MEMORIA JUSTIFICATIVA

Por medio del cual se fijan los criterios generales y el procedimiento para delimitar,
constituir, ampliar y consolidar las Zonas de Reserva Campesina de que tratan el Capitulo
Xlll de la Ley 160 de 1994, el Titulo 13 de la Parte 14 del Libro 2 del Decreto 1071 de
2015, y se dictan otras disposiciones

1. Antecedentes y las razones de oportunidad y conveniencia que justifican su
expedicion.

La Ley 160 de 1994, inspirada en el precepto constitucional de promover el acceso
progresivo a la propiedad de los trabajadores agrarios, facilitar el acceso a otros bienes
publicos rurales para mejorar el ingreso y la calidad de vida de la poblaciéon campesina, asi
como promover participacion y el bienestar de la poblacion campesina, incluyé dentro de
sus objetivos, establecer Zonas de Reserva Campesina - ZRC.

El sustento juridico de las ZRC, como figura creada para impulsar el desarrollo rural y la
reforma agraria en Colombia, se remonta a los preceptos de la Constitucién Colombiana de
1991 que reafirman la garantia de la propiedad privada y a su vez reconoce, protege y
promociona la democratizacion y acceso a la propiedad con disposiciones como la
consagrada en el articulo 64 constitucional, que se enmarca en las finalidades del Estado
Social de Derecho y la intervencion estatal.

Adicionalmente, y de acuerdo con lo establecido en el Acto Legislativo 001 de 2023 por
medio del cual se reconoce al campesinado como sujeto de especial proteccién
constitucional el congreso de Colombia decreta:

“ARTICULO 1. Modifiquese el articulo 64 de la Constitucion Politica de Colombia.

ARTICULO 64. Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de
la tierra del campesinado y de los trabajadores agrarios, en forma individual o
asociativa.

El campesinado es sujeto de derechos y de especial proteccion, tiene un particular
relacionamiento con la tierra basado en la produccion de alimentos en garantia de la
soberania alimentaria, sus formas de territorialidad campesina, condiciones
geograficas, demograficas, organizativas y culturales que lo distingue de otros grupos
sociales.

El Estado reconoce la dimensién econémica, social, cultural, politica y ambiental del
campesinado, asi como aquellas que le sean reconocidas y velara por la proteccion,
respeto y garantia de sus derechos individuales y colectivos, con el objetivo de lograr
la igualdad material desde un enfoque de género, etario y territorial, el acceso a bienes
y derechos como a la educacién de calidad con pertinencia, la vivienda, la salud, los
servicios publicos domiciliarios, vias terciarias, la tierra, el territorio, un ambiente sano,
el acceso e intercambio de semillas, los recursos naturales y la diversidad bioldgica, el
agua, la participacion reforzada, la conectividad digital, la mejora de la infraestructura
rural, la extension agropecuaria y empresarial, asistencia técnica y tecnoldgica para
generar valor agregado y medios de comercializacion para sus productos”.

En concordancia con lo anterior y como corolario de los fines y principios que orientan la
reforma agraria y las ZRC como instrumento de ordenamiento del territorio, la Parte 14
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Titulo 13 del Decreto 1071 de 2015, modificado y adicionado por el Decreto 1147 de 2024,
establece que las ZRC tienen como finalidad fomentar la pequefa propiedad campesina,
evitar o corregir los fendmenos de inequitativa concentracion de la propiedad rural, y crear
condiciones para la adecuada consolidacion y desarrollo de la economia campesina.

Estan orientadas por las reglas y criterios sobre ordenamiento ambiental territorial, la
efectividad de los derechos sociales, econdmicos y culturales de los campesinos, su
participacion en las instancias de planificacion y decision regionales y las caracteristicas de
las modalidades de produccion. Adicionalmente, buscan que en toda la reglamentacion del
instrumento se incluyan las normas basicas que regulen la conservacién, proteccion y
utilizacién de los recursos naturales bajo el criterio de desarrollo sostenible y se determinen
de manera precisa las areas que por sus caracteristicas especiales no pueden ser objeto
de ocupacion y explotacion, sus caracteristicas las constituyen en un elemento preciso para
promover sistemas productivos sostenibles, por o que se permite que en estas se incluyan
también zonas de amortiguacion de los Parques Nacional Naturales (PNN), pues se erigen
ademas como un instrumento apropiado para el control de la expansion inadecuada de la
frontera agricola.

Igualmente, el Gobierno Nacional mediante el Decreto 2363 de 2015, cre6 la Agencia
Nacional de Tierras (ANT), para ejecutar la politica de ordenamiento social de la propiedad
rural formulada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR), la cual debe
gestionar el acceso a la tierra como factor productivo, lograr la seguridad juridica sobre esta,
promover su uso en cumplimiento de la funcién social de la propiedad, y administrar y
disponer de los predios rurales de propiedad de la Nacién. El numeral 14 del articulo 4° del
Decreto 2363 de 2015, establece como una de las funciones de la Agencia Nacional de
Tierras, la de delimitar y constituir Zonas de Reserva Campesina.

Por otro lado, el Estado colombiano, el 24 de noviembre de 2016 suscribid un acuerdo
general para la terminacion del conflicto y la construccion de una Paz estable y duradera.
Dicho documento en el acapite de Reforma Rural Integral sefala lo siguiente;

“Las Zonas de Reserva Campesina son iniciativas agrarias que contribuyen a la
construccion de paz, a la garantia de los derechos politicos, econdmicos, sociales y
culturales de los campesinos y campesinas, al desarrollo con sostenibilidad socio
ambiental y alimentaria y a la reconciliacion de los colombianos y colombianas.”

De tal manera que las ZRC, desde esta perspectiva, deberian contribuir con el cumplimiento
de los objetivos de la Reforma Rural Integral. Asi, los considerandos del Decreto Ley 902
de 2017, las incluye “como una de las areas a focalizar dentro de las medidas de acceso y
la formalizacion de tierras.”

En materia procesal, el Acuerdo 024 de 1996 expedido por la Junta Directiva del extinto
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA) fijo los criterios generales y el
procedimiento para seleccionar y delimitar las ZRC y el tramite para su debida constitucion.
Este Acuerdo fue modificado por el Acuerdo 337 de 2023 de la ANT, donde se incluyeron
algunas disposiciones a tener en cuenta en el proceso cuando se trata de ZRC que
traslapan con Zona de Reserva Forestal establecida mediante la Ley 2 de 1959.

Que, acerca de las zonas de reserva campesina, en multiples ocasiones la jurisprudencia
de la Corte Constitucional ha abordado diversas caracteristicas de las mismas, es asi como
mediante sentencia C 371 de 2014 se establecié que en el marco de la actuaciéon de
constitucién de zonas de reserva campesina, se verifique si en el area existen territorios de
pueblos indigenas o su presencia con miras a efectuar la correspondiente consulta previa,
por otra parte, en Sentencia T 052 de 2017, la precitada autoridad judicial reflexiond sobre
la utilidad e importancia de las zonas de reserva campesina ademas de generar reglas para



la armonizacion de derechos del campesinado y los pueblos indigenas, en Sentencia T090
de 2023, la Corte Constitucional brindo una serie de ordenes referentes al derecho al debido
proceso administrativo y su relacién con el derecho al territorio que ostenta el campesinado
como sujeto de especial proteccién constitucional, la armonizaciéon de la proteccién del
ambiente con los derechos del campesinado.

Que, sobre la importancia del campesinado en la conservacién del medio ambiente ha
expuesto la Corte Constitucional en Sentencia Sentencia C 300 de 2021 que el: campesino
no es un depredador ecologico movido por el afan de la propiedad de la tierra, sino un
productor con sentido de pertenencia en un lugar, que coadyuva a la construccion y
mantenimiento de los érdenes social, econémico y ecolégico y simbolo territorial. Son los
usos del espacio y sus recursos, los modos de habitarlo y de ejercer poder sobre él, los que
conforman el territorio.”

Que, en el marco del concepto de justicia ambiental, la Corte Constitucional en Sentencia
T 129 de 2011 dispuso lo siguiente: “los Estados deben contrarrestar y compensar los
efectos negativos que generen sus politicas ambientales, es decir, que a nivel nacional,
departamental o municipal no pueden ejecutarse medidas que desconozcan la relacion
existente entre las comunidades con los espacios en los cuales se cimientan sus
actividades econdémicas, sociales, culturales, entre otras”

Que, con base en la expedicién del Plan Nacional de Desarrollo mediante la Ley 2294 de
2023 surgieron nuevas tipologias de territorialidades campesinas, mismas que deben
concertarse cuando se presenten traslapes con las Zonas de Reserva Campesina, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 2.14.13.7 y 2.14.26.3.6 del Decreto 1071 de
2015

Finalmente, el Decreto 1147 de 2024 habilito la constitucion de ZRC en zonas de reserva
forestal establecidas en la Ley 2 de 1959, definid las areas de excepcién donde no procede
la constitucidon, establecié la necesidad de garantizar los principios de participacion
reforzada y autonomia de las comunidades campesinas, fijo criterios para la elaboracién
del Plan de Desarrollo Sostenible y definié que sus disposiciones también serian aplicables
para la ampliacién y consolidacion de las ZRC.

De esta forma las ZRC se constituyen en una apuesta estratégica para garantizar los
derechos de las comunidades campesinas y materializar una propuesta integral de
desarrollo humano sostenible, de ordenamiento territorial y de gestion politica.

A pesar de la relevancia de esta figura, el procedimiento para su delimitacion y constitucion
fue definido hace mas de 20 anos, en un contexto social, politico y ambiental muy diferente.
Hoy atendiendo las novedades normativas y sociales referidas, es necesario armonizar el
procedimiento para su constitucion, siendo necesario, ademas, fijar el procedimiento para
adelantar el tramite de ampliacion y los criterios generales para la implementacién de los
planes de desarrollo sostenible.

2. El ambito de aplicacién del respectivo acto y los sujetos a quienes va dirigido.

La Zona de Reserva Campesina (ZRC) es una figura contenida en la Ley 160 de 1994,
definida como un area geografica delimitada de la mano por las comunidades campesinas,
en donde se desarrollan todas sus relaciones politicas, sociales, econédmicas, ambientales
y culturales.



Antes de la expedicion del Acto Legislativo 001 de 2023, las ZRC fueron la unica figura que
le dio al campesinado un reconocimiento como un actor politico en el pais y fue esta la
principal herramienta usada por las comunidades campesinas para reclamar la garantia de
sus derechos y la presencia del estado en los territorios a través de la implementacion de
politicas publicas.

Hoy el campesinado es un sujeto de derechos y de especial proteccion, este reconocimiento
admite que existe una relacion particular con la tierra basado en la produccion de alimentos
y en garantia de la soberania alimentaria, pero también en la existencia de sus formas de
territorialidad. En este marco las Zonas de Reserva Campesina son la apuesta de muchas
comunidades campesinas a lo largo del pais. Son estas comunidades, de campesinos y
campesinas que estan de acuerdo con que esta figura representa sus intereses y es el
medio adecuado para concertar acciones colectivas para el ordenamiento de su territorio
quienes se veran beneficiadas de contar con un procedimiento mas claro y arménico con
los diferentes instrumentos normativos en el pais.

Frente al ambito de su aplicacion, el articulo 2.14.13.1 del Decreto 1071 de 2015,
modificado y adicionado por el Decreto 1147 de 2024, consagra:

“Articulo 1. Modifiquese el articulo 2.14.13.1 del Titulo 13 de la Parte 14 del Libro 2
del Decreto 1071 de 2015, Unico Reglamentario del Sector Administrativo
Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural, el cual quedara asi:

Articulo 2.14.13.1. Ambito de aplicacion. Las disposiciones del presente titulo se
aplicaran a las Zonas de Reserva Campesina - ZRC de que trata el Capitulo XlIl de
la Ley 160 de 1994, las cuales son formas de territorialidad campesina que se
constituiran y delimitaran por el Consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras
- ANT en las areas cuyas caracteristicas agroecolégicas y socioeconémicas
requieran la regulacion, delimitacion y ordenamiento social de la propiedad rural, en
zonas de colonizacion, y en las zonas donde predomine la existencia de tierras
baldias incluyendo las zonas de reserva forestal establecidas en la Ley 2 de 1959.
También se aplicara en las ZRC existentes, para su ampliacién y consolidacion (...)".

Este mismo articulo define las areas en las cuales la ANT, en el marco de sus labores
misionales, debera identificar aquellas areas en las cuales no procede la delimitacién y
constitucion de ZRC:

“PARAGRAFO. No procedera la constitucion de ZRC en las siguientes areas:

1. Las comprendidas dentro del Sistema Nacional de Parques Nacionales
Naturales, Parques Naturales Regionales y las reservas forestales protectoras
de la SINAP.

2. En los resguardos y los territorios ancestrales y/o tradicionales de pueblos
indigenas, segun lo previsto en los articulos 2.14.7.1.2'y 2.14.7.1.3 del Decreto
1071 de 2015.

3. En los territorios colectivos y los territorios ancestrales y/o tradicionales de
comunidades negras, raizales o palenqueras conforme a lo dispuesto por la
Ley 70 de 1993 y otras normas vigentes.

4. Las reservadas por la ANT u otras autoridades publicas, para otros fines
sefalados en las leyes.

5. Las que hayan sido constituidas como Zonas de Desarrollo Empresarial.”



3. El impacto social, medioambiental y econémico

Entre los fundamentos para modificar el Acuerdo 024 de 1996 y expedir un nuevo
acuerdo, se encuentran:

e Avanzar en el reconocimiento de las Zonas de Reserva Campesina como una
territorialidad que representa a las comunidades campesinas y en las cuales estas
materializan sus apuestas de desarrollo y buen vivir.

e Contar con un proceso de delimitacién y constitucion que atiene las necesidades del
momento, social, politico y ambiental que enfrenta el pais, como lo son el
reconocimiento del campesinado como un sujeto de derechos y los diferentes
compromisos en materia ambiental que tiene la humanidad.

e Crear los lineamientos para permitir que aquellas zonas de reserva campesina que
quieren ampliarse puedan realizarlo, asi como definir lineamientos concretos y
responsabilidades de cara a la implementacion de los planes de desarrollo
sostenible.

¢ Impulsar medidas concretas para superar altos indices de desigualdades sociales y
violencia que afectan a las comunidades campesinas y ante lo cual la ZRC se
vislumbra como una herramienta que permite mejorar las condiciones de vida en
términos productivos, ambientales y sociales.

4. Deber de consulta y publicidad

Conforme a lo dispuesto en la Resolucion 832 del 29 de junio de 2017 de la ANT, el
Proyecto de Acuerdo sera publicado para conocimiento de la ciudadania y grupos de
interés, en aras de obtener las respectivas observaciones por parte de los interesados.
Dicha publicacién sera por el término de cinco (5) dias calendario. Este término se justifica
en el hecho de que el proyecto de acuerdo no esta creando, modificando o suprimiendo
derechos particulares que implique un amplio lapso para que sus beneficiarios/afectados
puedan conocerlo, a efectos de ejercer sus derechos de defensa y contradiccion.
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