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PARA: ALEXANDER RIVERA ALVAREZ
Subdirector de Administracion de Tierras de la Nacion.

DE: NATALIA ANDREA HINCAPIE CARDONA
Jefe de Oficina Juridica

ASUNTO: Concepto juridico Alcance de las Zonas de Reserva Campesina.

De acuerdo con la consulta solicitada por la Subdireccién de Administracion de Tierras de
la Nacién mediante memorando No. 20174300135103, me permito emitir concepto
juridico, conforme las funciones previstas para la Oficina Juridica en el numeral 7° del
articulo 13 del Decreto 2363 de 2015, en los siguientes términos:

El concepto elevado a este Oficina Juridica se relaciona con las implicaciones y limitantes
que pueden existir entre la figura de las Zonas de Reserva Campesina y las
intervenciones del sector minero energético en estas zonas; especificamente la
Subdireccién de Administraciéon de Tierras de la Nacién plantea el interrogante sobre la
“...compatibilidad de las Zonas de Reserva Campesina y las eventuales restricciones (si
hay lugar a ello desde el marco normativo y juridico vigente) e intervenciones de tipo
minero — energéticas (entre otras) que hacen o pueden hacer presencia al interior de
estas Zonas.”

Conforme lo anterior, en primer lugar se hara un recuento sobre las Zonas de Reserva
Campesina, aspectos juridicos y finalidades, acto seguido se continuara con lo atinente a
normativa del sector minero energético y, finalmente se expondran las conclusiones de la
Oficina Juridica sobre el concepto solicitado.

l. Zonas de Reserva Campesina — ZRC.

La Constitucion Politica de 1991, establecid en su articulo 64 como funcion del Estado la
de promover el acceso progresivo de la tierra a trabajadores agrarios con el propdsito
de

mejorar su ingreso y calidad de vida. Por su parte el articulo 80 de la Ley 160 de 1994
sefald6 que seran Zonas de Reserva Campesina como las areas geograficas
seleccionadas
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por la Junta Directiva del Incora (hoy Consejo Directivo de la Agencia Nacional de
Tierras),
teniendo en cuenta las caracteristicas agroecolégicas y socioecondémicas regionales.

Asimismo el Decreto 1071 de 2015 “Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural’,
en el Titulo 13, Capitulo 6, articulo 2.14.13.1, establecid6 que las Zonas de Reserva
Campesina “...se constituiran y delimitaran por el Consejo Directivo del INCODER, en
zonas de colonizacién, en las regiones en donde predomine la existencia de tierras
baldias y en las 4areas geograficas cuyas caracteristicas agroecolégicas y
socioecondémicas requieran la regulacion, limitacion y ordenamiento de la propiedad o
tenencia de predios rurales.” De igual manera senald que las zonas de Reserva
Campesina tienen por objeto fomentar y estabilizar la economia campesina, superar las
causas de los conflictos sociales que las afecten y, en general, crear las condiciones para
el logro de la paz y la justicia social en las areas respectivas.

En su momento, la Junta Directiva del extinto Incora, en uso de las facultades legales
conferidas, expidio el Acuerdo 024 de 1996, “Por el cual se fijan los criterios generales y el
Procedimiento  para seleccionar y delimitar las Zonas de Reserva
Campesina de que tratan el Capitulo XlII de la Ley 160 de
1994 y el Decreto 1777 de 1996 y se dictan otras disposiciones.” El citado Acuerdo, en
referencia a los objetivos y principios orientadores de las ZRC, expresé que estarian
encaminados a construir una propuesta integral de desarrollo humano sostenible, de
ordenamiento territorial y de gestién politica, sefialandolos en su articulo 2:

“ARTICULO 20. Objetivos y principios orientadores.- Las zonas de reserva campesina se
constituiran y delimitaran con arreglo a los siguientes objetivos y principios orientadores,
encaminados a construir una propuesta integral de desarrollo humano sostenible, de ordenamiento
territorial y de gestion politica:

1.El control de la expansion inadecuada de la frontera agropecuaria.

2.La regulacién, limitacién y ordenamiento de la ocupaciéon y aprovechamiento de la propiedad y la
tenencia de predios y terrenos rurales.

3.La superacion de las causas que vienen originando graves o excepcionales conflictos de orden
social y econémico, la preservacion del orden publico y el apoyo a los programas de sustitucion de
cultivos ilicitos

4.La adopcién de estrategias o decisiones que tiendan a evitar o corregir los fenémenos de
concentracion de la propiedad, el acaparamiento de tierras rurales, o cualquier forma de
inequitativa composicién del dominio.

5.La proteccién y conservacion de los recursos naturales renovables y del ambiente.

6.La creacién de las condiciones para la adecuada consolidacién y desarrollo de la economia
campesina, buscando la transformacién de los campesinos y colonos en medianos empresarios,
dentro de principios de competitividad, sostenibilidad, participacion comunitaria y equidad.

7.El fortalecimiento de los organismos de concertacion de la reforma agraria y el desarrollo rural en
los respectivos departamentos y municipios, asi como de las organizaciones representativas de los
colonos y campesinos, para garantizar su participacion en las instancias de planificacion y decision
regionales, asi como la efectividad de sus derechos sociales, econémicos y culturales.

8.El apoyo del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, del Sistema
Nacional Ambiental y de otros organismos publicos y privados, para la formulacion, financiacién y
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ejecucion de planes de desarrollo sostenible y de otras actividades, investigaciones, programas y
proyectos que deban adelantarse en las zonas de reserva campesina.”

Una vez surtida la actuacion administrativa determinada en el Acuerdo 024 de 1996, el
Consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras, tomara la decision de constitucion de
la respectiva Zona de Reserva campesina, cuyo acto administrativo debera contener los
aspectos regulados en articulo 9 ibidem:

ARTICULO 9o. Decisioén. La resolucién que profiera la Junta Directiva del INCORA seleccionando
y delimitando la zona de reserva campesina en un area geografica determinada, tendra en cuenta
el plan de desarrollo sostenible que se hubiere acordado y, entre otros, los siguientes aspectos:
1.La exposicién razonada de los motivos para su establecimiento y los compromisos acordados en
la audiencia publica.

2.La delimitacién y descripcién geografica del area respectiva.

3.Las caracteristicas agroecologicas y socioeconémicas de la zona.

4.Los principales conflictos sociales y econémicos que la caracterizan.

5.Los programas de reforma social agraria que deban adelantarse.

6.Los programas de desarrollo rural que realizaran otras entidades u organismos.

7.El estado de la tenencia de la tierra, su ocupacion y aprovechamiento, asi como las medidas que
deban adoptarse para asegurar la realizacion de los principios y objetivos contenidos en el
presente acuerdo, la Ley y el reglamento.

8.Las extensiones minimas y maximas que podran adjudicarse, determinadas en unidades
agricolas familiares y el nimero de éstas que podra tenerse en propiedad por cualquier persona,
cuando se trate de la afectacion del dominio particular.

9.Los requisitos, condiciones y obligaciones que deberan acreditar y cumplir los ocupantes de los
terrenos.

10.Los criterios que deberan tenerse en cuenta para el ordenamiento ambiental del territorio,
segun el concepto de la respectiva corporacion auténoma regional.

11.La determinacion precisa de las areas que por sus caracteristicas especiales no puedan ser
objeto de ocupacion y explotacion.

12.Las normas basicas que regulan la conservacion, proteccién y utilizacién de los recursos
naturales renovables en la respectiva region, bajo el criterio de desarrollo sostenible.

En este sentido, en los actos administrativos mediante los cuales se constituyen y
delimitan las Zonas de Reserva Campesina, se establece que debera guardar correlacion
con los esquemas de ordenamiento territorial a nivel municipal y departamental, siendo
consecuentes con lo establecido en el articulo 2.14.13.3 del Decreto 1071 de 2015, en
cuanto a que la accion institucional del Estado en Zonas de Reserva Campesina sera
concertada, con el fin de promover y encauzar recursos y programas que definan un
propésito comun de desarrollo en la region.

ll. Aspectos juridicos relevantes del sector Minero — Energético.

La Constitucion Politica de Colombia establecié en su articulo 332 que el Estado es
propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin perjuicio de los
derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes. Por su parte
la Ley 685 de 2001 “Por la cual se expide el Cdédigo de Minas y se dictan otras
disposiciones.”,
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sefald como sus objetivos de interés publico el fomentar la exploracion técnica y la
explotacién de los recursos mineros de propiedad estatal y privada; estimular estas
actividades en orden a satisfacer los requerimientos de la demanda interna y externa de
los mismos y a que su aprovechamiento se realice en forma armdnica con los principios y
normas de explotacién racional de los recursos naturales no renovables y del ambiente,
dentro de un concepto integral de desarrollo sostenible y del fortalecimiento econémico y
social del pais.

En este sentido, los articulos 34 y 35 de la Ley 685 de 2001, sefalan las areas excluidas
de la mineria, asi como las zonas donde se podran realizar obras de exploracion y
explotacién de manera restringida, encontrandose como areas excluidas las declaradas y
delimitadas conforme a la normatividad vigente como de proteccion y desarrollo de los
recursos naturales renovables o del ambiente y que, de acuerdo con las disposiciones
legales sobre la materia, expresamente excluyan dichos trabajos y obras; de igual manera
podemos identificar como zonas de mineria restringida, entre otras, las playas, zonas de
bajamar, areas ocupadas por obra publica, zonas dentro del perimetro urbano de las
ciudades vy, en fin, las consagradas en el articulo 35 ibidem.

Ahora bien, la Corte Constitucional mediante sentencia C-273 de 2016 al analizar la
demanda de inconstitucionalidad respecto del declarado inexequible (Reserva de Ley
Organica) articulo 37 de la Ley 685 de 2001, el cual establecia que “(...) Con excepcion
de las facultades de las autoridades nacionales y regionales que se sefialan en los
articulos 34 y 35 anteriores, ninguna autoridad regional, seccional o local podra
establecer zonas del territorio que queden permanente o transitoriamente excluidas de la
mineria. Esta prohibicion comprende los planes de ordenamiento territorial de que trata el
siguiente articulo.”, realizé un breve recuento de sentencias anteriores sobre exequibilidad
de dicha norma, por lo que me permito trascribir a continuacion lo dicho por la Corte
Constitucional:

“3.2. En la Sentencia C-395 de 2012 esta Corporacion analizé otro cuestionamiento en contra de
la disposicion que ahora nuevamente se acusa. En esa oportunidad la demanda indicaba que los
articulos 11 y 37 de la Ley 685 de 2001 desconocian el principio de coordinacién al no permitir “a
las entidades territoriales participar en la determinacion de los lugares donde se pueden realizar
actividades mineras cuando se trata de zonas rurales y de expansién, pues a pesar de que son las
encargadas de reqular los usos del suelo tal competencia se ve vaciada por el legislador al dar
total y exclusiva primacia a la autoridad minera para determinar el uso del suelo dondequiera que
se vayan a realizar las actividades de mineria.”[5] Sefialaban, adicionalmente, que “en el desarrollo
adecuado de la actividad minera lo que procederia es el ejercicio simultaneo y en armonia de la
Nacion y los entes territoriales.”[6]

Sobre el particular, la Corte consideré “que en el marco que la Constitucion ha previsto para la
explotacion de los recursos naturales, cabe que el legislador, al resolver para el caso concreto la
tension entre los principios unitario y autonémico, dé prelacion al primero, en razén a los objetivos
de interés publico, plasmados en el mismo ordenamiento Superior, que estan presentes en la
actividad minera.”[7] De acuerdo con ello el Legislador esta habilitado para disponer “la prevalencia
del principio unitario, orientado a establecer un régimen unico para la explotacion de los recursos
mineros, y a evitar las decisiones aisladas que limiten o excluyan la explotacién de unos recursos
que son del Estado y que proveen de medios para la financiacién de los fines que le son
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propios.”[8]Destacé entonces la Corte “que las disposiciones acusadas no resultan contrarias a la
Constitucion, sin perjuicio de la consideraciéon conforme a la cual corresponde al propio legislador
reqular la manera de adelantar las distintas etapas de la actividad minera y el papel que en ellas
puedan jugar las entidades territoriales, asunto que no es objeto de consideracion por los
demandantes.”[9]

3.3. Finalmente, en la Sentencia C-123 de 2014 y ante una nueva demanda en contra del articulo
37, esta Corporacion sefialé que el problema juridico que deberia resolver le exigia establecer “si
una prohibicién absoluta que consagre la ley para que los concejos municipales excluyan zonas de
su territorio de la realizacién de actividades de exploracién y explotaciéon minera, prohibicion que a
su vez implica la imposibilidad de que los planes de ordenamiento territorial consagren
restricciones en ese sentido, resulta una limitacién desproporcionada a la competencia de regular
los usos del suelo dentro del territorio del municipio en cabeza de los concejos municipales y
distritales, de acuerdo a los articulos 311 y 313 numeral 7 de la Constitucion.”[10]

Al sintetizar las razones de su decision la Corte sostuvo lo siguiente:

“Ante el problema juridico planteado, la Corte concluye que la lectura y, por consiguiente, la
determinacién del sentido normativo que de dicha disposicion se deduce debe hacerse en plena
armonia con principios fundamentales del ordenamiento constitucional que, en el caso de la
exploracion y explotacion minera, pueden entrar en tension. Para la Corte, si bien la interpretacion
del articulo 37 del Coédigo de Minas puede sustentarse en el principio constitucional de
organizacién unitaria del Estado —articulo 1 de la Constitucion- y los contenidos especificos de los
articulos 332 y 334 de la Constitucion, que privilegian la posicién de la Nacién en la determinacion
de las politicas relativas a la explotacion de recursos naturales; también deben tenerse en cuenta
otros contenidos constitucionales de igual valia dentro de la organizacién del Estado, como son los
principios de autonomia y descentralizacion de que gozan las entidades territoriales para la gestion
de sus intereses —articulo 287 de la Constitucion-, y de coordinacion y concurrencia —articulo 288
de la Constitucion-, que se deben acatar al hacer el reparto de competencias entre la Nacién y, en
este caso, los municipios y distritos.

Por esta razén, y en procura de una solucién que permita aplicar de forma armonica el contenido
de los principios que se encuentran en tension en este caso concreto, se concluye que el articulo
37 de la ley 685 de 2001 —Cdédigo de Minas- estara acorde con la Constitucion, siempre y cuando
en el proceso de autorizacién para la realizacion de actividades de exploracion y explotacion
minera —cualquiera sea el nombre que se dé al procedimiento para expedir dicha autorizacion por
parte del Estado- se tengan en cuenta los aspectos de coordinacioén y concurrencia, los cuales se
fundan en el principio constitucional de autonomia territorial.”

Con fundamento en ello, declaré la exequibilidad de la disposicion acusada “en el entendido de
que en desarrollo del proceso por medio del cual se autorice la realizacion de actividades de
exploracion y explotacion minera, las autoridades competentes del nivel nacional deberan acordar
con las autoridades territoriales concernidas, las medidas necesarias para la proteccion del
ambiente sano, y en especial, de sus cuencas hidricas, el desarrollo econémico, social, cultural de
sus comunidades y la salubridad de la poblacion, mediante la aplicacién de los principios de
coordinacién, concurrencia y subsidiariedad previstos en el articulo 288 de la Constitucion Politica.”
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Asi las cosas, entendiendo las orientaciones dadas en la sentencia C-123 de 2014,
durante el proceso dirigido a otorgar la autorizacion “para realizar actividades de
exploracion y explotacion minera, las autoridades del nivel nacional acuerden con las
autoridades fterritoriales, las medidas requeridas para proteger el ambiente sano, las
cuencas hidricas asi como el desarrollo econoémico, social, cultural de sus comunidades y
la salubridad de la poblacion.”

En este orden, no obstante la inexequibilidad declarada por la Corte al citado articulo 37,
en desarrollo de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad que deben
atender las distintas instancias nacionales y territoriales, no puede entenderse que los
planes de ordenamiento territorial, cuyo objeto es la definicion de estrategias de uso,
ocupacién y manejo del suelo, en funcién de finalidades urbanisticas, ambientales,
econémicas y sociales, adquieren una nueva dimension respecto de atribuirles
competencias propias de autoridades nacionales, sino que, tal como lo expreso la Corte,
en aras de realizar las actividades de exploracién y explotacion minera, las autoridades
del nivel nacional deben acordar con las autoridades territoriales, las medidas requeridas
para proteger el ambiente sano, las cuencas hidricas asi como el desarrollo econémico,
social, cultural de sus comunidades y la salubridad de la poblacién.

En tal sentido y refiriéndose a la participacion de los concejos municipales en los procesos
de reglamentacion de uso del suelo, la sentencia C-123 de 2014 sefald que el hecho de
excluirlos de estos escenarios “desconoce los principios de concurrencia y coordinacién
que deben inspirar la reparticion de competencias entre los entes territoriales y los
entidades del nivel nacional. Principios que son exigencias de rango constitucional,
expresamente previstos por el articulo 288 de la Constituciébn como los parametros a
partir de los cuales se armonice el principio de autonomia territorial con un principio que,
como el de forma unitaria del Estado, esta en constante tension con aquel.”

Ill. Conclusiones Oficina Juridica.

1. Integrando el marco juridico que regula lo relacionado con la delimitacién vy
constitucion de zonas de reserva campesina de que trata la Ley 160 de 1994, la
Junta Directiva del extinto Incora, en uso de las facultades legales conferidas por
la Ley 160 de 1994, expidid el Acuerdo 024 de 1996, indicando que los objetivos y
principios orientadores de las ZRC, estarian encaminados a construir una
propuesta integral de desarrollo humano sostenible, de ordenamiento territorial y
de gestion politica.

2. La constitucién y delimitacion de las Zonas de Reserva Campesina, debe guardar
correlacion con los esquemas de ordenamiento territorial a nivel municipal y
departamental, siendo consecuentes con lo establecido en el articulo 2.14.13.3 del
Decreto 1071 de 2015, en cuanto a que la accion institucional del Estado en Zonas
de Reserva Campesina sera concertada, con el fin de promover y encauzar
recursos
y programas que definan un propdsito comun de desarrollo en la region.

GOBIERNO DE COLOMBIA

T. (57-1) 518 58 58, opcion O D. Calle 43 No. 57-41 www.agenciadetierras.gov.cc



ERRAS

OMALDET

el
LA}

A My

B
L e | LN

Agencia PREMIO NACIONAL DI
Nacional e : HLIH’GERENEIH

Tierras 2017

JUNTOS ABRIMOS LAS
PITFRTAS AT. PROGRFESO

Buen Gobierno para la Consolidacién de la Paz

3. La Ley 685 de 2001 “Por la cual se expide el Cédigo de Minas y se dictan otras
disposiciones.”, dispuso en los articulos 34 y 35 las areas excluidas de la mineria,
asi como las zonas donde se podran realizar obras de exploracion y explotacién
de manera restringida, no encuadrando dentro de estos supuestos a las
denominadas Zonas de Reserva Campesina.

4. En aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad
w sefialados en el articulo 288 de nuestra Constitucidn Politica, los cuales deben ser
referentes de atencion a efectos de realizar las actividades de exploracion vy
explotacibn minera, las autoridades del nivel nacional deben acordar con las
autoridades territoriales, las medidas requeridas para proteger el ambiente sano,
las cuencas hidricas asi como el desarrollo econémico, social, cultural de sus
comunidades y la salubridad de la poblacion.

para toos
27 o THULS

5. En los procesos de reglamentacion del uso del suelo, en virtud de los principios de
concurrencia y coordinacion que deben inspirar la reparticibn de competencias
entre los niveles Territorial y Nacional, asi como el desarrollo del principio
democratico, los concejos municipales son los llamados a fungir como escenario
participativo de las distintas comunidades que se pueden ver afectadas por la
toma decisiones relacionadas con la utilizacidon de recursos minero energeticos.

i@ digita
spEEtn an la

6. En atencién a que el plan de desarrollo sostenible estructurado y elaborado para la
respectiva Zona de Reserva Campesina, debe guardar correlacion con los
esquemas de ordenamiento territorial a nivel municipal y departamental, las mesas
regionales de seguimiento establecidas en los actos administrativos de
constitucion de zonas de reservas campesinas, son las llamadas a efectivizar los

= mecanismos de participacion ciudadana, vinculando a las entidades del sector

- rural y ambiental, asi como a las organizaciones representativas de las

comunidades campesinas en los procesos que se adelanten ante los concejos

municipales.

Finalmente resulta pertinente indicar que los conceptos emitidos por esta Oficina Juridica
son orientaciones de caracter general, que no comprenden la decision o solucion de
problemas especificos ni el andlisis de actuaciones particulares, por lo que el presente
pronunciamiento se realiza de manera general respecto al tema objeto de su consulta.

En los anteriores términos emitimos el concepto solicitado y con el alcance establecido
en el articulo 28 de la Ley 1755 del 30 de junio de 2015.

Atentamente,

. a Lo s

NAT CAPIE CARDONA

Jefe Oficina Juridica
Proyecté: E.Barrero.
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