que dar prioridad y prevalencia a la creacion de las Zidres.

1.6.2.3.18.Finalmente solicita: (i) revocar el fallo proferido por el Tribunal Administrativo

de Cundinamarca y amparar los derechos fundamentales a la consulta previa y al territorio
de los pueblos indigenas de Colombia, especialmente aquellos de la Orinoquia y Amazonia
que resultaran perjudicados inicialmente con la aprobaciéon del proyecto de ley; (ii) ordenar
al Estado que adopte todas las medidas necesarias para garantizar los derechos territoriales
de las comunidades indigenas de la Orinoquia y la Amazonia, consistentes en adelantar con
la mayor agilidad posible los trdmites de titulacién de los territorios de las comunidades
que tienen pendiente una respuesta efectiva sobre el asunto, asi como las ayudas
requeridas para las familias que se encuentran en situaciéon de desplazamiento forzado; y
(iii) ordenar al Gobierno nacional suspender la celebracién de contratos de arrendamiento,
concesion o franquicia de bienes baldios de la nacién, hasta tanto no se clarifiquen las

peticiones territoriales de las comunidades indigenas.
1.6.2.4. Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER)

La sefiora Rosa Mary Luque Garzén, obrando en calidad de Coordinadora de Representacién
Judicial del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER), se manifestd en relacién

con los hechos y pretensiones expuestos en la acciéon de tutela, en los siguientes términos:

1.6.2.4.1. Se opone a que se vincule y ordene al INCODER a dar cumplimiento a las
pretensiones incoadas por la parte actora, por considerar que dicho Instituto no vulnerd los

derechos fundamentales cuyo amparo fue solicitado.

1.6.2.4.2. En este sentido, menciona que con respecto a la accién de la referencia, el



Instituto se abstendra de efectuar pronunciamiento alguno, toda vez que de conformidad
con lo previsto en el Decreto 2365 de 2015, el Gobierno dispuso la supresion y liquidacién
del INCODER.

1.6.2.4.3. Precisa que en atencién a lo previsto en el articulo 32 del Decreto en mencion,
el Instituto no podrd iniciar nuevas actividades en desarrollo de su objeto social y
conservara su capacidad juridica Unicamente para expedir actos, realizar operaciones,
convenios y celebrar los contratos necesarios para su liquidacion y sélo conservara su
capacidad para sequir adelantando los procesos agrarios, de titulacién de baldios, de
adecuacion de tierras y riego, gestion y desarrollo productivo, promocién, asuntos étnicos y
ordenamiento productivo hasta tanto entren en operacién la Agencia Nacional de Tierras y
la Agencia de Desarrollo Rural, lo cual debera ocurrir en un término no mayor de dos meses

contados a partir de la fecha de vigencia del citado decreto, término prorrogado por el
Decreto 182 de 2016 hasta el dia 6 de marzo de 2016.

1.6.2.4.4. En consideracion a que los hechos narrados y las pretensiones demandadas por
los peticionarios no aluden a acciones u omisiones administrativas de este Instituto,
concluye que el INCODER en liquidacién no se encuentra legitimado en la causa para

responder por las obligaciones plasmadas en la accion de tutela.
1.6.2.5. Federacién Colombiana de Municipios

El sefior Gilberto Toro Giraldo, obrando en calidad de Director Ejecutivo vy representante
legal de la Federacion Colombiana de Municipios, intervino frente al asunto puesto en su

conocimiento mediante oficio No. OPTB-164/16, en los siguientes términos:

1.6.2.5.1. Coincide con lo sefialado por el fallador de instancia al considerar que la accidn
de tutela no es la via procedente para debatir el problema juridico planteado y que la accion

idonea para ejercer sus derechos juridicos es la accién publica de inconstitucionalidad.

1.6.2.5.2. Hace referencia a los argumentos que expuso durante el tramite del proyecto de

ley objeto de tutela, ante la Comisién Quinta del Senado de la Republica:

“La Federacién Colombiana de Municipios coincide con la necesidad que tiene el pais de

desarrollar modelos institucionales que permitan realizar intervenciones dirigidas a ofrecer



un fuerte impulso al desarrollo econémico local, con énfasis en los municipios de
caracteristicas rurales. Lograr una profunda transformacioén de las condiciones de vida de
las familias que dependen de la actividad agropecuaria es requisito indispensable para la
paz, toda vez que el “84.7% del territorio colombiano estd conformado por municipios

totalmente rurales, y el 30.4% de la poblaciéon colombiana vive en zonas rurales” (DNP,
2015). Pero lo que resulta problematico de ello es que la tercera parte de esta poblacién
vive en extrema pobreza, que la incidencia de la pobreza en las 4areas rurales es el doble
que la urbana y que a pesar de representar el 94.4% del territorio, el sector “ha estado

histéricamente excluida del poder y de la toma de decisiones” (MNA, 2013).

Entendemos que la figura de las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econdmico y Social,
Zidres, esta orientada por la voluntad politica del Congreso y del Gobierno de buscar estas
transformaciones profundas. No obstante, resulta sumamente preocupante que ello se
pretende sin contar con la participacion de autoridades territoriales y desconociendo el
principio constitucional de descentralizaciéon y autonomia de las entidades territoriales asi

como las competencias municipales en materia de ordenamiento de uso del suelo.

El hecho de responsabilizar a los municipios de mejorar las condiciones de vida de los
habitantes, en su calidad de célula fundamental del estado colombiano, justifica la decisién
del Constituyente de entregar al gobierno local la competencia de ordenar su territorio.
Porque es el territorio la principal fuente de riqueza local, y orientar su desarrollo es la
decisién estratégica e indispensable para ofrecer a sus habitantes oportunidades
equitativas de progreso. Aunque una vision nacional y regional hace parte indudable del

ejercicio de planificacién, es el municipio quien debe, en consonancia con lo  anterior,

ordenar los usos de su jurisdiccion”.

1.6.2.5.3. En este sentido, asevera que en su momento solicité al Congreso de la Republica
gue las disposiciones contenidas en el proyecto de ley que pretenden sustraer de la
competencia municipal la ordenacion de su propio territorio, fueran modificadas para abrir

paso a una verdadera coordinacién y concertacidon intergubernamental.
1.6.2.6. Federacién Nacional de Departamentos

El sefor Amilcar David Acosta Medina, obrando en calidad de Director Ejecutivo y

representante legal de la Federacion Nacional de Departamentos, rindié concepto frente a



los hechos y pretensiones expuestos en la acciéon de tutela, en los siguientes términos:

1.6.2.6.1. Aclara que el proyecto de ley establece los requisitos y el procedimiento para
crear y desarrollar las Zidres, sin delimitar las zonas previamente, sino que se determina
entre otros aspectos, las cinco caracteristicas especificas para su creacién: (i) quedar lejos
de los centros urbanos; (ii) implicar costos elevados de adaptaciéon productiva por sus
condiciones agroecoldgicas y climaticas; (iii) tener baja densidad poblacional; (iv) presentar
altos indices de pobreza; y (v) carecer de la infraestructura minima para el transporte y
comercializacion de los productos, convirtiéndose en una herramienta de vital importancia
para el desarrollo de las regiones. Asegura que en los términos del Convenio 169 de la OIT,
no todo lo concerniente a los pueblos indigenas y tribales debe estar sujeto a consulta,

puesto que debe presentarse una afectacion directa a los intereses de tales pueblos.

1.6.2.6.2. En este sentido, considera que el proyecto de ley objeto de andlisis tiene un
caracter general, ya que se encuentra dirigido a las comunidades campesinas como medida
de utilidad publica e interés social, afectando a la generalidad de los colombianos y a los

pueblos indigenas en igual medida.

1.6.2.6.3. Conforme a los anteriores planteamientos, considera que el tramite legislativo
de la hoy Ley 1776 de 2016, no vulner6 el derecho fundamental a la consulta previa de las

comunidades étnicas.
1.6.2.7. Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA)

El sefior Felipe Fonseca Fino, obrando en calidad de Director General de la Unidad de
Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), se pronuncié con respecto a los hechos y

pretensiones formulados en la accion de tutela de la referencia, en los siguientes términos:

1.6.2.7.1. Refiere que a la UPRA, en ejercicio de sus competencias, no le corresponde
funcionalmente desarrollar actividades propias del ejercicio legislativo previsto por la Ley 5
de 1992, de cara a su Decreto de creacidn, (4145 de 2011).

1.6.2.7.2. Advierte que el proyecto de ley No. 223 de 2015 ha surtido el tramite de ley

correspondiente, habiendo recibido sancién presidencial el dia veintinueve (29) de enero de



dos mil dieciséis (2016), por lo que la peticidon de suspension del tramite legislativo carece

de sustrato factico en tanto el proyecto se ha convertido en una ley de la republica.

1.6.2.7.3. Frente al deber de realizar el proceso de consulta previa en el caso concreto,
manifiesta que no es necesario, por cuanto el proyecto en si mismo no genera afectacion
directa de los derechos constitucionales de los pueblos indigenas, y que siendo consciente
el legislador de la relevancia constitucional de sus derechos, se sirvid excluir sus territorios
del area sobre la cual pudiere declararse una Zidres, como de ello da cuenta el articulo 29
de la Ley 1776 de 2016.

1.6.2.7.4. Indica que el derecho fundamental a la consulta previa solo debe ser agotado en

aquellos eventos en que un proyecto, obra, actividad, medida administrativa o legislativa
afecte directamente los intereses de las comunidades indigenas o tribales en su calidad de
tales, y no para aquellas actividades que se han previsto de manera uniforme para toda la

poblacién.

1.6.2.7.5. Sostiene que acorde con la jurisprudencia constitucional: (i) en principio, las
leyes, por su caracter general y abstracto, no generan una afectacién directa de sus
destinatarios, la cual sélo se materializa en la instancia aplicativa; (ii) es entonces claro
que, en el caso de las leyes, 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; (iii) en los demas asuntos legislativos, las comunidades étnicas gozaran de
los mismos espacios de participacion de los que disponen la generalidad de los colombianos

y de aquellos creados especificamente para ellas por la Constitucién, la ley y los

reglamentos, pero no existird la obligacion de la consulta previa.

1.6.2.7.6. Arguye que no existe injerencia de la UPRA en la presunta lesiéon o puesta
efectiva en peligro de los derechos fundamentales de las comunidades indigenas, al ser
evidente de acuerdo con el articulo 29 de la Ley 1776 de 2016, que no podran constituirse

las Zidres en aquellos territorios declarados como resguardos indigenas.

1.6.2.7.7. Senala que el sustento constitucional de las Zidres es claro en tanto la
comprensién conjunta de los articulos 65, 333 y 334 superiores, hace posible concluir que el

legislador cuenta con la posibilidad de establecer mecanismos para promover el desarrollo



de proyectos empresariales que impliquen una explotacién sostenible del campo.

1.6.2.7.9. Aduce que las figuras con las cuales se pretenda generar las situaciones de

tenencia y uso frene a los predios baldios se fundamenta en la figura del contrato de
concesidn, u otras modalidades contractuales que no impliquen la transferencia del
dominio, en las que se otorga a término definido, prorrogable de manera limitada vy
estratégicamente dispuesta para permitir la coexistencia de la reforma agraria y el
desarrollo rural en esquemas de produccién que permitan desarrollar los propdsitos de la

Constituciéon Econdmica y de la Constitucion Agraria.

1.6.2.7.10.Alega que es constitucionalmente ajustado y razonable propender por la
consecucion de instrumentos que bajo la consigna del interés general permitan la obtencién

de alimentos que aseguren la sostenibilidad de la seguridad alimentaria.

1.6.2.7.11.Frente al derecho de propiedad a la luz de la jurisprudencia interamericana,
sostiene que “cuando la propiedad comunal indigena y la propiedad privada particular
entran en contradicciones reales o aparentes, la propia Convencién Americana y la

jurisprudencia del Tribunal proveen pautas para definir las restricciones admisibles al goce y
ejercicio de estos derechos, a saber: a) deben estar establecidas por la ley; b) deben ser
necesarias; ¢) deben ser proporcionales; y d) deben hacerse con el fin de lograr un objetivo
legitimo en una sociedad democratica”[15]; pautas que en su consideracidn, fueron

cumplidas en el proyecto de ley.

1.6.2.7.12.De conformidad con lo anterior, llega a las siguientes conclusiones: (i) existe un

balance constitucional adecuado entre las Zidres y los derechos de los pueblos indigenas;
(ii) al encontrarse excluidos los territorios declarados como resguardos indigenas de las
Zidres, no existe vulneracién al derecho fundamental invocado; (iii) el derecho de propiedad
consagrado en la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, no puede interpretarse
aisladamente, sino que debe hacerse tomando en cuenta el conjunto del sistema juridico en
el que opera, considerando tanto el derecho nacional como el internacional; (iv) la

legislacién interna presenta un marco juridico favorable acompafado de politicas y acciones
estatales que velan por la aplicacién y cumplimiento efectivo de las normas a las que el
propio Estado soberanamente se ha obligado para el acceso de los indigenas a la tierra y al

desarrollo de su cosmovision sin conculcar sus derechos fundamentales.



1.6.2.8. Defensoria Delegada para Asuntos Constitucionales y Legales de la

Defensoria del Pueblo

La sefiora Andrea Liliana Romero Lépez, obrando en calidad de defensora delegada para
asuntos constitucionales y legales de la Defensoria del Pueblo, se pronuncié sobre el asunto

bajo analisis en los siguientes términos:

1.6.2.8.1. Preliminarmente, pone de presente la necesidad que existe de acumular al
presente proceso el expediente T-5.196.392 contentivo de la accién de tutela instaurada
por el indigena Sikuani Wilson Galindo Hernandez contra la Nacién, toda vez que encuentra

identidad en el objeto de litigio de ambos casos.

1.6.2.8.2. Tras hacer mencién al tramite legislativo que se surtio al interior del Congreso
de la Republica respecto del proyecto de ley objeto de analisis, precisa que antes de su
radicacion ante el 6rgano legislativo, no se adelanté ningun tipo de consulta previa con las
comunidades étnicas que podian verse afectadas con la constitucién de las Zidres. En
efecto, en la exposicion de motivos (Gaceta 204/2015) no existe constancia alguna respecto
de haberse agotado un procedimiento tendiente a informar las implicaciones de la iniciativa
legislativa e incluir las observaciones de las comunidades étnicas resultado de ese

ejercicio.

1.6.2.8.3. Al respecto, menciona que la jurisprudencia constitucional ha considerado que el

cumplimiento del requisito de consulta previa se agota 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 participacién que sean

apropiados”[16].

1.6.2.8.4. Resena que algunas de las razones por las que se debe realizar la consulta

previa antes de iniciar el tramite legislativo son: (i) permitir que las comunidades tengan la
oportunidad de participar e incidir en la construccion del proyecto de ley; (ii) que la
inclusién de lo acordado durante la consulta no termine por generar una imposicion al
Congreso de la Republica que pueda coartar su libre autonomia; (iii) que lo acordado en la

consulta no interfiera con lo aprobado en las discusiones ni las ponencias presentadas y



discutidas en cada una de las sesiones previas.

1.6.2.8.5. Asevera que por estas razones, la Corte Constitucional se ha pronunciado en
reiteradas oportunidades aclarando que la omisién de la consulta previa, cuando se trata de
normas que afecten directamente a las comunidades étnicas, constituye una violacion a la

Constitucidn Politica y a la Convencién 169 de la OIT y un vicio de constitucionalidad.

1.6.2.8.6. Asegura que la jurisprudencia constitucional ha identificado un patrén comdn en
materias que requieren de consulta; aquellas que involucran el territorio, el
aprovechamiento de la tierra rural y forestal o la explotacién de recursos naturales en las

zonas en que se asientan las comunidades diferenciadas.

La Corte ha reconocido que en los casos donde se trate de proyectos que puedan tener gran
impacto en el territorio de las comunidades étnicas, el deber del Estado no se limita a la
realizacidon de proceso de consulta, ya que ademas debe obtener su consentimiento libre,

informado y previo segln sus costumbres tradicionales.

1.6.2.8.7. Advierte que del andlisis del caso concreto se puede extraer que los asuntos

contenidos en el proyecto de ley bajo estudio hacen referencia a una serie de medidas que
inciden de manera directa sobre la apropiacion del territorio de las comunidades étnicas
que habitan las zonas de la Altillanura, particularmente de la comunidad Sikuani, por lo

tanto, debieron ser consultados previamente.

1.6.2.8.8. En esta medida, manifiesta que coincide con la postura inicial de la Direccion de
Consulta Previa del Ministerio del Interior y la Procuraduria Delegada para Asuntos
Ambientales y Agrarios en el sentido de considerar que era necesario adelantar un proceso

de consulta previa.

1.6.2.8.9. Indica que los espacios de participacién ciudadana en el marco del tramite

legislativo de este proyecto de ley, puntualmente la audiencia publica que se llevé a cabo
en el municipio de Primavera, a la que asistieron miembros de la comunidad Sikuani, no
puede ser considerada como una consulta previa, toda vez que no cumple con los requisitos

exigidos para ser considerada como tal.

1.6.2.8.10.En este sentido, sostiene que las audiencias publicas y demas espacios de



participacion ciudadana adelantados durante el trdmite de un proyecto de ley en los
términos de la Ley 5 de 1992, se diferencian del procedimiento de consulta previa, ya que el
Congreso cuenta con un alto grado de discrecionalidad frente a las observaciones,

propuestas u opiniones ciudadanas formuladas durante estos espacios para incorporarlas en

las ponencias, aunque su no aceptacién o inclusién no genere vicios de tramite.

1.6.2.8.11.Concluye que la omisién al proceso de consulta previa en el tramite de la Ley
1776 de 2016 configura una violacién de los derechos de la comunidad Sikuani, de las otras

comunidades étnicas que habitan la Altillanura y de otras zonas del pais, que desde la
exposiciéon de motivos del proyecto de ley, han sido identificadas por la UPRA como zonas

potenciales de constitucién de Zidres.

1.6.2.8.12.Arguye que la regién de la Orinoquia estd conformada por diversos tipos de
suelos y se destaca por poseer un tipo de ecosistema fragil, debido a que sus tierras
cuentan con altos porcentajes de acidez y, por ende, no resultan aptas para la agricultura;
motivo por el cual los pueblos indigenas que las han habitado ancestralmente son

cazadores y recolectores con caracter seminémada.

1.6.2.8.13.En virtud de lo anterior, sefiala que realizar cambios en las formas de explotacién
y utilizacién de las tierras de la Altillanura conlleva indiscutiblemente a impactos no solo
en lo ambiental, sino también en las dinamicas sociales, culturales y econédmicas de los

habitantes de estos territorios.

1.6.2.8.14.Afirma que existen 32 resguardos indigenas en los cuatro municipios de mayor
poblacién ubicados en el departamento del Vichada, mayoritariamente conformados por

poblacién sikuani, quienes enfrentan problematicas derivadas de la ocupacién y explotacién
de sus territorios, el irrespeto de los limites y linderos que demarcan su jurisdiccion, la
compraventa e invasion de sus territorios que derivan en despojo, la explotacion de
recursos mineros y petréleo sin consulta previa, presencia de actores armados vy

competencias con otros pueblos indigenas por recursos vitales para su supervivencia.

1.6.2.8.15.Aduce que esta regidon cumple con los criterios fijados para el desarrollo de las
Zidres, conforme a lo previsto en la Ley 1776 de 2016; esto es, zonas aisladas de centros
urbanos que demandan elevados costos de adaptacién productiva de sus caracteristicas

agroldgicas y climaticas, baja densidad poblacional, altos indices de pobreza y carencia de



infraestructura minima para el transporte y comercializacién de productos.

1.6.2.8.16.Ademas, alega que por tratarse de proyectos de desarrollo regional, implican la
ejecucion de otro tipo de obras de infraestructura que, sin duda, impactarian en los
territorios que los pueblos indigenas han ocupado ancestralmente de manera directa e

indirecta.

1.6.2.8.17.Menciona que la implementacién de este modelo de desarrollo rural, tal y como
lo expone la Procuraduria en su informe, da cuenta de las irreqularidades cometidas en la

adjudicacidén de tierras baldias en el departamento del Vichada, las cuales terminaron en
manos de empresas privadas que tienen interés en implementar un modelo de produccién
agricola fundado en la asociacién entre empresarios y trabajadores agrarios para sanear las
irregularidades cometidas frente a los principios de la Ley 160 de 1994 y del respeto de los

territorios indigenas.

1.6.2.8.18.Advierte que la Ley 1776 de 2016 no establecié un mecanismo integral de
proteccién de los territorios indigenas, pues en su articulo 29 no se hizo referencia a la

restriccion para constituir Zidres en aquellas zonas donde existen solicitudes de extension o
constitucion de nuevos resguardos, siendo innegables los impactos que se van a generar en
esos territorios rodeados de un modelo de agricultura a gran escala y la infraestructura

requerida para hacerlo viable.

1.6.2.8.19.Frente a la procedencia de la accién de tutela en el caso concreto, considera que
pese a la existencia de otro mecanismo judicial idéneo y eficaz de defensa judicial, como o
es la demanda de inconstitucionalidad, urge abstenerse de aplicar la norma en el caso
concreto y amparar los derechos fundamentales de los solicitantes, debido a los vicios de

constitucionalidad que se presentaron en el tramite legislativo de la Ley 1776 de 2016.

1.6.2.8.20.En este sentido solicita que se ordene inaplicar la norma acusada frente al caso
concreto; alternativa que ha sido empleada por la Corte Constitucional en algunas

oportunidades (sentencia T-111 de 2015. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio).

1.6.2.8.21.Finalmente y en relacién con el argumento esgrimido por el fallador de instancia
sobre la falta de legitimacién en la causa por activa, precisa que se encuentra debidamente

acreditado en los expedientes la condicidn de indigenas de los accionantes.



En este orden de ideas, aun cuando desde un punto de vista formalista pueda cuestionarse
su legitimidad para actuar en representacion del pueblo indigena Sikuani, lo cierto es que la
vulneracién de los derechos fundamentales a la consulta previa, al acceso a la tierra y el
territorio que alegan, también la hacen a nombre propio, siendo procedente reconocer su

legitimidad para actuar en defensa de sus intereses.

1.6.2.8.22.Asevera que la jurisprudencia constitucional ha indicado que “un defecto
procedimental por exceso ritual manifiesto se presenta cuando un funcionario utiliza o
concibe los procedimientos como un obstaculo para la eficacia del derecho sustancial y, por
esta via sus actuaciones devienen en una denegacion de justicia”, que es el resultado de
la aplicacion de disposiciones procesales opuestas a la vigencia de los derechos
fundamentales o por la exigencia irreflexiva del cumplimiento de requisitos formales o por
“rigorismo procedimental que impide el andlisis de fondo del asunto sometido a

consideracion de la autoridad judicial”[17].

1.6.2.8.23.Aseqgura que en el asunto que ahora ocupa la atencién de la Sala de Revisidn, la
no acreditacién de la calidad de representantes legales de los accionantes no es 6bice para

abstenerse de pronunciarse de fondo sobre sus pretensiones, siendo claro que en todo
caso, soportan directamente la vulneracién de derechos fundamentales por ellos alegada,
aunque tratan de extender el ambito de su proteccién a toda la comunidad étnica de la cual

forma parte.

1.6.2.8.24.En virtud de los argumentos expuestos, solicita amparar los derechos
fundamentales a la consulta previa, al acceso a la tierra y el territorio de los accionantes vy,
en consecuencia, abstenerse de aplicar la Ley 1776 de 2016 para el caso concreto, toda
vez que se advierten vicios de constitucionalidad en el tramite legislativo surtido ante el

Congreso de la Republica.
1.6.2.9. Universidad Externado de Colombia

Los sefiores Felipe Rodriguez y Jalil Alejandro Magaldi, actuando en calidad de miembros del
Departamento de Derecho Constitucional de la Universidad Externado de Colombia, se
manifestaron frente a los hechos y pretensiones expuestos en la accion de tutela de la

referencia, en los siguientes términos:



1.6.2.9.1. Atendiendo lo dispuesto en el Decreto 2591 de 1991, consideran que debe
declarase la improcedencia de la accién de tutela objeto de analisis, teniendo en cuenta que
se presenta una carencia actual del objeto y que existe otro medio judicial de defensa eficaz

para la proteccion del derecho invocado.

1.6.2.9.2. En efecto, indican que en el entretanto en el que la accién de tutela se
desarrollaba en instancias y era seleccionada por la Sala de Revisiéon de la Corte
Constitucional, el proyecto de ley fue aprobado, sancionado y promulgado, dando origen a

la Ley 1776 de 2016; por lo que se configurd una carencia actual del objeto.

1.6.2.9.3. Por otro lado sostienen que la accién publica de inconstitucionalidad es el

mecanismo de proteccidn del derecho fundamental en cuestion, por lo que “no estariamos
en un escenario de desproteccién de derechos, pues las comunidades indigenas que sienten
que su derecho al territorio ancestral esta en peligro de ser vulnerado por la existencia de
una ley, podrian acudir a esta accién para que la ley deje de surtir efectos en los dmbitos en

que sea considerada contraria a los derechos consagrados en la Constitucion”.

1.6.2.9.4. Sin embargo, manifiestan que resulta evidente que no se adelanté en el tramite

legislativo del proyecto de ley acusado, un proceso de consulta previa; lo cual atribuyen al
hecho de que no existe una ley organica en el Congreso que asi lo ordene, ya que en la Ley
5 de 1992 no se incluyd ningln precepto para proteger el derecho a la consulta previa

dentro del tramite legislativo, lo cual constituye una omisién legislativa relativa.

En este sentido, proponen que se exhorte al drgano legislativo y al Ministerio del Interior
para que se reforme la Ley 5 de 1992 en aras de subsanar la referida omisién legislativa

relativa.

1.6.2.9.5. Por ultimo aclaran que si bien la tutela no procede contra normas generales y
abstractas, en caso de que alguna situacién particular que con base en esta ley genere una
afectacidén directa a las comunidades indigenas, procede la accion de tutela para proteger

su derecho fundamental colectivo.
1.6.2.10. Universidad Catdlica de Colombia

El Rector de la Universidad Catdlica de Colombia, sefior Francisco José Goémez Ortiz,



presentd escrito en el cual se pronuncié sobre el debate juridico que dio origen a la accién
de tutela de la referencia, en los siguientes términos:

1.6.2.10.1.Aduce que el Proyecto de Ley 223 de 2015 cumplié con todas las etapas del
proceso legislativo y se convirtié en la Ley 1776 de 2016, publicada en el Diario Oficial No.
49.770 del veintinueve (29) de enero del mismo ano, por la cual se crean y desarrollan las
Zidres.

1.6.2.10.2.Alega que segun la jurisprudencia constitucional, cuando se ve afectada la
identidad étnica y cultural de las comunidades indigenas y afrodescendientes, por la
omision del deber de consulta previa frente a la adopcidn de cualquier medida de caracter
legislativo o administrativo, se puede generar la inconstitucionalidad de la respectiva ley o
la nulidad de la decisién administrativa.

1.6.2.10.4.Precisa que de conformidad con los antecedentes vertidos en el Auto del
veintiséis (26) de enero de dos mil dieciséis (2016) expedido por el Magistrado Ponente,
Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, y del contenido del Proyecto de Ley No. 233 de 2015, se llega
a la conclusién de que previo al tramite de éste en las comisiones y en las plenarias de las
camaras, era necesario llevar a cabo la consulta previa a las comunidades indigenas que

podrian verse afectas con el mismo.

1.6.2.10.5.No obstante lo anterior, considera que como ya se expidié la Ley 1776 de 2016,
la tutela actualmente carece de objeto y por lo tanto, el mecanismo procesal que es viable
es la accién publica de inconstitucionalidad.

1.6.2.11. Universidad de los Andes

El apoderado general de la Universidad de los Andes, sefior Eduardo Antonio Zorro Rubio,
agradecié la invitacion realizada por el despacho y se excusé por no poder presentar
consideracion alguna frente al problema juridico planteado, toda vez que la Universidad “en
la actualidad se encuentra en desarrollo de labores académicas y no cuenta con personal
suficiente para acometer esta actividad”.

1.6.2.12. Universidad Libre

El Director del Observatorio de Intervencién Ciudadana Constitucional de la Facultad de



Derecho de la Universidad Libre de Bogotd, sefior Jorge Kenneth Burbano Villamarin, se
refirié a los hechos y pretensiones expuestos en la accién de tutela de la referencia, en los

siguientes términos:

1.6.2.12.1.Se plantea como primera cuestion, si es procedente la accién de tutela contra
actos que se han transformado o que han mutado; en el caso particular se habla de un

proyecto de ley que se ha transformado en una ley de la Republica.

1.6.2.12.2.Frente al anterior interrogante, asevera que en el ordenamiento juridico
colombiano se distingue entre dos acciones constitucionales a saber; la accién de tutela que

procede contra acciones concretas del Estado, y la accién de constitucionalidad, que
procede contra normas generales y abstractas, como leyes, decretos ley y actos
legislativos. Estas dos acciones son rigidas, es decir que no permiten que un objeto pueda

migrar de un procedimiento a otro sin dificultad.

1.6.2.12.3.Se pregunta si la transformacién del tramite legislativo en ley de la Republica,
puede subsumirse dentro de la figura de la carencia actual del objeto por dafo consumado
o por hecho superado; al respecto asegura que no hay lugar al fendmeno del hecho

superado porque el proyecto de ley enjuiciado ya es ley de la repUblica, y tampoco hay
dafio consumado porque aun existe plenamente la violacion del derecho fundamental a la

consulta previa.

1.6.2.12.4.lgualmente se plantea si la teoria de la técnica procedimental resulta aplicable al
caso concreto, y al respecto precisa que en sentencia T-382 de 2006 la Corte

Constitucional determiné en qué casos procede la accién de tutela contra tramites
legislativos: (i) las acciones de tutela proceden excepcionalmente contra tramites
legislativos, siempre y cuando se desconozca el nucleo esencial de la consulta previa y no
se permita la participaciéon de los afectados conforme a las reglas de participacion
ciudadana consagradas en la Ley 5 de 1992; (ii) las acciones de tutela contra tramites
legislativos procederd, siempre y cuando el acto no haya mutado, es decir, aun se
encuentre en proceso deliberativo y, por tanto, no se haya convertido en ley de la

republica, porque en este Ultimo caso procedera la accién publica de inconstitucionalidad.
En este entendido, y frente al caso bajo andlisis, considera que como la ley que cred las

Zidres ya nacié a la vida juridica, el mecanismo idéneo para controvertirla es la accién



publica de inconstitucionalidad y no la accién de tutela.

1.6.2.12.5.No obstante, asevera que lo anterior no significa que la Corte Constitucional no
pueda estudiar el fondo del asunto, pues ello consistiria en prolongar una posible amenaza
o vulneracién del derecho fundamental, especialmente si se tiene en cuenta los tiempos

que se toma esta Corporacion para decidir sobre un asunto de constitucionalidad de una

ley.

1.6.2.12.6.Asi bien, concluye que la Corte deberia estudiar si existié o no la vulneracién del

derecho fundamental a la consulta previa, para después: (i) declarar la vulneracién del
derecho fundamental; (ii) declarar, sin embargo, la improcedencia de la accidn; y (iii)
ordenar a los afectados a acudir a la accidén publica de inconstitucionalidad, la cual deberia

fallarse prontamente, gracias al establecimiento de la vulneracién.

1.6.2.12.7.Frente a lo planteado, manifiesta que en su opinién: (i) si se vulnerd el derecho

fundamental a la consulta previa, pues a las comunidades indigenas no se les permitié un
debate claro en lo pertinente a la destinacidén de bienes baldios de los que eventualmente
pueden ser titulares de dominio y que por medio de la nueva ley se podran destinar a las
Zidres; (ii) resulta lesivo que la ley, en si articulo 29, indique que no podran constituirse
Zidres en territorios declarados como resguardos indigenas; queriendo ello significar que si
se llegare a encontrar en alguna zona, a una comunidad indigena no declarada, ésta no
tendria el amparo de la consulta previa; (iii) se cuestiona por qué no se le permite a los
resguardos indigenas, a las zonas de reserva campesina 0 a las comunidades negras que
habitan en las zonas de implementacion de las Zidres, obtener los beneficios que dicha ley

pretende.

1.6.2.12.8.Advierte que los foros y audiencias publicas que se adelantaron durante el
tramite del proyecto de ley, no constituyen un cumplimiento a la obligacién constitucional
del perfeccionamiento del derecho a la consulta previa, pues “no tendran valor de consulta
previa (...) los procesos de didlogo o informacién realizados con organizaciones indigenas
que no han sido expresa y especificamente delgadas para ello por las autoridades

tradicionales de las comunidades especificamente afectadas por los proyectos”[18].

1.6.2.12.9.Llega a las siguientes conclusiones: (i) es improcedente la accién de tutela, dado

que si bien la vulneracidon del derecho fundamental invocado resulta lesionado con el



tramite del proyecto de ley por ausencia de convocatoria de la consulta en su tramite, la
normativa ya es ley de la Republica, aun cuando la vulneracién del derecho persiste en
abstracto, pero el medio invocado no es el idéneo para satisfacer sus derechos; (ii) la Corte
Constitucional debera sin embargo comprobar la vulneracién del derecho fundamental a la
consulta previa, y si esta se configurd, deberia emitir un numeral en la parte resolutiva en el
cual ordene acudir a la accién de inconstitucionalidad y fallarlo prontamente, con las

conclusiones obtenidas en la tutela.
1.6.2.13. Pontificia Universidad Javeriana

Los sefiores Jeréonimo Antia Pimentel y Juan Manuel Sudrez Murillo, en su condicion de
estudiantes y miembros del grupo de Acciones Publicas de la Pontificia Universidad
Javeriana, intervinieron para referirse a las razones de la accién de tutela de la referencia,

en los siguientes términos:

1.6.2.13.1.Manifiestan que en virtud del principio de diversidad que reconoce la
Constitucién Politica, el ordenamiento juridico debe velar por la proteccion de aquellos
grupos minoritarios que se encuentren en una situacién en la que puedan verse afectadas

sus costumbre y tradiciones, y en ese sentido, siempre que exista riesgo de afectar a una
comunidad étnica por algun proyecto, debe consultarsele si esta de acuerdo o no con el

mismo.

1.6.2.13.2.Indican que el derecho al territorio, que se encuentra previsto en los articulos 58,
63 y 329 superiores, juega un especial rol dentro del ordenamiento juridico colombiano, al
darle especial relevancia al principio de diversidad y pluralidad que consagra nuestra Carta

Politica.

1.6.2.13.3.Frente al caso concreto, sostienen que las entidades accionadas han vulnerado
los derechos fundamentales a la consulta previa y al territorio de las comunidades indigenas

de la Amazonia colombiana, ya que éstas han habitado sus territorios y los han convertido
en su ambito de expresién y expansién cultural, por lo que tienen derecho a que se surta el

tramite de consulta previa respecto a la implementacién del Proyecto de Ley 223 de 2015.

1.6.2.14. Universidad Sergio Arboleda



El Departamento de Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario de la

Universidad Sergio Arboleda, representado por el sefior David Andrés Gama Flérez y por su
decano, sefior José Maria del Castillo Abella, se pronunciaron sobre la necesidad de surtir el
proceso de consulta previa con respecto al Proyecto de Ley No. 223 de 2015, en los

siguientes términos:

1.6.2.14.1.Arguyen que las areas territoriales que podrian ser susceptibles de ser
consideradas como Zidres, se encuentran principalmente ubicadas en los departamentos
del Meta, Vichada, Caqueta y Putumayo, los cuales se encuentran ligados desde tiempo
atras a territorios pertenecientes a pueblos indigenas y a sus tradiciones y actividades de

subsistencia.

1.6.2.14.2.Sefnalan que conforme al ordenamiento juridico colombiano y a la jurisprudencia

constitucional, quien desarrolle un proyecto o alguna actividad que afecte o que pueda
incidir sobre las comunidades étnicas, ésta en la obligacién de solicitar certificaciéon de
presencia 0 no de comunidades étnicas, y con base en dicha certificacién, se

determinara Si es necesario adelantar el proceso de consulta previa.

1.6.2.14.3.Afirman que es el mismo Estado el llamado a garantizar la protecciéon de los
derechos de los grupos étnicos del pais, promoviendo acciones tendientes a la proteccion y
goce de los mismos de una manera eficaz, buscando que las diferencias econdémicas,
sociales y culturales con ocasién de sus tradiciones y formas de vida, no se conviertan en

un obstaculo para su disfrute, aplicacion y proteccién.

1.6.2.14.4.Frente al caso concreto, aducen que con ocasién de la omisidon que se observa al
no surtirse el proceso de consulta previa con respecto al proyecto de ley referido, se

vulneraron los derechos fundamentales invocados, por lo que solicitan que se conceda el
amparo constitucional y se ordene al Congreso de la Republica disponer la cesacién del
tramite legislativo del Proyecto y su archivo, hasta que se realice el proceso de consulta

previa.
1.6.2.15. Universidad Santo Tomas

El Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad Santo Tomas, seior Ciro Nolberto

Guechd Medina, y el profesor de derecho internacional de los derechos humanos de la



misma facultad, sefior Carlos Rodriguez Mejia, intervinieron en el asunto que por este juicio

se propicia y al respecto presentaron los argumentos que se exponen a continuacion:

1.6.2.15.1.Comparten los argumentos expuestos por los accionantes, como consecuencia
de la notoria violacion al derecho fundamental y humano a la consulta previa, que a su vez
es criterio esencial para la consecucion de otros derechos humanos como la alimentacion,
la vivienda, la educacidn, la recreacidon y la libertad de culto que permiten a los miembros
de las comunidades indigenas desarrollar un proyecto de vida digno dentro de sus

parametros culturales.

1.6.2.15.2.Mencionan que la Constitucién Politica propugna por un modelo de Estado que
acepta que en Colombia no existe una cultura homogénea, sino diversas manifestaciones

culturales que fundamentan la nacionalidad y que conviven en condiciones de igualdady
dignidad; por lo cual, en el texto constitucional se incluyeron distintos espacios de
participacidon y reconocimiento para lograr que esas minorias accedieran a las

oportunidades disponibles para los demas integrantes de la sociedad.

1.6.2.15.3.Precisan que la posibilidad que tienen los pueblos étnicas de elegir a sus
congresistas bajo la modalidad de circunscripcidon nacional especial, es una herramienta
juridica ideada para preservar a esas comunidades diferencias, garantizando su identidad

como minoria étnica y cultural, organizadas y reguladas mediante sus propias tradiciones.

1.6.2.15.4.Consideran que estas disposiciones aspiran a evitar que los asuntos de interés de
las comunidades étnicas queden resignados a la voluntad del gobernante de turno; su

propdsito es asegurar que el derecho a la participacion de los pueblos tradicionalmente
discriminados no se convierta en una norma de papel, y que, en lugar de ello, puedan incidir

efectivamente en las decisiones del Estado, especialmente en aquellas que les afecten.

Precisamente, el derecho a la participacién democratica de sectores excluidos funge como
base del Estado constitucional y el reconocimiento de su identidad, implica obligaciones que

a su vez son derechos fundamentales de estas poblaciones.

1.6.2.15.5.Resefian que la jurisprudencia nacional ha desarrollado criterios de armonizacién

con la normatividad y jurisprudencia internacional, que consideran que los asuntos



tratados en los procesos legislativos o normativos que comprometan la construccién de
proyectos de infraestructura en territorios de interés de las comunidades indigenas, deben
consultarse previamente a estos, considerando incluso el potencial de afectacién directo
que dicha medida pueda provocar en la comunidad y que no generaria en los demas

miembros de la sociedad.

1.6.2.15.6.Aseveran que la determinacién de los territorios como Zidres afecta
directamente los intereses de las comunidades indigenas, pues de estos derivan la
consecucion de la estabilidad, el desarrollo y la supervivencia; ello teniendo en cuenta que

los indigenas se relacionan de manera espiritual y fisica con el territorio y constituyen una
cosmovision que entrelaza territorios para la configuracién de cinturones donde se

desarrolla su cultura, sin que medio necesariamente una relacién de posesidn sobre estos.

1.6.2.15.7.Refieren que las reuniones y foros que ofrecié el gobierno nacional para informar
a la comunidad sobre los alcances y beneficios de las Zidres, no satisfacen los fines del
proceso de consulta previa que busca la construccién colectiva y consensuada de proyectos

que afecten los intereses de las comunidades amparadas por dicha accién.

1.6.2.15.8.Por otro lado, relatan que a la luz de la jurisprudencia interamericana, el territorio
de los pueblos indigenas no se circunscribe a la porcién que ocupan o que constituye el

resguardo demarcado por la ley; “los derechos territoriales de los pueblos indigenas y
tribales y de sus miembros se extiende sobre la superficie terrestre, y sobre los recursos

naturales que estan sobre dicha superficie y en el subsuelo (...)"[19].

1.6.2.15.9.No obstante lo anterior, advierten que al momento de seleccionar para revision la
tutela de este escrito, el proyecto de ley se convirtié en ley sancionada por el Presidente
de la Republica bajo el No. 1776 de 2016, por lo que si bien estd claro que debid surtirse el

proceso de consulta previa en el caso concreto, la accién de tutela es improcedente.

1.6.2.15.10. En consecuencia proponen que se tome alguna de la siguientes
dos decisiones: (i) ordenar al Gobierno Nacional abstenerse de emitir reglamentacién
alguna respecto de la Ley 1776 de 2016 cuando se trate de afectar territorios de los
pueblos indigenas o de comunidades tribales, y se les conceda a los accionantes un plazo

de un mes para interponer la accién de inconstitucionalidad en contra de la mencionada ley,



con el animo de proteger la democracia y la seguridad juridica; (ii) de encontrarse que las
normas de la ley son constitucionales, se ordene que cualquier desarrollo de las normas que

afecten territorios de pueblos indigenas o tribales sea objeto de consulta previa.
1.6.2.16. Universidad De La Salle

El Rector de la Universidad De La Salle, sefior Carlos G. Gdmez Restrepo, se pronuncié
acerca de los hechos y pretensiones expuestos en la accién de tutela de la referencia, en

los siguientes términos:

1.6.2.16.1.Manifiesta que con el propdsito de aumentar la productividad en el campo
colombiano, el Gobierno Nacional promovié el proyecto que concluyd en la expedicién de la
Ley 1776, sancionada el veintinueve (29) de enero de dos mil dieciséis (2016) por el

Presidente de la Republica, mediante la cual se han creado las Zidres que permitiran
implementar y desarrollar proyectos productivos asociativos, promoviendo la inversién con

la creacion de instrumentos de fomento, incentivos y cofinanciacion.

1.6.2.16.2.Indica que de conformidad con el articulo 12 de la ley en mencién, las Zidres son
porciones del territorio colombiano que se ubicaran en terrenos aislados de los centros

urbanos mas significativos, que demandan elevados costos de adaptacién productiva por
sus caracteristicas agroldgicas y climaticas, con baja densidad poblacional, con altos indices
de pobreza y que carecen de infraestructura minima para el transporte y comercializacién

de sus productos

1.6.2.16.3.Sostiene que la ley objeto de analisis: (i) no afecta directamente a las
comunidades indigenas, tribales y afrodescendientes, ni regula aspectos vinculados a su

identidad étnica o cultural, o altera de manera alguna su estatus como comunidad,
conteniendo disposiciones que se han previsto de manera general para incentivar en
Colombia la productividad en lugares deprimidos, incultos o de dificil desarrollo por sus
condiciones particulares; (ii) excluye expresamente del ambito de aplicacidon de la ley a las
comunidades objeto de proteccion y a sus territorios, tal como lo prevé el articulo 29 de la

misma.

1.6.2.16.4.Asi las cosas, solicita no acceder a las pretensiones formuladas en la demanda

por inexistencia de la violacién de los derechos fundamentales invocados, negar la tutela



por carencia de legitimidad en la causa, al igual que la improcedencia ante la posibilidad
de otros medios judiciales y la no comprobacién de un perjuicio irremediable; puesto que de
ninguna manera se ve afectado el interés general y mucho menos esta probada la violacién

a un derecho fundamental que permita darle tramite a la presente accién de tutela.

1.6.2.16.5.No obstante lo anterior, solicita que se insista desde la Corte Constitucional, en
que las Zidres no podran, en su implementacidn, afectar los territorios protegidos, y si bien
el espacio territorial puede estar diferenciado, la integralidad ecosistémica en el territorio
deberd privilegiar las condiciones de vida natural y la productividad en los territorios
protegidos por la norma de consulta previa; para lo cual el Ministerio de Agricultura, el
Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo sostenible, las Corporaciones Auténomas vy las
propias autoridades indigenas, afros, Rom o los campesinos de las zonas de reserva,

deberan estar atentos a los impactos que las Zidres puedan ocasionar.

1.6.2.16.6. Finalmente sefala que en torno a la “Ley Zidres”, es necesario profundizar, por
sus repercusiones, en cuestiones como: (i) la asignacién de tierras de la nacién a os
particulares, los modelos nuevos de tenencia y posesiéon de la tierra y la manera como se
incluirdn las victimas del conflicto, los moradores histéricos de los territorios y las
oportunidades de un desarrollo rural territorial y equitativo; (ii) la redefinicién que esta ley
conlleva en lo relativo a la proteccién de las Unidades Agricolas de Familiares; (iii) la
viabilidad de la agricultura familiar; (iv) el problema neurdlgico de la conservacién y
sostenibilidad ambiental de los ecosistemas fragiles que queden integrados en las Zidres;
(v) la cuestién de la autonomia y la seguridad alimentaria; (vi) la legitimidad en términos de
desarrollo econdmico y de justicia social, de adjudicar subsidios a grandes agro industrias

y a pequefos productores familiares, en oposiciéon a la necesidad de proveer bienes
publicos en una situacién de escasez de recuso; el manejo del conflicto y el pos conflicto en

las regiones en donde se aplicaria la ley.
1.6.2.17. Universidad del Rosario

Rocio del Pilar Pefia Huertas, docente de carrera del Colegio Mayor de Nuestra Sefiora del
Rosario, y Ricardo Alvarez Morales, investigador del referido centro educativo, se
pronunciaron sobre los hechos y pretensiones expuestos en la accién de tutela de la

referencia, en los siguientes términos:



1.6.2.17.1.Afirman que la  jurisprudencia constitucional ha reconocido la posibilidad de
adelantar consultas previas frente a medidas legislativas que tienen la virtualidad de
producir una afectacion en la identidad cultural de las comunidades étnicasy que ademas

genera un impacto directo, especifico y particular en dichas comunidades.

1.6.2.17.3.Reiteran que tanto legal como jurisprudencialmente, se acredita que este tipo de
medidas legislativas generan una afectacion directa sobre las poblaciones étnicas, ya que
“la regulacion 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”[20].

1.6.2.17.4.Frente al deber de adelantar el proceso de consulta previa antes de la radicacién
del proyecto de ley que se deriva de una serie de subreglas creadas por la jurisprudencia

constitucional, precisan que en Gaceta 204 de 2015 se publicé el Proyecto de Ley 233 de
2015 en Camara de Representantes con su correspondiente exposicion de motivos por
parte del Ministerio del Interior, pero no se hace referencia al cumplimiento de esta

exigencia.

Mencionan que a lo sumo, lo que se ha encontrado es un escenario de socializacién que no

se compadece con los requisitos de la consulta previa.

1.6.2.17.5.Aseveran que las Gacetas con fechas posteriores en las que se consigna el
trdmite que se la ha dado al proyecto, dan cuenta de la existencia de opiniones tendientes a
sefialar la necesidad de adelantar la consulta previa por parte de los miembros de la

Céamara de Representantes y de funcionarios del Ministerio del Interior.

1.6.2.17.6.En consecuencia, solicitan que se ampare el derecho a la consulta previa en
favor de los accionantes, en la medida en que se acredité de manera suficiente que para el

tramite de este tipo de proyectos de ley no sélo es necesario que se surta el tramite de
consulta previa, sino que dicho tramite debe adelantarse y aprobarse de manera anterior a

su radicacion; situacion que en el presente caso no se dio.
1.6.2.18. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

El Coordinador del Grupo de Atencién de Procesos Judiciales de la Oficina Asesora Juridica



del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, sefior Edward Daza Guevara, se pronuncio
frente a los hechos y pretensiones expuestos en la accién de tutela bajo andlisis, en los

siguientes términos:

1.6.2.18.1.Asegura que al Ministerio no le es predicable la competencia frente a la materia
objeto de la accién en los términos del Decreto 1985 de 2013, toda vez que no existe
relacién real entre la entidad y las pretensiones que en su contra formula la parte actora,

motivo por el cual se configura la falta de legitimacion en la causa por pasiva.

1.6.2.18.2.Por otro lado, refiere que la Ley 1776 de 2016 tiene un sentido y orientacién que
se extraen de su exposicion de motivos; la jurisprudencia otorga un trato diferencial a los
trabajadores del campo, quienes tienen derecho a organizarse de acuerdo a los parametros

constitucionales y legales existentes.

1.6.2.18.3.Considera que el derecho fundamental a la consulta previa solo debe agotarse en
aquellos casos 0 eventos en que el proyecto, obra o actividad, medida administrativa o

legislativa afecte de manera directa los intereses de las comunidades étnicas en su calidad
de tales, y no para aquellas actividades que se han previsto de manera uniforme para la

generalidad de la poblacién.

1.6.2.18.4.En este sentido, alega que la autoridad administrativa en materia de consulta
previa, dejé claridad meridiana al establecer dicha Direccién que no es necesario adelantar

el proceso de consulta previa frente al acto legislativo en mencién, como quiera que el
mismo no desencadena en una afectacién directa a sujetos colectivos susceptibles de
derechos constitucionalmente protegidos, entendida dicha afectacién como una intromisién
intolerable a su calidad de vida y costumbres, por tanto no es un proyecto para
desarrollares en una comunidad per se, el sentido y orientaciéon dela norma no va dirigido a

una poblacién étnica ni al desarrollo de un territorio étnico.

El Director de Consulta Previa del Ministerio del Interior, sefior Alvaro Echeverry Londofio,
con el fin de ilustrar al despacho sobre la posicion de la entidad que representa con
respecto al Proyecto de Ley 223 de 2015, colocdé a consideracion de la Sala de Revision el
Oficio OFI15-000026500 del 24 de julio de 2015 y manifesté que la dependencia se ratifica
en su posicidén, sustentada y soportada en el concepto proferido, el cual adjunta para los

fines senalados.



1.6.2.20. Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC)

El sefior Rafael Mejia Lopez, obrando en nombre y representacion de la Sociedad de
Agricultores de Colombia (SAC), presentd escrito en virtud del cual se pronuncié sobre los
hechos y pretensiones expuestos en la accion de tutela de la referencia, en los siguientes

términos:

1.6.2.20.1.Manifiesta que hoy mds que nunca se requiere de instrumentos legales que
estimulen la inversion vy el desarrollo en el campo colombiano, por lo que llama la atencién
en torno a la situacién de la coyuntura actual que nos debe llevar a reflexionar sobre el

modelo que Colombia requiere en materia agropecuaria.

1.6.2.20.2.Indica que son alarmantes los datos de crecimiento de las importaciones de los
Ultimos afios; entre enero y noviembre de 2015 las importaciones de productos
agropecuarios y agroindustriales del pais acumularon cerca de 10.6 millones de toneladas
por valor de 5.369 millones de délares, lo que significé un aumento de 9.9% en volumeny
una caida de 6.4% en el valor respecto al mismo periodo del afio anterior, siendo esta cifra

de crecimiento més alta en los Ultimos 9 anos.

1.6.2.20.3.Destaca que la compra de cereales en el pais totalizé los 6.5. millones de
toneladas; 9% mas que las reportadas un afo atras, principalmente de maiz para el que se
registrd6 un total de 4.4. millones de toneladas con un aumento del 16%, seguido de lejos

por el trigo que alcanzé 1.5. millones de toneladas con un descenso de 11.3%. Asi mismo,

resalta los aumentos en las compras de frijol soya (39.6%), torta de soya (15.6%)

1.6.2.20.4.Considera que esos resultados hacen evidente la dependencia que ha venido
desarrollando el pais en materia de importacién de productos agropecuarios y
agroindustriales, resultado de la falta de instrumentos legales que den un contenido
sustancial, no solo a la propiedad de la tierra, sino a su vocacion y uso, pero ademas, al

reconocimiento de que en el campo caben todos.

1.6.2.20.5.Sostiene que en un pais como Colombia que tiene una amplia disponibilidad de
tierras aptas para la agricultura, no se puede poner en riesgo su seguridad alimentaria,

como ha venido ocurriendo e incrementandose en los Ultimos afios.



1.6.2.20.6.Arguye que la iniciativa del Gobierno Nacional que se tramit6 en el Congreso de
la Republica no tiene un propdsito mas claro que el de responder a los postulados de la

Constitucién Politica de que la propiedad cumpla la funcién social y ambiental que le
corresponde como es la de estimular la produccién de alimentos y materia prima que deriva

en la respuesta a la seguridad alimentario de nuestro pais.

1.6.2.20.7.Sefala que la ley busca mejorar los niveles de productividad, competitividad y
rentabilidad social, econdmico y financiera en el campo colombiano, para lo cual reconoce
la coexistencia de diferentes modelos econdmicos, en donde quepan pequefios, medianos
y grandes empresarios del campo, para lo cual disefia instrumentos que estimulen la

inversion y la asociatividad rural.

1.6.2.20.8.Afirma que de  conformidad con el articulo 12 de la Ley 1776 de 2016, la
intervencion estd orientada a aquellas zonas que mayores niveles de pobreza e inequidad
presentan en los diferentes indicadores sociales, en la medida en que aplican a zonas

geograficas del territorio colombiano, con potencial agropecuario, que se  encuentran
aisladas de los centros urbanos mas significativos, que demandan elevados costos de
adaptacion productiva por sus caracteristicas agroldgicas y climaticas, que ademas tienen
baja densidad de poblacién, presentan altos indicas de pobreza o carecen de infraestructura
minima para el transporte y comercializacién de sus productos. Se trata de zonas incultas o
subexplotadas que podrian ser altamente productivas e incorporadas a los procesos de

fortalecimiento de la seguridad alimentaria de los colombianos.

1.6.2.20.9.En este sentido, aduce que esta ley es un importante instrumento que ademas
de responder sobre todo a la seguridad alimentaria, la sustitucién de importaciones y a la
funcién social de que debe cumplir la propiedad, también es un importante instrumento

que estimula la inversién en el sector.

1.6.2.20.10. Alega que la ley objeto de analisis se ha estructurado sobre tres
pilares centrales que garantizan la proteccion de los derechos de las comunidades étnicas;
(i) no afecta directamente a las comunidades indigenas, tribales o étnicas en la medida en
que no regula aspectos vinculados a su identidad étnica o cultural, ni altera de manera
alguna su estatus como comunidad, asi como tampoco les impone restricciones o

gravamenes o les confiere algun beneficio particular; (ii) excluye expresamente del ambito



de aplicacién de la ley a las comunidades con objeto de proteccién y a sus territorios; (iii) en
todo caso, impone la obligacién de agotar el trdmite de consulta previa para cada proyecto

Zidres, en los eventos previstos por la actual legislacién y la jurisprudencia colombiana.

1.6.2.20.11. En conclusidn, considera que la accidon de tutela de la referencia
no es procedente, pues esta totalmente claro que no se presentan amenazas o violaciones
a los derechos fundamentales invocados, como lo pretende hacer el accionante, y por el
contrario, la misma ley en su contenido de manera expresa excluye la aplicacién de las
Zidres en los territorios en donde se ubiquen comunidades étnicas, y de la misma manera,
establece la obligacién de que en cada ZIDRE, si procediera, se surtieran los proceso de

consulta previa.

Olga Patricia Palacios Torres, actuando en calidad de Jefe de la Oficina Juridica de la
Universidad Pedagdgica Nacional, presentd los argumentos que se exponen a continuacién,

con respecto a los hechos y pretensiones expuestos en la accién de tutela de la referencia:

1.6.2.21.1.Precisa que si bien es cierto que el proyecto de ley objeto de andlisis no
especifica las zonas territoriales que podrian destinarse para el desarrollo de Zidres, sino
que lo deja abierto a cualquier territorio que se considere baldio, es justamente esta
generalidad la que puede perjudicar a las comunidades étnicas que de haber sido
consultadas, seguramente habrian trazado desde un principio de manera clara los territorios

que no podrian ser considerados Zidres.

1.6.2.21.2.En su concepto, es ésta inseguridad juridica la que conlleva a que de alguna
forma el proyecto pueda afectar los intereses y recursos de las comunidades indigenas y
tribales; por cuanto no es claro en demarcar con antelacién las zonas territoriales y en

este sentido, genera incertidumbre y miedo en la comunidad.

1.6.2.21.3.Considera que lo anterior evidencia la vulneracién al derecho fundamental a la

consulta previa que le asiste a las comunidades étnicas en el caso concreto.
1.6.2.22. Guillermo Forero Alvarez

El ciudadano Guillermo Forero Alvarez, presentd un escrito pronuncidndose acerca del



problema juridico que por este juicio se propicia en los siguientes términos:

1.6.2.22.1.Solicita a esta Sala que se declare inhibida y en consecuencia no dicte sentencia
de fondo en el proceso de la referencia, teniendo en cuenta que las pretensiones de la
demanda giran en torno a un proyecto de ley que segun los actores necesitaba consulta

previa, pero la realidad es que hoy en dia el proyecto se convirtié en ley de la republica y el
cuestionamiento de la necesidad de realizar consulta previa en el caso concreto, debe

surtirse en el marco de una accién publica de constitucionalidad.

1.6.2.22.2.Adicionalmente, arguye que el proyecto de ley bajo analisis restringié la
constitucion de las Zidres en territorios declarados como resguardos indigenas, en zonas de
reserva campesina y en territorios colectivos titulados o en proceso de titulacién de las
comunidades negras; “si bien el proyecto y la ahora Ley 1776 de 2016 no se refiere al
territorio ancestral, dichos terrenos se sobreentienden intocables por la ratio decidendi de
las diferentes jurisprudencias de la Corte Constitucional y por las normas de derecho

positivo sobre el particular”.

1.6.2.22.3.Concluye que no se requeria consulta previa en el caso concreto, porque la Ley
1776 de 2016 no afecta la definicion del ethos, la supervivencia colectiva, la integridad

cultural, los intereses comunitarios ni los derechos fundamentales; tampoco afectd negativa
ni positivamente las modalidades de transmisidn de los derechos sobre la tierra entre los
miembros de los pueblos o comunidades interesados; no se inmiscuyé en la enajenacion de
las tierras de las comunidades indigenas, tribales y afrodescendientes, todo lo contrario,

prohibié la constitucion de Zidres en los territorios de estas comunidades.
1.6.2.23. Instituto Colombiano de Antropologia e Historia (ICANH)

La Subdirectora Cientifica del Instituto Colombiano de Antropologia e Historia, sefiora Marta
Saade Granados, se pronuncié sobre los hechos y pretensiones expuestos en la accién de

tutela bajo analisis, en los siguientes términos:

1.6.2.23.1.Manifiesta que en los departamentos del Vichada, Meta, Caquetd y Putumayo,
donde se proyecta la creacion de Zidres, habitan pueblos amazénicos y de la Orinoquia
(Koreguaje, Kofan, Siona, Sucuani, Huitoto, Kamentsa, Kichwa e Inga, entre otros) que de

acuerdo con el Auto 004 de 2009 se encuentran en riesgo de exterminio fisico, social y



cultural por efectos de desplazamiento, confinamiento o peligro de desplazamiento; estas
circunstancias exacerban las condiciones estructurales de pobreza, inseguridad alimentaria,

desnutricion, problemas de salud, morbilidad y mortalidad infantil y desintegracién social.

1.6.2.23.2.Indica que debido a la situacién de fragilidad y exclusién de los pueblos
indigenas, el Auto ordena el establecimiento de Planes de Salvaguarda especificos en
cabeza de varias entidades, como Accidn Social y la Direccion de Etnias del Ministerio del

Interior.

1.6.2.23.3.Sostiene que de acuerdo con lo aducido por los accionantes y la informacidn
antropoldgica, social y ambiental disponible, en concepto técnico del ICANH, el proyecto
Zidres si puede generar afectaciones directas e indirectas y dafios de diversa indole, de
corto, mediano y largo plazo, sobre los territorios comunitarios y ancestrales que
constituyen los medios de vida y las bases de la reproduccién fisica y social de las

comunidades indigenas y étnicas, como se explicard a continuacion.

1.6.2.23.4.Arguye que en las zonas rurales habitan y trabajan comunidades étnicas, familias
e individuos indigenas que no viven en resguardos o territorios colectivos; y en muchas
ocasiones estos se encuentran en condiciones de pobreza, indefensiéon y abandono
institucional y hacen parte de las victimas que han tenido que salir de sus territorios a
causa del conflicto armado, los proyectos y obras de desarrollo y las actividades extractivas
como la mineria y la agroindustria, por lo que el establecimiento de Zidres podria producir

nuevas violaciones a los derechos fundamentales individuales y colectivos.

1.6.2.23.5.Sefala que algunos de los grupos y colectividades que habitan en regiones
potencialmente destinadas para Zidres se encuentran en procesos de reconocimiento y

certificacion de su pertenencia étnica por parte del Ministerio del Interior, y en caso de ser
fallados en su favor, tendrian derecho a solicitar la  constituciéon de resguardos,

especialmente en territorios de los que derivan su alimento y sustento.

1.6.2.23.6.Afirma que hay comunidades indigenas y étnicas ya reconocidas formalmente
que tienen aspiraciones territoriales de ampliacion, reestructuracién y saneamiento de

resguardos, que se verian afectadas con la constitucién de las Zidres.

1.6.2.23.7.Aduce que los Autos 004 y 005 de la Corte Constitucional, sefalan ciertos



procesos de indole territorial y socioecondmica que amenazan la integridad étnica como el
despojo territorial por los intereses econémicos por la tierra y los recursos naturales

asociados con los resqguardos y territorios ancestrales; entre ellos se encuentra la
explotacion de maderera, la mineria y la siembra y explotacién de monocultivos

agroindustriales.

En algunos casos estos proyectos se han visto facilitados por alianzas entre actores
econdmicos y actores armados irregulares que eliminan o desplazan a los indigenas y
grupos étnicos de sus territorios ancestrales; por su caracter “neoextractivista” y de
utilizacién intensiva y degradante de los recursos naturales, estos proyectos son facto de

dano ambiental dentro y fuera de los resguardos.

1.6.2.23.9.Alega que si bien los Autos en mencidn proferidos por la Corte Constitucional,
refieren a las comunidades étnicas, hay evidencia de que la agroindustria también genera

afectaciones a otros habitantes rurales; campesinos, pequefios y medianos agricultores,
pescadores y trabajadores agrarios cuyo sustento depende en gran medida de la tierra y de

los recursos naturales.

1.6.2.23.10. En vista de lo anterior, considera que ademas del
desplazamiento y la vulneracién anteriormente anotada, la colindancia de resguardos y
territorios étnicas podria producir y/o acentuar afectaciones y externalidades negativas,

especialmente teniendo en cuenta las diferentes Idgicas productivas y culturales con que
operan y la condicidn estructural de vulnerabilidad, pobreza e inseguridad alimentaria que

presentan por encima del promedio nacional.

1.6.2.23.11. Menciona que la creacién de Zidres puede constituirse en un
nuevo factor que aliente la migracién de los desempleados urbanos y de otras areas rurales
empobrecidas, como varios investigadores de la colonizacién amazoénica lo han

mostrado[21].

1.6.2.23.12. Para generar una perspectiva amplia sobre los multiples planos y
el sin nUmero de afectaciones, hace un resumen sumario de los mismos; (i) migraciones

de poblaciones extra-locales hacia las zonas que alberguen Zidres, por atraccién laboral,
que pueden generar una mayor presién sobre el territorio y los recursos aledafios, asi como

nuevas dinamicas de aculturacidn; (ii) afectacién de la produccién agropecuaria en los



resqguardos, debido a la captura de la ya escasa mano de obra necesaria para la produccién
alimentaria de la comunidad por parte del proyecto ZIDRE; (iii) emigracion de la poblacién
indigena, por efecto delas condiciones de oferta, vinculacién laboral y demanda de mano de
obra de las Zidres, lo cual fragmenta el tejido social y debilita los procesos organizativos
comunitarios; (iv) vinculacién laboral de mano de obra indigena y étnica en condiciones de
desventaja salarial y sin seguridad social por la baja calificacién educativa y laboral, debido
a las limitaciones de pertinencia, acceso, permanencia y calidad del sistema educativo; (v)
la predominancia de personal de trabajadores masculinos fordneos y su impacto en la
conquista de mujeres indigenas, en el eventual establecimiento de prostibulos con
presencia de mujeres de minorias étnicas; (vi) modificaciones significativas en las dindmicas
y redes de comercializacién y consumo locales que alteren negativamente las posibilidades
de compra y venta de los productos indigenas que surten ingresos a la economia familiar;
(vii) procesos inflacionarios derivados de la mayor circulacién de dinero y de cambios en la
oferta y demanda de productos de primera necesidad para las comunidades locales
cercanas a las Zidres; (viii) procesos de concertacién y acaparamiento de recursos y bienes
comunes, como se ha documentado en el caso de la Altillanura donde hay presencia
significativa de resguardos, pueblos vy territorios indigenas y en particular, quienes
interponen la presente tutela; (ix) procesos de concentracién y acaparamiento de tierras,
con especial gravedad en los casos con terrenos de origen baldio, que irfan en contravia del
mandato constitucional que busca una estructura social agraria mas equitativa y
democrdtica; (x) procesos de extranjerizacién de la tierra que, pese a no afectar
directamente los resguardos indigenas, podrian tener un impacto negativo en el
aprovisionamiento de bienes y servicios de las regiones circundantes a las Zidres; (xi)
profundizacién de la concentracién de la produccién, en detrimento de la pequefa
produccion y la agricultura familiar que practican las comunidades y pueblos indigenas y
que es la base de su seguridad y autonomia alimentaria; (xii) surgimiento de economias de
enclave similares que, pese a usufructuar los recursos locales, no reinvierten

equitativamente las utilidades y los beneficios en la region.

1.6.2.23.13. Aunado a lo anterior, menciona que el sistema agroalimentario
contemporaneo y en particular la agroindustria, es uno de los sectores mas contaminantes
y degradantes del planeta, ya que genera las mayores cantidades de emisiones de efecto
invernadero vinculadas con el cambio climatico; el aumento de la temperatura y la

alteracién de los regimenes de lluvias y sequias tienen consecuencias directas en el



rendimiento productivo, la competitividad y la disponibilidad y calidad alimentaria y

nutricional de la poblacion.

1.6.2.23.14. Asi bien, resume las posibles afectaciones ambientales que se
podrian producir a partir de la creacidn de las Zidres, en los siguientes términos: (i) impacto
por el uso intensivo y a gran escala de maquinaria pesada y la construcciéon de obras de
infraestructura que pueden producir degradacion de ecosistemas, erosién de suelos, trafico
automotor, bloqueos de vias terrestres y acuaticas empleadas por los grupos étnicos y
cotos de caza, pesca y agricultura; (ii) uso en grandes cantidades de agua fresca y acuiferos
que pueden implicar la desviacidon de cauces, la alteracién de ciclos y dindmicas

hidroldgicas, la desecacion de humedales y/o fuentes hibridas fundamentales para el
consumo Y otras actividades productivas de pequefia escala en las comunidades étnicasy
rurales circunvecinas a la ZIDRE; (iii) contaminaciéon y degradacion de suelos, aguas y aire
gue pueden traspasar las fronteras de las Zidres hasta los territorios comunitarios y
ancestrales étnicos; (iv) contaminacion por empleo de organismos genéticamente

modificados en las Zidres debido a los cruces entre estos y poblaciones nativas o criollas en
territorios étnicos que se han declarado libres de transgénicos; (v) deforestacion de
bosques nativos y conversidn de areas de habitat natural; (vi) reduccidon de la fertilidad y
productividad de los suelos por erosién, desertificacidn, salinizacién y pérdida de nutrientes
fruto de la aplicacidon intensiva de agroquimicos en proyectos agricolas y pecuarios; (vii)

pérdida general de resiliencia y salud de los ecosistemas.

1.6.2.23.15. Sobre las posibles afectaciones socioculturales, alimentarias y de
salud, resefla las que se transcriben a continuacion; (i) transformacién radical del paisaje y
de los sitios de importancia econdmica, social y cultural para las comunidades; (ii)
transformacion de la relacién sociocultural con el territorio que, en el caso de los grupos
étnicos, no se restringe a los limites fisicos de los resquardos; (iii) pérdida de la integridad
comunitaria, de las estructuras culturales que soportan y de los vinculos sociales que esta

genera; (iv) disminucion de la seguridad y diversidad alimentaria como consecuencia de
una mayor dedicacién de tierras y otros recursos a la siembra de cultivos flexibles o
comodin; (v) vulneracién al derecho a la alimentacién por la via de la posible reduccién o
pérdida de la seguridad, la inocuidad y la diversidad alimentaria; (vi) afectaciones a la salud
por efectos del deterioro ambiental, la contaminacidn, la exposicién a plaguicidasy a los

residuos de ellos en los alimentos, lo que genera dafios crénicos en la salud humana.



1.6.2.23.16. Concluye que las Zidres pueden ser una importante fuente de
empleo y generacién de riqueza para el pais; sin embargo, debe regirse por altos
estandares productivos, laborales, legislativos, sanitarios y de salud. Con respecto a las

asociaciones productivas, considera que se debe propiciar la inclusién, participacién y
comercializacion equitativa de los pequefios productores y trabajadores asociados con
mecanismos de regulacion y control estatal y criterios de responsabilidad y sostenibilidad
econdmica, social y ambiental, a fin de prevenir afectaciones y vulneraciones indeseables a

las poblaciones rurales colindantes como los pueblos y comunidades indigenas y étnicas.
1.6.2.24. Universidad del Norte

El Grupo de Litigio de Interés Publico de la Universidad del Norte, representado por la
doctora Paula Andrea Ibarra Burgos, se pronuncié sobre los hechos vy pretensiones

expuestos en la accidn de tutela bajo andlisis, en los siguientes términos:

1.6.2.24.1.Manifiesta que es deber del Estado priorizar sus esfuerzos y distribucion de la
propiedad a favor de ciudadanos que estan en situacion de vulnerabilidad, fragilidad y
pobreza; objetivo que se incumple por medio de la implementacidn de las Zidres, ya que la

Ley 1776 de 2015 podria abrir paso a una “contra-reforma agraria” que amenaza los

derechos de las comunidades indigenas y campesinas.

1.6.2.24.2.Indica que en varias regiones del pais, ambos grupos poblacionales (campesinos
e indigenas) convergen y en ocasiones se confunden, de manera tal que es ineludible
concluir que efectivamente se estd desconociendo el derecho al territorio de las

comunidades indigenas y campesinas.

1.6.2.24.3.Sostiene que la ley Zidres, lejos de convertirse en una ley de desarrollo rural,
modifica la regulacion de baldios y legaliza la ocupacién ilegal de estas tierras,

desconociendo asi los postulados constitucionales consignados en los articulos 58, 63, 329,
entre otros, en la medida en que el Estado deja de impulsar al campesinado colombiano
para promover su acceso a la propiedad y lograr el mejoramiento de su calidad de vida y el

ingreso de sus recursos.

1.6.2.24.4.Arguye que la Ley 1776 de 2016 carece de determinacion en la extensién de los

terrenos baldios que serfan dados en concesién o arrendamiento a grandes empresarios



nacionales y/o extranjeros, lo cual constituye un riesgo inaceptable, ya que daria lugar a la
concentracién de la propiedad inmueble y la legalizaciéon de posesiones irregulares sobre
territorios que pueden converger con tierras indigenas o campesinados que ocuparon su

tierra sin adelantar procesos de titularizaciéon apropiados.

1.6.2.24.5.Senala que los defensores de esta ley han establecido que las principales zonas
previstas para estos proyectos son la altillanura colombiana (tierras en el Putumayo, el
Meta, el sur de Bolivar, el Urabd, entre otros), y si esto es asi, se tiene con certeza que es
en estos territorios donde se concentran gran cantidad de resguardos y territorios

tradicionales utilizados por los pueblos indigenas.

1.6.2.24.7.Concluye que ninguna de las reglas de la consulta previa se cumplieron durante
el trdmite de ley Zidres, por lo que estamos frente a un caso de inconstitucionalidad y
violacién de los derechos fundamentales de las comunidades indigenas y

afrodescendientes, por parte del Gobierno Nacional y el Congreso de la Republica.

1.6.3. Posteriormente, la Sala Séptima de Revisién de la Corte Constitucional
considerd necesario, para mejor proveer, proferir el auto del once (11) de marzo de dos mil

dieciséis, en virtud del cual resolvio:

“PRIMERO.-  Por intermedio de la Secretaria General, ORDENAR a los sefiores Robinson
Lépez Descanse, Mateo Estrada Cérdoba y Belkys Herrera Mejia, que dentro del término de
cinco (5) dias habiles contados a partir de la notificacion del presente auto, aporten las
constancias pertinentes que evidencien su calidad de miembros de alguna de las
comunidades indigenas que representa la Organizacién de Pueblos de la Amazonia
Colombiana (OPIAC), o el poder correspondiente que los legitime para obrar en nombre de

dicha organizacién.

SEGUNDO.- Por intermedio de la Secretaria General, VINCULAR al tramite de tutela de la
referencia a la Agencia Nacional de Tierras (ANT) y a la Agencia de Desarrollo Rural (ADR)

para que informen sobre el estado actual de las solicitudes que se encuentren en tramite
respecto de la constitucion, saneamiento y ampliacion de los resguardos indigenas
pertenecientes a las comunidades representadas por la Organizacidon de Pueblos de la

Amazonia Colombiana (OPIAC).



TERCERO.- Por intermedio de la Secretaria General, VINCULAR a la Superintendencia de
Notariado y Registro para que se pronuncie sobre el problema juridico que por este juicio se
propicia, y brinde informacién a la Corte sobre: (i) si el Gobierno Nacional le solicité
informacion para realizar la seleccién de los terrenos a ser destinados a las Zidres; y (ii) la
situaciéon juridica respecto de la propiedad y negociabilidad de los predios

preseleccionados por la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), en particular las

restricciones por cuenta de procesos pendientes frente a comunidades indigenas.

CUARTO.- SUSPENDER los términos para fallar en el presente proceso, de manera que sélo

vuelvan a correr a partir de un (1) mes desde la notificacion del presente auto.”
1.6.4. INTERVENCIONES

En cumplimiento de lo ordenado en el auto mencionado en el numeral anterior, el dieciocho
(18) de marzo de dos mil dieciséis (2016), se recibieron los escritos de parte del Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER) y de la Superintendencia de Notariado y

Registro, respectivamente.
1.6.4.1. Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER)

El Jefe de la Oficina Asesora Juridica del INCODER, sefior Carlos Alberto Chavarro Martinez,

se pronuncio frente a la solicitud de esta Corporacion en los siguientes términos:

1.6.4.1.1. Manifiesta que mediante Decreto 2365 de 2015, el Gobierno Nacional ordené la

supresion y liquidacién del INCODER; igualmente expidi6 los siguientes decretos: (i)
Decreto 425 del 8 de marzo de 2016 con el cual se encarga al Doctor Juan Pablo Diaz
Granados Pinedo, Viceministro de Desarrollo Rural del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, como Presidente de la Agencia de Desarrollo Rural (ADR); (ii) Decreto 426 del 8 de
marzo de 2016 con el cual encarga al Doctor Juan Pablo Pineda Azuero, Viceministro de
Asuntos Agropecuarios del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, como Director
General de la Agencia Nacional de Tierras (ANT); (iii) Decreto 427 del 8 de marzo de 2016,
con el cual adiciona al Decreto 425 del 8 de marzo de 2016 un segundo articulo, asi:
“Articulo 2. El encargo que por el presente decreto se realiza surtird efectos fiscales una vez
se cree la correspondiente seccién presupuestal para la Agencia de Desarrollo Rural -ADR, y

se expida la viabilidad presupuestal correspondiente, requisito previo para la posesién”; (iv)



Decreto 428 del 8 de marzo de 2016 con el cual se adiciona al Decreto 426 del 8 de marzo
de 2016 n segundo articulo, asi: “Articulo 2. El encargo que por el presente decreto se
realiza surtird efectos fiscales una vez se cree la correspondiente seccién presupuestal para
la Agencia Nacional de Tierras -ANT, y se expida la viabilidad presupuestal correspondiente,

requisito previo para la posesién”.

1.6.4.1.2. Indica que conforme a lo anterior, a la fecha no han entrado en funcionamiento
las Agencias; sin embargo, sostiene que solicité la informacion correspondiente a la

Subgerencia de Promocién, Seguimiento y Asuntos Etnicos, que remiti el siguiente informe:

1.6.4.1.2.1. Arguye que el Proceso de Gestidn de Asuntos Etnicos tiene por objeto dotar de

tierras a las comunidades indigenas y negras para su adecuado asentamiento y desarrollo,
con la finalidad de preservar sus usos y costumbres, practicas tradicionales de produccion y
el mejoramiento de la calidad de vida de sus integrantes, mediante la realizacién de
estudios orientados a establecer mecanismos para la proteccién de su identidad cultural y
de sus derechos, fomentando su desarrollo econdémico y social y contribuyendo en la
generacion de condiciones reales de igualdad de oportunidades frente al resto de la

sociedad colombiana.

1.6.4.1.2.2. Sefala que dentro del esquema de enfoque de procesos del Sistema Integrado
de Gestion de la Calidad implementado por la entidad, esta Direccidon tiene a su cargo la
ejecucién del proceso de Gestién de Asuntos Etnicos (GAE) que hace parte del

macroproceso Ordenamiento social y acceso a tierras rurales.

1.6.4.1.2.3. Afirma que el proceso GAE se adelanta a través de los siguientes seis

procedimientos; (i) constitucién, ampliacién, saneamiento y restructuracién de resguardos
indigenas; (ii) Titulacién colectiva a comunidades negras; (iii) adquisicién de tierras para
comunidades indigenas y negras; (iv) clarificacion y deslinde de tierras de comunidades
indigenas y negras; (v) certificacién de territorios legalmente constituidos o en proceso de
titulacion a comunidades indigenas y/o negras; (vi) financiacién o confinacién de proyectos

productivos con enfoque diferencial étnico.

1.6.4.1.2.4. Aduce que durante la vigencia 2015, la Direccion ha adelantado las acciones

orientadas a dar cumplimiento a los compromisos asumidos por el Gobierno Nacional en el



Plan Nacional de Desarrollo, soportandose en el marco normativo favorable a los grupos
étnicos, contenido especificamente en la Ley 160 de 1994 vy el Decreto 1071 de 2015, por
medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo

Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural.

1.6.4.1.2.5. Alega que teniendo en cuenta la necesidad de tierras para el adecuado

asentamiento y desarrollo de las comunidades étnicas, para la conservacién de sus usosy
costumbres y el desarrollo de sus actividades sagradas o espirituales, sociales, econdmicas
y culturales, la Direccién adelanta los procedimientos misionales a su cargo, dando
cumplimiento a los compromisos asumidos por el Gobierno Nacional, definidos en los autos
de la Corte Constitucional, los fallos judiciales relacionados con la Ley 1448 de 2011,

acuerdos para la prosperidad APP’s , documentos CONPES, paros agrarios y priorizaciones

hechas por la Comision Nacional de Territorios Indigenas (CNTI).

1.6.4.1.2.6. Menciona que conforme a la Ley 160 de 1994 y su Decreto Reglamentario
1071 de 2015, corresponde al INCODER, entre otras funciones, estudiar las necesidades de

tierras de las comunidades indigenas para dotarlas de aquellas indispensables que faciliten
su adecuado asentamiento y desarrollo; con tal objeto, le corresponde constituir resquardos
de tierras y proceder al saneamiento de aquellos que estuvieren ocupados por personas

que no pertenezcan a la respectiva parcialidad.

1.6.4.1.2.7.  Precisa que pese a la liquidacion del INCODER, en los términos del Decreto
2365 de 2015, su Consejo Directivo aln guarda la competencia para decidir de fondo

sobre la ampliacién de los resguardos indigenas, toda vez que no se puntualiza sobre
posibles reformas que afecten a esta Corporacion, por lo que se podria colegir que su
estructura, facultades, capacidad y funcionamiento permanecen incélumes hasta tanto

persista el proceso liquidatorio.

1.6.4.1.2.8. Resefla que en concordancia con el articulo 2.14.7.3.7. del Decreto Unico

Reglamentario 1071 de 2015, culminado el tramite procesal previsto en esta norma, le
entrega la competencia funcional a la Junta Directiva del Instituto, ahora Consejo Directivo
del INCODER, hoy en liquidacién, para la expedicién de la Resolucién que constituya,

reestructure o amplie el resquardo indigena a favor de la comunidad respectiva.

1.6.4.1.2.9. En este sentido, concluye que el Consejo Directivo del INCODER en liquidacién,



es competente para decidir de fondo en relacién a la ampliacién de resguardos indigenas.

1.6.4.1.2.10. Asevera que las siguientes son las areas tituladas a resguardos

indigenas por departamento actualizada a 2015:

NUMERO DE RESGUARDOS

TOTAL PERSONAS CONSTITUCION Y AMPLIACION
TOTAL FAMLIAS CONSTITUCION Y AMPLIACION
TOTAL AREA CONSTITUCION Y AMPLIACION (Ha)
PARTICIPACION POR NUMERO DE RESGUARDOS (5)

PARTICIPACION POR AREA (%)
AMAZONAS
22

21.618

4.043
9.510.307,59
2,95

29,47%
CAQUETA

46

4.604

978



684.627,79

6,17

2,12%

GUAINIA

28

9.836

2.164

7.129.420,81

3,76

22,09%

GUAVIARE

24

4.471

867

1.893.659,73

3,22

5,87%

META

18

5.081



1.006

225.122,59

2,42

0,70%

PUTUMAYO

66

19.079

4.457

269.977,77

8,86

0,84%

13.279

2.294

4.160.990,00

0,27

12,89%

TOTAL

745

550811



113236
32274738,12
100%

100%

1.6.4.1.2.11. Asegura que las siguientes son las areas tituladas a resguardos indigenas por

departamento aprobadas para al afio 2015:
No.

Pueblo/

Comunidad
Proyecto de acuerdo
Etnia

Municipio
Departamento

No. Acuerdo
Filas

Personas

Area Total (Ha)

Yunguillo

Ampliacién



Inga

Mocoa y Santa Rosa

Putumayo y Cauca

362 de mayo 05 de 2015

330

1.413

22.396,9305

20

Kamentsa Biya

Ampliacién

Kamentsa

Sibundoy, San Francisco y Mocoa
Putumayo

Pendiente numeracion. Aprobado
1.131

4.536

39.373,4581

25

Inga de Colén

Constitucion

Consejo Directivo 21/12/2015



Coldén y Buesaco

Putumayo y Narifio

Pendiente numeracién. Aprobado Consejo Directivo 21/12/2015
312

971

1.531,5288

TOTAL

3.987

15.483

89278,8390

1.6.4.1.2.12. Refiere que en el plan de accién de la Direccién para la vigencia
2015, se prioriz6 la legalizacidn de 45 territorios indigenas mediante los procedimientos de
constituciéon (30) y ampliacién (15) de resguardos. Como resultado de la labor adelantada,
fueron aprobados por el Consejo Directivo 27 acuerdos de legalizacién (23 constitucionales
y 4 ampliaciones de resguardos), en extension total de 89.278,8390 hectareas, en beneficio
de 3.987 familias. Esto da como resultado un 60,00% de cumplimiento de la meta de

resguardos legalizados para la vigencia.

1.6.4.1.2.13. Sobre las solicitudes de constitucién, ampliacién y/o saneamiento
de resquardos por departamentos, adjunta el siguiente recuadro:

DEPARTAMENTO
PROCEDIMIENTOS REGISTRADOS

AMPLIACION



CONSTITUCION
SANEAMIENTO

TOTAL

CAQUETA
19

21

41
GUAINIA

11

14

GUAVIARE



12

PUTUMAYO

13

74

88

PUTUMAYO- CAUCA

PUTUMAYO- NARINO

VAUPES



TOTAL
61

102

166

1.6.4.1.2.14. Finalmente, y con el fin de aclarar en qué etapa se encuentra
cada solicitud, anexa un reporte de observaciones en el archivo de Excel denominado
RESGUARDOS INDIGENAS 02-2016.xlsx, en la hoja EMPALME OBSERVACIONES, las cuales
son de gran importancia ya que hacen referencia a los compromisos establecidos con
algunas comunidades, organizaciones indigenas y entidades gubernamentales. Asimismo,
se relaciona la ubicacién en archivo fisico de las solicitudes pendientes, identificando la

caja y carpetas que contemplan cada resguardo y el debido procedimiento requerido.
1.6.4.2. Superintendencia de Notariado y Registro

EL Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Superintendencia de Notariado y Registro, sefior
Marcos Jaher Parra Oviedo, consideré frente a la  solicitud remitida por esta Corporacién, lo

siguiente:

1.6.4.2.1. Manifiesta que dentro del tramite del proyecto de ley no se selecciond ningln
predio en concreto para ser destinado a la constitucién de las Zidres, ni se estudio la
situacidn juridica respecto de la propiedad y negociabilidad de los predios por las siguientes

razones.

1.6.4.2.2. Como se observa del texto legal aprobado, no se establecen cudles ni en qué

zonas del territorio concretamente se constituirdn las Zidres, lo que el legislador fijé fueron
unos criterios para que la UPRA desde una perspectiva técnica las identifique y el Gobierno
Nacional las pueda declarar; situacién que no exime, segln se lee en el pardgrafo 2 del

articulo 29 de la ley, de llevar a cabo el proceso de consulta previa cuando las Zidres se



vayan a constituir en  una zona de influencia de las comunidades indigenas segun lo
certifigue el Ministerio del Interior; entidad que deberd acompanar a la UPRA en el proceso

de consulta previa cuando sea requerido.

1.6.4.2.3. Indica que la intervencién de esta ley esta orientada a aquellas zonas que

mayores niveles de pobreza e inequidad presenten en los diferentes indicadores sociales,
en la medida en que aplican a zonas geograficas del territorio colombiano, con potencial
agropecuario, que se encuentren aisladas de los centros urbanos mas significativos, que
demanden elevados costos de adaptacidon productiva por sus caracteristicas agroldgicas y
climaticas; que ademas tienen baja densidad poblacional, presentan altos indices de
pobreza o carecen de infraestructura minima para el transporte y comercializacién de sus

productos.

1.6.4.2.4. Sostiene que se trata de zonas incultas o sub explotadas en Colombia que
podrian ser altamente productivas e incorporadas en forma sostenible a los procesos de
fortalecimiento de la seguridad alimentaria de los colombianos mediante la produccién

eficiente de alimentos segun lo establece el articulo 65 de la Carta Politica.

1.6.4.2.5. Arguye que conforme a lo anterior, el legislador establecié unos parametros

generales y abstractos para que la UPRA identifique las zonas y los predios en los que se
pondran en marcha las Zidres; en caso que concuerden con zonas de territorios indigenas,
por mandato del articulo 29 de la Ley 1776 de 2016, deberan ser excluidas de las Zidres,
pero ademas, si en las zonas identificadas  se certifica la presencia de comunidades
indigenas, debera la UPRA con el acompafamiento del Ministerio del Interior, agotar el

proceso de consulta previa.

1.6.4.2.6. Sefala que actualmente las Zidres no han sido declaradas, lo que establecié la

ley son una serie de criterios para su definiciéon y delimitacion, por lo que la ley no habla de
limites ni linderos; por tal razén no se dio o existié una preseleccién de terrenos o predios
por parte del Gobierno Nacional, y por ende tampoco un estudio concreto sobre la situacion

juridica y negociabilidad de inmuebles.

1.6.4.2.7. Considera que toda vez que no existe a la fecha una declaracién expresa de
ninguna Zidres, se hace improcedente la accion de tutela aqui en estudio, ya que para ello

se requiere de una situacién de hecho que transgreda o amenace un derecho fundamental,



lo que no se evidencia en el presente caso, porque los argumentos de los accionantes se
basan en meras suposiciones, pues el legislador no ha delimitado ni declarado las zonas
concretas sino que ha fijado una serie  de criterios y pardmetros para identificarlas y

declararlas.

1.6.4.3.  Por otro lado, afirma que tanto el Proyecto de Ley 223 de 2015 como la Ley 1776

de 2016, restringen de manera expresa la constitucién de las Zidres en territorios
declarados como resguardos indigenas, zonas de reserva campesina debidamente
establecidas por el INCODER, o quien haga sus veces, territorios colectivos titulados o en

proceso de titulacion de las comunidades negras.

1.6.4.4.  Aduce que en la ley se establecié que al momento de la identificacién y antes de

la declaracion de las Zidres, la UPRA debe solicitar informacion al Ministerio del Interior
sobre la presencia de comunidades indigenas en la zona, a fin de excluir sus territorios de
las Zidres, y en caso de colindar con su zona de influencia, si quiera parcialmente, se debe
adelantar la consulta previa, debido a que el Estado no puede desconocer las legitimas

expectativas de las comunidades.

1.6.4.5. Menciona que en ese orden de ideas, se puede afirmar que el proyecto y la ley

acusados se estructuran sobre tres pilares centrales que garantizan la proteccion de los
derechos de las comunidades que la Constitucidon y la ley privilegian: (i) no afecta
directamente a las comunidades indigenas, tribales o étnicas en la medida que no regula
aspectos vinculados a su identidad étnica o cultural, o altera de manera alguna su estatus
como comunidad, asi como tampoco les impone restricciones o gravamenes o les confiere
algun beneficio particular; (ii) excluye expresamente del ambito de aplicacion de la ley a las
comunidades objeto de proteccidén y a sus territorios; (iii) en todo caso, impone la

obligacién de agotar el tramite de consulta previa siempre y cuando al momento de la
identificacion por parte de la UPRA certifique el Ministerio del Interior la presencia de
comunidades en la zona de influencia de las Zidres que el Gobierno delimite y declare como
tal. Asi las cosas, considera que no es procedente tutelar el derecho fundamental de
consulta previa, pues estad claro que no habia lugar a realizarla, como tampoco puede
hablarse de amenaza o violacion a los derechos fundamentales invocados como lo

pretenden los accionantes.



1.6.4.6. Precisa que el Proyecto de Ley 223 de 2015 Camara, obedece a una medida de

caracter legislativo de utilidad publica e interés social y nacional, en donde no se hace
exigible agotar el proceso de consulta previa, toda vez que este aplica cuando en la
ejecucion de un proyecto, obra o actividad se generan impactos directos susceptibles de

afectar a comunidades étnicas.

1.6.4.7. De conformidad con lo anterior, solicita a la Corte Constitucional que se declare
inhibida y en consecuencia no dicte sentencia de fondo en el presente proceso, debido a
que las pretensiones de la demanda giran en torno a un proyecto que actualmente ya fue
sancionado por el Presidente y es Ley de la Republica, por lo que la accién actualmente

carece de sustento.
1.6.5. PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

El sefior Oscar Dario Amaya Navas, en su condicién de Procurador Delegado para Asuntos
Ambientales y Agrarios de la Procuraduria General de la Nacién, presentd escrito
pronunciandose sobre los hechos y pretensiones descritos en la accién de tutela de la

referencia, en los siguientes términos:

1.6.5.1. Reconoce que Colombia es un pais cuya economia se caracteriza por el
impulso del sector primario, es decir que depende del desarrollo de los sectores ganadero,
pesquero, minero y forestal, por lo que es de primera necesidad el disefio e implementacién

de politicas, programas y leyes que estimulen el desarrollo de este sector.

1.6.5.2. Indica que el gobierno nacional, a través del Ministerio del Interior, radico
el Proyecto de Ley 223 de 2015 por el que se busca la internacionalizacién de la economia,
otorgando en concesidn, arrendamiento o cualquier otro contrato que no implique el titulo
traslaticio de dominio de los bienes baldios que se encuentran en cabeza de la Nacion, para
gue sean explotados de acuerdo a las exigencias y requisitos establecidos en la ley, cuyos
dineros seran destinados al Fondo de Desarrollo Rural, Econédmico e Inversidn, el cual tiene
como fin la inversidon de adquisicion de tierras para campesinos y trabajadores agrarios

susceptibles de ser adjudicatarios de acuerdo con lo consagrado en la Ley 160 de 1994.

1.6.5.3. Sostiene que de lo anterior se denota el interés del Estado de impulsar

este sector de la economia y de otorgarle cierta autonomia financiera a través del fondo,



atendiendo lo preceptuado en la Constitucidn Politica, puesto que aunque se ha establecido
la propiedad privada como un derecho, este no resulta ser de caracter absoluto, ya que
debe cumplir con una funcidn social y ecolégica; en virtud de estas funciones, y la primacia
del interés general sobre el particular, resulta de vital importancia la evaluacién y estudio
de los predios que puedan ser explotados de acuerdo con la finalidad y prerrogativas

consideradas en la creacién de la ley.

1.6.5.4. Arguye que el legislador, al crear la Ley 1776 de 2016, tuvo en cuenta
las problematicas sociales a las que han estado sujetas las tierras en donde se pretenden
constituir las Zidres, por lo que dispuso en su articulo 29, algunos limites en su constitucion;
como la prohibicién de ejecutarlas en los territorios declarados como resguardos indigenas

y las zonas de reserva campesina.

1.6.5.5. No obstante lo anterior, manifiesta que durante el tramite legislativo del

Proyecto de Ley 223 de 2015, emitié concepto No. 110360000-2015-191316 REC - Oficio
1225 del 10 de julio de 2015 a peticién del Representante a la Cdmara Inti Raul Asprilla
Reyes, en el cual se pronuncié sobre la necesidad de adelantar el proceso de consulta

previa en el caso concreto:

“(...) Por lo anterior se recomienda someter a consulta previa el proyecto Zidres, y se insta a
qgue antes de que se considere adoptar las medidas orientadas a regular el uso del suelo,
como la declaratoria de ZIDRE, se proceda a la agilizacién de trdmites de constitucién y
ampliacién de resguardos en la Altillanura bajo una perspectiva de derechos humanos que
tenga en cuenta las érdenes de la Corte Constitucional contenidas en el Auto 04 de 2009,
que declaré6 que los pueblos indigenas de Colombia, entre otros los del Meta y Vichada,

“estan en peligro de ser exterminados cultural o fisicamente por el conflicto armado interno,
y han sido victimas de gravisimas violaciones de sus derechos fundamentales individuales y
colectivos y del Derecho Internacional Humanitario, todo lo cual ha repercutido en el

nn

desplazamiento forzado individual o colectivo de indigenas””.

1.6.5.6. Sin embargo, sefala que en el caso concreto media mas de una causal
para negar la acciéon de tutela por improcedente, pues: (i) no existe una situacién de hecho
que haya generado una afectacién particular, personal y concreta que permita identificar

con claridad y especificacion a las personas y derechos vulnerados; (ii) la accién de tutela



no procede contra actos que sean de caracter general, impersonal y abstracto en los
términos del articulo 62 del Decreto 2591 de 1991; (iii) los accionantes pueden hacer uso de
otros recursos constitucionales previstos para el control ciudadano, como es el caso de la

accion publica de inconstitucionalidad; (iv) para la fecha en que fue presentada la accién de
tutela, no existia una ley vigente, sino que apenas se estaba debatiendo el proyecto de la
misma, es decir, no habia surtido efectos, por lo que tampoco se puede establecer una

afectacion real y concreta.

1.6.5.7. Aunado a lo anterior, afirma que existe falta de legitimacién en la causa
por activa, puesto que “aunque no hay una limitacidon o distinciéon alguna para la

presentacion de una accién de tutela para la proteccién de derechos fundamentales, sea de
una persona natural o juridica, jurisprudencialmente se ha establecido la salvedad de la
presentacion de la accién por parte del representante legal cuando se trate de una persona

juridica”.

1.6.5.8. De acuerdo a los argumentos expuestos, solicita que se confirme lo
resuelto en la sentencia que fue proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,

Seccién Cuarta- Subseccién “A” dentro del proceso de la referencia.
1.7. PRUEBAS DOCUMENTALES
En el tramite de la accidn de tutela se aportaron las siguientes pruebas documentales:

1.7.1. Articulado del Proyecto de Ley No. 223 de 2015 “Por el cual se creany desarrollan
las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social, Zidres” aprobado por la

Camara de Representantes.

1.7.2. Informe de ponencia negativa para segundo debate del Proyecto de Ley No. 223 de
2015 Cédmara “Por el cual se crean y desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural,

Econdmico y Social, Zidres” presentado por el Representante Inti Radl Asprilla.

1.7.3.  Copia del concepto emitido por la Direccién de Consulta Previa del Ministerio del
Interior, radicado en la Secretaria General de la Cdmara de Representantes el dia diez (10)

de julio de dos mil quince (2015).

1.7.4. Copia del concepto emitido por la Direccién de Consulta Previa del Ministerio del



Interior, radicado en la Secretaria General de la CAmara de Representantes el dia veintisiete
(27) de julio de dos mil quince (2015).

1.7.5. Copia del concepto emitido por el Procurador Delegado para Asuntos Ambientales
radicado en la Secretaria General de la Camara de Representantes el dia (10) de julio de

dos mil quince (2015).

1.7.6. Certificado de Existencia y Representacién Legal de la Organizacion de los Pueblos
Indigenas de la Amazonia Colombiana -OPIAC- expedido por la Cadmara de Comercio de
Bogota, en el cual se evidencia que los accionantes son miembros principales del Comité

Ejecutivo.

1.7.7. Copia de la respuesta remitida por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
-INCODER- sobre los procesos de titulacion, saneamiento, ampliacién y dotacién de tierras

para los resguardos indigenas ubicados en el Departamento del Vichada.

1.7.8.  Copia de la Proposicién Modificativa al Proyecto de Ley No. 223 de 2015 Camara,
radicada el dieciséis (16) de junio de dos mil quince (2015) en la Secretaria General de la

Camara de Representantes, por el Representante Inti Raul Asprilla.

1.7.9. Copia de la constancia radicada el dia veintinueve (29) de julio de dos mil quince
(2015) en la Secretaria General de la Camara de Representantes, por el Representante Inti

Raul Asprilla.

1.7.10.  Archivo digital del “Plan de Salvaguarda del Pueblo Indigena Sikuani de los Llanos
Orientales de Colombia”.

1.7.11. Gaceta de publicacién del Proyecto de Ley No. 223 de 2015 Camara con exposicién

de motivos.

1.7.12.  Resolucién No. 000471 del tres (03) de diciembre de dos mil catorce (2014) “Por
la cual se reorganizan los Grupos Internos de Trabajo de la Oficina Asesora Juridica, se

designan coordinadores y se hace una delegacion”.

1.7.13. CD donde consta la aclaracion por parte del Presidente de la Comisién Quinta

Constitucional donde se explica y se aclara la razén por la cual no se realiza la consulta



previa.

1.7.14. Resolucion No. 1928 del (02) dos de diciembre de dos mil trece (2013) “Por la

cual se efectla un nombramiento en la planta de personal del Ministerio”.

1.7.15. Sentencia del ocho (08) de septiembre de dos mil quince (2015) proferida por la
Seccién Primera, Subseccién B del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, expediente
No. 25000-23-41-000-2015-01706-00.

2. CONSIDERACIONES
2.1. COMPETENCIA'Y OPORTUNIDAD

La Sala Séptima de Revisidn de Tutelas de la Corte Constitucional es competente, de
conformidad con los articulos 86 y 241 de la Constitucion, y con el Decreto 2591 de 1991,

para revisar el fallo de tutela adoptado en el proceso de esta referencia.
2.2. PROCEDENCIA DE LA ACCION DE TUTELA

2.2.1. La legitimacidn en la causa por activa para interponer acciones de tutela en

representacion de comunidades étnicas

2.2.1.1. De conformidad con lo previsto en el articulo 86 Superior, la accién de
tutela podra ser interpuesta por toda persona que se crea lesionada en sus derechos

fundamentales, por si misma o por quién actué a su nombre; en este sentido, el Decreto
2551 de 1991 “Por el cual se reglamenta la accién de tutela consagrada en el articulo 86 de

rn

la Constitucién Politica’” consagra que el accionante puede actuar en nombre propio 0 a

través de un representante.

En estos términos, y no obstante la informalidad que caracteriza a la accién de tutela, la
jurisprudencia constitucional ha reconocido que su ejercicio esta sujeto al cumplimiento de
unos requisitos minimos de procedibilidad que se deben acreditar en cada caso concreto,
entre los cuales se encuentra la legitimacion en la causa por activa, con la cual se pretende
asegurar que el accionante tenga un interés directo y particular en lo reclamado, y que en
este sentido, se busque la proteccidn de un derecho fundamental del propio demandante y

no de otra persona[22].



Frente a lo anterior, esta Corporacién ha indicado que la titularidad para promover la

accion de tutela se configura en los siguientes casos: (i) cuando la  tutela es ejercida
directamente y en su propio nombre por la persona afectada en sus derechos; (ii) cuando la
accion es promovida por quien tiene la representacion legal del titular de los derechos; (iii)
cuando se actla en calidad de apoderado judicial del afectado; (iv) en los casos en que la
accion es instaurada como agente oficioso del afectado, debido a la imposibilidad de éste
para llevar a cabo la defensa de sus derechos por su propia cuenta; (v) la accién de tutela
puede ser instaurada a nombre del sujeto cuyos derechos han sido amenazados o violados,
por el Defensor del Pueblo, los personeros municipales y el Procurador General de la Nacién,

en el ejercicio de sus funciones constitucionales y legales.[23]

2.2.1.2. Con respecto a la titularidad que tienen las personas juridicas para
promover acciones de tutela, se ha considerado que al ser éstas sujetos de derechos

fundamentales, pueden interponer la accion de tutela a través de su representante legal o a
través de un apoderado judicial, caso en el cual deberd anexarse el poder correspondiente;
frente a la representacién de las entidades publicas, se ha admitido que esta pueda ser
ejercida por funcionarios distintos al representante legal, siempre que asi lo dispongan las

normas que definan su estructura funcional[24].

En este sentido, se ha resaltado la importancia de separar los derechos de las personas
juridicas y los de las personas naturales que las representan, por lo que en la accién de
tutela debe indicarse “(...) si el representante legal de la persona juridica acude a la accién
de tutela para reclamar la proteccién de sus derechos fundamentales como persona natural
0 el amparo de los derechos fundamentales que le asisten a la persona juridica que él

representa”[25].

En estos términos, la legitimacién en la causa por activa de una persona juridica recae
sobre su representante legal, quién deberd manifestar en qué calidad actda y ademas
tendra que acreditar su condiciéon de representante legal, so pena de configurarse una
causal de improcedencia de la accion de tutela como consecuencia de la ausencia de los

requisitos procesales indispensables para que se constituya la relacién procesal[26].

2.2.1.3. Frente a la legitimacién en la causa por activa para interponer acciones

de tutela en representacién de comunidades étnicas, esta Corporacién ha sostenido que



“tanto los dirigentes como los miembros individuales de estas colectividades se encuentran
legitimados para presentar la accién de tutela con el fin de persequir la proteccién de los
derechos de la comunidad, asi como también lo pueden hacer las organizaciones creadas
para la defensa de los derechos de los pueblos indigenas y la Defensoria del Pueblo, por lo

cual se encuentran legitimados para actuar en esta causa”[27].

En este sentido, los miembros de las comunidades étnicas, individualmente considerados,
se encuentran facultados para demandar el amparo de los derechos fundamentales que le
asisten a la colectividad a la que pertenecen, por lo que para declarar la procedencia de Ia
accién de tutela en el caso concreto, basta con que los accionantes acrediten su calidad de

miembros de alguna comunidad étnica.

Entre aquellos derechos fundamentales de las comunidades étnicas cuyo amparo puede ser
solicitado por los miembros que las conforman, se encuentran aquellos que se relacionan
con la proteccién de su identidad cultural, tales como los derechos a la consulta previa y a
una educacién que respete y desarrolle su identidad cultural, pues ellos sélo pueden ser

entendidos “en funcién del grupo al que pertenecen”[28].

2.2.1.4. En lo que respecta a la legitimacién en la causa por activa en el caso
bajo analisis, es preciso anotar que la accién de tutela fue instaurada por los sefiores
Robinson Lopez Descanse, Mateo Estrada Cdrdoba y Belkys Herrera Mejia, en calidad de
Coordinadores de Derechos Humanos, Territorio, Medio Ambiente y Educacién de la
Organizacién de Pueblos Indigenas de la Amazonia Colombiana, Opiac; entidad sin animo de
lucro que ejerce la representaciéon politica de los pueblos indigenas de la amazonia

colombiana.

Teniendo en cuenta la jurisprudencia constitucional atrds anotada, y no obstante que la
legitimaciéon en la causa de una persona juridica recae sobre su representante legal, en lo
que respecta a comunidades étnicas, esta Corporacion ha reconocido que tanto los
dirigentes, como los miembros individuales de dichos pueblos se encuentran legitimados
para presentar la accion de tutela con el fin de persequir la proteccién de los derechos de la
comunidad[29].

Asi bien, y tal como consta en la informacién publica que ofrece la Opiac[30] los

demandantes son miembros de comunidades indigenas y lideres de las asociaciones que



ellas han conformado; en efecto, (i) el sefior Robinson Lépez Descanse, es el Presidente de
la Asociacion de Cabildos Indigenas del Municipio de Villa Garzén Putumayo, ACIMVIP;
(ii) el sefior Mateo Estrada Cérdoba es el Coordinador de Territorio, RN, Medio Ambiente y
Cambio Climatico de la Opiac; y; (iii) la sefiora Belkys Herrera Mejia es la Coordinadora de

Educacién y Cultura de esa misma organizacion.

Acorde con las anteriores consideraciones, para esta Sala queda suficientemente

acreditado, dada la pertenencia de los demandantes a comunidades indigenas y el rol de
liderazgo que desempefian en la Opiac, que recae sobre ellos el interés y la representacion
suficiente para contar con la legitimacién en la causa por activa que permita dar tramite a

la tutela de la referencia.
2.2.2. Carencia actual del objeto

2.2.2.1. De conformidad con la jurisprudencia constitucional, la accién de tutela
pierde su razdn de ser como mecanismo de proteccion judicial cuando cesa la amenaza a

los derechos fundamentales invocados, ya sea porque la proteccién que propiciaba dicha
amenaza desaparecid o porque fue superada; en estos casos, las 6rdenes que podria
impartir el juez de tutela se tornarian inocuas o contrarias al objetivo constitucionalmente

previsto para la accion de tutela[31].

En efecto, el fin Ultimo de la accién de tutela es lograr una proteccién pronta y oportuna a
los derechos fundamentales amenazados o vulnerados mediante la imparticién de las
drdenes necesarias por parte del juez constitucional, para asi procurar la defensa actual y
cierta de los mismos; sin embargo, cuando la situaciéon de hecho que ha causado la
amenaza o vulneracién del derecho invocado desaparece o se encuentra superada, la

accion de tutela pierde su razén de ser.

En este sentido, la carencia actual del objeto se configura por hecho superado o por dafio
consumado; (i) en el primer caso, se comprueba que entre el momento de interposicion de
la accién de tutela y el momento del fallo, se satisfizo por completo la pretensién formulada
en la demanda[32]; mientras que, (ii) en el segundo caso, se verifica por parte del juez que

el dafio que se pretendia evitar a través de la interposicion de la accién de tutela, se

ocasiond[33].



Al respecto ha considerado la jurisprudencia constitucional lo siguiente:

“Por un lado, la carencia actual de objeto por hecho superado se da cuando entre el
momento de la interposicién de la accién de tutela y el momento del fallo se satisface por
completo la pretensiéon contenida en la demanda de amparo -verbi gratia se ordena la
practica de la cirugia cuya realizacidn se negaba o se reintegra a la persona despedida sin
justa causa-, razén por la cual cualquier orden judicial en tal sentido se torna innecesaria.
En otras palabras, aquello que se pretendia lograr mediante la orden del juez de tutela ha

acaecido antes de que el mismo diera orden alguna (...)

Por otro lado, la carencia actual de objeto por dafio consumado se presenta cuando la
vulneracién o amenaza del derecho fundamental ha producido el perjuicio que se pretendia
evitar con la accién de tutela, de modo tal que ya no es posible hacer cesar la violacién o
impedir que se concrete el peligro y lo Unico que procede es el resarcimiento del dafo

originado en la vulneracion del derecho fundamental”[34].

2.2.2.2. No obstante lo anterior, esta Corporacién ha reconocido la posibilidad de
que la carencia actual de objeto se produzca por circunstancias distintas a las planteadas
frente al hecho superado y al dafio consumado; como aquellas que, por algin motivo,

tornen inocua la orden a impartir por el juez de tutela:

“Ahora bien, advierte la Sala que es posible que la carencia actual de objeto no se derive de
la presencia de un dafo consumado o de un hecho superado sino de alguna otra
circunstancia que determine que, igualmente, la orden del/de la juez/a de tutela relativa a lo
solicitado en la demanda de amparo no surta ningun efecto y por lo tanto quede en el

vacio”[35].

En este sentido, en la sentencia T-200 de 2013 (M.P. Alexei Julio Estrada) se indic6 que a
manera de ejemplo, lo anterior sucederia en el caso en que, por una modificacién en los
hechos que originaron la accién de tutela, el accionante perdiera el interés en la

satisfaccidn de la pretensidn solicitada o ésta fuera imposible de llevar a cabo:

“Por ejemplo, esto sucedié en la sentencia T-988 de 2007 en la que tanto la EPS como los
jueces de instancia se rehusaron ilegitimamente a practicar la interrupcién voluntaria de un

embarazo producto de un acceso carnal violento en persona incapaz de resistir. Ante la



negativa, la mujer terminé su gestacién por fuera del sistema de salud, por lo que, en sede
de revision, cualquier orden judicial dirigida a interrumpir el embarazo resultaba inocua. No
se trataba entonces de un hecho superado, pues la pretensién de la actora de acceder a
una IVE dentro del sistema de salud en condiciones de calidad fue rechazada, pero tampoco

de un dafo consumado en vista de que el nacimiento tampoco se produjo”[36].

2.2.2.3. Asi las cosas, se concluye que la carencia actual del objeto no se
circunscribe Unicamente a los casos en que se presente un hecho superado o un dafio
consumado, ya que pueden darse otras situaciones que tornen inocua e ineficiente la orden
a impartir por el juez de tutela; como por ejemplo, cuando el actor pierda interés en la
satisfaccion de la pretensién solicitada o cuando ésta sea imposible de llevar a cabo por

parte del juez de conocimiento, debido a un cambio en las circunstancias de hecho.

En este sentido, y frente al caso concreto, se resalta que durante el trdmite de la accién de
tutela de la referencia, el proyecto de ley nimero 223 de 2015 (Camara) por el cual se
crean y desarrollan las zonas de interés de desarrollo rural, econédmico y social (Zidres), y se
adicionan los articulos 31y 52 de la Ley 160 de 1994, fue sancionado por el presidente de
la Republica el dia 29 de enero de 2016, conformandose asi la Ley 1776 de 2016 “por el
cual se crean y desarrollan las zonas de interés de desarrollo rural, econémico y social
(Zidres)".

2.2.2.4. Teniendo en cuenta que las circunstancias de hecho que dieron lugar a la

interposicion de este mecanismo constitucional cambiaron, logrando que una de las
pretensiones formuladas en la demanda (disponer la cesacién del tramite legislativo) sea
imposible de llevar a cabo por parte de esta Corporacién, es indispensable analizar si

continla existiendo un objeto en este caso.

Al respecto, se observa que en el caso bajo andlisis, los accionantes formularon las
siguientes pretensiones: (i) que se ordene al Congreso de la Republica, disponer la cesacién
del tramite legislativo del Proyecto de Ley No. 223 de 2015 y su archivo, en la medida en
que involucre los derechos fundamentales de los pueblos indigenas, hasta cuando se realice
el respectivo proceso de consulta previa con las garantias plenas para la participacion

efectiva de tales comunidades; (ii) que se ordene al Gobierno Nacional, abstenerse de

adelantar cualquier iniciativa legislativa o reglamentaria que involucre los derechos



fundamentales de los pueblos indigenas, hasta tanto lleve a cabo la practica de la consulta

previa.

En ese sentido, la accién de tutela que se analiza pretende finalmente la  proteccion del
derecho fundamental a la consulta previa en el proceso de implementacién de las Zidres y
Si bien es cierto que la consulta no podria darse retroactivamente a la tramitacion de la ley
que ya ha sido expedida, también es cierto que la ley adn no ha sido reglamentada ni
implementada y por lo tanto la Corte se encuentra facultada para tomar las
determinaciones que considere necesarias si encuentra que en efecto, se ha vulnerado el
derecho fundamental a la consulta previa en su formulacién o se vulnerarian los derechos

fundamentales de las comunidades en su implementacion.

Se considera que la segunda pretensidn elevada en la accién de tutela, relativa a ordenarle
al Gobierno Nacional, en particular al Ministerio de Agricultura, abstenerse de adelantar
cualquier iniciativa reglamentaria que involucre los derechos fundamentales de los pueblos
indigenas, hasta tanto lleve a cabo la practica de la consulta previa, no ha agotado su
objeto; pues esta Corporacién aun podria ordenarle al Gobierno Nacional, tal como lo
solicitan los accionantes, que se abstenga de reglamentar o darle aplicacién a la Ley

acusada.

De manera que si la Corte, al estudiar el alcance y tramite de la Ley, llega a concluir que en
efecto se profiri6 en violacion del derecho fundamental a la  consulta previa de las
comunidades accionantes, y que en consecuencia, la implementacién de la norma
constituye una amenaza al derecho al territorio de los pueblos indigenas, debera tomar la

decisién de suspenderla de forma inmediata, hasta tanto no se realice la consulta.

Se recalca que mas que impugnar la validez de la ley, lo que pretenden los accionantes es
la proteccién de los derechos fundamentales de las comunidades indigenas que representan
y que se verian supuestamente afectados por su implementacién; por lo que es posible
concluir que la promulgacién de la ley no genera un cambio fundamental de circunstancias
que agote completamente el objeto de la accién, y por lo tanto, es procedente continuar

con el examen de la tutela.

2.2.3. La subsidiaridad como requisito general de procedencia de la accion de tutela



2.2.3.1. De conformidad con lo previsto en la Carta Politica de 1991 y el Decreto
2591 de 1991 “Por el cual se reglamenta la accién de tutela consagrada en el articulo 86
de la Constitucién Politica”, la accién de tutela es un mecanismo que se surte a través de un
procedimiento preferente y sumario, encaminado a la proteccién de los derechos
constitucionales fundamentales amenazados o conculcados, que se caracteriza por ser

inmediato, residual, subsidiarioy cautelar.

En efecto, y en relacién con el caracter subsidiario de la accion de tutela, el articulo 86
Superior dispone que: “(...) esta accidn sélo procedera cuando el afectado no disponga de
otro medio de defensa judicial, salvo que aquella se utilice como mecanismo transitorio
para evitar un perjuicio irremediable”[37]. En este entendido, la accién de tutela no esta
instituida para reemplazar otros medios judiciales de defensa de los derechos de las
personas, ni para ser utilizada de forma alterna en caso de que los tales medios de defensa
judicial no hubieren resultado suficientes.

No obstante lo anterior, se ha reconocido que la existencia de otro medio judicial no excluye
per se la posibilidad de interponer una acciéon de tutela, en consideracién a que debe
entrarse a determinar si los medios alternos con los que cuenta el interesado son aptos
(idéneos y eficaces) para obtener la proteccién requerida con la urgencia que sea del caso;
igualmente debe determinarse si a pesar de existir otros medios de defensa judicial, la
accion de tutela es procedente en tanto actla como un mecanismo transitorio para evitar

un perjuicio irremediable[38].

2.2.3.2. En relacién con la idoneidad y eficacia de los otros medios de defensa
judicial a disposicién de las personas, esta Corporacion ha considerado que “el medio debe
ser materialmente apto para producir el efecto protector de los derechos

fundamentales”[39] y que el medio “debe estar diseflado de forma tal que brinde
oportunamente una proteccién al derecho”[40]. Asi bien, para determinar la concurrencia
de estas dos caracteristicas (idoneidad y eficacia), debe estudiarse si en cada caso concreto

se cumple con los siguientes presupuestos:

“(i) si la utilizacién del medio o recurso de defensa judicial existente tiene por virtud ofrecer
la misma proteccién que se lograria a través de la accién de tutela; (ii) si es posible hallar

circunstancias que excusen o justifiquen que el interesado no haya promovido los



mecanismos ordinarios que tiene a su alcance; (iii) si la persona que solicita el amparo es
un sujeto de especial proteccién constitucional, y por lo tanto su situacién requiere de

particular consideracién”[41].

2.2.3.3. Por otro lado, la jurisprudencia constitucional[42] ha desarrollado los
criterios que sirven para determinar la existencia del perjuicio irremediable, y al respecto ha
considerado que es necesario tener en cuenta, la inminencia que exige medidas inmediatas,

la urgencia que tiene el sujeto de derecho por salir de ese perjuicio inminente y la
gravedad de los hechos, que hace evidente la impostergabilidad de la tutela como
mecanismo necesario para la proteccidon inmediata de los derechos constitucionales

fundamentales:

“(i) por ser inminente, es decir, que se trate de una amenaza que estd por suceder
prontamente; (ii) por ser grave, esto es, que el dafio 0 menoscabo material o moral en el
haber juridico de la persona sea de gran intensidad; (iii) porque las medidas que se
requieren para conjurar el perjuicio irremediable sean urgentes; y (iv) porque la accién de
tutela sea impostergable a fin de garantizar que sea adecuada para restablecer el orden

social justo en toda su integridad.”[43]

No obstante lo anterior, se ha reconocido que la valoracién de los requisitos del perjuicio
irremediable, debe efectuarse teniendo en consideracidon las circunstancias que rodean el
caso objeto de estudio, en la medida en que no son exigencias que puedan ser verificadas
por el fallador en abstracto, sino que reclaman un analisis especifico del contexto en que

se desarrollan.

2.2.3.4. En sintesis, la accién de tutela no esta instituida para reemplazar otros
medios judiciales de defensa de los derechos de las personas, ni para ser utilizada de

forma alterna en caso de que tales medios de defensa judicial no hubieren sido suficientes,
sin embargo, esta se torna procedente en los casos en que se evidencie que los medios
alternos con que cuenta el interesado no son idéneos ni eficaces para obtener la proteccién
referida y/o que es necesaria como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio

irremediable.

En efecto, se denota que existe un perjuicio irremediable en cabeza de las comunidades

étnicas caracterizado por ser: (i) inminente, al estar a punto de implementarse la Ley



acusada sin la debida elaboracién de una consulta previa; (ii) grave, ya que de llegarse a
concluir que las entidades accionadas tenian la obligacién de adelantar el proceso de
consulta a favor de las comunidades indigenas representadas por la Opiac, debido a una

afectacion directa a sus intereses, el dafilo 0 menoscabo material o moral producido seria de
tal aptitud, que la accién de tutela seria el mecanismo adecuado para salvaguardar sus
derechos; (iii) las medidas que se requeririan para conjurar el perjuicio irremediable serian
urgentes, pues con la implementacién de la Ley se afectarian las pretensiones territoriales
de las comunidades étnicas; (iv) la accidén de tutela es impostergable a fin de garantizar
que se restablezca el orden social justo en toda su integridad, ya que en caso de que la Ley
se hubiese tramitado en violacién del derecho a la consulta previa, y que su
implementacién inmediata tenga la potencialidad de generar una afectacién grave e
irremediable de los derechos colectivos fundamentales de las comunidades indigenas, seria

inaplazable el amparo constitucional.[44]

2.2.3.6. Asi bien, y a propdsito de lo expuesto en el caso concreto, a continuacién
se determinard si la accion de tutela resulta procedente para controvertir los actos de
caracter general, impersonal y abstracto proferidos por el Congreso de la Republica, o si por
el contrario, existen otros medios que resultan idéneos y eficaces para aquellos fines,

teniendo en cuenta el caracter subsidiario de la  primera.

2.2.4. El cardcter general, impersonal y abstracto de la ley y la procedencia excepcional y

transitoria de la acciéon de tutela para controvertirla

2.2.4.1. De conformidad con lo previsto en el articulo 6 del Decreto 2591 de
1991, la accidn de tutela se torna improcedente cuando “se trate de actos de caracter

general, impersonal y abstracto”; lo cual segun la jurisprudencia constitucional, se justifica
en la medida en que ese tipo de actos producen efectos generales y no tienen un
destinatario particular, por lo que no son susceptibles de producir situaciones juridicas

subjetivas y concretas que permitan un control judicial a través de la accion de tutela:

“(...) Pero no es ése el caso de la tutela. El mismo articulo 60. del Decreto 2591 establece
en su numeral 50. que es improcedente la accién “cuando se trate de actos de caracter
general, impersonal y abstracto”. Es que lo que se busca con el mencionado mecanismo es

suspender los efectos violatorios 0 amenazantes de alguno de los derechos fundamentales



de una persona determinada, derivados de un acto concreto cuya aplicacién deberd
suspender el juez, aun mediante medidas provisionales (esto es antes de la sentencia)
cuando lo considere necesario y urgente para proteger el derecho, segun las voces del

articulo 7o. del Decreto en mencién”[45]. (Negrilla por fuera del texto)

En efecto, y como se precisé en el acapite anterior, la accion de tutela es un mecanismo
subjetivo, de caracter personal y concreto; caracteristicas que le impiden al juez
pronunciarse en forma general y abstracta, pues “su funcién se limita a ordenar para el
caso particular y especifico, puesto en su conocimiento, las medidas necesarias para
garantizar al agraviado el pleno goce de su derecho y, si es pertinente, volver las cosas al
estado en que se encontraban antes de la violacion"[46].

Adicionalmente, y en virtud del caracter subsidiario de la accién de tutela, es preciso tener
en cuenta que el ordenamiento juridico provee un completo sistema de control judicial que
admite el cuestionamiento de los actos generales, abstractos e impersonales. Al respecto
ha precisado la jurisprudencia constitucional que en efecto, la accién de nulidad esta
provista para demandar los actos administrativos de caracter general que expida la
administracion, y por otro lado, la accién publica de inconstitucionalidad esta prevista para

demandar las leyes que en uso de sus facultades profiera el Congreso de la Republica:

“Cuando el desconocimiento, la vulneracién o el recorte de los derechos fundamentales se
origina en actos juridicos de caracter general producidos por instancias subordinadas a la
Constitucidon (y todos los poderes constituidos lo son), su efecto general pernicioso puede
ser contrarrestado mediante mecanismos especialmente dispuestos para ello, V.gr.: la
accién de inconstitucionalidad contra las leyes, o las acciones de nulidad (y de
restablecimiento del derecho) contra los actos administrativos. Mediante tales instrumentos
se provoca la actuacion de un organismo publico competente para que, también por via de

disposicion general, restablezca el imperio de la juridicidad.”[47].

En este sentido, y frente a las leyes expedidas por el Congreso de la Republica, el numeral
cuarto del articulo 241 de la Constitucidn Politica dispone que le corresponde a la Corte
Constitucional “Decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que presenten los
ciudadanos contra las leyes, tanto por su contenido material como por vicios de

procedimiento en su formaciéon”; de manera que en principio, las leyes sélo pueden ser



debatidas en el marco de la accién publica de inconstitucionalidad, constituyéndose ésta en

el mecanismo idéneo para controvertirlos.

2.2.4.2. En lo que respecta a los proyectos de ley que se ventilan al interior del
Congreso de la Republica, se considerd en la sentencia T-382 de 2006 (M.P. Clara Inés
Vargas Hernandez) que la regla de improcedencia atras anotada, también resulta aplicable
para este tipo de actos, en la medida en que son desarrollo de la “actividad legislativa”
entendida como: “la facultad reconocida en los regimenes democraticos a los érganos
representativos, de regular de manera general, impersonal y abstracta, a través de la ley,
los distintos supuestos de hecho relevantes para la obtencion de los fines esenciales del
Estado”[48].

2.2.4.3. No obstante lo anterior, la jurisprudencia de esta Corporacién ha
evolucionado en el sentido de admitir la procedencia excepcional y transitoria de la accién
de tutela contra los actos de caracter general, impersonal y abstracto, como los proyectos
de ley que se ventilan al interior del Congreso de la Republica, siempre y cuando se acredite
la configuraciéon de un perjuicio irremediable y en el evento en que no se demande su
ilegalidad o inconstitucionalidad, sino que se pretenda dejar sin efecto su aplicaciéon en un

evento particular y concreto.

En estos términos, es preciso tener en cuenta que la accién de tutela ha sido reconocida
como un mecanismo que procede contra cualquier autoridad publica que con sus acciones u
omisiones vulnere o amenace los derechos fundamentales de las personas, siendo factible

entonces que el Congreso de la Republica sea sujeto pasivo del amparo:

“Asi, pues, considera la Corte que asiste la razén al accionante cuando afirma que también
los actos producidos por la Rama Legislativa son susceptibles de esta accién. Tanto las
camaras como las comisiones permanentes que dentro de ellas se conforman de acuerdo
con lo previsto por el articulo 142 de la Constitucidn y sus mesas directivas tienen aptitud
efectiva para proferir actos o incurrir en omisiones por cuyo medio se vulnere o0 amenace
vulnerar un derecho fundamental, siendo légico entonces que éste sea protegido por la via
de la accién de tutela, de manera definitiva o al menos transitoria en orden a evitar un

perjuicio irremediable”[49].

En sentencia T-983A de 2004 (M.P. Rodrigo Escobar Gil), se reconocié que todos los



érganos del Estado se encuentran sujetos a los limites que les imponen los derechos
fundamentales, de manera que el control judicial que se ejerce a través de la accién de
tutela, también resulta aplicable frente al Congreso de la Republica; sobre todo cuando ello
resulte imperioso para garantizar los derechos de los titulares de potestades parlamentarias
y de quienes por disposicién de la ley tengan derecho a intervenir en los debates o0 a

participar de audiencias o sesiones:

“Por consiguiente, es patente que el juez de tutela debe garantizar que los 6rganos del
Estado respeten las limitaciones que les imponen los derechos fundamentales.
Adicionalmente, dicho control no pierde validez en tratandose de dérganos del Estado que
actlan conforme a la regla de las mayorias. Como se dijo anteriormente, en aquellos
contextos en que las mayorias tienen la posibilidad de desconocer los derechos de las
minorias, es donde la intervencion del juez de tutela adquiere mayor relevancia, pues es ahi
donde la proteccion de los derechos fundamentales suele ser mas necesaria. Por lo tanto, la
proteccién de las minorias adquiere un caracter reforzado en contextos que operan segun la

voluntad de las mayorias, como ocurre en el Congreso de la Republica”.

Asimismo, en sentencia T-382 de 2006 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez), se considerd
que frente a las diferentes funciones encomendadas al Congreso de la Republica, la accién
de tutela podria ejercerse cuando quiera que se desconozcan los derechos fundamentales
que conforman el procedimiento legislativo y que tengan efectos relevantes sobre la

funcién representativa, de acuerdo a las normas organicas aplicables a esa Corporacién.

En conclusién, y acorde con la sentencia en mencién, en un sistema de poderes

organizado bajo el paradigma de los controles reciprocos, “no es razonable rechazar de
manera absoluta la ejecucién de mecanismos de control frente a la labor legislativa, y de
esta manera el parlamento, como 6rgano democratico, no es inmune a la capacidad
normativa de la Constitucién ni al conjunto de principios previstos en ésta y, de manera
excepcional, puede ser sujeto pasivo de la accion de tutela cuando quiera que desconozca
las potestades minimas o el nucleo esencial de las garantias u obligaciones previstas para el

ejercicio de cualquiera de sus funciones”[50].

2.2.4.4. En estos términos, y frente al caso bajo estudio, se advierte que la accién

de tutela es procedente para controvertir la Ley 1776 de 2016, pues: (i) como fue puesto



de manifiesto en capitulos precedentes, se ha configurado un perjuicio irremediable en
cabeza de las comunidades indigenas representadas por la Opiac, que hace impostergable
el pronunciamiento de parte del juez de tutela, ya que a puertas de una inminente
implementacion de la Ley, la accién de tutela es el mecanismo idéneo para estudiar sobre la
presunta afectacion al derecho fundamental a la consulta previa; (ii) los accionantes no

pretenden la declaracién de la ilegalidad o inconstitucionalidad del cuerpo normativo
acusado, sino que pretenden su inaplicacién al caso concreto, hasta tanto se elabore el

proceso de consulta previa.

2.2.4.5. Asi pues, se concluye que la demanda de tutela cumple con todos los
presupuestos de procedencia exigidos por la Constitucidn Politica, por lo que a continuacion
se procedera con el analisis de fondo sobre las cuestiones planteadas por los accionantes,

a fin de dar solucidn al problema juridico que por este juicio se propicia.
3. PROBLEMA JURIDICO

Para resolver el problema juridico planteado, la Sala analizara a continuacién las siguientes
tematicas: (i) el derecho a la consulta previa de los pueblos indigenas; (ii) evolucion
jurisprudencial frente al ambito de aplicacién del derecho fundamental a la consulta previa;

(iii) analisis del caso concreto.
3.1. EL DERECHO A LA CONSULTA PREVIA DE LOS PUEBLOS INDIGENAS.

El derecho a la consulta previa es una institucion que garantiza el derecho a la participacién
a favor de comunidades indigenas y tribales, como parte del derecho a su auto
determinacién[51], para poder expresar su opinién “sobre la forma, el momento y la razén
de medidas decididas o ya aplicadas que inciden o incidirdn directamente en sus
vidas”[52].

3.1.1. Reconocimiento internacional

En el ambito internacional, el Convenio 107 de la OIT de 1967[53], sobre la proteccion a
las poblaciones indigenas y tribales en paises independientes, dispuso en relacién con los
territorios indigenas, el deber de reconocer el derecho a la propiedad colectiva e individual

a favor de esos pueblos, el deber de no trasladar a estos pueblos de sus territorios



habituales sin su libre consentimiento, y cuando fuere necesario, garantizarles tierras de la

misma calidad o medidas de compensacién acordes con sus costumbres y cultura[54].

Luego de afos de debates y discusiones, se redactd el Convenio sobre Pueblos Indigenasy
Tribales No. 169 de junio de 1989[55], ratificado por Colombia mediante la Ley 21 de 1991.
Este Convenio cambia la concepcion del Convenio 107 y se basa en el respeto de las

culturas, formas de vida, tradiciones y costumbres propias de las comunidades étnicas.

Asi, el Convenio 169 establecié en el literal a) del articulo 6 el derecho de las comunidades
étnicas a: 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”. A su turno, el

articulo 7-1 del Convenio prevé que las comunidades tienen derecho a:

“(...) decidir sus propias prioridades en lo que atafie el proceso de desarrollo, en la medida
en que éste afecte a sus vidas, creencias, instituciones y bienestar espiritual y a las tierras
gue ocupan o utilizan de alguna manera, y de controlar, en la medida de lo posible, su
propio desarrollo econémico, social y cultural. Ademas, dichos pueblos deberan participar
en la formulacién, aplicacion y evaluacién de los planes y programas de desarrollo nacional

y regional susceptibles de afectarles directamente.”[56],[57]

Por otra parte, la Declaracién de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos
Indigenas, aprobada por la Asamblea General mediante Resolucion 61/295 de 2007, en sus
articulos 3, 4 y 5, reconoce el derecho de los pueblos indigenas a la propiedad sobre sus
territorios ancestrales y sobre los recursos que se encuentran en ellos, el derecho a
disponer de sus territorios que incluye los deberes correlativos de los Estados de celebrar
consultas para obtener el consentimiento previo, libre e informado cuando un proyecto
afecte sus territorios y recursos, particularmente en relacién con el desarrollo, la utilizacién
o la explotacidn de recursos minerales, hidricos o de otro tipo y el de adoptar medidas
adecuadas para mitigar las consecuencias nocivas de orden ambiental, social, cultural o

espiritual[58].

Esta proteccion del derecho al territorio y de los recursos naturales de las comunidades
indigenas, se ha visto reflejada en diversos pronunciamientos de organismos

internacionales, entre los cuales esté la Corte Interamericana de Derechos Humanos.



Sobre el derecho a la propiedad privada, consagrado en el Art. 21 de la Convencién
Americana, la Corte Interamericana de Derechos Humanos ha considerado que debe ser
interpretado de forma que comprenda, los derechos de los miembros de las comunidades

indigenas en el marco de la propiedad comunal desde una perspectiva cultural y espiritual.

Asi, el Tribunal ha protegido el derecho al territorio de las comunidades indigenas y
tribales, desde la perspectiva de su propia cosmovisién, afirmando que “Para las

comunidades indigenas la relacion con la tierra no es meramente una cuestion de posesién
y produccion sino un elemento material y espiritual del que deben gozar plenamente [...]

para preservar su legado cultural y transmitirlo a las generaciones futuras.” [59]

En ese sentido ha establecido que el derecho a la consulta previa se relaciona con otros
derechos, en particular con el de participacién consagrado en el articulo 23 de la
Convencidn Americana, toda vez que “En el contexto de los pueblos indigenas, el derecho a
la participacion politica incluye el derecho a “participar en la toma de decisiones sobre
asuntos y politicas que inciden o pueden incidir en sus derechos...desde sus propias

instituciones y de acuerdo a sus valores, usos, costumbres y formas de organizacién”[60].

Asi por ejemplo el caso Saramaka contra Surinam, la Corte IDH protegi6 los derechos a la
propiedad colectiva y a la participacidn de una comunidad tribal frente al otorgamiento de
concesiones por el Estado que implican la exploracion vy explotacién de los recursos
naturales de territorios indigenas y étnicos[61]. La jurisprudencia en la materia ha sido
constante y ha reiterado la obligacion del Estado de adelantar consulta previa frente a

decisiones que afecten directa o indirectamente a los pueblos indigenas.[62]

En sintesis, tanto instrumentos internacionales, como la jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, han establecido pardmetros basicos para adelantar
los procesos de consulta previa con los pueblos indigenas y tribales, para asegurar la
proteccién de sus derechos a la propiedad y a la participacién en las decisiones ambientales
y sociales que los involucran. Asi pues, tratdndose de proyectos y obras de exploracién y

explotacion de los recursos naturales que afectan el territorio de estos pueblos e impactan

el ambiente, el Estado debe adelantar procesos de consulta que observen las necesidades y



costumbres de los miembros de dichos pueblos para cumplir de forma efectiva, no sélo con
el goce de los derechos a la propiedad y a la participacion, sino de otros derechos que son

el pilar de su subsistencia, como lo son la salud y la educacién, entre otros.
3.1.2. Proteccidon de la consulta previa en la jurisprudencia constitucional

En el sistema juridico colombiano, el derecho a la consulta previa se encuentra reconocido
en el articulo 330 de la Constitucion Politica, en la Ley 21 de 1991, en el articulo 76 de la
Ley 99 de 1993, en el articulo 2 del Decreto 1320 de 1998, en el Decreto 2820 de 2010 y en
el articulo 46 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA), con sustento en el Convenio 169 de la Organizacién Internacional
del Trabajo “Sobre pueblos indigenas y tribales en paises independientes”, y ha sido
concebido como una manifestacién del derecho a la libre determinacién de las comunidades

étnicas.

La obligacion de adelantar procesos de consulta con los pueblos indigenas vy tribales, antes
de la adopcién y ejecucion de decisiones que puedan afectarles directamente, hace parte
de los preceptos constitucionales que protegen a estas comunidades. Entre otros, los

mandatos constitucionales que se relacionan con este derecho son el articulo 72 Superior
que reconoce y protege la diversidad étnica y cultural, el articulo 70 que considera la
cultura como fundamento de la nacionalidad, y de los articulos 329 y 330 que reconocen a
las entidades territoriales indigenas como propiedad colectiva no enajenable, y prevén su
gobierno y reglamentacién de acuerdo con los usos y costumbres de la comunidad,

respectivamente.

De conformidad con las disposiciones normativas arriba enunciadas, la consulta previa es
entendida como el derecho del que gozan todas las comunidades étnicas que les permite
exigir que se les consulte sobre todas aquellas medidas legislativas o administrativas
susceptibles de afectarles directamente, como aquellas que impliquen el desmedro de su

integridad cultural, social y econdmica.

La consulta previa, ha sido considerada por la Corte Constitucional desde su jurisprudencia
temprana[63], como el derecho fundamental de las comunidades indigenas, tribales y
afrocolombianas a ser consultadas sobre cualquier decisién que pueda afectarles

directamente, como expresion del derecho a la libre determinacién de los pueblos y a la



participacién. Correlativamente, es una obligacién estatal que se concreta en consultar
previamente a los grupos étnicos cada vez que se vayan a adoptar medidas legislativas o
administrativas que los afecten[64], garantizandoles un espacio de participacién especial en

el que puedan decidir sobre las prioridades que influyen en sus procesos de desarrollo[65].

Esta Corporacion ha reconocido que el derecho a la consulta previa, al tratarse de una
manifestacion del derecho a la libre determinacién de las comunidades étnicas, se
constituye en un derecho fundamental y grupal que puede ser invocado via accion de tutela

y cuya titularidad esta en cabeza de las comunidades étnicas[66].

Bajo esta perspectiva, en sentencias SU-039 de 1997 y T-652 de 1998 se explicd que el
derecho a la consulta previa reviste el caracter de fundamental en consideracién a que
asegura la participacién de las comunidades étnicas en las decisiones que puedan

afectarlas, y en este sentido, garantiza la integridad vy subsistencia de estos pueblos:

“(...) adquiere la connotacion de derecho fundamental, pues se erige en un instrumento que
es bdasico para preservar la integridad étnica, social, econémica y cultural de las
comunidades de indigenas y para asegurar, por ende, su subsistencia como grupo

social"[67].

“(i) dotar a las comunidades de conocimiento pleno sobre los proyectos y decisiones que
les conciernen directamente -como los proyectos destinados a explorar o explotar los
recursos naturales en los territorios que ocupan o les pertenecen, asi como los mecanismos,
procedimientos y actividades requeridos para ponerlos en ejecucion; (ii) ilustrar a las
comunidades sobre la manera como la ejecucién 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; (iii) brindar la oportunidad a las comunidades para
que libremente y sin interferencias extranas, mediante la convocatoria de sus integrantes o
representantes, valoren conscientemente las ventajas y desventajas del proyecto; sean
oidas en relacién con las inquietudes y pretensiones que tengan en lo que concierne a la

defensa de sus intereses y puedan pronunciarse sobre la viabilidad del proyecto.”[70]

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha establecido que la consulta es obligatoria



cuando las medidas que se adopten sean susceptibles de afectar especifica y directamente
a los pueblos indigenas y tribales en su calidad de tales. Para saber qué decisiones deben
consultarse, deben distinguirse dos niveles de afectacién: (i) uno general que por ejemplo
deriva de las politicas y programas que de alguna forma conciernen a las comunidades
indigenas y afrocolombianas, (ii) uno directo que se desprende de las medidas que pueden

afectarlos especificamente.

La consulta debe garantizarse siempre que exista una afectacién directa sobre los

intereses del pueblo indigena involucrado, es decir, cuando la comunidad vaya a sufrir una
intromision intolerable en sus dinamicas sociales, econdmicas y culturales[71]. Esta
afectaciéon no se determina Unicamente porque la comunidad indigena y el proyecto
compartan la misma area geografica, sino también debe evaluarse con relaciéon a sus

impactos y secuelas generados por la misma operacién y funcionamiento.

Asi pues, la  jurisprudencia de la Corte también ha fijado criterios para identificar la
existencia de una afectacién directa: (i) cuando la medida administrativa o legislativa altera
el estatus de las comunidades porque impone restricciones o concede beneficios[72]; (ii)
cuando las medidas son susceptibles de afectar especificamente a las  comunidades
indigenas como tales y no aquellas decisiones que son generales y abstractas[73]; (iii)
cuando se trata de aplicar las disposiciones o materias del Convenio 169, por ejemplo la
regulacién de explotacidon de yacimientos de petréleo ubicados dentro de los territorios
indigenas[74]; (iv) cuando se va a regular materias vinculadas con la definicién de identidad
étnica de los pueblos indigenas[75]; vy (v) cuando las medidas a implementar se tratan
sobre la explotacidon y aprovechamiento de recursos naturales en territorios indigenas[76].
Como ejemplos y desarrollo de estos criterios pueden mencionarse l1os mecanismos que
regulan la participacién politica de los pueblos indigenas[77]y las medidas que regulan el
sistema de educacién en las comunidades respetando sus costumbres, tradiciones y
lenguajes[78].

Concretamente, la Corte ha identificado la presencia de una afectacion directa en el caso
de: (i) medidas legislativas[79]; (ii) presupuestos y proyectos de inversidn financiados con
recursos del presupuesto nacional[80]; (iii) decisiones sobre la prestacion del servicio de
educacion que afecten directamente a las comunidades[81]; (iv) decisiones administrativas

relacionadas con proyectos de desarrollo, como licencias ambientales, contratos de



concesiodn y concesiones mineras, entre otros[82].

Por ejemplo, en la sentencia C-371 de 2014 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub) se estudid
una demanda de constitucionalidad contra la Ley 160 de 1994 “Por la cual se crea el
Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece un
subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria y se dictan otras disposiciones”, y al respecto se reconocié que los preceptos
demandados tenian la potencialidad de lesionar el derecho al territorio de los pueblos
indigenas y tribales debido a que: “(i) la amplitud de los criterios que exponen para
orientar la delimitacion de las zonas de reserva campesina hace que sea posible que tales
figuras coincidan con territorios ancestrales de dichos pueblos, y (ii) en vista de la
implicaciones que conlleva la creacion de una zona de reserva campesina, su configuracion
puede limitar prerrogativas asociadas al derecho al territorio, como usar los recursos
naturales o determinar el modelo de desarrollo que debe regir en la region

correspondiente”[83].

No obstante lo anterior, y dadas las importantes finalidades que perseguian los preceptos
demandados, se considerd necesario mantener en el ordenamiento los articulos
impugnados, pero haciéndolos compatibles con la Constitucién; y para lograrlo se introdujo
un condicionamiento segln el cual para la creacién de una zona de reserva campesina
debia examinarse si en el area en la que se pretendia constituir, existian territorios de
pueblos indigenas y tribales, caso en el cual tenia que surtirse un proceso de consulta

previa.[84]

Queda claro entonces que, pese a la importancia que la consulta previa representa en tanto

que derecho fundamental de las comunidades indigenas y tribales, tiene unos limites, y en
particular requiere que la medida a consultar genere una afectacién directa, con impactos o
secuelas reales para la comunidad, como condicidon necesaria para hacer viable el ejercicio

del derecho.

3.2. EVOLUCION JURISPRUDENCIAL FRENTE AL AMBITO DE APLICACION DEL DERECHO
FUNDAMENTAL A LA CONSULTA PREVIA

Como se vera a continuacion, el ambito de aplicacién del derecho fundamental a la consulta

previa ha variado a lo largo de la jurisprudencia constitucional, ya que: (i) en un primer



momento, se reconocié su obligatoriedad frente a los proyectos de explotacién de recursos
naturales ubicados en territorios étnicos y a los megaproyectos de infraestructura que
podrian afectar los intereses de estas comunidades; (ii) en una segunda etapa, se desarrolld

su aplicacion frente a los actos legislativos y administrativos susceptibles de afectar a los
pueblos indigenas de manera directa; (iii) posteriormente, se reconocié que el deber de
consulta a las comunidades étnicas para la expedicidn de leyes, puede hacerse extensivo al

examen de constitucionalidad de los actos legislativos o reformatorios de la Constitucion.

3.2.1.1. Primera Etapa. Con respecto al deber de adelantar el proceso de
consulta previa frente a las medidas legislativas de caracter general con potencialidad de
afectar directamente a las comunidades étnicas, esta Corporacion ha evolucionado en su

linea jurisprudencial, ya que en un primer momento, y conforme a lo previsto en el articulo
330 de la Constitucion Politica, sélo se refirid a la explotacidn de  recursos naturales
ubicados en territorios étnicos, para, posteriormente, referirse a los impactos que los

megaproyectos, las carreteras y la explotacion de minas podrian ocasionar[85].

En efecto, en sentencia C-169 de 2001 (M.P. Carlos Gaviria Diaz) se precisé que, no
obstante el compromiso internacional adquirido en virtud de lo preceptuado en el literal a)
del articulo 62 del Convenio nimero 169 de 1989, el deber de realizar el proceso de
consulta previa sélo se circunscribe a aquellas situaciones de explotacién de recursos
naturales dentro los territorios pertenecientes a las comunidades étnicas, en razén a que
“(...) ni la Constitucién, ni el Congreso, han previsto la realizacién de la consulta previa

cuando se adopten medidas legislativas como la que se estudia”[86].

En aquella oportunidad se indicé que ante el silencio normativo referido, se debe entender
que el alcance que le han atribuido los drganos representativos a la obligacion internacional
contenida en el articulo 62 ibidem, es el de consagrar la consulta previa como un
procedimiento obligatorio Gnicamente en las hipdtesis planteadas en el texto constitucional;

excluyéndose asi la consulta previa frente a la adopcion de medidas legislativas.

3.2.1.2. Segunda etapa. No obstante lo anterior, en sentencia SU-383 de 2003
(M.P. Alvaro Tafur Galvis), esta Corporacién consideré que la participacién de las
comunidades étnicas en las decisiones que se adopten respecto de la explotacién de

recursos naturales en sus territorios, no puede ser entendida como la exclusién del derecho



de éstos pueblos a ser consultados sobre otros aspectos igualmente inherentes a su

subsistencia[87].

También se precisé que la comunidad internacional ha recomendado la garantia del

derecho de los pueblos indigenas a ser consultados previamente sobre las decisiones
administrativas y legislativas que los afecten directamente, para efectos de “combatir los
origenes, las causas, las formas y las manifestaciones contemporaneas de racismo,
discriminacién racial, xenofobia y las formas de intolerancia conexa que afecta a los pueblos

indigenas y tribales -Declaraciéon y Programa de Accién de Durban-“[88].

En pronunciamientos mas recientes (sentencia C-030 de 2008, M.P. Rodrigo Escobar Gil)),
se reconocié que la consecuencia juridica de la falta de consulta previa frente a una ley, es
su declaratoria de inconstitucionalidad por parte de la Corte Constitucional via accién

publica de inconstitucionalidad.

En efecto, en aquella oportunidad se procedid a responder cuando resulta obligatoria, de

acuerdo con el literal a) del Convenio 169 de la OIT, la consulta previa de una medida
legislativa, y se construyeron las siguientes premisas: (i) 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; (ii) hay
una afectacion directa cuando la ley altera el estatus de la persona o de la comunidad,
bien sea porque le impone restricciones o gravamenes, o, por el  contrario, le confiere
beneficios; y (iii) 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.

Frente a lo anterior, se ha considerado que el deber de adelantar el proceso de consulta
previa surge cuando la administracién toma decisiones legislativas o administrativas
nocivas de las cuales se pueda comprobar un impacto o afectaciéon directa a la integridad, a
la autonomia, al territorio, a la diversidad, a la cosmovisidén, a la supervivencia o a la

idiosincrasia cultural de una determinada comunidad étnica existente[89].

En virtud de la jurisprudencia constitucional atras resefiada, puede concluirse que el Estado

colombiano se encuentra obligado a consultar a los pueblos étnicos sobre aquellas medidas



legislativas susceptibles de afectarles de manera directa[90]; afectacién que se materializa
cuando producto de una ley se altera el estatus de la persona o de la comunidad, bien sea

porque le impone restricciones o gravamenes, o, por el contrario, le confiere beneficios[91].

No obstante lo anterior, se ha precisado que las leyes aplicables a la generalidad de los
colombianos, también pueden tener la potencialidad de afectar los intereses de las
comunidades indigenas vy tribales sin que en dicho evento pueda predicarse que resulte
imperativa una consulta previa como condicién para que el correspondiente proyecto de ley
pueda tramitarse validamente; por lo que en cada caso debera determinarse en qué medida
un acto legislativo de caracter general puede llegar a generar efectos directos sobre los

pueblos étnicos en su calidad de tales[92].

Conforme a lo anterior, la jurisprudencia constitucional también se ha pronunciado acerca
de la garantia del derecho fundamental a la consulta previa en el marco del trdmite de un
proyecto de ley en el Congreso de la Republica, también considerado como un acto
legislativo, y al respecto ha diferenciado tres escenarios en los que se puede agrupar su
desenvolvimiento: (i) durante la construccién de la iniciativa gubernamental, el Gobierno
tiene el deber de promover la consulta y lo debe hacer previo a la radicacion del proyecto
ante el Congreso de la Republica, garantizando que las comunidades étnicas conozcan a

fondo el proyecto y tengan una participacion activa; (ii) durante el tramite legislativo del
proyecto surtido al interior del Congreso de la Republica, los pueblos indigenas cuentan con
un espacio de discusién y participacién en el marco de un Estado democratico, en el que
pueden canalizar sus propuestas a través de los congresistas elegidos; (iii) una vez

entrada en vigencia la ley, las autoridades que tienen a cargo su desarrollo administrativo,
deben garantizar la participacién de las comunidades étnicas en lo que respecta a la
implementacion de las medidas administrativas que pueden afectar directamente sus

intereses[93].

En el segundo evento, la jurisprudencia constitucional ha reconocido la procedencia
excepcional de la accidén de tutela para el amparo del derecho a la consulta previa en el
marco de un tramite legislativo ante el Congreso de la Republica, cuando se pretenda
garantizar que el nlcleo esencial de los derechos de estas minorias en el parlamento, sean

respetados[94].



En este sentido, en sentencia T-382 de 2006 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez) se
reconocié que en nuestro ordenamiento juridico no existe una disposiciéon organica
especifica que establezca las medidas que debe garantizar el Congreso de la Republica para

hacer efectivo el derecho de consulta previa en el trdmite de un proyecto de ley.

Sin embargo, en aquella oportunidad se indicéd que “es posible identificar dos dispositivos a
partir de los cuales las comunidades indigenas pueden participar y proponer sus intereses
ante el parlamento”; (i) el primero se concreta en las facultades que tienen los senadores
que representan a los indigenas al interior del Congreso, de acuerdo al articulo 171
Superior; (ii) el segundo, tiene que ver con las instancias previstas en el reglamento de esa
Corporacidén para que esas comunidades intervengan directamente, planteen sus

reclamaciones y participen del debate o la discusion legislativa[95].

Asi bien, en la sentencia en mencién, se indicéd que debido a la importancia y trascendencia
que tienen éstos dispositivos en la funcién representativa, al tratarse de un ejercicio
explicito de soberania de parte de las minorias (articulo 3° C.P.), estas potestades podrian
ser objeto de accidn de tutela durante el tramite de un proyecto de ley, en caso de ser

desconocidas por el parlamento.

En sintesis, esta Corporacién ha admitido la procedencia excepcional y transitoria de la
accién de tutela frente a los proyectos de ley que se ventilen al interior del Congreso de la
Republica, cuando quiera que se desconozcan los derechos fundamentales que conforman
el procedimiento legislativo y que tengan efectos relevantes sobre la funcidén

representativa, de acuerdo a las normas organicas aplicables a esa Corporacion.

3.2.1.3. Tercera etapa. En sentencia C-702 de 2010 (M.P. Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub) se reconocié que la jurisprudencia constitucional relativa al derecho-deber de

consulta a las comunidades étnicas para la expedicidn de leyes, puede hacerse extensiva al
examen de constitucionalidad de los actos legislativos o reformatorios de la Constitucién,
pues éstos entran en la categoria de medidas legislativas y respecto de ellos es menester
que el especial derecho de participacién de las comunidades indigenas y afrocolombianas
se haga efectivo al momento de adoptar reformas constitucionales que directamente les

conciernen.

En aquella oportunidad se concluy6 al respecto que las reglas sentadas por la jurisprudencia



no encuentran obstdculo para ser aplicadas dentro del trdmite de los actos legislativos,
pues la consulta en ningln caso se rige por normas de procedimiento que solamente
resulten aplicables para la aprobacion de las leyes, vy dichas reglas jurisprudenciales en si
mismas tampoco son incompatibles con las especialidades del tramite de la reforma

constitucional.

En particular, las razones que justifican el caracter previo de la consulta, relacionadas con la
vigencia de los principios de identidad y unidad de materia durante el tramite de aprobacién
de las leyes, militan igualmente para la aprobacién de actos legislativos, ya que dichos
principios también se aplican para el ejercicio del poder constituyente por el Congreso de la

Republica.
3.3. ANALISIS DEL CASO CONCRETO

Para el analisis del caso concreto, se tendran en cuanta las siguientes tematicas: (i)
cuestién previa: la importancia de las zonas de interés de desarrollo rural, econdmicoy
social -Zidres-, para el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores
agrarios; (ii) consideraciones sobre la necesidad de la consulta previa en el tramite
legislativo del Proyecto de Ley 223 de 2015; (iii) consideraciones sobre la inexistencia de
una afectacion directa o indirecta a las comunidades indigenas por parte de la ley 1776 de
2016.

3.3.1. Cuestidn previa: la importancia de las zonas de interés de desarrollo rural,
econémico y social -Zidres-, para el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los

trabajadores agrarios

3.3.1.1. Preliminarmente, y para efectos de realizar un examen completo de la
medida implementada por la Ley 1776 de 2016 y sus efectos en los derechos
fundamentales invocados, es necesario hacer mencidn a la importancia que la constitucion
de las Zidres significa para garantizar el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de
los trabajadores agrarios, en los términos exigidos en el articulo 64 de la Constitucién
Politica conforme al cual: “[e]s deber del Estado promover el acceso progresivo a la
propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual y asociativa (...), con

el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos”.



La jurisprudencia constitucional ha considerado que la norma en mencién goza de una doble
connotacidn, ya que por un lado se refiere al derecho de la poblacién agraria a tener una
calidad de vida adecuada, asi como su derecho al territorio (que implica el acceso a la
tierra), y por otra parte, implica la correlativa obligaciéon del Estado de garantizar esos
derechos[96] mediante la “creacion de las condiciones materiales que contribuyan a la

dignificacion de la vida de los trabajadores del campo, mediante su acceso a la propiedad y
a los bienes y servicios complementarios requeridos para la explotaciéon de ésta y para su

mejoramiento social y cultural”[97].

Conforme a lo anterior, la Corte Constitucional ha otorgado un tratamiento al trabajador del
campo, particularmente diferente al de otros sectores de la sociedad, el cual se justifica en
“la necesidad de establecer una igualdad no sdlo juridica sino econdmica, social y cultural
para los protagonistas del agro, partiendo del supuesto de que el fomento de esta actividad
trae consigo la prosperidad de los otros sectores econdmicos y de que la intervencién del

Estado en este campo de la economia busca mejorar las condiciones de vida de una

comunidad tradicionalmente condenada a la miseria y la marginacién social”[98]. (Negrilla

por fuera del texto)

3.3.1.2. En este sentido, y de acuerdo a la exposicion de motivos del Proyecto de
Ley 223 de 2015 Camara, la constitucién de las Zidres busca promover el desarrollo de
proyectos empresariales asociativos que impliquen una explotacién sostenible del campo
mediante el acceso a la tierra, para beneficiar las condiciones de calidad de vida de la

poblacién campesina:

“(...) el proyecto de ley que se presenta a consideracion del Congreso de la Republica,
busca la creacién de las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econdmico y Social, Zidres,
como zonas especiales para el fomento de proyectos productivos que beneficien a los
campesinos sin tierra, promuevan la inversion de capital en el agro y fomenten la
conversion de una economia de subsistencia, a la formacién de los pequefios y medianos
productores como beneficiarios del proyecto, a través de figuras asociativas y su
vinculacion  a una cadena productiva con el fin de superar los esquemas subsidiados por

verdaderos modelos emprendedores que logren un impacto econémico plausible”[99].

(Negrilla por fuera del texto)



Asi bien, y teniendo en cuenta la problematica socioecondmica generada por la

globalizacién y la apertura econémica a la que se enfrenta el pais, la ley acusada busca
crear mecanismos que permitan planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
ubicados en el territorio colombiano y garantizar su desarrollo sostenible, en beneficio del
campesinado, el cual ha sido catalogado como una poblacién en situacién de vulnerabilidad

por la jurisprudencia de esta Corporacién:

“(...) ha sido una preocupacién constante del legislador colombiano establecer regimenes
normativos que permitan mejorar la calidad de vida de los campesinos, asi como la
productividad de los sectores agricolas. Con todo, las estadisticas recogidas tanto por
instituciones publicas como por centros de investigacion, muestran cédmo el resultado de
estos esfuerzos ha sido negativo. Sin duda, no sélo a causa de deficiencias en los modelos
propuestos, sino como producto de la violencia también sostenida a que se ha visto
enfrentado el Estado colombiano durante mas de la mitad del siglo XX, la cual ha tenido
como epicentro el campo y, como principales victimas sus trabajadores campesinos. Sin
entrar a distinguir la incidencia de unos y otros factores, baste con sefalar que la
concentracion de la tierra en Colombia no ha cesado de crecery la poblacién campesina, en
todo caso, sigue siendo la poblacion mas pobre del pais y la que vive en condiciones de
mayor vulnerabilidad”. [100] (Negrilla por fuera del texto)

De manera que la constitucién de las Zidres permitird la concesion o el arrendamiento de
los bienes baldios que se encuentran en cabeza de la Nacién, para que sean explotados
conforme a los pardmetros que exige la ley y sus recursos sean destinados al Fondo de
Desarrollo Rural, Econdmico e Inversion que tiene como fin la inversién de adquisicién de
tierras para campesinos y trabajadores agrarios susceptibles de ser adjudicatarios de

acuerdo con lo consagrado en la Ley 160 de 1994.

3.3.1.3. Al interior del Congreso de la Republica se presentaron debates
ilustrativos en torno a la importancia en la implementacion de las Zidres en el territorio
colombiano, a los que vale la pena hacer mencién en aras de dar solucién al problema

juridico que por este juicio se propicia.

En el informe de ponencia positiva para segundo debate al Proyecto de Ley 223 de 2015

Cémara, ante la Comisidon Quinta Constitucional Permanente de la Cadmara de



Representantes, presentado por los Representantes a la Cdmara Ciro Ferndndez Nufez,
Franklin del Cristo Lozano de la Ossa, Alfredo Guillermo Molina Triana, Angel Marfa Gaitan
Pulido, Rubén Dario Molano Pifieros y Arturo Yepes Alzate, se puso de manifiesto la
problematica a la que se enfrenta el pais en materia de seguridad alimentaria como
consecuencia de la insuficiencia de ingresos para la compra de alimentos; para
contrarrestar la crisis, la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la
Agricultura -FAO- ha recomendado la adopcién de un enfoque de doble componente que
combine la agricultura y el desarrollo rural sostenible[101]. Igualmente se reconocié que
pese a que Colombia es un pais con un fuerte potencial agricola, el nivel de desarrollo y
progreso de las comunidades campesinas no es el mas éptimo, y ello se debe a la baja
productividad de la tierra; lo que se traduce en bajos ingresos para los trabajadores del

campo.

Por otro lado, en el informe de ponencia positiva para tercer debate ante la Comisidn Quinta
Constitucional del Senado de la Republica, presentado por los Representantes a la Camara
Daira de Jesus Galvis Méndez, Guillermo Garcia Realpe, Luis Emilio Sierra Grajales, Nora
Maria Garcia Burgos y Ernesto Macias Tovar, se sostuvo que el sector rural es estratégico en
la blusqueda de crecimiento econémico, la superacién de la pobreza y del conflicto armado,

pues es necesario para alcanzar un adecuado desarrollo humano sostenible en las regiones

mas deprimidas y para garantizar la seguridad alimentaria y el progreso de las ciudades.

En este entendido, la declaratoria de las Zidres propone “llevar el campo colombiano a la
modernidad, a través de la implementacién de una nueva politica agropecuaria y de
desarrollo rural con enfoque territorial, que cambiard de manera radical la forma de hacer,

pensary actuar”[102].

Asimismo, en el informe de ponencia positiva para segundo debate ante el Senado de la
Republica, presentado por los Representantes a la Camara Daira de Jesus Galvis Méndez,
Guillermo Garcia Realpe, Luis Emilio Sierra Grajales, Nora Maria Garcia Burgos e Ivan
Leonidas Name Vasquez, se explico cdmo es la participacién asociativa del pequefio
productor, y al respecto se adujo que: “cuando el campesino, o trabajador agrario cumpla
con los requisitos que distinguen al pequefo productor y no cuente con titulo que acredite
la propiedad de la tierra sobre la que este desempefa sus labores agrarias, el Gobierno

nacional garantizard la titularidad de dichos predios mediante un plan de formalizaciéon de



la propiedad de la tierra dentro de las Zidres”, permitiendo que los campesinos tengan la
posibilidad de hacerse propietarios de un porcentaje de la tierra antes de los 3 primeros

anos de iniciado el proyecto[103].

3.3.1.4. Conforme a los argumentos expuestos, se concluye que los objetivos y
finalidades que persigue la Ley 1776 de 2016 se ajustan al ordenamiento juridico superior,

en especial a lo previsto en el articulo 64 ibidem, pues ésta propende por constituir Zidres
en terrenos incultos o sub explotados que podrian ser altamente productivos, para
incorporarlos en forma sostenible a los procesos de fortalecimiento de la seguridad
alimentaria de los colombianos, mediante la produccion eficiente de alimentos, generando
beneficios a favor de la poblacidn campesina que sera favorecida por la adjudicacién de

tierras en las que invertira el Fondo de Desarrollo Rural, Econédmico e Inversién.

3.3.2. Consideraciones sobre la necesidad de la consulta previa en el trdmite

legislativo del Proyecto de Ley 223 de 2015

3.3.2.1. Recordando que la jurisprudencia constitucional ha admitido la
procedencia excepcional y transitoria de la accion de tutela frente a los proyectos de ley
que se ventilen al interior del Congreso de la Republica, cuando quiera que se desconozcan
los derechos fundamentales que conforman el procedimiento legislativo y que tengan
efectos relevantes sobre la funcidn representativa, es preciso analizar si en el caso concreto
era obligatorio 0 no, el desarrollo del proceso de consulta previa frente al Proyecto de Ley
223 de 2015.

3.3.2.2. En primer lugar, y respecto del analisis sobre la discusion que se surtid
en el Congreso de la Republica a propdsito de la necesidad de elevar a consulta previa el
tramite del Proyecto de Ley 223 de 2015, la Corte encuentra que existié un debate serio,
profundo y detallado en la materia, tanto por las ponencias presentadas al interior de la
Camara, como por el proceso de socializaciéon y la informacién entregada por el Ministerio
del Interior. En efecto, en el debate surtido al interior del Congreso de la Republica frente a

la falta de consulta previa en el caso bajo analisis, se observa que:

(i) El Representante a la Cadmara Inti Raul Asprilla Reyes, quien también obra
como coadyuvante dentro del proceso de la referencia, presentd ponencia negativa al

mismo arguyendo, entre otros, que se desconoci6 y se vulner6 el ndcleo esencial del



derecho fundamental a la consulta previa, pues el Proyecto acusado afectaria los intereses
de los campesinos y de las comunidades indigenas ya que: “Los campesinos, grupos
indigenas y afrodescendientes, guardan entre ellos una identidad cultural y social, que los
hace diferentes de los demds ciudadanos, con una misma identidad histérica y cultural,
ademads de compartir unas mismas tradiciones y costumbres en su relacién campo-
poblacidn, razones por las cuales detentan el derecho constitucional de la consulta previa
(...)el planteamiento de Zidres conformadas por bienes baldios, traeria como consecuencia
la reduccion de bienes baldios disponibles para adjudicacién a campesinos, en razén a que
se deslegitimaria su funcién social como un recurso escaso e indispensable para superar la
pobreza del campo, mientras es convertido en una mercancia susceptible de explotacién y

aprovechamiento econémico por parte de empresarios nacionales y extranjeros”[104].

(ii) Al respecto, se expuso por parte de los Representantes a la Camara Ciro
Fernandez NuUfez, Franklin del Cristo Lozano de la Ossa, Alfredo Guillermo Molina Triana,
Angel Marfa Gaitan Pulido, Rubén Dario Molano Pineros y Arturo Yepes Alzate en el Informe
de Ponencia para Segundo Debate del Proyecto ante la Comisidon Quinta Constitucional
Permanente, que la constitucion de las Zidres tendria restricciones frente a predios en
colindancia o inclusion de las tierras de comunidades negras y los resquardos indigenas.
Asimismo se aclaré que debido a que en el momento no se contaba con la informacion
geografica de los resguardos indigenas y de los territorios colectivos que se encuentran en
tramite de constitucion, esa restriccién no se tuvo en cuenta en la construcciéon del modelo,
por lo que debia ser verificada con apoyo del Incoder antes de la  constitucién de la
zona[105].

3.3.2.3. Adicionalmente, es preciso tener en cuenta que conforme a lo previsto
en la Gaceta del Congreso No. 338 de 2015, durante el tramite de la ley bajo analisis se
permitieron escenarios de socializacién y debate del Proyecto, en el cual tuvieron
participacién organizaciones sociales tales como la Oxfam, Dignidad Campesina,
representantes de grupos indigenas, ciudadanos, entre otros, quienes tuvieron la
oportunidad de manifestar sus puntos de vista sobre la propuesta y el contenido de la

misma:

(i) Se realizé una Audiencia Publica en el recinto de la Cdmara de Representantes

el 13 de mayo de 2015, que contd con la participacién de la Sociedad de Agricultores de



Colombia, la Sociedad de Agrénomos, Fedegan, Fedemaderas, la Contraloria General de la
Nacidn, la Defensoria para Asuntos Agrarios, la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria,
el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, la Superintendencia de Notariado y Registro y

varios Representantes a la Camara.

(ii) El 21 de mayo de 2015 se efectud en el municipio de La Primavera un foro sobre

las Zidres, que contd con la participacion de diferentes sectores de la sociedad civil,
gremios y entidades; el cual tuvo continuidad en la ciudad de Villavicencio el 25 de mayo de
2015.

3.3.2.4. Por otra parte, la Direccién de Consulta Previa del Ministerio del Interior,
conceptud en dos ocasiones distintas, sobre la necesidad de implementar un proceso de

consulta previa en el tramite legislativo del Proyecto 223 de 2015 Camara.

En una primera ocasién, y mediante oficio del siete (07) de julio de dos mil quince (2015), la
Direccién conceptud que era necesario adelantar un proceso de consulta previa para

adelantar el tramite del Proyecto de Ley No. 223 de 2015, al considerar que:

“(...) la Direccién considerd que para el caso concreto si es necesario adelantar un proceso
de consulta previa. Lo anterior, en virtud que en el proyecto se observan disposiciones que
pueden incidir de manera directa y especifica sobre las comunidades étnicas asentadas en
la zona donde se habrd de implementar actividades de monocultivos en la Altillanura
colombiana; disposiciones que precisamente deben ser objeto de consulta para que con la
participacién de las comunidades se determine si estas pueden alterar su estatus en su

calidad de tales”.

No obstante, mas adelante y mediante escrito del veinticuatro (24) de julio de dos mil
quince (2015) presentado para el debate del Proyecto ante la Plenaria de la Camara, dicha

Direccién rectificd el concepto atras citado al considerar que:

“no es necesario adelantar el proceso de consulta previa como quiera el mismo no
desencadena en una afectacién directa a sujetos colectivos susceptibles de derechos
constitucionales protegidos, entendida dicha afectacién como una intromision intolerable a

su calidad de vida y costumbres”.



Sobre la modificacion en la posicién del Ministerio, explicé el Jefe de la Cartera del Interior,
sefior Alvaro Echeverry, que el primer concepto fue producto de un error de interpretacién
en que incurrid el funcionario que redacté el texto[106]; motivo por el cual, en el segundo
concepto se procedié a corregir el yerro presentado, y luego de un detallado estudio y
analisis del proyecto, se concluyé que NO era necesario realizar el tramite de consulta
previa frente al Proyecto de Ley 223 de 2015 Cadmara. La anterior explicacién fue reiterada
por el Ministerio de Cultura, en su escrito de contestacién a la accién de tutela de la

referencia.

Las razones que se explicaron en dicho concepto son las siguientes: (i) el proyecto estd
dirigido en forma genérica a la comunidad campesina, mas no a la poblacién o grupos
indigenas; (ii) el proyecto busca generar un beneficio para las comunidades a las cuales
esta dirigido y no se evidencia un impacto directo respecto de los intereses de grupos
indigenas; (iii) la prohibicidon expresa que el proyecto establece en su articulo 29, para la

creaciéon de Zidres en territorios declarados como reservas indigenas o titulados a

comunidades negras.

Al respecto se menciond que las medidas disefiadas en el Proyecto de Ley no son

excluyentes sino respetuosas de la multiculturalidad y que ademas propenden por el
beneficio general de la poblacién campesina en unas tierras de dificil acceso sobre las
cuales se desea intervenir. La ubicacidn de las Zidres es determinable, abierta a todos los
colombianos y propende por el respaldo a los proyectos que se ajusten a los parametros de

la Ley.

En este sentido, se asegurd que la iniciativa legislativa objeto de reclamo no constituye una
amenaza y afectacion potencial a las aspiraciones territoriales de los pueblos indigenas, ya
que en ninguna parte de su articulado propende por la adopcion de medidas para el uso,

aprovechamiento, y ordenamiento del suelo con vocacidn productiva en zonas rurales.

Igualmente se relaté que las Zidres no conforman “un cinturén que comprime resguardos
constituidos y territorios tradicionalmente utilizados por los pueblos indigenas”, y que esa
forma de ver el ejercicio legitimo de la administracidon del Estado respecto a su tierra,
implicaria llegar al extremo de considerar que los resguardos no pueden tener vecinos y

que “el Estado no pueda disponer de lo suyo”.



3.3.2.5. De los debates que se surtieron al interior del Congreso de la Republica y
de la lectura del Proyecto de Ley 223 de 2015 Camara, se puede aducir que los terrenos
en donde se constituirian las Zidres no fueron expresamente delimitados en la Ley, pues la
UPRA seria la entidad encargada de preseleccionar tales zonas conforme a los siguientes
requisitos: “(...) se encuentren aisladas de los centros urbanos mas significativos;
demanden elevados costos de adaptacion productiva por sus caracteristicas agrolégicas y
climaticas; tengan baja densidad poblacional; presenten altos indices de pobreza; o
carezcan de infraestructura minima para el transporte y comercializacién de los
productos”[107].

Al no haberse especificado los terrenos en donde se constituirian las Zidres, se consider6
que no era obligatorio realizar el tramite de consulta previa al momento de tramitacion del
Proyecto de Ley, pues no se denotaba una afectacién directa a los intereses de alguna

comunidad étnica especifica a partir de los postulados expuestos en la Ley.

En estos términos, se concluye que no era obligacion de las entidades accionadas realizar el
proceso de consulta previa frente al Proyecto de Ley 223 de 2015, ya que al momento del
debate al interior del Congreso de la Republica, no existia una real afectacién a los intereses
de las comunidades étnicas representadas por la Opiac, pues los terrenos en donde se
constituirian las Zidres no habian sido determinados. De hecho desde el primer texto del
Proyecto de Ley acusado, en su articulo 19, se previé la exclusién de los resguardos
indigenas para la seleccion de los territorios que serian seleccionados para la constitucion

de las Zidres:

“Articulo 19. Restricciones a la constitucion de las Zidres. No podran constituirse las Zidres
en territorios que comprendan, siquiera parcialmente, zonas de reserva campesina,
resguardos indigenas y territorios colectivos titulados o en tramite de constituciéon. Tampoco
podran constituirse en territorios que, de conformidad con la ley, no pueden ser objeto de

explotacién econdmica.”[108]

Por otra parte, y a partir del Tercer Debate del Proyecto, y luego de haberse escuchado la
ponencia negativa del Representante Inti Rauf Asprilla, se incluyé en el texto del mismo,
una clausula de salvaguarda a los intereses de las comunidades étnicas destinada a exigir

la realizacién de la consulta previa para la implementaciéon de las Zidres en zonas cuya area



de influencia abarque territorios étnicos:

“Articulo 30. Restricciones a la constitucidon de las Zidres. No podran constituirse Zidres en
territorios declarados como resguardos indigenas, zonas de reserva campesina
debidamente establecidas por el Incode r, 0 quien haga sus veces, y territorios colectivos
titulados (...)

Paragrafo 2°. Previo a la declaratoria de una Zidres, se debera agotar el tramite de consulta
previa de conformidad con el articulo 6° del Convenio 169 de la OIT, siempre y cuando el
Ministerio del Interior certifique la presencia de comunidades étnicas constituidas en la zona

de influencia de la declaratoria.

Es deber del Ministerio del Interior liderar y acompanar a la UPRA de manera permanente

en el proceso de consulta previa con las comunidades étnicas cuando sea requerido.”[109]

Se advierte que la clausula incluida en el Paragrafo 2 del Articulo 30 del Proyecto de Ley

acusado, se mantuvo incélume en su texto, hasta la expedicién de la Ley.

En razén a la indefiniciéon de los territorios a preseleccionar para la implementacion de las
Zidres, se sostiene que no existié en el Proyecto de Ley una afectacién directa a las
pretensiones territoriales de las comunidades indigenas, por lo que no era imperativo el

desarrollo de un proceso de consulta previa.

3.3.3. Consideraciones sobre la inexistencia de una afectacidon directa o indirecta a las

comunidades indigenas por parte de la Ley 1776 de 2016

Para analizar si en efecto, resulta indispensable suspender la Ley 1776 de 2016 a fin de
evitar un perjuicio irremediable a las comunidades indigenas accionantes, es necesario
establecer si dicha ley tiene en sus disposiciones la posibilidad de afectar, de alguna
manera, los territorios de aquellos pueblos, o si su implementacién esta disefiada de tal

forma que, de llegarse a adelantar, vulneraria gravemente los derechos invocados.

Le corresponde a la Corte verificar (i) si la Ley 1776 permite que se puedan seleccionar
territorios indigenas para la construccién de los proyectos Zidres, vy (ii) si la Ley permite

que se puedan adelantar proyectos cuya darea de influencia incluya resguardos indigenas sin



que se deba adelantar la Consulta Previa.

3.3.3.1. El articulo 1 de la Ley 1776 de 2016 es la disposicidon que se refiere a

cuales seran los territorios destinados a los proyectos Zidres y determina:

“ARTICULO 1. Objeto. Créanse las zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social

-Zidres-. como territorios con aptitud agricola, pecuaria y forestal y piscicola identificados
por la Unidad de Planificaciéon Rural Agropecuaria (UPRA), en consonancia con el numeral 9
del articulo 6° de la Ley 1551 de 2012, o la que haga sus veces, que se estableceran a
partir de Planes de Desarrollo Rural Integral en un marco de economia formal y de
ordenamiento territorial, soportados bajo pardmetros de plena competitividad e insercién
del recurso  humano en un contexto de desarrollo humano sostenible, crecimiento

econdmico regional, desarrollo social y sostenibilidad ambiental.

Las Zidres deberan cumplir con estos requisitos: se encuentren aisladas de los centros
urbanos mas significativos; demanden elevados costos de adaptacion productiva por sus
caracteristicas agroldgicas y climaticas; tengan baja densidad poblacional; presenten altos
indices de pobreza; o carezcan de infraestructura minima para el transporte y
comercializacién de los productos. Los proyectos de las Zidres deben estar adecuados y
corresponder a la internacionalizacién de la economia, sobre bases de alta competitividad,

equidad, reciprocidad y conveniencia nacional.”

La accion de tutela de la referencia se fundamenta en la posible afectacién de territorios

que, desde los afos 80’s, han sido reclamados al INCODER por parte de comunidades
indigenas de la regién amazénica que hacen parte de la OPIAC. Los accionantes suponen
que dicha afectacién se daria con la implementacion de la Ley y sustentan su temor en que
las caracteristicas establecidas por el Art. 1° de la Ley 1776, coincide perfectamente con los

territorios que desde hace décadas estan reclamando.

Lo cierto es que la Ley 1776 de 2016 establece para las zonas a intervenir, unas
caracteristicas que pueden ser aplicables a gran parte del territorio nacional. Las zonas no
han sido determinadas aun, ni lo fueron durante el tramite de la norma, pues como bien lo
indica el primero de sus articulos, estas deberan ser identificadas por la Unidad de

Planificacion Rural.



Lo que queda absolutamente claro para la Sala es que la norma no especifica cuales van a
ser los territorios escogidos para adelantar los proyectos, sino que, Unicamente se
establecen las caracteristicas que deben tener las zonas dedicas a los mismos. Valga la
pena decir, que justamente son estos aspectos los que le dan mayor valor al proyecto, pues
se trata de terrenos improductivos, con altos indices de pobreza y dificultades de

infraestructura.

Es posible por lo tanto concluir para la Corte, que la Ley 1776 no ordena la seleccidn de
territorios indigenas, ni de ningln territorio determinado para la realizacién de los

proyectos, sino que deja dicha funcidn para una etapa posterior.

Ahora bien, especificamente, en lo que corresponderia a la etapa de implementacién de la
ley y respecto de la afectacién a territorios indigenas, el articulo 29 de la Ley establece lo

siguiente:

“Restricciones a la constitucidn de las Zidres. No podran constituirse Zidres en territorios
declarados como resguardos indigenas, zonas de reserva campesina debidamente
establecidas por el Incoder, o quien haga sus veces, territorios colectivos titulados o en

proceso de titulacion de 1las comunidades negras.[1]

El primer examen a realizar a la norma, implica que la norma no esta disefiada de forma

que su implementacion esté dirigida a afectar directamente los territorios indigenas.

3.3.3.2. Ahora, bien, si bien la Ley excluye expresamente la seleccién de zonas
ubicadas en resguardos indigenas para la realizacion de los proyectos Zidres, en algunos

de los debates se dijo que la realizacion de dichos proyectos en terrenos vecinos a los
territorios indigenas, también podrian afectarlos indirectamente, y que por lo tanto deberia

ser objeto de consulta previa.

Al respecto, el mismo articulo 29 de la Ley consagra una regla para la constitucién de las
Zidres, acorde con las garantias constitucionales frente a los derechos fundamentales de las
comunidades indigenas, y que, de llevarse a cabo tal como lo contempla la norma,
generaria el respeto exigido por esta Corporacién y por lo estandares internacionales en la

materia. La norma citada sostiene:



“Previo a la declaratoria de una Zidres, se debera agotar el trdmite de consulta previa de
conformidad con el articulo 62 del Convenio 169 de la OIT, siempre y cuando el Ministerio
del Interior certifigue la presencia de comunidades étnicas  constituidas en la zona de

influencia de la declaratoria”.

Ello implica que una vez reglamentada la Ley y luego de su implementacién, si los
territorios identificados por la UPRA o su zona de influencia llegan a afectar a aquellos
terrenos que han sido objeto de reclamaciones por los pueblos indigenas, habria lugar a
consulta previa. Asi entonces, de la lectura de las diferentes disposiciones de la norma es
posible concluir que la ley acusada no determina los territorios en donde se constituiran las
Zidres, sino que indica unos requisitos e impone una exclusiéon expresa, justamente

destinada a evitar el riesgo de que las Zidres afecten territorios indigenas.

En consecuencia, no hay lugar a afirmar que existe una directa y real afectacién a los
intereses de las comunidades étnicas, pues la sola alegaciéon de una amenaza ante nuevas
expectativas que surjan de la interpretacion subjetiva de los derechos, no es suficiente para

exigir el requisito de la consulta previa.

Por lo tanto, la sala concluye que la ley acusada respeta las garantias propias de las
comunidades étnicas, al excluir la constitucién de las Zidres en territorios indigenas y
reconocer el derecho fundamental a la consulta previa que les asiste. Por lo tanto, no hay
lugar a conceder el amparo solicitado en tanto la afectacidn a los derechos es inexistente, y
la norma no genera una amenaza a los derechos de las comunidades indigenas, tribales o

negras del pais.
4, CONCLUSIONES

4.1. La accidn de tutela presentada por los miembros de la OPIAC contra el Proyecto
de Ley 223 de 2015 - Camara, tiene por objeto el suspender sus efectos y resguardar los
derechos supuestamente afectados, lo cual constituye una pretension posible, en tanto, si
bien la Ley 1776 de 2016 ya ha sido expedida, la misma aun no ha sido implementada, por
lo que la Corte debe analizar si la Ley fue tramitada en violacién al derecho a la consulta
previay puede afectar con su aplicacién derechos fundamentales de las comunidades de

forma inmediata e irreparable.



Por lo tanto se concluye, que el objeto de la tutela de la referencia no se ha agotado, pues
la Corte tiene competencia para examinar el caso y tomar las decisiones que considere

pertinentes, en salvaguarda de los derechos supuestamente afectados.

4.2. Por otra parte, esta Corporacion reitera su jurisprudencia sobre la legitimidad en
la causa de los miembros de las comunidades respecto de acciones de tutela incoadas por
los pueblos indigenas o sus Asociaciones, de forma a resqguardar el acceso a un recurso
efectivo para los grupos étnicos del pais. De manera que para esta Sala queda
suficientemente acreditado, dada la pertenencia de los demandantes a comunidades
indigenas y el rol de liderazgo que desempefan en la Opiac, que recae sobre ellos el interés
y la representacion suficiente para contar con la legitimacion en la causa por activa que

permita dar tramite a la tutela de la referencia.

4.3. Frente a la subsidiariedad propia de la accién de tutela, y como se explicé

anteriormente, se concluye que los alegatos presentados por los actores invocan la
existencia de un peligro inminente y grave que requeriria de una intervencién urgente e
impostergable, frente a la cual, el Unico recurso idéneo seria la accién de tutela como
mecanismo transitorio. Ademas, y no obstante que el objeto de la accién versa sobre una
norma de contenido general y abstracto, se considera que al no pretenderse la declaratoria
de inconstitucionalidad o ilegalidad de la Ley 1776 de 2016, sino su inaplicacion frente al
caso concreto, se cumplen con todos los requisitos generales de procedencia de la accién

exigidos por esta Corporacién en su jurisprudencia.

4.4, Esta Corporacidn reitera que el derecho colectivo fundamental a la consulta

previa se encuentra limitado por criterios objetivos y subjetivos que la jurisprudencia de la
Corte ha trazado con claridad; un requisito fundamental es la existencia de una afectacion
concreta. Por lo tanto, la Consulta sélo es obligatoria en tanto se produzca un dafo o
amenaza real y directa a los intereses de las comunidades étnicas como consecuencia de la
implementacion de la medida legislativa o administrativa correspondiente; afectacién que
no se acreditd en el caso bajo analisis, pues el Proyecto de Ley 223 de 2015 no establecia
las zonas en que deberian realizarse los proyectos, y ademas consagraba claramente la
exclusion de los territorios indigenas para tales fines, por lo tanto, no se cumplen los

requisitos para hacer exigible la consulta previa en el tramite legislativo examinado.



4.5, Al analizar el contenido de la Ley 1776 de 2016, la Corte concluye que la misma

no genera una afectacién directa ni indirecta a los resguardos indigenas que pueda
considerarse como una vulneracién a la autonomia de las comunidades. En efecto, la Ley no
determina los territorios que serdn objeto de los proyectos Zidres, sino que deja a la UPRA
la seleccién de los mismos. Ademads, expresamente, el articulo 29 de la Ley establece que
quedaran excluidos de dicha seleccidn los territorios pertenecientes a resguardos indigenas.
Finalmente, y frente al proceso de implementacién de la Ley, el pardgrafo 2 del articulo 29
de la Ley, establece con claridad que la obligacién de realizar una consulta previa para la
implementaciéon de las Zidres que incluyan en su area de influencia territorios de
comunidades étnicas. Para la Corte queda claro que la Ley 1776 ni en su redaccién, ni en su
implementacion, estd diseflada de forma que pueda implicar una afectacién, dafio o
amenaza a los derechos fundamentales de los pueblos indigenas y que por lo tanto deba ser

suspendida por esta Corporacién, razén por la cual, negard el amparo solicitado.

4.6. En virtud de las consideraciones presentadas, esta Sala procedera a revocar la
sentencia proferida por la Seccidn Cuarta, Subseccién “A” del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca que declar6é improcedente la accién de tutela de la referencia, y en su lugar,

denegar el amparo solicitado.

5. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Séptima de Revision de tutelas de la Corte
Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la

Constitucion Nacional,
RESUELVE:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida por la Seccién Cuarta, Subseccién “A” del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca el dia dieciséis (16) de septiembre de dos mil
quince (2015), dentro de la accion de tutela de la referencia, que en su momento declaré

improcedente la solicitud de amparo.

SEGUNDO: NEGAR el amparo constitucional solicitado por los accionantes, sefiores Robinson



Lépez Descanse, Mateo Estrada Cérdoba y Belkys Herrera Mejia, por las razones expuestas

en la presente sentencia.

TERCERO: LIBRAR las comunicaciones previstas en el articulo 36 del Decreto Ley 2591 de
1991.

Copiese, notifiquese, comuniquese, publiquese y cimplase.
JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Magistrado

ALBERTO ROJAS RiOS

Magistrado

Con aclaracion de voto

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado

Con salvamento de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
A LA SENTENCIA T-213/16[110]

ACCION DE TUTELA EN MATERIA DE DERECHO DE LOS PUEBLOS INDIGENAS A LA CONSULTA

PREVIA-Se ignoré precedente judicial contenido en la sentencia T-382/06 (Salvamento de



voto)

SANCION DE LEY-Acto general solo puede ser controlado mediante accién publica de

inconstitucionalidad (Salvamento de voto)

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Sala Séptima de Revisién de la Corte,
me permito exponer las razones por las cuales salvo el voto dentro de la Sentencia T-213 de
2016.

Pero, aln mas, la providencia de la que me aparto cita en cierto aparte de su
argumentacion un fragmento descontextualizado de la providencia T-382 de 2006[111],

con el fin de justificar la regla que pretende existente. Pero, paraddjicamente, omite hacer
mencion a que, al contrario de lo que pareciera mostrar esa cita, en dicho fallo la Corte
sostuvo con claridad que, una vez sancionada la ley, si en su tramite se ignor6 el derecho
de las comunidades a ser consultadas, ese acto general solo puede ser controlado mediante
el mecanismo de la accidén publica de inconstitucionalidad[112]. La providencia de la que

disiento, asi, ignoro el precedente en mencién sin justificacién alguna.

2. Ademas, la sentencia afirma que los peticionarios no solicitaban que se declarara invalida
la ley sino inaplicarla en un caso concreto. Sin embargo, en realidad aquellos pedian
ordenar al Gobierno que no se reglamentara, hasta tanto se garantizara su derecho
fundamental, lo cual suponia, de suyo, en ese momento, un juicio general de
constitucionalidad de la regulacién, pues si se hubiera llegado a la conclusién de que habia
lugar a la consulta previa, esto elementalmente habria significado que la ley era contraria

a la Carta. Ademas, la medida que se solicitaba adoptar era general, por cuanto consistia en
la abstencién de emitir la mencionada reglamentacién, la cual posee, obviamente, ese

caracter.

3. Desde mi punto de vista, como lo sugeri en la discusion del proyecto de sentencia, a la
luz del precedente ignorado por la Sala, la accidn de tutela debidé declararse improcedente
por la existencia de otro mecanismo de defensa judicial, en este caso, la accién publica de

inconstitucionalidad, pues, ademas, ya habia sido formulada, admitida y se encuentra en
tramite (expediente D-0011275). Esto ultimo garantizaba la certeza  de la eficacia e
idoneidad de ese otro mecanismo, mediante el cual la Corte debe definir, a partir de un

debate amplio e integral y mediante una decisién de caracter general, si se menoscabd o no



el derecho fundamental en cuestion.

4. Consciente de que mientras es dictada la sentencia de control constitucional podrian
derivarse efectos negativos de la ley para los pueblos eventualmente afectados, propuse
hacer dos advertencias al Gobierno y a las accionadas, con fundamento en el principio de
colaboracién arménica entre las ramas del poder publico y de la funcién de prevencién de
vulneracidon de derechos que corresponde a la Corte. Propuse advertirles: (i) que tenian la

obligacion de hacer uso de la excepcion de inconstitucionalidad en aquellos eventos en que
la aplicacién de la ley comportara una violacidon de derechos fundamentales de las
comunidades étnicamente diferenciadas; y (ii) tomar en cuenta, al momento de decidir si se
expedia la reglamentacion de la ley, que cursa una demanda por violacién a la consulta

previa ante la Corte Constitucional.

Como es evidente, la Sala no acogié la sugerencia y, en su lugar, opté por desconocer un
precedente sin aducir razones justificadas para hacerlo.

Fecha ut supra,
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA
Magistrado

[1] En la actualidad, Ley 1776 del 29 de enero de 2016 “Por la cual se crean y se desarrollan

las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econédmico y Social, Zidres".
[2] Auto 004 de 2009. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
[3] Al respecto cita un articulo de prensa de la periodista Natalia Orduz.

[4] Al respecto, cita un aparte del concepto proferido por la Procuraduria General de la
Nacion: “(...) se observa que la intencionalidad del legislador es que la implementacién de
la figura Zidres se realice entre otros, en los departamentos del Meta y Vichada. Por esta
razdn es necesario tener en cuenta los antecedentes de la forma de ocupaciéon y de
violencia que han caracterizado a estas regiones, en especial la victimizacién que han
sufrido las comunidades indigenas que se han visto afectadas por la pérdida de sus

territorios ancestrales. Entre 1998 y 2007 fueron expulsados de Cumaribo como



desplazados, 4.279 personas. El incremento de la titulacién de baldios en el Vichada
coincide con desplazamientos masivos de comunidades indigenas, como el presentado el 10
de agosto de 2007, cuando 18 familias de etnia sikuari fueron desplazados del resguardo
Punta Bandera al resguardo La Esmeralda en Cumaribo. Igualmente, para ese entonces la
comunidad de Barranco Colorado en el resguardo Punta Bandera permanecia confinada por

la presencia militar”.

[5] Indica que la Corte Constitucional, mediante Auto 004 de 2009, pretendié proteger los
derechos fundamentales de los pueblos que han sido afectados a causa del desplazamiento

generado por el conflicto armado, reconociendo la existencia de circunstancias que han
incidido de manera directa en el estado de vulnerabilidad en que se encuentran las
comunidades indigenas, como son los megaproyectos agricolas y la explotacidn de recursos

naturales.

[6] “Los sikuani desde siempre han mantenido un completo aferramiento a la madre tierra
(ira) porque en ella han encontrado todo lo necesario para la pervivencia y supervivencia,
es en ella en donde se define la propia identidad. El concepto de territorio esta dado en
esta cosmovision y en el sentido de espiritualidad; el territorio es mas que el resqguardo o el
espacio fisico donde se consigue el sustento para supervivir. El territorio es Nakua:
comprende 3 espacios que son: el subsuelo (debajo de la  superficie-irasanawi- que vive
gente debajo de la tierra (Ainawi), Los que estan en la superficie que son las montafas, rios,
lagunas, gente y animales (irapijiwi) y los que estan en el firmamento (Tsamanimonae)
Yamaju kuemainl. Para los sikuani, la nocién de territorio tiene un significado mas amplio al
meramente legal o al que tiene un colono o un funcionario. Es precisamente esta
percepcion sobre el territorio lo que diferencia entre otras muchas cosas, la ideologia
indigena de la ideologia “occidental”. El Indigena sikuani no concibe su territorio como un
elemento para la venta, no le interesa comercializarlo ni explotarlo ya que en él estan los
lugares sagrados: las serranias, los barrancos, montafas, cafios, lagunas, rios, piedras
naturales y preciosas, todos son lugares sagrados porque de ahi se fortalece la energia que
posee el medico tradicional para manejar la relacién de armonizacién y evitar
enfermedades que producen las energias negativas de esos lugares que se manifiestan
cuando el hombre desobedece las normas culturales que se tienen por tradicién. El
Territorio también es concebido como un espacio de Unidad Sociocultural sobre el cual las

comunidades indigenas realizan sus practicas, usos y costumbres culturales, mantienen



viva la lengua y ejercen autonomia. Sin territorio no es posible hablar de autonomia
alimentaria, ni de salud, ni de identidad. En consecuencia, el territorio en si es la fuente de
todo lo esencial para la pervivencia y supervivencia como pueblo, el medio a través del cual
se entrelazan el pasado, el presente y el futuro, “es la razén de ser de la historia; es el
espacio que recorren los espiritus para fertilizar la memoria de los ancianos, es el punto de
encuentro de todos los seres que pueblan los mundos superpuestos. El territorio para
nosotros es el maestro y el germen del pensamiento integral (...) Como dato relevante a las
comunidades indigenas del Pueblo sikuani se les ha expropiado a través de la violencia en
sus distintas manifestaciones, y a través de los actos legales del INCORA hoy INCODER
cerca de 1.600.000 hectareas que se titularon a terceros y particulares sin respetar el
espiritu normativo de las reservas de la ley segunda de 1960 que simplemente se dejaron
como baldios y son hoy por hoy el territorio ancestral y tradicional del Pueblo sikuani y que
por supuesto estan supeditados al ordenamiento juridico en marcado en el decreto 2164 de
1994, ley 160 de 1994 y el decreto 1397 de 1996, sin un proceso expedito y célere como lo

pudo ver el relator para las Cuestiones indigenas de Naciones Unidas, James Anaya.”

[7] “(...) para el caso concreto, en la necesidad o no de realizar consulta previa para el
proyecto de Ley No. 223 de 2015 por el cual se crean y se desarrollan las zonas de interés
de desarrollo rural econdémico y social Zidres, la Direccién considerd que para el caso
concreto si es necesario adelantar un proceso de consulta previa. Lo anterior, en virtud que
en el proyecto se observan disposiciones que pueden incidir de manera directa y especifica
sobre las comunidades étnicas asentadas en la zona donde se habra de implementar
actividades de monocultivos en la Altillanura colombiana; disposiciones que precisamente
deben ser objeto de consulta para que con la participacién de las comunidades se
determine si estas pueden alterar su estatus en su calidad de tales”.

[8] “En concepto de la Procuraduria General de la Nacidn, la constitucién de Zidres en los

departamentos del Meta y Vichada, afectan directamente a los pueblos indigenas alli
asentados, por dos razones: Primero por cuanto estos pueblos han sido victimas de la
violencia, al punto que la Corte Constitucional los incluyé en el listado de pueblos en riesgo
de exterminio cultural, segundo por cuanto el Estado no ha sido diligente en el trdmite de
procesos de constitucién y ampliacién de resguardos, que suman 54 procesos en esos dos
departamentos sin que se les haya dado ningln trdmite, sino por el contrario ha titulado

predios presuntamente baldios a particulares sin ningln derecho, que corresponden a



territorios ancestrales de las comunidades indigenas y que han sido solicitados para
constitucién y ampliacién de resguardos, en expediente que se encuentran

convenientemente engavetados y refundidos en las oficinas de INCODER, sin que se

adelanten los trdmites respectivos. Por lo anterior se recomienda someter a consulta previa
el proyecto Zidres y se insta a que antes de que se considere adoptar medidas orientadas a
regular el uso del suelo, como la declaratoria de Zidres, se proceda a la agilizacién de
trdmites de constitucién y ampliacién de resguardos en la Altillanura bajo una perspectiva
de derechos humanos que tenga en cuenta las érdenes de la Corte Constitucional
contenidas en el Auto 04 de 2009, que declaré que los pueblos indigenas de Colombia,
entre otros los de Meta y Vichada, estan en peligro de ser exterminados cultural o
fisicamente por el conflicto armado interno, y han sido victimas de gravisimas violaciones a
sus derechos fundamentales individuales y colectivos y el Derecho Internacional

Humanitario, todo lo cual ha repercutido en el desplazamiento forzado individual o colectivo

de indigenas”.

[9] “(...) como quiera que el mismo no desencadena en una afectacidn directa a sujetos
colectivos susceptibles de derechos constitucionales protegidos, entendida dicha afectacion

como una intromision intolerable a su calidad de vida y costumbres.”

[10] Indica que “por el contrario, se dejé la impresién de que se traté de un tramite para
argumentar que la construccion del proyecto se hizo con participacién colectiva, pero su

reducido espacio y participacién no permitieron dicho cometido”.
[11] Sentencia C-030 de 2008. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
[12] Ibidem.

[13] Precisa que en la region de la Orinoquia, desde el afio 1991 hasta el 2004, se han
titulado 3.093.849,70 hectareas de terrenos “baldios”, correspondientes al 54.5% de la
titulacién total en esta regién durante el mismo periodo; como consecuencia de esta

adjudicacion indebida de baldios y la falta de reconocimiento de derechos territoriales, los

pueblos indigenas de la Orinoquia presentan varias afectaciones territoriales.

[14] Corte IDH. Caso Comunidad Indigena Sawhoyamaxa vs. Paraguay. Sentencia del 29 de
marzo de 2006.



[15] CIDH. Caso Comunidad Indigena Yakye Axa vs. Paraguay.
[16] Sentencia C-175 de 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
[17] Sentencia T-531 de 2010. M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
[18] Sentencia C-175 de 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

[19] Corte IDH. Caso del Pueblo Saramak vs. Surinam. Sentencia del 28 de noviembre de
2007.

[20] Sentencia C-175 de 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

[21] Hace mencién a los trabajos de Camilo Dominguez, Alfredo Molano, Dario Fajardo y

Fernando Cubides.

[22] Sentencia T-176 de 2011. M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
[23] Ibidem.

[24] Sentencia T-889 de 2013. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

[26] Sentencia T-950 de 2008. M.P. Jaime Araljo Renteria.

[27] Sentencia T-305 de 2014. M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
[28] Sentencia T-379 de 2011. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
[29] Sentencia T-305 de 2014. M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

[30] Informacién disponible en la pagina de internet:
http://www.opiac.org.co/index.php/mesa-regional-amazonica/187-acimvip-alerta-a-la-comunid
ad

[31] Sentencia T-358 de 2014. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

[32] “(...) el hecho superado se presenta cuando, por la accién u omisién (segln sea el

requerimiento del actor en la tutela) del obligado, se supera la afectacién de tal manera que



“carece” de objeto el pronunciamiento del juez (...) la Corte ha comprendido la expresion
hecho superado en el sentido obvio de las palabras que componen la expresién, es decir,
dentro del contexto de la satisfaccion de lo pedido en la tutela”. (Sentencia SU-540 de 2007.
M.P. Alvaro Tafur Galvis)

[33] Sentencia T-612 de 2009. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
[34] Sentencia T-200 de 2013. M.P. Alexei Julio Estrada.

[35] Ibidem.

[36] Ibidem.

[37] Constitucién Politica.

[38] “(...) el cumplimiento del principio de subsidiariedad exige que la puesta a
consideracién de los  conflictos juridicos ya sea por via administrativa o jurisdiccional se
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