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PROYECTO DE LEY 223 DE 2015 CAMARA.

por la cual se crean y se desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y
Social (Zidres), y se adicionan los articulos 31 y 52 de la Ley 160 de 1994

El Congreso de Colombia
DECRETA:

CAPITULO |
Disposiciones preliminares

Articulo 1°. Objeto. Créanse las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y
Social (Zidres), como zonas especiales de aptitud agropecuaria, ubicadas en el territorio
nacional, aisladas de los centros urbanos mas significativos, que demandan elevados costos
de adaptacion productiva. Tienen baja densidad poblacional y altos indices de pobreza,
carecen de infraestructura minima para el transporte y comercializacion de los productos y,
por sus caracteristicas agrologicas y climaticas, resultan inapropiadas para desarrollar
unidades de produccion familiar que fomenten proyectos productivos que beneficien a los
trabajadores agrarios sin tierra y que promueva la inversion de capital en el agro.

Paragrafo. Las ZIDRES se consideran de utilidad publica e interés social.

Articulo 2°. Objetivos. Las ZIDRES estaran destinadas a:

a) Promover la inclusién social del trabajador agrario como agente social productivo;

b) Aumentar la productividad sostenible de la tierra;

c) Promover el desarrollo social y econdmico de la zona;

d) Mejorar las condiciones agroldgicas del suelo;

e) Incentivar la conservacion del medio ambiente;

f) Promover el acceso y la regularizacion de la propiedad de la tierra a los trabajadores
agrarios;

g) Promover el empleo rural y la seguridad alimentaria.

CAPITULO Il
De los proyectos productivos

Articulo 3°. Componentes de los proyectos productivos. Las empresas asociativas,
personas juridicas o naturales, que decidan adelantar proyectos productivos en las Zidres,



deberan inscribir el respectivo proyecto ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, y deberan contener, por lo menos, los siguientes elementos:

a) Un enfoque territorial que armonice los POT, PBOT y EOT con los criterios de
ordenamiento productivo y social de la propiedad, definidos por la Unidad de Planificacién
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;

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 el suministro de servicios permanentes de capacitacion
empresarial y técnica, formacion de capacidades y acompafiamiento en aspectos personales
y de dindmica grupal;

e) Un plan que asegure la compatibilidad del proyecto con las politicas de seguridad
alimentaria del pais;

f) Un sistema que permita que los recursos recibidos a través de los créditos, asi como
los a portes que se pudieran hacer al proyecto por cualquier concepto o por la compra de
produccién, sean administrados a través de fiducias u otros mecanismos que generen
transparencia en la operacion;

g) Estudio de titulos de los predios requeridos para el establecimiento del proyecto;

h) Figura juridica mediante la que se pretende acceder a la tierra requerida para el
desarrollo del proyecto productivo.

Cuando se trate de proyectos asociativos, adicionalmente, deberd cumplir con los
siguientes requisitos:

a) La determinacion del terreno destinado a ser adquirido por los trabajadores agrarios
asociados;

b) Un sistema que garantice que el grupo de trabajadores agrarios, sin tierra, pueda
adquirirla con la produccion y los créditos otorgados o a través de los programas de
dotacidn de tierras;

¢) Un plan de accién encaminado a apoyar a los trabajadores agrarios en la gestion del
crédito ante el sistema bancario, para la compra de la tierra y el establecimiento del
proyecto;

d) Un mecanismo que asegure la disponibilidad de servicios de asistencia técnica a los
trabajadores agrarios por un periodo igual al ciclo total del proyecto y que garantice la
provision de los paquetes tecnoldgicos que correspondan.

Paragrafo. El 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.

Articulo 4°. Instrumentos para el fomento de proyectos productivos. El establecimiento
de las Zidres habilita al Gobierno nacional, a través de la Comision Nacional de Crédito
Agropecuario, para crear estimulos especiales a los proyectos productivos que se suscriban
en esta.



El fomento de los proyectos productivos tendra 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 5°. De los incentivos y estimulos. Los proyectos productivos aprobados por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en las Zidres recibiran, como minimo, los
siguientes incentivos y estimulos:

a) Lineas de crédito especiales para trabajadores agrarios y empresarios;

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

c) Estimulos a la promocion, formacion y capacitacion de los trabajadores agrarios;

d) Incentivos para las empresas que resulten de las alianzas que se conciban para el
desarrollo del proyecto productivo;

e) Respaldo del 100% de los recursos de los proyectos productivos a traves del Fondo
Agropecuario de Garantias, cuando se requiera.

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

Paragrafo 2°. Los proyectos asociativos que asocien a trabajadores agrarios, sin tierra,
solo resultaran beneficiarios de la politica de incentivos o estimulos, solo si garantizan que
estos trabajadores en desarrollo del proyecto pueden adquirir un determinado porcentaje
sobre la propiedad de la tierra que hace parte del proyecto productivo.

Paragrafo 3°. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural determinara las
condiciones para que los instrumentos financieros aprobados por el Gobierno nacional y los
programas de estimulo gubernamental atiendan las necesidades de los trabajadores agrarios
vinculados a los proyectos asociativos.

Articulo 6°. Indemnidad del trabajador agrario. Cuando el trabajador agrario cumpla
con los requisitos que distinguen al pequefio productor y no cuente con titulo que acredite
la propiedad de la tierra sobre la que este desempefia sus labores agrarias, el Gobierno
nacional definird un plan de formalizacion de la propiedad de la tierra dentro de las Zidres.

CAPITULO 11l
De los bienes para la eje cucién de proyectos productivos

Articulo 7°. De los baldios. Para la ejecuciéon de los proyectos productivos se podra
solicitar al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), o quien haga sus veces, la
entrega en concesion, arrendamiento o cualquier otra modalidad contractual no traslaticia
de dominio, de baldios ubicados en las Zidres, con el fin de ejecutar los proyectos
productivos que hace referencia el articulo 3° de esta ley.

La determinacion de las condiciones del contrato se hard de acuerdo con las
caracteristicas y aptitud de las zonas especificas en las cuales se desarrollen y de
conformidad con la reglamentacién especial que expida para tal efecto el Gobierno
nacional. La duracion de los contratos se determinard segun los ciclos productivos del
proyecto. También, se estableceran las condiciones Optimas en que la tierra debe ser



devuelta tras la culminacion del contrato, en estudio técnico que hara 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 terminacién
del contrato y la devolucién de los terrenos en Optimas 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 titulacion, podran vincularse a los proyectos asociativos.

Paragrafo 2°. Una vez fenecido el contrato, los elementos y bienes directamente
afectados para el desarrollo del proyecto productivo pasaran a ser propiedad del Estado, sin
que por ello este deba efectuar compensacion alguna.

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

Paragrafo 4°. Si dentro de los tres (3) afios siguientes a la entrega del baldio, bajo
cualquiera de las modalidades contractuales referidas anteriormente, no se ha dado inicio al
proyecto productivo, serd causal de terminacion del contrato, devolviendo al Incoder, o a
quien haga sus veces, el respectivo predio.

Articulo 8°. De la retribucion por el uso y goce de bienes baldios. La entrega de los
predios baldios de la Nacion, bajo cualquiera de las modalidades contractuales establecidas
en el articulo anterior, dara lugar al pago de una contraprestacion dineraria, que sera
definida por el Gobierno nacional, atendiendo las variables relacionadas con el proyecto
productivo.

El valor de la contraprestacion recibida por el Estado, a través del Incoder o quien haga
sus veces, a cambio de la entrega de los predios baldios de la Nacion bajo cualquiera de las
modalidades contractuales establecidas, serd destinado al Fondo de Desarrollo Rural,
Econdmico e Inversion.

Paragrafo. También para la explotacion de los terrenos baldios 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.

Articulo 9°. De los aportes. En las Zidres, el ejecutor del proyecto aprobado por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural podra: adquirir, recibir en aporte predios
obtenidos licitamente o asociarse con los propietarios que no deseen desprenderse del
derecho del dominio, hasta completar el area requerida para el proyecto productivo.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en compariia del Ministerio Publico,
vigilaran el proceso de adquisicion, aporte de los predios o la vinculacion del trabajador
agrario al proyecto.

Los propietarios que se desprendan de la titularidad de los predios que les hubiesen sido
adjudicados como baldios no podran ser beneficiarios de los programas de dotacion de
tierras por el término de quince (15) afios, contados a partir del registro de venta.



Paragrafo 1°. El trabajador agrario o titular de derecho de dominio podra optar por no
asociarse a los proyectos asociativos y continuar ejerciendo la explotacion de su predio de
manera individual, de acuerdo con los lineamientos productivos fijados por la Unidad de
Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), de conformidad con las caracteristicas de la
zona, so pena de ser objeto de compra directa 0 expropiacion de conformidad con el
articulo 14 de la presente ley.

Paragrafo 2°. Teniendo en cuenta que los aportantes de los predios para el desarrollo del
proyecto productivo tienen la caracteristica de trabajadores agrarios, no se permitira la
existencia de pacto arbitral con el fin de dirimir, cuando haya lugar a ello. Las diferencias y
conflictos juridicos por causa o con ocasion del contrato celebrado, y en caso de no arreglo,
seran debatidos y resueltos ante la jurisdiccion competente.

Articulo 10. Condicion especial para los proyectos productivos que vinculen
trabajadores agrarios sin tierra. Ademas de los requisitos generales previstos en el articulo
4°, los proyectos asociativos gque vinculen trabajadores agrarios sin tierra deberan establecer
un mecanismo que permita que, antes de los tres (3) primeros afios de iniciado el proyecto,
estos se hagan propietarios de un porcentaje de la tierra, fijado por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural de acuerdo al proyecto productivo y la capacidad financiera
de la empresa asociativa. Para tal efecto, en el contrato de asociatividad se establecera una
clausula resolutoria de permanencia en el proyecto hasta la finalizacion del ciclo del
mismo.

Este beneficio no seré aplicable a los trabajadores agrarios que se hayan vinculado al
proyecto asociativo sin desprenderse de la titularidad de la tierra.

CAPITULO IV
De las competencias y de las obligaciones

Articulo 11. EI Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, previo el cumplimiento de
requisitos establecidos en la reglamentacion pertinente, aprobara los proyectos presentados,
atendiendo a criterios de generacion de inversion, empleo, aporte a la innovacion,
productividad, transferencia de tecnologia y vinculacion de capital rural.

La Procuraduria General de la Nacion ejercera la vigilancia de los proyectos con el fin
de garantizar la proteccion de los derechos de los trabajadores agrarios.

Articulo 12. La Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), o quien cumpla
sus funciones, es la entidad competente para identificar las Zidres segun lo establecido en el
articulo 1°, de acuerdo con criterios de planeacion territorial, desarrollo rural y a partir de
los estudios de suelo a la escala apropiada, la informacion catastral actualizada y los
estudios de evaluacion de tierras de conformidad a la metodologia establecida por la
UPRA. La delimitacion de las Zidres seré establecida por el Gobierno nacional mediante
documento Conpes, y la aprobacion de cada una de las zonas se efectuara a través del
Consejo de Ministros mediante decreto, previo estudio e informe del ordenamiento social
de la propiedad realizado por la UPRA.

Producto del informe se elaborara un plan de ordenamiento social de la propiedad con
las entidades que tienen competencia para la regularizacion de la misma y se procedera a



sanear las situaciones imperfectas garantizando la seguridad juridica, previa a la
declaratoria del area.

El Gobierno nacional destinard a la UPRA los recursos requeridos para la planificacion y
delimitacion de las Zidres.

Para la definicion de las Zidres sera indiferente que los predios cobijados sean de
propiedad privada o publica.

Paragrafo. La UPRA deberd remitir a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos
correspondiente, el acto administrativo de creaciéon de las Zidres, para que se realice la
respectiva anotacion y publicidad en los folios de matricula inmobiliaria, que identifiquen a
todos los predios que comprenden dicha actuacion.

CAPITULO V
Del Fondo de Desarrollo Rural, Econdmico e Inversion

Articulo 13. Fondo de Desarrollo Rural, Econdémico e Inversion de los recursos
obtenidos de los contratos de concesion.Créase el Fondo de Desarrollo Rural, Econémico e
Inversion (FDREI), como una cuenta especial del Incoder, o quien haga sus veces, cuyos
recursos estan constituidos por los ingresos obtenidos de los contratos a que hace referencia
el ar-ticulo 8° de la presente ley.

Los recursos del fondo serdn invertidos en proyectos de desarrollo rural y disminucion
de pobreza vinculada con el sector agropecuario o en los proyectos asociativos de las
Zidres. Dichos proyectos podran ser desarrollados en &reas ubicadas por fuera de las Zidres,
siempre que se trate del sector rural.

CAPITULO VI
Disposiciones generales

Articulo 14. A fin de estimular el mejoramiento de la productividad y la estabilidad de la
produccién agropecuaria, el Estado, a través del Incoder, o quien haga sus veces, podra
comprar los bienes inmuebles rurales improductivos de propiedad privada, por el valor que
aparezca registrado en el avallo catastral del respectivo predio empleado como base para la
liquidacion del impuesto predial correspondiente al afio inmediatamente anterior a la
declaracion de las Zidres, ajustado en el momento de la compra con el incremento anual
decretado por el Gobierno nacional para los predios que no tuvieron procesos de formacion
0 actualizacion catastral.

El procedimiento para establecer la calificacion del ¢predio improductivo;, lo adelantara
el Incoder, o quien haga sus veces, atendiendo a los siguientes criterios:

A. Aptitud productiva agricola, pecuaria, pesquera, acuicola o forestal del predio
definido para las Zidres.

B. Existencia de indicios verificables por parte del Incoder, o de quien haga sus veces,
del aprovechamiento deficiente del inmueble en relacion con los estandares productivos de
la zona de ubicacion del predio definida porla UPRA.



C. Que no se trate de predios ubicados en zonas de reserva forestal, ambiental o
ecologica y/o bosques naturales, previamente constituidos por la autoridad competente.

Lo anterior, sin perjuicio de la declaratoria de extincion de dominio en los casos a que
haya lugar.

Cuando el propietario no acepte expresamente la oferta de compra, renuncie a la
negociacion directa y rechace la oferta de compra, no manifieste su aceptacion expresa
dentro del término previsto para contestarla, 0 cuando su aceptacion sea condicionada,
salvo que la entidad competente considere atendible la contrapropuesta de negociacion, o el
propietario no suscriba la promesa de compraventa o la escritura publica que perfeccione la
enajenacion, dentro de los plazos previstos, el Incoder, o quien haga sus veces, procedera a
ordenar que se adelante el proceso de expropiacion mediante el procedimiento previsto en
el articulo 33 de la Ley 160 de 1994, salvo lo relativo al valor de la indemnizacion, la cual
correspondera al avalto catastral del respectivo predio como base para la liquidacion del
impuesto predial, correspondiente al afio inmediatamente anterior a la declaratoria de las
Zidres, ajustado en el momento de la compra con el incremento anual decretado por el
Gobierno nacional para los predios que no tuvieron procesos de formacién o actualizacion
catastral.

No seran objeto de compra directa aquellos predios ubicados en zonas de reserva forestal
protectora, ambiental o ecoldgica, Parques Nacionales Naturales, resguardos indigenas,
propiedades colectivas, previamente constituidos por la autoridad competente y los demas
prohibidos por la ley.

Articulo 15. El acto administrativo de declaratoria de ¢predio improductivo, de que trata
el articulo 14 de la presente ley serd causal suficiente para que las administraciones
municipales incrementen la tasa impositiva predial respectiva al predio cuya calidad de
improductivo ha sido definida en instancia administrativa.

Articulo 16. Adicionese el articulo 31 de la Ley 160 de 1994 asi: Literal D. Cuando un
predio de propiedad privada que se encuentre dentro de una Zidres, sea declarado
¢improductivo;, mediante acto administrativo emitido por el Incoder, o quien haga sus
Veces.

Articulo 17. Adicionese el articulo 52 de la Ley 160 de 1994 asi: Paragrafo. Para las
ZIDRES, si contados tres (3) afios a partir de la autorizacion por parte del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural para llevar a cabo el proyecto, la empresa asociativa, la
persona juridica o natural no ha dado inicio en todo o en parte del area autorizada para la
ejecucion del mismo, de conformidad con los pardmetros fijados por la UPRA, sera causal
para que la entidad competente dé inicio a la extincion del derecho de dominio, salvo caso
fortuito y fuerza mayor con fundamento en la ley.

Articulo 18. Predios en proceso de restitucion de tierras. Mientras no exista una
decision definitiva en firme por parte del Juez o Magistrado Civil Especializado en
Restitucion de Tierras, en las Zidres no podran adelantarse proyectos en predios sometidos
a este tipo de procesos.

Articulo 19. Predios con sentencia de restitucion 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 restitucion o de
entrega, pero podran vincularse a los proyectos a que se refiere esta ley.



Articulo 20. Zonas afectadas por declaracion de desplazamiento forzado. La
declaratoria de una Zidres sobre un area en la que pesa una declaracion de desplazamiento
forzado o en riesgo de desplazamiento forzado no podré efectuarse sin el aval del Comité
Territorial de Justicia Transicional correspondiente.

El Comité evaluara las condiciones de violencia y desplazamiento, luego autorizara el
levantamiento de la declaracion, si las condiciones de seguridad lo permiten.

Articulo 21. Predios afectados por medidas de proteccion contra el desplazamiento
forzado. No podran adelantarse proyectos en predios ubicados en una Zidres que sean
objeto de medidas de proteccion individual a causa del desplazamiento forzado, salvo que
medie la voluntad y el levantamiento previo de la medida por parte del respectivo
propietario.

Articulo 22. 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 trdmite de constitucion.

Tampoco podran constituirse en territorios que, de conformidad con la ley, no pueden
ser objeto de explotacién econémica.

Articulo 23. La presente ley rige a partir de su promulgacion.

CONSULTAR NOMBRE Y FIRMA EN ORIGINAL IMPRESO O EN
FORMATO PDF



EXPOSICION DE MOTIVOS
Objeto de la iniciativa

El articulo 58 de la Constitucion Politica de 1991 garantiza la propiedad privada y los
derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, que no pueden ser desconocidos ni
vulnerados por leyes posteriores. Sin embargo, es importante resaltar que su ejercicio esta
limitado por la funcion social y ecoldgica de la propiedad; adicionalmente, en materia de
propiedad agraria, los inmuebles rurales exigen que su aprovechamiento y explotacion se
oriente al bienestar de la sociedad con sujecion a la normatividad agraria. El respeto a la
propiedad privada 'y los demds  derechos  adquiridos  consagrados
en la Constitucion imprime seguridad juridica a las transacciones entre los asociados, sin
desconocer la prevalencia del interés publico sobre el particular.

Bajo este entendido y teniendo en cuenta que es deber del Estado promover el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios y a otros servicios
publicos rurales con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de la poblacion
campesina se expidio la Ley 160 de 1994, que establecio diferentes procedimientos para
que los sujetos de reforma agraria puedan acceder a los sistemas de dotacion de tierras
ofrecidos por el Estado.

La reforma agraria y el desarrollo rural son dos postulados orientadores a partir de los
cuales debe comprenderse y leerse la real dimensién de la Ley 160 de 1994,

Para ello consideramos pertinente definir una y otra respectivamente:

El término reforma agraria tiene multiples definiciones, cada una ajustada a distintas
disciplinas de analisis de contexto politico, social, socioldgico, econdmico, antropolégico,
entre otros. Empero cuatro ejes permiten articular laratio essendide la figura,
independientemente de su inclinacion: < /span>

¢, La distribucidn de tierras entre las respectivas explotaciones.

¢, Los sistemas de la tenencia de la tierra.

¢, Las formas de economia agraria y del uso de la tierra.

¢, Las condiciones de vida de la poblacién campesina.

La forma y el marco de solucion de las dos primeras cuestiones enlistadas sefialan el
caracter de la reforma. Estos elementos permiten definir dos vertientes de la reforma
agraria: la reforma agraria radical: cuando su resultado sea la eliminacion del fendbmeno
de concentracion de las explotaciones de la tierra; la liquidacién de las pequefias
explotaciones que no aseguren a las familias usuarias ni los medios suficientes para su
manutencion ni un completo empleo; asi como la regulacion de los sistemas de la tenencia
de la tierra, ante todo a través de la adjudicacién de titulos de propiedad a quienes trabajan
la tierra, propia de modelos emergentes[1][1]. La reforma agraria atenuada: cuando tiene
como propdsito la modernizacion de la agricultura, dejando al margen el tratamiento de la
cuestion de la transformacion de las relaciones agrarias y se encuentra presente en modelos
desarrollados de estructura social y de la tenencia de la tierra.

Mas alla de unas u otras especies, por reforma agraria entendemos un conjunto de
instituciones, normas, procedimientos y medidas de caracter econémico, politico y social
orientadas a abarcar la totalidad de los territorios propios de un Estado, mediante programas


http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.mostrar_documento?p_tipo=05&p_numero=223&p_consec=41569#_ftn1

de colonizacion y posicionamiento de la extension g eografica en procura de asegurar
presencia estatal y cobertura geogréafica (en Estados en Desarrollo) y modificar la estructura
de la propiedad y de la produccion de la tierra, precaviendo las consecuencias historicas de
su desempefio con propdsitos de corto, mediano y largo plazo tendientes a la
democratizacion de la propiedad, consecuente ausencia de concentracion de tierras rurales,
previniendo ejercicios especulativos sobre los factores rurales, en sentido estricto: la tierra,
y no fomentan necesariamente su uso productivo, ambito que corresponde al desarrollo
rural.

El proposito social, pretende, bajo la definicion construida la sustitucion de los niveles
sociales de la clase social latifundistas por una clase de medianos y pequefios agricultores,
cada uno duefio de su propia porcién de tierra para trabajarla.

Normalmente para estos propositos se acude a instrumentos juridicos tales como la
expropiacion administrativa o judicial, ambas presentes en nuestro ordenamiento juridico,
mediante compra directa de tierras con fines de redistribucion mediante figuras asociadas al
mercado asistido de tierras (cuyo ejemplo se enmarca en el Subsidio Integral de Tierras y
sus mutaciones normativas-Subsidio Integral Directo de reforma Agraria-y Subsidio
Integral de Reforma Agraria).

En este sentido, la Corte Constitucional en diversos pronunciamientos jurisprudenciales
ha reconocido el carécter relativo y no absoluto del derecho de propiedad, en donde se
habilita al legislador y excepcionalmente a las autoridades administrativas para establecer
restricciones a dicho derecho cuando medien razones de interés general que
razonablemente las justifiquen.

Caso de la reciente sentencia de la Corte Constitucional C-306 de 2013, que establecio
que: ¢El régimen de propiedad privada en el nuevo orden constitucional se aleja
decididamente de las tendencias individualistas del derecho, que Unicamente lo tienen
como fuente de prerrogativas juridicas subjetivas, para inclinarse por la vision del
derecho-deber, en la que su ejercicio solo se legitima cuando persigue la promocién del
bienestar socialy,.

La reforma agraria precisa de un ejercicio de planificacion de fases para su arraigo
institucional y material. La ductilidad de las sociedades y sus profundos cambios sociales,
gracias a la relevancia del factor econémico y sociol6gico, han conllevado a la procura de
igualdad en el acceso a tierra, cuando esta significd un factor de riqueza a la cual quisieron
acceder las clases no burguesas, ausentes al ejercicio industrial o de produccion de gran
escala, para asirse a oportunidades de crecimiento o cuando menos a consolidar propiedad
sobre fundos rurales.

En otros casos, descubierta la vocacion nacional, los Estados cuyo potencial no
industrializado y si productor entendieron en sus procesos histdricos que la linea de tiempo
y las medidas de politicas estatales debian enfocarse en presencia en el campo mas que en
las urbes, para evitar la iniquidad de la pobreza en los centros urbanos, desbordando su
capacidad de ocupacién con modelos de arraigo rural, diferencial por sus caracteristicas
fisicas, pero equitativo en condiciones de oportunidades.

La planificacion del Estado debe considerar dos componentes dentro del sistema
econdémico interno: un sector productor y un sector consumidor, para trascender en la



balanza econdmica a la exportacion e importacion de productos, bienes y servicios que
permitan la sostenibilidad del modelo economico.

Por lo anterior, el proposito de esta reforma es propender por el acceso a la tierra, con
mejores niveles de productividad y crecimiento econdémico. La neutralidad econdmica
encuentra un basamento de ocupacion y seguridad de los derechos sobre la tierra en los
distintos niveles sociales con fines de justicia material, permeados por la intervencién del
Estado en las clases menos favorecidas catalogadas como sujetos de reforma agraria o
destinatarios de aquella.

Por su parte, el desarrollo rural es la politica, acciones, iniciativas e instrumentos,
concebidos para mejorar la calidad de vida de las comunidades no urbanas consultando
factores como el tipo de sujeto explotador de los factores productivos rurales, la cultura
tradicional local, el modelo econémico propugnado por el Estado con las asimetrias o
condiciones propias del entorno local, mediante la intervencion de distintos actores,
publicos y privados, segln las contingencias y conveniencias definidas por el Estado en
distintos niveles escalares (local, regional, nacional, continental, internacional) segin el
ambito rural que se tenga en cuenta.

Si bien, el desarrollo rural es un proceso localizado de cambio social y crecimiento
econdmico sostenible, que tiene por finalidad el progreso permanente de la comunidad rural
y de cada individuo integrado en ella, donde el elemento econdémico es la razén
fundamental de la administracion de los territorios, con el faro orientador de la norma
constitucional, el predmbulo y los instrumentos juridicos que especialmente apunten al
direccionamiento de la economia del sector rural, sin dejar de lado la mejora de las
condiciones de vida de los habitantes de los espacios rurales, la mejora en la produccion, el
incremento de los niveles de renta, las condiciones de trabajo y la conservacion del medio
ambiente.

Coexisten dentro del mismo &mbito del desarrollo rural dos esquemas, para muchos
contrapuestos, para nosotros armonizables: la agricultura familiar y el modelo agrario
industrial; particularmente en el caso colombiano el esquema de Unidad Agricola Familiar
(UAF) y el esquema de produccion agroindustrial.

La Constitucion Econémica como punto de partida, enfocado al tema agrario se radica
en el articulo 334 de la Constitucion Politica de 1991: ¢ El articulo 334 no sélo mantiene el
principio de que la direccion general de la economia estara a cargo del Estadog, e identifica
las esferas o actividades en que es mas apropiada esta direccion, sino que precisa mejor su
objetivo fundamental: racionalizar la economia con el fin de conseguir el mejoramiento de
la calidad de vida de los habitantes, la distribucidn equitativa de las oportunidades y los
beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano, y, en especial, para dar
pleno empleo a los recursos humanos y asegurar que todas las personas, en particular las de
menores ingresos, tengan acceso efectivo a los bienes y servicios basicos. (¢) Segun el
articulo 366 el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién son
finalidades sociales del Estado. Sera objetivo fundamental de su actividad la solucion de las
necesidades insatisfechas de salud, de educacion, de saneamiento ambiental y de agua
potable. Para el cumplimiento de este objetivo, en los planes y presupuestos de la Nacion y
de las entidades territoriales, el gasto publico social tendra prioridad sobre cualquier otra
asignacion. Esta misma prioridad ya la afirmaba el articulo 350, que también obliga a que



la ley de apropiaciones; [del presupuesto] debera tener un componente denominado gasto
publico social¢[2][2].

Segun lo anterior, el enfoque econémico sustentable desde las aristas ambientales,
econdémicas y sociales demanda el crecimiento de la economia nacional, como también
consulta el desarrollo local y la consolidacion de los sujetos de reforma agraria frente a los
actores econdmicos productivos de mayor impacto sectorial y economico.

La propiedad es un derecho que el constitucionalismo colombiano desde la primera
republica liberal ha reconocido[3][3] con las limitaciones y restricciones propias de su
funcién social y ecoldgica. Si bien, el derecho a la propiedad de la tierra es de caracter
universal, la realidad impone obstaculos para garantizarla a todos los conciudadanos,
convirtiéndolo en un derecho al cual es posible acceder, pero de manera gradual y
progresiva. De otra parte debe precisarse que todos aquellos elementos que definen el
contenido especifico del derecho de propiedad como sus atributos, alcances, disponibilidad
plena o restringida, son de libre configuracion legislativa.

Mas alla del claro enunciado del deber general de promocidn del acceso a la propiedad
que contempla el articulo 60 de la Constitucién Nacional, es el articulo 64 de la Carta
Constitucional el que contempla como deber del Estado garantizar el acceso a la propiedad
de la tierra de los trabajadores agrarios, mandato que no solo persigue asegurar un titulo de
propiedad sino ¢mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos;, fin al que
concurren otros elementos como el acceso a vivienda, tecnologia, mercados, asistencia
financiera y empresarial con miras a fortalecer su nivel de ingreso e incidir de esta manera
en su ¢calidad de vidag. Al respecto, la jurisprudencia constitucional ha ido decantando el
poder normativo de estas disposiciones, su alcance y naturaleza, como pasa a verse a
continuacion:

En relacion con el alcance de los articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion Politica de
1991, sefial6 la Sentencia C-021 de 1994, a propo6sito de las medidas de caracter crediticio
para la refinanciacién de la deuda de los productores del sector agrario, que los derechos
contenidos en tales articulos son de carécter programatico, asi[4][4]:

¢(¢) Particularmente, los articulos 64, 65 y 66 de la Carta Politica tienen el caracter de
ordenamientos programaticos, que constituyen el fundamento de la accion del Estado para
crear las condiciones necesarias que permitan el acceso de los trabajadores agrarios a la
propiedad de la tierra, y a los servicios de educacién, salud, vivienda, seguridad social,
recreacion y crédito, e igualmente dar prioridad, apoyo y especial proteccién al desarrollo
de las actividades pecuarias, agricolas, forestales, acuicolas, pesqueras y agroindustriales, y
a la construccion de obras de infraestructura fisica en el campo. Concretamente, la
Constitucion le otorga al manejo del crédito rural un tratamiento privilegiado, que tiene en
cuenta las variables que pueden afectar su inversion y oportuna recuperacion.

El contenido normativo en cuestion, entrafia el disefio de una estrategia global del
desarrollo rural que el Constituyente configuré6 como un cometido estatal destinado a lograr
el crecimiento del sector campesino y consecuencialmente, un mejoramiento sustancial de
la calidad de vida de la poblacidn rural,. (Subrayado fuera de texto).

La Ley 160 de 1994 tiene como proposito crear un sistema normativo e institucional
para cumplir con los mandatos constitucionales destinados a proteger la poblacion
campesina, tanto en lo que se refiere al acceso a la propiedad de la tierra, como a los demas
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derechos y bienes juridicos que mejoren sus condiciones de vida, su capacidad productiva y
su patrimonio (articulo 1°). Por tal razon, los campesinos de escasos recursos aparecen
como beneficiari os directos y principales de la Reforma Agraria y en ese marco de caracter
subjetivo se estructuran medidas especificas dispuestas para asegurar a estos la propiedad
(articulo 24). De alli que la ley desarrolle quiénes pueden ser adjudicatarios de baldios
(articulos 69-72), el réegimen de subsidios y sus beneficiarios (Capitulo 1V), la Politica de
Estado dirigida a buscar y negociar tierras aptas para la reforma agraria (Capitulos VI y
VII), y la definicion de aspectos dirigidos a evitar el uso improductivo de la tierra a través
de la regulacién de las Unidades Agricolas Familiares y el sistema de parcelaciones
(Capitulo 1X), finalmente se adoptan medidas de apoyo a la actividad empresarial
campesina (articulo 40).

Con base en lo anterior, el sustento constitucional de las Zonas de Interés de Desarrollo
Rural, Econémico y Social (Zidres), es para nosotros claro, en tanto la comprension
conjunta de los articulos 65, 333 y 334 de la Constitucién Politica, hace posible concluir
que el legislador cuenta con la posibilidad de establecer mecanismos para promover el
desarrollo de proyectos empresariales que impliquen una explotacion sostenible del campo.

Asi las cosas, de conformidad con el articulo 65 dela Constitucion Politica la
produccién de alimentos goza de la especial proteccion del Estado, para lo cual debera
otorgar prioridad al desarrollo integral de las actividades pecuarias, agricolas, forestales,
acuicolas y pesqueras.

Asi mismo el articulo 334 dela Constitucion Politica, prevé que el Estado debe
intervenir en la explotacion de los recursos naturales, los usos del suelo y en la produccién,
distribucion, utilizacion y consumo de los bienes y servicios para racionalizar la economia
con el fin de asegurar el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la
distribucion equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preservacion
de un ambiente sano; asi como para promover la productividad y la competitividad.

Por ello, el modelo de explotacién propuesto, tendra en cuenta los estudios de suelo a la
escala apropiada, la informacion catastral actualizada, los estudios de evaluacion de tierras
de acuerdo a la metodologia establecida porla UPRA, asi como la reglamentacion de las
condiciones y procedimientos para el desarrollo de proyectos mediante el aporte de predios
para la produccion.

Las figuras con las cuales se pretenda generar las situaciones de tenencia y uso frente a
los predios baldios se fundamenta en la figura del contrato de concesion, u otras
modalidades contractuales que no implique la transferencia de dominio, en las que se
otorga a término definido, prorrogable de manera limitada y estratégicamente dispuesta
para permitir la coexistencia de la redistribucion y acceso a tierras de manera gradual,
considerando el espiritu del articulo 64 constitucional y el desarrollo rural en esquemas de
produccion que permitan desarrollar los propositos de la Constitucion Econdémicay de la
Constitucion Agraria.

La necesidad de dotar de seguridad juridica requiere que la formulacién de este tipo de
figuras contractuales responda al propdsito de la ley para el sector agrario, previendo
clausulas de reversion, reconversion, valor, concepto y dimensionamiento de pdlizas a los
sujetos que desarrollen las actividades en los predios y el seguimiento efectuado por el
Estado, con atribucién de competencia especifica a una entidad, que permita precaver




dificultades que los instrumentos de solucion de conflictos deban resolver en cada caso
particular.

Ciertamente, debe tenerse en cuenta que esta figura tendra restricciones frente a predios
en colindancia o inclusion en areas protegidas, los ecosistemas fragiles como los paramos,
zonas de amortizacion, manglares y humedales, las tierras de comunidades negras y los
resguardos indigenas, y los porcentajes de areas protectoras o forestales que tengan algunos
predios, como lo sefala la ley.

Colombia se caracteriza por una gran heterogeneidad entre sus regiones en cuanto a la
densidad demogréafica y calidad de la tierra. Mientras en un extremo hay regiones como el
altiplano de Narifio con altisima densidad demografica y tierra mas o menos fértil en donde
deberia predominar la pequefia y mediana escala de produccién, también hay otras como la
Altillanura o las sabanas de la Orinoquia con muy baja presencia de poblacién y muy baja
fertilidad de los suelos, en donde la eficiencia se logra a través del desarrollo de proyectos
productivos a mayor escala que maximicen la productividad de la mano de obra y permitan
reducir los costos unitarios de produccion a niveles que garanticen la rentabilidad del
negocio. Este es el caso de productos como el maiz, el trigo, la soya, el sorgo, la palma y
varios maderables, cuya estructura de costos le impide al productor ser rentable a pequefia
escala.

Imponer limites a la propiedad para todos los productos agropecuarios y en todas las
regiones del pais puede conducir a pérdidas de eficiencia en la produccion, al limitar la
posibilidad de que los proyectos productivos operen de acuerdo a los dictados de la escala
econdmicamente eficiente de produccién, sobre todo cuando la estructura de costos del
negocio y la relacion poblacion/tierra en un territorio implica economias de escala, asi
como la pervivencia de la economia campesina bajo propositos de reforma agraria y
desarrollo industrial del campo precisan coexistencia.

Ahora bien, lo anterior se vuelve especialmente importante en regiones como la
Altillanura que se proyecta como una oportunidad para reducir la pobreza, aumentar la
competitividad y potenciar el crecimiento econémico del pais. Con un &rea potencial para
desarrollos forestales y agricolas de cerca de 4 millones de hectéreas, la region de la
Altillanura se perfila como la nueva frontera agricola de Colombia, por su capacidad, a
mediano y largo plazo, para atender la seguridad alimentaria, el autoabastecimiento para la
agro-industria y la generacién de la bioenergia en el pais. Es indudable que la Altillanura,
como la ultima frontera agricola del pais representa una oportunidad inigualable para
contribuir a la seguridad alimentaria mundial, pues segin la FAO, son pocos los paises que
retinen las condiciones para aumentar la frontera agricola. De hecho, son Unicamente 6 los
paises que cuentan con tales condiciones, no solo climéticas y de composicion de suelos,
sino principalmente de extension: Colombia, Angola, Congo, Sudan, Argentina y Bolivia,
los cuales contienen cerca del 68% de la tierra que podria ingresar a la produccién agricola
mundial bajo esta nueva modalidad de produccion.

Igualmente, la FAO ha considerado que, aunque esta region presenta excelentes
condiciones de luminosidad, brillo solar, y temperatura, tiene caracteristicas agrolégicas y
climaticas que han limitado el aprovechamiento de la tierra para las actividades pecuarias,
agricolas, forestales, acuicolas y pesqueras. En primer lugar, sus suelos presentan baja
fertilidad debido a los elevados niveles de acidez, alta saturacion de aluminio, bajos



contenidos de materia organica y muy baja saturacion de bases intercambiables como
calcio, magnesio y potasio. En segundo lugar, si bien la oferta hidrica de la region presenta
un excedente importante entre abril y noviembre, tiene una fuerte temporada seca entre
diciembre y marzo que se intensifica a medida que se avanza hacia el oriente de la region.
Lo anterior hace que los proyectos productivos agricolas en la Altillanura deban hacer uso
de un complejo paquete tecnoldgico en temas de pastos, mejoramiento genético,
recuperacion de suelos, desarrollo de nuevas variedades de semillas, manejo de las plagas,
uso eficiente del recurso hidrico y adaptacion al cambio climéatico. El desarrollo y la
utilizacion de este paquete tecnoldgico es exigente en inversiones de capital, y el retomo a
la inversion solamente se garantiza en la medida en que se pueda aplicar en superficies que
generen economias de escala para bajar los costos unitarios de produccion.

Con base en lo anterior y en el entendido de que existen zonas en donde la productividad
implica mayores esfuerzos, tanto econdmicos como de asociatividad, el proyecto de ley que
se presenta a consideracion del Congreso de la Republica, busca la creacion 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 conversidn de una economia de subsistencia,
a la formacion 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.

Estas zonas seran delimitadas por el Gobierno nacional mediante documento Conpes, y
la aprobacion de cada una de ellas se efectuara a traves del Consejo de Ministros mediante
decreto, previo estudio e informe del ordenamiento social de la propiedad realizado por la
UPRA,; pretendiendo con lo anterior, que estas zonas hagan parte de la politica de
planeacion y desarrollo, garantizando el compromiso de todo el Gobierno nacional en el
eficaz cumplimiento de los elementos constitutivos las de Zidres.

Atendiendo a la importancia que tiene esta clase de proyectos, para el desarrollo
econdmico del pais y el fortalecimiento del sector rural, las alianzas productivas, propenden
por vincular a pequefios productores organizados, al sector privado, con el fin de desarrollar
proyectos a mediano y largo plazo; definiéndose entonces, como acuerdos o vinculos, entre
dos 0 més actores, que se unen para adelantar objetivos de manera eficiente.

Colombia no escapa al desarrollo de una economia mundial globalizada, donde los
competidores se han vuelto mas internacionales creando un ambiente de libre competencia,
e incentivando la expansion de las alianzas econdémicas, en donde deben tener cabida los
trabajadores del sector rural.

Para lograr este objetivo se hace imperiosa la celebracion de contratos que le permitan al
trabajador agrario, la materializacion de los referidos acuerdos, por tal razén resulta viable
la creacion y/o utilizacién de figuras juridicas que permitan fomentar la asociatividad en el
campo, estableciendo con ello medidas de mejoramiento a las condiciones de acceso de los
campesinos a la propiedad de la tierra, siempre que esté asegurada la provision de servicios
como la asistencia técnica, capacitacion, generacion de capacidades empresariales y
seguridad en la comercializacion de los productos a precios de mercado. Garantizando
ademas, la rentabilidad y la sostenibilidad de los negocios, al mismo tiempo que



fortaleciendo el afianzamiento de los lazos directos que tienen los trabajadores agrarios con
la tierra.

El presente proyecto de ley crea incentivos especificos para promover las asociaciones
de agricultores, favoreciendo el desarrollo de proyectos productivos que incluyan en su
formulacién instrumentos especificos para asegurar que grupos de pequefios agricultores
tengan acceso asegurado a la tierra y a las demas acciones de apoyo como asistencia
técnica, riego y adecuacion de tierras, capacitacion, crédito y servicios sociales basicos para
tener verdaderas opciones de mejorar sus ingresos y elevar el nivel de vida de sus familias,
propendiendo por equilibrio y justicia social.

Los criterios de aprobacion de estos proyectos seran determinados por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, con base en, entre otros, los siguientes criterios:

a) Un enfoque territorial que armonice los POT, PBOT y EOT con los criterios de
ordenamiento productivo y social de la propiedad, definidos por la Unidad de Planificacion
Rural Agropecuaria (UPRA), para el &rea de influencia de las ZIDRES, en consonancia con
el numeral 9 del articulo 6° de la Ley 1551 de 2012;

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 el suministro de servicios permanentes de capacitacion
empresarial y técnica, formacion de capacidades y acompafiamiento en aspectos personales
y de dinamica grupal;

e) Un plan que asegure la compatibilidad del proyecto con las politicas de seguridad
alimentaria del pais;

f) Un sistema que permita que los recursos recibidos a través de los créditos, asi como
los aportes que se pudieran hacer al proyecto por cualquier concepto o por la compra de
produccién, sean administrados a través de fiducias u otros mecanismos que generen
transparencia en la operacion;

g) Estudio de titulos de los predios requeridos para el establecimiento del proyecto;

h) Figura juridica mediante la que se pretende acceder a la tierra requerida para el
desarrollo del proyecto productivo.

Cuando se trate de empresas asociativas, adicionalmente debera cumplir con los siguientes
requisitos:

i) La determinacion del terreno destinado a ser adquirido por los trabajadores agrarios
asociados;

J) Un sistema que garantice que el grupo de trabajadores agrarios, sin tierra, pueda
adquirirla con la produccion y los créditos otorgados o a través de los programas de
dotacion de tierras;

k) Un plan de accion encaminado a apoyar a los trabajadores agrarios en la gestion del
crédito ante el sistema bancario, para la compra de la tierra y el establecimiento del
proyecto;



I) Un mecanismo que asegure la disponibilidad de servicios de asistencia técnica a los
trabajadores agrarios por un periodo igual al ciclo total del proyecto y que garantice la
provision de los paquetes tecnoldgicos que correspondan.

El Gobierno nacional establecerd una politica de apoyo a los proyectos asociativos
descritos en el ar-ticulo anterior, que fortalezcan los esfuerzos de promocion de alianzas
productivas orientadas a asegurar el acceso a la propiedad de los trabajadores agrarios, sin
tierra, y que incluya medidas relacionadas con:

a) Lineas de crédito especiales para trabajadores agrarios y empresarios;

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

c) Estimulos a la promocion, formacion y capa citacion de los trabajadores agrarios;

d) Incentivos para las empresas que resulten de las alianzas que se conciban para el
desarrollo del proyecto productivo;

e) Respaldo del 100% de los recursos de los proyectos productivos a través del Fondo
Agropecuario de Garantias, cuando se requiera.

Para efectos de la compra de tierra y para el establecimiento del cultivo, la Comisién
Nacional de Crédito Agropecuario aprobard los reglamentos de las lineas de crédito
asociativo que pondran a disposicion de los campesinos que hagan parte de estos proyectos
asociativos.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural determinara las condiciones del
Incentivo ala Capitalizacién Rural (ICR), las normas del Fondo Agropecuario de
Garantias-FAG, los apoyos del Desarrollo Rural con Equidad (DRE) y de los demas
instrumentos financieros que el Gobierno apruebe, para que atiendan las necesidades de
estos asociados.

Ademaés del cumplimiento indispensable del anterior requisito, quienes promuevan este
tipo de proyectos asociativos deberan ejercer el papel de agente de transformacion
productiva de los trabajadores agrarios, de modo que ellos tengan acceso a la propiedad
sobre la tierra y a un negocio productivo que eleve su bienestar y sus estandares de vida,
estableciendo para tal efecto en el contrato de asociatividad una clausula resolutoria de
permanencia en el proyecto hasta la finalizacion del ciclo del mismo; propendiendo lo
anterior por asegurar la permanencia del trabajador en el proyecto productivo, garantizando
la continuidad en futuras generaciones, en pro de la seguridad alimentaria del pais.

La actividad agricola para los pequefios trabajadores agrarios no tiene siempre la
posibilidad de permitir, con la sola propiedad de la tierra, desarrollar proyectos
productivos sostenibles que contribuyan al progreso econémico y social de su familia, es
asi, que la falta de incentivos a la productividad de la tierra, genera como Unica fuente de
riqueza la venta de la misma, mas no su explotacion y produccion, tal como se ve
reflejado en estudios realizados por la Superintendencia de Notariado y Registro, donde
se detectd que en el caso de la Altillanura, cuyas tierras en su mayoria provienen de
predios inicialmente adjudicados como baldios, el 54% de los predios fueron transferidos
por los beneficiarios de este programa.

Adicionalmente, en los diagnésticos registrales desarrollados por dicha entidad, se
detecto en la Altillanuracasos de adjudicacion de grandes extensiones de terrenos baldios,
que de manera individual no superan la medida méaxima permitida en la zona para las



Unidades Agricolas Familiares, a varios integrantes de una misma familia, desvirtuandose
el objetivo de estos programas concebidos en la ley agraria.

Las principales problematicas que enfrentan los pequefios productores cuando actlan
solos son: a) las imperfecciones del mercado de crédito y seguros que les dificulta el acceso
a financiacion aun con las ayudas que presta el Estado como el Incentivo ala
Capitalizacion Rural (ICR) y el Fondo Agropecuario de Garantias (FAG); b) las
imperfecciones en el mercado de insumos que pesa con mayor fuerza sobre los pequefios
productores, tanto por el costo de los insumos como porque su capacidad de negociacion
frente a la empresa que los produce o importa no es la misma que la de los grandes
demandantes; c) las imperfecciones en el mercado de tecnologia y asistencia técnica, que
afecta principalmente a los pequefios productores por los altos costos de incorporacion de
los avances tecnoldgicos, y finalmente, d) las imperfecciones en el mercado de la
informacién sobre los precios vigentes en los distintos mercados alternativos, sobre
tecnologia y sobre los requisitos de distinto orden que plantean los demandantes, calidad,
cantidad, quimicos permitidos, periodos de apertura y otros, que por lo general se concentra
en las grandes empresas.

En los proyectos asociativos mencionados los trabajadores agrarios o pequefios
productores cuentan desde un principio con proyectos que tienen viabilidad financiera y
juridica, brindandoles apoyo en la gestion del crédito ante los bancos para la compra de la
tierra y para el establecimiento del cultivo, asegurando los servicios de asistencia técnica y
la compra de la totalidad de la produccién a precios de mercado por un periodo no inferior
a veinte (20) afos, garantizando servicios de capacitacion empresarial y técnica, asi como
el acompafiamiento en aspectos personales y de dindmica grupal e incorporandolos en
procesos de empresarizacion y cadenas de valor ya articuladas que permitan mejorar su
productividad y capacidad de negociacion, facilitando su insercion en los mercados.

Con estas alianzas, los proyectos asociativos pueden proporcionar ayuda a los
trabajadores agrarios para resolver las imperfecciones del mercado a las que
frecuentemente se enfrentan, haciendo que estos logren acceder a la propiedad de la tierra,
al mismo tiempo que pueden alcanzar mayores niveles de acceso a créditos en mejores
condiciones, economias de escala en la compra de insumos, mayor y mejor acceso a
informacion de mercado, acceso a tecnologia y asistencia técnica, comercializacion
garantizada de la produccién a precios de mercado y reduccion de la estacionalidad de la
oferta.

También pueden quedar vinculados efectivamente a cadenas de produccion vy
comercializacion, recibir know-how, lograr mayor valor agregado de la produccion,
reduccion de la perfectibilidad de los productos y de las pérdidas poscosecha, y aplicacion
de estandares de calidad para sus productos.

Al inducir a los empresarios agricolas, pecuarios, agroindustriales y forestales a ejercer
el papel de agente de transformacion productiva de los trabajadores agrarios colombianos,
el presente proyecto de ley deja el camino abierto para que los pequefios y medianos
productores que hoy se ven forzados a abandonar el campo por falta de oportunidades para
explotar adecuadamente su tierra, puedan crecer en su tarea, aprender, producir mas y
mejor, y comercializar sus productos a precios que les permitan asegurar unos activos y un
ingreso que los saque finalmente de la pobreza.



El Incoder, o quien haga sus veces, establecerd los términos que deberan regir los
contratos correspondientes en relacion con el canon, los plazos, las extensiones maximas,
las condiciones de explotacion de la tierra y las causales de terminacion de los mismos, con
base en el ciclo de los proyectos productivos y las caracteristicas de las zonas especificas en
las cuales se desarrollen. En todo caso, el plazo maximo del contrato serd el que se
determine de conformidad con el periodo de ejecucién del proyecto.

Debera analizarse depen diendo la zona, la relacion entre poblacion y extension del
territorio, dadas la calidad de la tierra, la tecnologia y el capital disponible; con base en que
por ejemplo, territorios densamente poblados tienden a desarrollar estructuras operativas de
tenencia con amplio predominio de fincas de tamafio reducido, puesto que en esos
territorios el recurso abundante es la mano de obra y el recurso escaso es la tierra, asi las
cosas, la extension Optima sera la que maximiza la productividad de la tierra, que es el
recurso escaso, antes que la productividad de la mano de obra, que es el recurso abundante.
En este sentido, las unidades de produccién agricola eficientes son de pequefia y mediana
extension y los patrones de uso del suelo tienden hacia cultivos y actividades productivas
que hacen una utilizacién intensiva de mano de obra (p. e, hortalizas, legumbres, frutales y
algunos cultivos perennes como el cacao) y que maximizan el valor de la produccion por
hectarea. Al contrario, en territorios con baja densidad demografica, el tamafio 6ptimo es el
gue maximiza la productividad de la mano de obra, que es el recurso escaso, antes que la
productividad de la tierra, que es el recurso abundante, mediante sistemas de produccion
gue incorporan insumos y maqguinas que ¢ahorran;, mano de obra y permiten poner en
produccién mayores cantidades de tierra por trabajador. Estos sistemas de produccion
maximizan el producto por trabajador y, por lo general, presentan economias de escala.

Esta propuesta, sin duda, busca incrementar el ingreso del sector agrario y generar
estabilidad laboral, a través de la participacion como asociados, garantizando asi, justicia
social en el campo, con el aumento de la produccion y la productividad del sector
agropecuario, asegurando y elevando los ingresos de los trabajadores agrarios para que la
tierra constituya la base de su estabilidad econdémica, fundamento de bienestar y garantia de
su desarrollo social.

En sintesis, con la implementacion de la nueva ley se incentiva a que los contratos
propuestos sean de tipoasociativo, que impongan a las dos partes obligaciones y beneficios
reciprocos, para que en coordinacioén con el Gobierno nacional, en cabeza del Incoder, o
quien haga sus veces, como entidad encargada de la consolidacion econémica y social de
las areas de desarrollo rural, y con el acompafiamiento de la Procuraduria General de la
Nacion, se realice control en este proceso respecto a la comunidad participante,
garantizando asi la eficacia y transparencia durante la ejecucién e implementacion de este
procedimiento.

De igual manera, y en consideracion al fenomeno de violencia que impero en el pais, y
que se mantiene todavia en algunas zonas del territorio nacional, el proyecto de ley,
contempla como circunstancias especiales, las relacionadas con predios ub icados en zonas
declaradas como de Interés de Desarrollo Rural, Economico y Social (Zidres), pero que se
encuentren en proceso de restitucion de tierras, con sentencia de restitucion en firme, con
declaratoria de desplazamiento forzado a causa de la violencia, y/o con medida de
proteccion individual a causa de la violencia, estableciendo para cada uno de los casos, las



correspondientes limitaciones al establecimiento y desarrollo de este tipo de modelo
asociativo.

Los beneficios que reporta el proyecto de ley descansan en que:

Para el uso y aprovechamiento del suelo de manera sostenible debe consultar con su
vocacion y aptitud, para lo cual se precisa que intervenga la Unidad de Planificacion Rural
Agropecuaria (UPRA) por ser una entidad calificada para establecer lineamientos, criterios
e instrumentos para el ordenamiento productivo y social de la propiedad rural, elementos
hacia los cuales propende la implementacion del instrumento; el supuesto de hecho que
genere la intervencion de la UPRA precisa definicion expresa y clara para el disefio de la
estrategia.

Se propone que los predios que hagan parte del proyecto productivo sean determinables,
con base a la licitud de su adquisicion y a la precision de areas efectuada en las
recomendaciones y estudios técnicos realizados por la UPRA para la zona.

Ello permitird: a) saber en dénde estan los bienes baldios y su individualizacion
(intervencion de IGAC y Superintendencia de Notariado y Registro); b) apertura de
matricula inmobiliaria, que garantice que no seran sobreadjudicados como en el pasado ha
acontecido; c¢) alimentar el SIDER y el registro de los bienes baldios, y d) viabilizar, hacer
seguimiento y propender por la reconversion de los territorios entregados.

Finalmente, mediante la implementacion de la propuesta legislativa, se pretende crear
insumos para la estabilizacion socioeconémica, reparto de las rentas, crecimiento del sector
agropecuario (alianzas asociativas entre sujetos de reforma agraria y empresarios) en las
zonas priorizadas que sean propuestas por UPRA, para el aseguramie nto de un mercado de
tierras, la intervencion territorial coordinada intersectorialmente.

En distintos escenarios, se ha generado debate respecto del texto, en donde han
participado organizaciones sociales, tales como Oxfam, Dignidad Campesina,
representantes de grupos indigenas, ciudadanos, entre otros, quienes han tenido la
oportunidad de manifestar sus puntos de vista sobre la propuesta y el contenido de la
misma. Dichos espacios, han permitido conocer los principales argumentos de la
ciudadania en general sobre la pertinencia del proyecto de ley y considerar realizar los
ajustes necesarios a partir de lo alli expuesto.

CONSULTAR NOMBRE Y FIRMA EN ORIGINAL IMPRESO O EN
FORMATO PDF

CAMARA DE REPRESENTANTES
SECRETARIA GENERAL

El dia 16 de abril de 2015 hasido presentado en este Despacho el Proyecto de ley
namero 223 con su correspondiente exposicién de motivos, por doctor Juan Fernando
Cristo Bustos, Ministro del Interior.

El Secretario General,
Jorge Humberto Mantilla Serrano



[1][1] Al respecto, ONU-FAO-ILO; Progress in Land Reform.Fifth Report, New York 1970, P. 303.

[21[2] SILVA COLMENARES, Julio. La Economia en la Constitucién del 91: La contradiccion entre Estado y
Mercado.obdehumano@fuac.edu.co; Publicado en www.fuac.edu.co/download/AREAS/8ppc.doc

[31[3] Tesis doctoral Héctor Santaella Quintero. El régimen constitucional de propiedad. UAM. Carlos Restrepo
Piedrahita. Constituciones de la primera republica liberal. Constituciones de Colombia 1996.

[41[4] En efecto, se juzgaba el articulo 3° de la Ley 34 de 1993, por la cual se ordena la ¢refinanciacion de la deuda de
los cafeteros, algodoneros, arroceros y demas sector agrario, se dictan las normas y los criterios para su regulacién y
aplicaciong, por presunta violacion del régimen de competencias y por violacion de las libertades econémicas de las
entidades financieras y los derechos de propiedad. La Corteestimé inexequibles las normas, pero en particular por
incompetencia del legislador al invadir funciones del Banco de la Republica.


http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.mostrar_documento?p_tipo=05&p_numero=223&p_consec=41569#_ftnref1
http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.mostrar_documento?p_tipo=05&p_numero=223&p_consec=41569#_ftnref2
http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.mostrar_documento?p_tipo=05&p_numero=223&p_consec=41569#_ftnref3
http://www.imprenta.gov.co/gacetap/gaceta.mostrar_documento?p_tipo=05&p_numero=223&p_consec=41569#_ftnref4

