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Glosario

Agricultura Campesina, Familiar, Etnica y Comunitaria - ACFEC: Sistema
de produccién y organizacién gestionado y operado por mujeres, hombres,
familias y comunidades campesinas, indigenas, negras, afrodescendientes,
raizales y palenqueras que conviven en los territorios rurales del pais. En este
sistema se desarrollan principalmente actividades de produccidn, transformacion
y comercializacién de bienes y servicios agricolas, pecuarios, pesqueros,
acuicolas vy silvicolas, que suelen complementarse con actividades no
agropecuarias. Esta diversificacion de actividades y medios de vida se realiza
predominantemente a través de la gestion y el trabajo familiar, asociativo o
comunitario, aunque también puede emplearse mano de obra contratada. El
territorio y los actores que gestionan este sistema estdn estrechamente
vinculados y co-evolucionan combinando funciones econdmicas, sociales y
ecoldgicas politicas y culturales (MADR, 2017), modificado por la Resolucién 175
/2024 del MADR.

Agroecologia: modo de gestion de sistemas agroalimentarios resilientes vy
soberanos, que se basan tanto en los conocimientos tradicionales y ancestrales
como en los conocimientos cientificos, toman en cuenta la diversidad de los
actores de las agriculturas para la vida y se integran con los consumidores en la
produccion, transformacion y consumo de alimentos saludables, la proteccién de
bienes comunes y generacion de formas de economia propia, para el buen vivir
y la transformacion humana, social y politica. Asi mismo, promueve en las
organizaciones sociales un proceso sistematico de incidencia politica, en favor,

de sus derechos vy la justicia social. (MinAgricultura, 2024)

Circuitos cortos de comercializacion. Los circuitos de proximidad o circuitos
cortos de comercializacién “son una forma de comercio basada en la venta
directa de productos frescos (locales) o de temporada sin intermediario — o

reduciendo al minimo la intermediacion - entre productores y consumidores,



segun el numeral 3 de la Resolucion 464 de 29 de diciembre de 2017 de
MADR. (MADR, 2017).

APPA: Areas de Proteccion para la Produccion de Alimentos. Son aquellas
destinadas a la produccién de alimentos que, con su respectiva zonificacion vy
restricciones de uso, se constituyen en determinantes de ordenamiento
territorial y norma de superior jerarquia, de acuerdo con el articulo 10 de la Ley
388 de 1997, modificado por el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, con la
naturaleza juridica y alcance sefialados en dicho articulo, en tanto hacen parte
de las areas de especial interés para proteger el derecho humano a la
alimentacién y gozan de especial proteccién del Estado, ubicadas dentro de la
frontera agricola nacional y que deben preservarse y mantenerse en el tiempo.
Se constituyen en normas de superior jerarquia para los municipios y distritos
del pais, en sus propios ambitos de competencia de acuerdo con la constitucién
y las leyes. Resolucién 161 de 2024 MinAgricultura.

CMDR: Consejo Municipal de Desarrollo Rural. Instancia superior de
concentracién entre las autoridades locales, las comunidades rurales y las
entidades publicas en materia de desarrollo rural, cuya funcién principal sera la
de coordinar y racionalizar las acciones y el uso de los recursos destinados al
desarrollo rural y priorizar proyectos objeto de cofinanciacién segun articulo 89
de la Ley 160 de 1994.

FA: Frontera Agricola. Es el limite del suelo rural donde se permiten y
promueven las lactividades agropecuarias y reconoce aquellas areas en las que,
por consideraciones legales, politicas y técnicas, estan restringidas. Adaptada de
la Resolucion 261/2018.

PDS: El Plan de Desarrollo Sostenible. Instrumento de planeacién territorial
del campesinado para la organizacion y consolidacion de ZRC que contiene la

visibn campesina del territorio del proceso organizativo impulsor, sus

! Actividad agropecuaria: agricola, pecuaria, acuicola, pesquera y forestal.



estrategias, objetivos, programas y proyectos de interés econdémico, social,
cultural y ambiental en el corto, mediano y largo plazo, cuya ejecucién
contribuye a materializar la reforma agraria, la reforma rural integral y el
desarrollo rural en ZRC” articulo 3 del Decreto 1147 de 2024.

SINRADR: Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural.
Mecanismo obligatorio de planeacién, coordinacién, ejecucion, evaluacién y
seguimiento de las actividades dirigidas a la materializacion de la reforma
agraria y la reforma rural integral, desarrollando los mandatos y salvaguardas
contenidas en el acuerdo de Paz, con el fin de mejorar la calidad de vida,
garantizar los derechos territoriales y los planes de vida de los trabajadores
agrarios, y las personas, comunidades campesinas, comunidades negras,
afrocolombianas, raizales, palenqueras y pueblos indigenas; y proteger y
promover la produccién de alimentos, sus economias propias y consolidar la paz
con enfoque territorial (articulo 51 de la Ley 2294 de 2023, que modifica el
articulo 2 de la Ley 160 de 1994) definido dentro de Ley 2294 del 19 mayo
2023 (Congreso de la Republica, 2023).

ZRC: Zonas de Reserva Campesina. Son las areas geograficas delimitadas
por el Consejo Directivo de la ANT donde se desarrollan procesos de colonizacion
o predomina la existencia de tierras baldias y las areas geograficas con
caracteristicas agroecoldgicas y socioecondmicas para el ordenamiento social y
ambiental de la propiedad. Su objeto principal es 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, (Ley 160 de 1994).



1. Introduccion

Este documento presenta los lineamientos fundamentales para la constitucion,

gestién y consolidacion de las Zonas de Reserva Campesina (ZRC) en
Colombia, a través de un enfoque integral que promueva la sostenibilidad

social, econémica y ambiental en el contexto de la Reforma Rural Integral.

El marco normativo de las ZRC, fundamentado en la Ley 160 de 1994 y en el

Decreto Ley 902 de 2017, ha sido reforzado recientemente por el articulo
32 de la Ley 2294 de 2023 “Colombia: Potencia Mundial de la Vida” y por
el Decreto 1147 de 2024.

Es a partir del Decreto Ley 902/2017 que se definen las ZRC como instrumento

Estos

de ordenamiento social de la propiedad rural, lo cual hace que la figura
deba ser analizada a la luz de las transformaciones institucionales y
reglamentarias vigentes. Adicional a ello, en el Decreto 1147/2024 se
eleva el alcance de las ZRC en el Articulo 2.14.13.1. como 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 agroecoldgicas y socioecondmicas requieran la regulacion,
delimitacion y ordenamiento social de la propiedad rural, en zonas de
colonizacién, y en las regiones donde predomine la existencia de tierras

baldias.

instrumentos establecen un enfoque claro hacia la proteccion de la
economia campesina, la formalizacion de la propiedad, la gestién de
tierras rurales con fines sostenibles y la autonomia territorial. Por otro
lado, es relevante precisar que, a pesar de los avances mencionados y la
viabilidad en la delimitacion y constitucién de las ZRC, la baja
consolidacién de las zonas ya existentes requiere de un analisis profundo

de las causas que limitan su desarrollo.



En cuanto a los avances en materia de delimitacion y constitucion de ZRC, para

el primer semestre del ano 2024 se cuenta con la delimitacién de 14
figuras a nivel nacional, sin embargo, existen también mas de 26
solicitudes en espera de tramite por parte de Agencia Nacional de Tierras
—-ANT con acta de inicio y con la necesidad de dar atencién oportuna a las
mismas. A este respecto, es preciso indicar que el Decreto 2363 de 2015,
por el cual se crea la Agencia Nacional de Tierras (ANT) refiere en su
Articulo 22 que, entre otros, es funcion de la Direccién de Acceso a
Tierras:

12. Proponer la delimitacion y constitucion de las Zonas de Reserva Campesina

y de desarrollo empresarial para aprobacion del Consejo Directivo.

13. Hacer seguimiento a la ejecucion de los procedimientos administrativos para

la delimitacién y constitucion de las Zonas de Reserva Campesina y zonas

de desarrollo empresarial.

Para avanzar en los procesos de constitucion y consolidacién de las ZRC, es

A su

importante analizar con mas nivel de profundidad los principales aspectos
que han generado no solo retrasos en la atencidn de las solicitudes de
aspiracién de ZRC sino también la baja consolidacién de las zonas que se
han constituido hace mas de 20 afios; en ese escenario, es relevante tener
en cuenta el contexto normativo, institucional (administrativo) y de
operacién para armonizar los procedimientos administrativos, lo que
implica revisar y ajustar los esquemas de coordinacidon y apoyo técnico
para facilitar el cumplimiento de requisitos y condiciones establecidas para

la gestidn de estas figuras.

vez, se hace necesario realizar un andlisis para lograr una buena
formulacion e implementacion de los Planes de Desarrollo Sostenible-PDS,
como instrumento fundamental para desarrollar y potenciar la figura, en

ese orden de ideas, se plantean retos importantes que aborden cada una



de las etapas de gestion de los PDS y de acciones de seguimiento en su

implementacion.

Con el fin de establecer las prioridades en materia de actualizacién o ajuste de
los procedimientos relacionados con las ZRC, se parte de los resultados
del analisis realizado mediante la construccion de un arbol de problemas,
cuyos resultados orientan sobre las principales acciones a emprender para
contribuir en la consolidacion de estas zonas como figuras de

ordenamiento social de la propiedad.

En este ejercicio, y dentro del direccionamiento de politica nacional y sectorial
vigente, se identificaron las principales lineas de trabajo, segun las causas
identificadas como limitantes en la consolidacién de las ZRC, y se generan
orientaciones especificas para mejorar el desempefio de las entidades del
sector con competencias para la constitucién y consolidacién de estas

Zonas.

Los lineamientos se organizan en 7 categorias en consideracidén a las causas que
limitan la consolidacion de la figura y proponen pautas que fortalezcan y
mejoren la eficiencia y eficacia de la accién institucional para desarrollar

los procesos y procedimientos aplicados en la constitucion de ZRC.

Estos lineamientos representan un paso clave hacia la consolidacion de las Zonas
de Reserva Campesina como territorios rurales sostenibles, donde la
economia campesina pueda florecer y donde la equidad en la distribucion
de la tierra sea una realidad.

Finalmente, a nivel de estructura del documento, para cada grupo de
lineamientos se propone una breve sintesis del problema a resolver, se
plantea un precepto que apunta a una meta general, y se describen las

respectivas orientaciones.



Es preciso indicar que de conformidad con el articulo 3 del Decreto 4145 de 2011
“Por el cual se crea la Unidad de Planificacién de Tierras Rurales,
Adecuacion de Tierras y Usos Agropecuarios - UPRA y se dictan otras
disposiciones”, la UPRA tiene por objeto orientar la politica de gestion del
territorio para usos agropecuarios, para lo cual planifica, produce
lineamientos, indicadores y criterios técnicos para la toma de decisiones
sobre el Ordenamiento Social de la Propiedad de la Tierra Rural - OSPR,
el uso eficiente del suelo para fines agropecuarios, la adecuacién de
tierras, el mercado de tierras rurales, y el seguimiento y evaluacién de las

politicas publicas en estas materias.

Asi las cosas, desde UPRA se elabora el presente documento en el que se
proponen los lineamientos que orientan desde la perspectiva del
ordenamiento social de la propiedad rural las acciones y responsabilidades
a nivel sectorial que contribuyan de manera articulada a la consolidacion
de la figura y al cumplimiento de sus objetivos estratégicos. En ese
sentido, se tuvieron en cuenta las principales problematicas identificadas
para la gestion de las zonas como instrumento de ordenamiento social de

la propiedad rural en su dimension social, econdmica y ambiental.

Teniendo en cuenta las competencias de las entidades del sector para la gestion
y consolidacion de las ZRC, la UPRA propone los lineamientos
principalmente dirigidos a la ANT como entidad encargada de poner
en marcha los procedimientos administrativos para la delimitacién
y constitucién de las Zonas de Reserva Campesina y acompafar y
hacer seguimiento a su implementacién; a su vez, estos
lineamientos pueden ser un insumo que contribuye en la orientacién
de los desarrollos especificos que debera realizar la ANT para
estandarizar las metodologias, procedimientos y contenidos de los
PDS conforme a lo establecido en el articulo 2.14.13.9 del Decreto
1147 de 2024.



2. Antecedentes

Las ZRC, tienen su origen a partir la organizacion y las luchas campesinas que
surgen en varias zonas rurales a nivel nacional debido al cimulo incumplimientos
sobre la atencion a las necesidades basicas de las comunidades campesinas, la
crisis econdmica en entornos de violencia, la falta de inversion del Estado, las
oleadas de desplazamiento forzado de las comunidades y en conjunto la falta de
garantia de derechos para las comunidades campesinas. Estas memorias vy
relatos se ven reflejados en los estudios registrados desde los anos ochenta por

expertos como el antropélogo Dario Fajardo (Fajardo, 2000).

En ese sentido, “una de las reivindicaciones de estas comunidades era la
titulacion de las tierras que venian trabajando como requisito para recibir la
atencidon del Estado en créditos, asistencia técnica y demas componentes del
lamado “desarrollo rural”, particularmente ausente en las regiones de
colonizacién” (Fajardo, 2000). Es por ello que, desde su origen y demas
atribuciones que se le han dado a la figura, estas zonas se consideran relevantes
dentro del ordenamiento territorial, fomentan la participacién y organizacién
comunitaria, la preservacion de las tradiciones culturales y el patrimonio de las

comunidades campesinas.

Es a partir de estas y otras necesidades que las comunidades convierten a la
figura en una apuesta legitima permanente de territorialidad campesina y exigen
su reconocimiento por parte del Estado. Fajardo plantea que las Zonas de
Reserva Campesina pueden ser una estrategia de desarrollo regional y un
instrumento contra el desplazamiento forzado, como parte de una reforma
agraria, de manera prioritaria en el interior de la frontera agricola, si el Estado
garantiza los derechos de la propiedad sobre la tierra de los miembros de estas

comunidades (Fajardo, 2000).



De conformidad con el marco constitucional, el cual se consolida en el afio 2023
con el Acto Legislativo 01, el cual modificd los contenidos del articulo 64 superior,
es objeto del Estado la regularizacién de las ocupaciones y aprovechamientos en
las tierras baldias, con especial preferencia y en beneficio de los campesinos de
escasos recursos para la adjudicacion, asi como para el establecimiento de ZRC
para el fomento de la pequefia propiedad rural (Articulo 1°). (Congreso de
Colombia, 1994). Se trascribe lo sefalado anteriormente, en el entendido que el
acto legislativo 01 de 2023, que modifica el articulo 64 de la Constitucién Politica

de Colombia, menciona que:

El campesinado es sujeto de derechos y de especial proteccion, tiene un particular
relacionamiento con la tierra basado en la produccidon de alimentos en garantia de la
soberania alimentaria, sus formas de territorialidad campesina, condiciones
geogréficas, demograficas, organizativas y culturales que lo distingue de otros grupos
sociales.
El Decreto Ley 902 de 2017 refiere que las ZRC contribuyen a cumplir los
objetivos de la Reforma Rural Integral y determina que estas zonas son incluidas
como unas de las areas a focalizar con medidas de acceso y formalizacion de
tierras.
Adicional a ello, las ZRC son relevantes en el marco de Plan Nacional de
Desarrollo 2022-2026 “Colombia potencia mundial de la vida” (Ley 2294 del 19
de mayo de 2023), a partir del cual estas zonas participan de dos frentes de

accion:

En primer lugar, son nombradas en la modificaciéon de las ‘Determinantes de
ordenamiento territorial y su orden de prevalencia en los planes de
ordenamiento territorial (articulo 10 de la Ley 388 de 1997), en lo cual, las areas
de especial interés para proteger el derecho humano a la alimentacién se tienen

como determinantes de ‘Nivel II':

Nivel 2. Las areas de especial interés para proteger el derecho humano a la
alimentacion de los habitantes del territorio nacional localizadas dentro de la

frontera agricola, en particular, las incluidas en las Areas de Proteccién para la



Produccidn de Alimentos, declaradas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, de acuerdo con los criterios definidos por la Unidad de Planificacion Rural
Agropecuaria - UPRA, y en la zonificacion de los planes de desarrollo
sostenible de las Zonas de Reserva Campesina constituidas por el Consejo
Directivo de la Agencia Nacional de Tierras — ANT. Lo anterior, en coordinacion
con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y el Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio.

En segundo término, se da relevancia a las ZRC, en el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural — SINRADR, planteado como mecanismo
obligatorio de planeacién, coordinacion, ejecucién, evaluacion y seguimiento de
las actividades dirigidas a la materializacién de la RA-RRI. Lo anterior, dado que
este sistema se divide en ocho subsistemas y el subsistema dos se refiere
especificamente a la “...delimitacidn, constitucion y consolidacion de Zonas de
Reserva Campesina ...” (Ley 2294 de 2023 “Colombia: Potencia Mundial de la
Vida”, articulo 52).

Finalmente, y como referencia de las entidades que son mas relevantes para las
ZRC se encuentra la ANT, la cual dentro de las funciones especificas del Decreto
Ley 2363 de 2015 (articulo 4°) describe competencias para la delimitacion y
constitucion de las ZRC como figura de ordenamiento de la propiedad rural. En
el caso de La Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacion de Tierras
y Usos Agropecuarios — UPRA, en el marco de sus competencias aporta
lineamientos, criterios e instrumentos que permiten dentro de su participacion
en el SINRADR, vy, en especifico como entidad invitada del subsistema 2, aporta
en orientar el ordenamiento social de la propiedad rural, el ordenamiento
productivo agropecuario y como apoyo técnico del sector, contribuye en las
acciones para la formulacién del Programa Nacional de Zonas de Reserva

Campesina.

Es relevante tener en cuenta que, dados los antecedentes mencionados sobre el

origen de las ZRC se tienen apuestas para su consolidacién a nivel intersectorial



en componentes como el productivo, de ordenamiento, de uso sostenible y
fortalecimiento de la economia campesina, ambiental, cultural, entre otros. Sin
embargo, representa un reto mayor para las entidades del sector agropecuario
en cabeza y coordinacién de MinAgricultura, para ello se requiere de una efectiva
articulacién y atencidon oportuna en la formulacién, ejecucion, financiacion vy

seguimiento de los Planes de Desarrollo Sostenible de las ZRC.

Varios de estos retos se podran materializar en cumplimiento al Decreto 1147
de 2024 pero también con la puesta en marcha de varias iniciativas en términos
de reforma rural integral, asi como, el desarrollo de otras politicas publicas
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo, Ley 2294 de 2023 “Colombia:

Potencia Mundial de la Vida".

Dentro de las principales herramientas de articulacion y armonizacion
intersectorial que responden en gran medida a las necesidades expuestas, se
encuentra el SINRADR, el cual fomenta la coordinacién de esfuerzos para
promover la equidad en el acceso a la tierra, mejorar las condiciones de vida del
campesinado y fomentar de una manera mas integral el desarrollo rural. Asi
mismo, la articulacién de los subsistemas incluye los procesos de planificacion y
ordenamiento territorial, acciones en el marco de la distribucién y regularizacién
del uso de la tierra, asistencia técnica y tecnoldgica, el mejoramiento de la
productividad, acceso a mercados por medio de alianzas, y, finalmente, genera
herramientas para facilitar el acceso a crédito y la gestion integral de las
territorialidades campesinas.

En el caso especifico del procesos de consolidacidon de las Zonas de Reserva
Campesina tiene gran relevancia en el sector agropecuario dado que la figura
busca generar herramientas de seguridad juridica y econdmica para los
campesinos, a través del fortalecimiento de la agricultura campesina, familiar y
comunitaria y sus modos de produccién desde un enfoque de sostenibilidad con
lo cual, el impacto de la figura a nivel territorial no solo aporta dentro de la

armonizacién de los instrumentos de planificacidn del territorio sino que también



puede tomarse en cuenta como una figura que contribuye a solucionar algunos
problemas estructurales del sector agrario y para armonizacidon con el sector

ambiental.

Respecto a la tenencia de la tierra proporciona mayores garantias de
estabilizacion de economia campesina y desarrollo rural ya que permite una
planificacion acorde a las necesidades y proyecciones socio productivas del
nucleo familiar y colectivo de las comunidades campesinas de las ZRC.

Con relacion a la garantia y acceso progresivo del Derecho humano a la
Alimentacién- DHAA, la consolidacion de las ZRC aporta en la promocién de la
soberania alimentaria y el fortalecimiento de las redes de comercializacién local,
lo cual permite el fomento y estabilizacion de la produccién agroecoldgica y la
agricultura campesina, familiar y comunitaria. Asi mismo, dentro de la dimensién
ambiental del campesinado y las caracteristicas de las ZRC permiten que se

planifique el uso sostenible de la tierra y la conservacion de los ecosistemas.

Este contexto resalta, la vinculacidon y articulacién de las ZRC con otras politicas
prioritarias del sector, que dan alcance al desarrollo de los lineamientos de estas
zonas, sin embargo, vale la pena mencionar que la consolidacién de las ZRC vy
la implementaciéon de los PDS requieren de la participacién y articulacion
intersectorial que contribuya al cumplimiento de los objetivos de la figura en el
marco del SINRADR, lo que implica que todas las entidades que hacen parte de
los subsistemas que lo conforman deben brindar apoyo para avanzar en los
desarrollos técnicos y reglamentarios requeridos para gestiéon de proyectos e

inversiones y demas acciones que fortalezcan estas territorialidades.

El marco juridico que regula las Zonas de Reserva Campesina esta dado desde
una perspectiva de derecho internacional, constitucional, legal y reglamentaria.
Con el fin de proporcionar una vision clara y comprensiva de la estructura
normativa que sustenta los lineamientos propuestos en el presente documento,

este aparte permite entender las bases legales sobre las cuales se fundamentan



dichos lineamientos, asegurando asi su coherencia y viabilidad dentro del
ordenamiento juridico vigente, y destacando su importancia como instrumentos

clave para la equidad rural y la sostenibilidad del desarrollo territorial campesino.

De manera general se tiene que la creacién de las Zonas de Reserva Campesina
- ZRC tiene su origen en luchas agrarias previas a la Constitucion de 1991, y
surgieron como respuesta a las demandas politicas de colonos y pequefios
propietarios por el derecho a la tierra. Se destacan dos momentos relevantes, el
primero las discusiones entre el Gobierno y comunidades del bajo y medio
Caguan en 1985 sobre el ordenamiento territorial y la ocupacion del territorio;
y segundo las negociaciones de finales de los 80 con campesinos en el Parque
Natural Serrania de la Macarena, quienes solicitaban la titulacion de tierras a

cambio de la preservacion del medio ambiente.

El contexto que dio origen a las ZRC incluyd la movilizacién de colonos en San
José del Guaviare y la necesidad de frenar la colonizacion en la Serrania de la
Macarena, asi como los acuerdos entre colonos y el Estado para limitar la

acumulacién de tierras y legalizar su ocupacién.

Se destacan instrumentos de derecho internacionales como la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, proclamada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas, en Paris el 10 de diciembre de 1948, norma de caracter
supralegal, donde se establecieron los derechos humanos fundamentales que
deben ser protegidos por todo el mundo, entre estos, el derecho a la propiedad
individual y colectiva, como un derecho humano de las personas, junto con su
garantia de no privacion de manera arbitraria; con un enfoque de derechos que
protege tanto a hombres como mujeres de manera igualitaria, donde prima la

funcion social y ecoldgica de la propiedad.

Por su parte el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, adoptado por las Naciones Unidas, que desarrollo en gran medida la



Declaracién Universal de los Derechos Humanos y es vinculante para los Estado,
que como el colombiano se han adherido a su contenido. (ratificado por Colombia
el 29 de octubre de 1969). Establece la obligacién de garantizar derechos como
el acceso a la tierra y la proteccion de los medios de subsistencia, especialmente

para las poblaciones rurales y campesinas.

En linea con los referidos instrumentos la Asamblea General de las Naciones
Unidas, mediante Resolucién 039 de 2012 aprobada por el Consejo de Derechos
Humanos el 28 de septiembre del 2018, reconocioé en su anexo la “Declaracion
de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Campesinos y de Otras

Personas que trabajan en las zonas Rurales”.

Declaracién donde se revindica la especial relacién que tiene los campesinos con
la tierra, el agua la naturaleza, asi como, sus contribuciones al desarrollo,
conservacion y mejoramiento de la diversidad que contribuyen con la produccién

de alimentos y seguridad alimentaria en el mundo. En los siguientes términos:

(...)

"Reconociendo la especial relacion e interaccion de los campesinos y otras
personas que trabajan en las zonas rurales con la tierra, el agua y la naturaleza

a las que estan vinculados y de las que dependen para su subsistencia,

Reconociendo también las contribuciones pasadas, presentes y futuras de los
campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales de todas las
regiones del mundo al desarrollo y a la conservacién y el mejoramiento de la
biodiversidad, que constituyen la base de la produccidn alimentaria y agricola en
todo el mundo, y su contribucion para garantizar el derecho a una alimentacién
adecuada y la seguridad alimentaria, que son fundamentales para lograr los
objetivos de desarrollo convenidos internacionalmente, incluida la Agenda 2030

para el Desarrollo Sostenible,

(..)



Convencido de la necesidad de que se protejan mejor los derechos humanos de
los campesinos y otras personas que trabajan en las zonas rurales y que se
interpreten y se apliquen de forma coherente las normas y los principios

internacionales de derechos humanos relativos a esta cuestion”.

Aprobé el Consejo de Derechos Humanos, la declaracion sobre los derechos de
los campesinos y de otras personas que trabajan en las zonas rurales. Que en
su articulo 2, insta a los Estados a respetar, proteger y hacer efectivo los
derechos de los campesinos, mediante la adopcién de medidas legislativas,
administrativas, que promuevan la efectividad progresiva de los derechos
establecidos en la Resolucién 39 del 2012 sobre los derechos de los campesinos.
Estableciendo acciones afirmativas que permitan la proteccion de los derechos
de las personas de edad, las mujeres, los jévenes, nifios y personas con

discapacidad.

Finalmente, es de resaltar la proteccion que el referido instrumento realizo en el
articulo 17 en cuanto al derecho al acceso a la tierra, del cual gozan los
campesinos. Insta igualmente el pronunciamiento del Consejo de Derechos
Humanos a que los Estados adopten medidas tendientes a la realizacion de
reformas agrarias para la garantia del acceso a la tierra de manera amplia y
equitativa, asi como, a los recursos naturales que permitan una vida digna

integrando un enfoque de sostenibilidad de la tierra y de los recursos Naturales.

Mandatos que han sido integrados de forma directa a la Constitucidon Politica
Colombiana, a través de procesos legislativos como el desarrollado para la

expedicién del Acto Legislativo 01 del 2023.

La Constitucién Politica contiene una serie de disposiciones que procuran el
acceso a la propiedad de la tierra a los trabajadores agrarios, que protegen el
campo como bien juridico especial para los intereses nacionales y que pretenden

salvaguardar las actividades y relaciones que se desarrollan en el espacio rural.



Tenemos entonces que el articulo 64 de la Constitucién establecié como deber
estatal el permitir y realizar acciones positivas para que los trabajadores agrarios
accedan a la propiedad de la tierra rural y garantizarles a estos los bienes

publicos necesarios para el mejoramiento de sus ingresos y calidad de vida.

En el mismo sentido, el articulo 65 le otorgd especial proteccién a la produccion
de alimentos, imponiéndole al Estado el deber de otorgar prioridad al desarrollo
integral de actividades agricolas, pecuarias, forestales y agroindustriales,
realizando para ello las obras de infraestructura y de adecuacién de tierras que

se requieran.

También es preciso recordar lo previsto por el articulo 334 constitucional que
sefald que la direccién general de la economia estaria a cargo del Estado, al que
le corresponde intervenir por mandato legal en la explotaciéon de los
recursos naturales, en el uso del suelo, entre otros, para racionalizar la
economia con el fin de conseguir el mejoramiento de la calidad de vida

de los habitantes y la distribucidon equitativa de las oportunidades.
Al respecto dijo la Corte Constitucional:

"...La Constitucion de 1991 al adoptar un modelo de Estado Social de
Derecho, introdujo un modelo de economia social de mercado en el que,
de un lado, se admite que la empresa es motor de desarrollo social y por esta
via se reconoce la importancia de una economia de mercado y la promocion de
la actividad empresarial, pero por otro, se asigna al Estado no sélo Ia
facultad sino Ia obligacion de intervenir en la economia con el fin de
remediar las fallas del mercado y promover el desarrollo econémico y

social...”?

El aparte transcrito evidencia el modelo econdmico adoptado por la sociedad
colombiana y materializado en la economia social de mercado, consecuencia
natural del Estado Social de Derecho que implica la intervencion de Estado en el

uso de los suelos y en la explotacién de los recursos naturales; y que procura el

2 Corte Constitucional, Sentencia C 263 de 2011. MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub



acceso a la propiedad de la tierra por la poblacidn campesina, asi como el

mejoramiento de sus condiciones de vida.

En este punto es preciso recordar también que la Constitucion de 1991 dispuso
que la propiedad privada adquirida con arreglo a la ley goza de proteccién del
Estado y afirmé ademas que la propiedad privada es una funcidon social y

ecoldgica que implica obligaciones.?

Lo anteriormente indicado es de suma trascendencia juridica y politica, pues
implica que la propiedad privada en nuestro ordenamiento no es un derecho
absoluto, sino que debe servir a los intereses de la sociedad, siendo obligacién
del propietario explotarla o usarla de manera racional en armonia con el medio

ambiente y generando riqueza para el conjunto del conglomerado social.
Al respecto ha dicho la Corte Constitucional:

"Como lo reconocid la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia y lo ha
venido sosteniendo la doctrina de esta Corte, desde la reforma constitucional de
1936 y, con mayor razén, a partir de la vigencia de la Carta de 1991, que
caracteriz6 a nuestra organizacion politica con el significativo e ineludible
concepto de Estado Social de Derecho, la propiedad privada ya no puede reclamar
para si el atributo de la arbitrariedad ni el caracter absoluto que en tiempos ya

superados constituyeron elementos inherentes a ella”.?
En cuanto a la funcidn social de la propiedad, dijo el alto tribunal:

" .. Porque la propiedad en ningin momento debe cumplir fines egdlatras

o exclusivistas para quien la posee, sino que esta encaminada a satisfacer

necesidades de interés comun o social. De ahi que la Constitucion establezca que

"La propiedad es una funcién social que implica obligaciones...".

Las obligaciones que determina la norma son del resorte y estan

radicadas en cabeza del titular de la propiedad y a través de ella, se debe

hacer posible el desarrollo urbano, si se trata de bienes inmuebles

3 Constitucion Politica de Colombia, articulo 58.
4 Corte Constitucional Sentencia C-431 de 1994. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo



citadinos y colaborar con la produccion agricola y ganadera si ellos son

aptos para esta clase de menesteres.

Persiqgue el Estado que todos los bienes sean productivos, tanto para el

dueio como para la sociedad y que a través de la produccion se consigan los

ingresos que vayan a influir en el patrimonio particular y en la tributacion como

medio de alimentacion del fisco nacional...” (subrayas y negrillas del autor)®
En el mismo sentido afirmd la Corte:

"...La Constitucion Politica de 1991, en el articulo 58, al recoger el criterio

funcionalista de la propiedad, la reconoce como un derecho econémico

que apunta primordialmente a garantizar la participacion del propietario

en la organizacion y desarrollo de un sistema econémico-social, mediante

el cual se pretende lograr el cumplimiento de los fines esenciales del Estado, que
se traducen en servir a la comunidad, promover la prosperidad general, estimular
el desarrollo econémico y lograr la defensa del medio ambiente...” (Subrayas y

negrillas del autor).

Visto de manera general el alcance constitucional de la propiedad, es necesario
indicar que, en la Carta de 1991, el Campo y el Campesino son objeto y sujeto,
respectivamente, de especial proteccion por parte del Estado, en tanto que el
primero es la realidad geografica, regional, humana, cultural y econdémica,
ademas de espacio natural de la poblacion campesina y fuente natural de riqueza
del Estado y de la comunidad en general.”

En cuanto a la especial proteccion al campesino, afirmo la Corte Constitucional:

"... otorga al trabajador del campo y en general al sector agropecuario,

un_tratamiento particularmente diferente al de otros sectores de la

sociedad y de la produccion que encuentra justificacion en la necesidad

de _establecer una iqualdad no sdélo juridica sino econdmica, social y

cultural para los protagonistas del agro, partiendo del supuesto de que el

5> Corte Constitucional, Sentencia T 537 de 1992. M.P. Simén Rodriguez Rodriguez.
6 Corte Constitucional, Sentencia C 189 de 2006. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
7 Corte Constitucional, Sentencia C 644 de 2012 M.P. Adriana Maria Guillen Arango



fomento de esta actividad trae consiqgo la prosperidad de los otros

sectores econéomicos y de que la intervencion del Estado en este campo

de la economia busca mejorar las condiciones de vida de una comunidad

tradicionalmente condenada a la miseria y la marginaciéon social...”®

(Subrayas y negrillas del autor).

Tenemos entonces que la Constitucién de 1991 definid claramente el alcance del
derecho de propiedad objeto de proteccion, imponiéndole el servir a los intereses
del colectivo social y usarse en armonia con los recursos naturales; que el campo
y el campesino gozan de especial proteccidn constitucional y que el Estado se
encuentra obligado a garantizar el acceso a la propiedad de la tierra a los
trabajadores agrarios y que debe proteger especialmente las actividades
agropecuarias, dotando de los bienes publicos necesarios al especio rural. Lo
anterior en el marco del Estado Social de Derecho y la economia social de

mercado, modelo social, juridico y econédmico pactado en la Constitucion.

Con el fin de alcanzar los fines constitucionales antes mencionados, la Ley 160
de 1994 dispuso de una serie de instrumentos, entre los que se encuentran: la
unidad agricola familiar, los procedimientos especiales administrativos agrarios,
la adjudicacién de bienes baldios, las zonas de desarrollo empresarial y las zonas

de reserva campesina, entre otros.

En este documento nos ocuparemos de analizar juridica y técnicamente la figura
de las Zonas de Reserva Campesina, con el fin de identificar los aspectos en los
gue se requiere proferir lineamientos por parte de la Unidad de Planificacién
Rural y Agropecuaria, para el logro correcto de los fines constitucionales y

legales del mencionado instrumento.

Sin embargo, en el afio 2023 reconociendo lo avances alcanzados en
pronunciamientos de la Corte Constitucional como la Sentencia C-077 de 2017,
se introdujo una modificacidn a este articulo 64 a través del Acto Legislativo 01
del 5 de julio de 2023 “Por medio del cual se reconoce al Campesinado como

8 Corte Constitucional Sentencia C-006 de 2002. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez



sujeto de Especial Proteccion Constitucional”, dejando el mandato constitucional

expresado de la siguiente manera:

“"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

0 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
geogréficas, demogréficas, organizativas y culturales que lo distingue de otros

grupos sociales.

El Estado reconoce la dimension econdmica, 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 educacion 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.

Los campesinos y las campesinas son libres e iguales a todas las demas
poblaciones y tienen derecho a no ser objeto de ningun tipo de discriminacion en
el ejercicio de sus derechos, en particular las fundadas en su situacion econdémica,

social, cultural y politica.

Paragrafo 1°. La ley reglamentara la institucionalidad necesaria para lograr los
fines del presente articulo y establecera los mecanismos presupuestales que se
requieran, asi como el derecho de los campesinos a retirarse de la colectividad,
conservando el porcentaje de tierra que le corresponda en casos de territorios

campesinos donde la propiedad de la tierra sea colectiva.



Paragrafo 2°. Se creara el trazador presupuestal de campesinado como
herramienta para el seguimiento del gasto y la inversion realizada por multiples
sectores y entidades, dirigida a atender a la poblacion campesina ubicada en zona

rural y rural dispersa.”

Esta nueva redaccién, adicional a reconocer al campesinado como sujeto de
derechos y de especial proteccion, amplié el deber estatal de promover el acceso
a la tierra, vinculd la relacidon particular del campesinado con la soberania
alimentaria y la preservacion de sus caracteristicas geograficas, culturales vy
organizativas; y ademas sefialo como deber del Estado garantizar el acceso a
derechos fundamentales como la tierra, el territorio, el ambiente sano, la
educacion, la salud y otros servicios esenciales, con el fin de asegurar la igualdad
material con enfoque de género, etario y territorial. En coherencia y armonia con
lo expuesto se crea un trazador presupuestal para seguir la inversién dirigida a
la poblacion campesina en zonas rurales y dispersas, consolidando la proteccion
de los territorios campesinos y fomentando su desarrollo bajo una estructura
normativa que reconoce sus derechos individuales y colectivos, lo que refuerza
el marco normativo de las Zonas de Reserva Campesina como herramientas

fundamentales para la equidad rural.

Con esta modificacion al articulo 64 se tiene entonces un refuerzo al marco
normativo constitucional de las ZRC, es decir, de cara a la Ley 160 de 03 de
agosto de 1994 “por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino, se establece un subsidio para la adquisicion de
tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan
otras disposiciones” - Nacen las Zonas de Reserva Campesina — ZRC.

La implementacion de las ZRC no fue parte del proyecto original de la Ley 160
de 1994. Inicialmente, solo se contemplaban zonas de colonizacién para regular
la ocupacion de tierras y prevenir conflictos sociales. Sin embargo, en el segundo
debate en el Senado, se propuso la creacidn de estas zonas para regular la
adjudicacién de baldios, fomentar la pequena propiedad campesina y evitar la

concentracién de tierras, en concertacion con el Ministerio de Ambiente. También



se introdujo la idea de Zonas de Desarrollo Empresarial - ZDE para equilibrar el

desarrollo agropecuario con la oferta ambiental.

De esta manera se expide la a Ley 160 de 1994 que se propuso como objetivos
principales: la reforma de la estructura agraria a través de procedimientos
orientados a limitar y prevenir el fraccionamiento antieconémico de la propiedad
rural y su concentracidon inequitativa, dotar de tierra a campesinos que la
requieran, el fomento de la explotacién adecuada de la propiedad rural, elevar
las condiciones de vida de la poblacion campesina apoyando su mejoramiento
econdmico, social y cultural, contribuyendo al logro la paz, de la justicia social,
la democracia participativa de la poblacién campesina; y regular la ocupacién y
aprovechamiento de las tierras baldias de la Nacién, dando prelacién a poblacién
campesina de escasos recursos; y especificamente se establecié como objeto
Regular la ocupaciéon y aprovechamiento de las tierras baldias de la Nacidn,
dando preferencia en su adjudicacion a los campesinos de escasos recursos, y
establecer Zonas de Reserva Campesina para el fomento de la pequena
propiedad rural, con sujecién a las politicas de conservacion del medio ambiente
y los recursos naturales renovables y a los criterios de ordenamiento territorial

y de la propiedad rural que se sefialen entre otros.?

Las Zonas de Reserva Campesina se constituyeron entonces como uno de los
principales instrumentos previstos en la Ley 160 de 1994 para el cumplimiento
de los fines constitucionales y objetivos legales mencionados, y fueron definidas
en el articulo 80 de la norma como aquellas areas geograficas en las que
predomine la existencia de baldios, determinadas por la Agencia Nacional de
Tierras, ente que debe considerar caracteristicas agroecoldgicas vy
socioecondmicas regionales. A través de dicha figura se pretende el fomento de
la pequefia propiedad campesina, prevenir y limitar los fendmenos de
inequitativa propiedad rustica y crear las condiciones para la adecuada

consolidacién de la economia campesina.

9 Ibidem.



El articulo 80 sefiald ademas que a través de reglamentos se indicarian las
extensiones minimas y maximas, en Unidades Agricolas Familiares - UAF, que
se podrian adjudicar, tener en propiedad y los requisitos y obligaciones que

deberian acreditar los ocupantes.

En cuanto a la accidon del Estado en dichas zonas, senald el articulo 80 que
deberia tenerse en cuenta la normatividad relacionada con el ordenamiento
ambiental territorial, la efectividad de los derechos sociales, culturales y
econdmicos de los campesinos, su participacion en instancias de planificaciéon y
decisidon regionales. También indicd que el Estado podria hacer uso de la figura
de la expropiacion para efectos de regular el drea de propiedad privada que

podria tener cualquier persona al interior de las Zonas de Reserva Campesina.

Seguidamente, el articulo 81 dispuso que salvo las Zonas de Desarrollo
Empresarial debidamente delimitadas por el extinto Incora (hoy ANT), se
consideraria que las zonas de predominancia de bienes baldios nacionales son

Zonas de Reserva Campesina.

A su turno, el articulo 84 establecid que en la formulacidn y ejecucién de los
planes de desarrollo de las Zonas de Reserva Campesina seria obligatoria la
participacion de los alcaldes municipales la cual deberia quedar incorporada en
el documento del plan.

Compilado en el Decreto 1071 de 26 de mayo de 2015 “por medio del cual se
expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario,
Pesquero y de Desarrollo Rural.” a partir del articulo 2.14.13.1, asigna
competencia en el articulo primero a la Junta Directiva del entonces Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria — INCORA hoy Consejo Directivo de la Agencia
Nacional de Tierras — ANT, para constituir y delimitar Zonas de Reserva



Campesina en zonas de colonizacion, en regiones donde predomine la existencia

de tierras baldias y en las Zonas de Desarrollo Empresarial.t°

Las Zonas de Reserva Campesina, pueden comprender zonas de amortiguacion
de Parques Nacionales Naturales, con el fin de desarrollar actividades y sistemas
productivos que formulen en los Planes de Desarrollo Sostenible para las zonas
respectivas. De igual manera pueden constituirse en areas de zonas de reserva
forestal, previa sustraccion de estas, favoreciéndose actividades tendientes a
recuperar aptitud forestal del suelo!!.

En cuanto a los objetivos especificos de las Zonas de Reserva Campesina, el
articulo 2 enlista los siguientes?!?.
e Controlar la expansidn de la frontera agricola.
e Evitar y corregir los fendmenos de inequitativa concentracién o fragmentacion de
la propiedad rustica.
e Crear condiciones para consolidacion y desarrollo de la economia campesina.
e Regular ocupacién y aprovechamiento de las tierras baldias, dando prevalencia
en su adjudicacién a poblacidon campesina.
e Generar alternativa integral de desarrollo humano sostenible, de ordenamiento
territorial y de gestion politica.
e Fortalecer espacios de concertacion entre el Estado y las comunidades rurales.

Senaldé ademas el decreto mencionado que el accionar del Estado se realizaria
de manera preferencial en cuanto al otorgamiento de subsidios incentivos y
estimulos en favor de la poblacion campesina en materia de créditos
agropecuarios, capitalizacion rural, adecuacion de tierras, desarrollo de
proyectos alternativos, modernizacion y el acceso agil y eficaz a los servicios

publicos rurales.®?

En materia de participacién el decreto ordena que en los procesos de
identificacion, disefio y financiacién de los planes, programas y actividades que

desarrollaran las entidades publicas y privadas, las comunidades campesinas

10F| articulo 1 del Decreto 1777 de 1996, compilado por el Decreto Unico Reglamentario del Sector
Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural

1 Ihidem
12 pecreto 1777 de 1996, articulo 2
13 pecreto 1777 de 1996, Articulo 5.



intervendran a través de las instancias de planificacién y decisién regionales

contempladas en la Ley 160 de 1994, o en las que se hubieren creado.

En lo relacionado con la inversién estatal para la ejecucion de acciones en las
Zonas de Reserva Campesina, el articulo 4 establecio el deber de financiacién o
cofinanciacion a las entidades que conforman el Sistema Nacional de Reforma
Agraria y Desarrollo Rural-SINRADR, el Fondo Nacional de Regalias, el Fondo
Nacional Ambiental, el Fondo Ambiental de la Amazonia y los Planes y Programas
Especiales del Gobierno Nacional con recursos para la inversién social rural, de
acuerdo con sus competencias y con condiciones preferenciales y prioritarias;
asi mismo se indicé en lo referente a los Planes de Desarrollo Sostenible, que
los proyectos de financiacién y cofinanciacién para las Zonas de Reserva
Campesina deben considerar las caracteristicas agroecoldgicas vy
socioecondmicas regionales, asi como los planes de desarrollo sostenible
elaborados por los Concejos Municipales de Desarrollo Rural o por las instancias
de participacién equivalentes. Estos planes son fundamentales para guiar las
actividades y proyectos de utilidad publica e interés social en dichas zonas,
asegurando una planificacion y ejecucidn coherente con los objetivos de

desarrollo sostenible en el ambito rural'*

La Corte Constitucional respecto a la actuacién del Estado en Zonas de Reserva
Campesina segun lo establecido en el mencionado decreto, sefialo:

...Asi mismo, el decreto contempla varias pautas que deben guiar la actuacion del
Estado en las zonas de reserva campesina, a saber: (i) favorecer las actividades
tendientes a recuperar la aptitud forestal del suelo en las areas sustraidas de
zonas de reserva forestal- paragrafo 2 del articulo 1-; (ii) obrar de manera
concertada “"con el fin de promover y encauzar recursos y programas que definan
un propdsito comun de desarrollo en la regidon”-inciso primero del articulo 3-; (iii)
prever “(...) condiciones preferenciales en cuanto al otorgamiento de subsidios,
incentivos y estimulos en favor de la poblacion campesina en materia de créditos

agropecuarios, capitalizacion rural, adecuacion de tierras, desarrollo de proyectos

14 pecreto 1777 de 1996, articulo 4.



alternativos, modernizacion y el acceso agil y eficaz a los servicios publicos
rurales” - inciso segundo del articulo 3-; y (iv) tener en cuenta los planes de
desarrollo sostenible que establezcan los concejos municipales de desarrollo
rural, o las instancias de participacion que hagan sus veces, al definir los
proyectos de financiacion o cofinanciacion a ejecutar en las zonas de reserva

campesina...”>

Mediante esta disposicidon expedida por la Junta Directiva del extinto Incora, se
fijaron criterios generales y procedimiento para la delimitacion de las Zonas de
Reserva Campesina, se reiteré la definicion del concepto, el alcance y objetivos

de la mencionada figura.

En cuanto a la procedencia de la declaratoria de las Zonas de Reserva
Campesina, el articulo 1 sefialé que estas se constituirian y delimitarian por la
Junta Directiva del Incora (hoy Consejo Directivo de la ANT) en las regiones en
las que se adelanten procesos de colonizacion, en las que predomine existencia
de tierras baldias y en las areas cuyas caracteristicas agroecoldgicas vy
socioeconémicas requieran la regulacion, limitacion, redistribucién vy

ordenamiento de la propiedad o tenencia de predios rurales.

En lo relacionado con el tramite de iniciacion de la actuacién administrativa, el
articulo 4 del acuerdo dispone que este serd de oficio por la ANT o a solicitud
de: organizaciones representativas campesinas, de alguna de las entidades que
integra el Sistema Nacional de Reforma Agraria o el Sistema Nacional Ambiental,
gobernadores o alcaldes de la region o los comités departamentales de

15 Corte Constitucional, Sentencia C371 de 2014, MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub



desarrollo rural y de reforma agraria y los consejos municipales de desarrollo

rural.t®

Tanto el proceso de seleccién de las Zonas de Reserva Campesina, como la
formulacion de los planes de desarrollo sostenible debe realizarse de manera
concertada con las autoridades y organizaciones campesinas en aras de
promover y encauzar los recursos y programas para el desarrollo de la regién.
De la iniciacion del tramite se comunica a los Consejos Municipales de Desarrollo
Rural y al Director de la Corporacion Auténoma Regional del lugar, para que
dentro de un término de 5 dias presenten las observaciones y recomendaciones

gue consideren convenientes.!’

Posterior al término sefialado, se convocan a los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural, a las instituciones publicas y privadas y a las organizaciones
campesinas, con la finalidad de preparar el plan de desarrollo sostenible, definir
y concertar acciones a emprender y fijar la fecha para la audiencia publica.
Atendiendo a las recomendaciones que se formulen en la audiencia publica se
elaborara el proyecto de decision de la seleccidon, delimitacidon y constitucién de

la Zona de Reserva Campesina'®

En lo relacionado con la audiencia publica, el articulo 8 del acuerdo indicé que
esta seria presidida por el Gerente General del Instituto o por el alcalde
Municipal. En dicha audiencia se explica a la comunidad las ventajas de las Zona
de Reserva Campesina, se discuten las objeciones y propuestas, asi como el plan
de desarrollo sostenible y se concertan las actividades, programas e inversiones
gue deberan realizarse por las entidades publicas y privadas y las organizaciones

campesinas.

16 Acuerdo 024 de 1996, articulo 4.
17 Acuerdo 024 de 1996, articulo 6.
18 Acuerdo 024 de 1996, articulo 7.



Una vez surtido el anterior procedimiento, la Junta Directiva del INCORA hoy
Consejo Directivo de la ANT adopta mediante resolucién la decision respecto a

la seleccion y delimitacidn de la Zona de Reserva Campesina.

Consagro el articulo 10 del mencionado acuerdo que los procesos de adquisicién
de tierras en areas de Zonas de Reserva Campesina deberan estar encaminados
a prevenir la concentracion inequitativa de la propiedad rural y su
fraccionamiento antieconémico, procurando la equitativa redistribucion entre los

beneficiarios de titulacion en las mencionadas areas.

Este acuerdo fue modificado a través del Acuerdo 337 del 22 de diciembre de
2023 "“Por el cual se modifica los articulos 39, 6° y 9° del Acuerdo 024 del 25 de
noviembre de 1996 para seleccionar y delimitar las Zonas de Reserva de que
tratan el Capitulo XIII de la Ley 160 de 1994 y el Decreto 1777 de 1996”
expedido por el Consejo Directivo de la ANT, en este instrumento se disponen
como excepciones a la conformacion de las Zonas de Reserva Campesina, las
comprendidas dentro del Sistema de Parques Nacionales Naturales, las Reservas
Forestales Protectoras del Sistema Nacional de Areas Protegidas - SINAP, los
territorios ancestrales y tradicionales de los pueblos indigenas, los territorios
ancestrales y tradicionales de comunidades negras raizales y palanqueras
conforme a lo dispuesto en la ley 70 de 1993, las reservas o las areas reservadas
por la autoridad administrativa agraria u otras entidades publicas para otros
fines sefalados en las leyes y las que han sido constituidas como zonas de

desarrollo empresarial.

En ese mismo instrumento se establece que en caso de que la Zonas de Reserva
Campesina se traslape con una zona de reserva forestal de la ley 2 de 1959, la
ANT vinculara al inicio del tramite al MADS para que rinda un concepto sobre las
condiciones de uso que los ocupantes de los terrenos deben cumplir en las areas
superpuestas con la reserva forestal asi como los criterios que se tendran en
cuenta para el ordenamiento ambiental del territorio en el drea de superposicién

conforme al plan de zonificacién ambiental.



Ley 388 de 18 de junio de 1997 “Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la
Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones”. Esta norma es fundamental para
la regulacion del suelo en Colombia y busca integrar principios de desarrollo
sostenible, equidad social y proteccién ambiental en la planificacién territorial.
Los instrumentos que establece permiten a los municipios gestionar eficazmente
el crecimiento urbano, promoviendo un desarrollo equilibrado y sostenible, tanto

en términos econdmicos como sociales y ambientales.

Dentro de los instrumentos que contiene, se tienen Instrumentos de Planificacion
y Regulacion como: los Planes de Ordenamiento Territorial los cuales deben ser
formulados, adoptados y ejecutados por cada municipio del pais el cual deben
incluir un Componente general sobre el uso del suelo, Estrategias de corto,
mediano y largo plazo para el desarrollo urbano, y las Acciones especificas sobre
areas urbanizables, areas de proteccion, y el manejo del suelo rural; también se
tienen Instrumentos de Gestidn del Suelo, con los cuales se permite regular el
mercado inmobiliario y gestionar el uso del suelo, tales como la Zonificacién,
consistentes de areas especificas para distintos usos del suelo (residencial,
industrial, agricola, etc.), Planes Parciales, que son herramientas especificas
para areas dentro de un POT que requieran una regulacién particular, como
areas de renovacion urbana o expansion urbana, y Unidades de Actuacion
Urbanistica, con las cuales se permite la agrupacién de predios con el fin de
desarrollar proyectos conjuntos, especialmente en zonas de renovacion urbana

0 expansion urbana.

A pesar de que la norma establece otros instrumentos como los Econémicos y
de Gestidn de Suelo, donde encontramos la Participacién en Plusvalias, Derechos
de Construccién y Desarrollo, y la Expropiacién por Utilidad Puablica, dado el tema
que nos ocupa para las Zonas de Reserva Campesina nos detendremos en el
primer instrumento, el de Planificacion y Regulacién, por excelencia los Planes
de Ordenamiento Territorial, pues para la elaboracién y adopcién de estos, la ley
expuso unas determinantes contenidas en el articulo 10 de la Ley la cual

establecia originalmente lo siguiente:



"ARTICULO 10. DETERMINANTES DE LOS PLANES DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL. En la elaboraciéon y adopcion de sus planes de ordenamiento
territorial los municipios y distritos deberan tener en cuenta las siguientes
determinantes, que constituyen normas de superior jerarquia, en sus propios

ambitos de competencia, de acuerdo con la Constitucion y las leyes:

1. Las relacionadas con la conservacion y proteccion del medio ambiente, los

recursos naturales y la prevencion de amenazas y riesgos naturales, asi:

a) Las directrices, normas y reglamentos expedidos en ejercicio de sus
respectivas facultades legales, por las entidades del Sistema Nacional Ambiental,
en los aspectos relacionados con el ordenamiento espacial del territorio, de
acuerdo con la Ley 99 de 1993 y el Codigo de Recursos Naturales, tales como las
limitaciones derivadas del estatuto de zonificacion de uso adecuado del territorio
y las regulaciones nacionales sobre uso del suelo en lo concerniente

exclusivamente a sus aspectos ambientales;

b) Las regulaciones sobre conservacion, preservacion, uso y manejo del medio
ambiente y de los recursos naturales renovables, en las zonas marinas y costeras;
las disposiciones producidas por la Corporacion Auténoma Regional o la autoridad
ambiental de la respectiva jurisdiccion, en cuanto a la reserva, alindamiento,
administracion o sustraccion de los distritos de manejo integrado, los distritos de
conservacion de suelos, las reservas forestales y parques naturales de caracter
regional; las normas y directrices para el manejo de las cuencas hidrograficas
expedidas por la Corporacion Auténoma Regional o la autoridad ambiental de la
respectiva jurisdiccion; y las directrices y normas expedidas por las autoridades
ambientales para la conservacion de las areas de especial importancia

ecosistémica;

c) Las disposiciones que reglamentan el uso y funcionamiento de las areas que
integran el sistema de parques nacionales naturales y las reservas forestales

nacionales;

d) Las politicas, directrices y regulaciones sobre prevencion de amenazas y

riesgos naturales, el sefalamiento y localizacion de las areas de riesgo para



asentamientos humanos, asi como las estrategias de manejo de zonas expuestas

a amenazas y riesgos naturales.

2. Las politicas, directrices y regulaciones sobre conservacion, preservacion y uso
de las areas e inmuebles consideradas como patrimonio cultural de la Nacion y
de los departamentos, incluyendo el histérico, artistico y arquitectdnico, de

conformidad con la legislacién correspondiente.

3. El sefialamiento y localizacion de las infraestructuras basicas relativas a la red
vial nacional y regional, puertos y aeropuertos, sistemas de abastecimiento de
agua, saneamiento y suministro de energia, asi como las directrices de

ordenamientos para sus areas de influencia.

4. Los componentes de ordenamiento territorial de los planes integrales de
desarrollo metropolitano, en cuanto se refieran a hechos metropolitanos, asi
como las normas generales que establezcan los objetivos y criterios definidos por
las areas metropolitanas en los asuntos de ordenamiento del territorio municipal,

de conformidad con lo dispuesto por la Ley 128 de 1994 y la presente ley.

Este articulo 10, fue modificado en el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, 'por el
cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia
Mundial de la Vida”, el cual vincula directamente las Zonas de Reserva
Campesina por lo cual se presentara en un numeral especifico mas adelante del

presente documento.

Sin embargo, es pertinente traer esta disposicién y tenerla en cuenta dentro de
nuestro marco juridico por lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 80 de
la Ley 160 de 1994 poque establece que: "En las Zonas de Reserva Campesina
la accién del Estado tendra en cuenta, ademas de los anteriores principios
orientadores, las reglas y criterios sobre ordenamiento ambiental territorial, la
efectividad de los derechos sociales, econdmicos y culturales de los campesinos,
su participacién en las instancias de planificacion y decision regionales y las
caracteristicas de las modalidades de produccién”. Las ZRC deben gestionarse
con base en los principios de ordenamiento ambiental territorial, lo que implica

que cualquier desarrollo dentro de estas zonas debe alinearse con la



conservacion de los recursos naturales y la sostenibilidad ecoldgica. Aqui se
conectan de manera inicial nuestras ZRC con el Articulo 10 de la Ley 388 de
1997, que también establece la prevalencia de las determinantes ambientales
en la planificacion territorial. Esto refuerza la idea de que las ZRC no son solo
espacios de produccién agricola, sino también zonas con importancia ambiental

que deben gestionarse adecuadamente.

El Articulo 80 de la Ley 160 de 1994 se alinea con la Ley 388 de 1997 en cuanto
a la necesidad de ordenar el uso del suelo rural de manera planificada y
sostenible. El enfoque del Articulo 80 en el uso del suelo dentro de las ZRC
guarda coherencia con el ordenamiento ambiental que exige la Ley 388. Ambas
normativas buscan evitar la degradacion del suelo y garantizar su
aprovechamiento sostenible, protegiendo los derechos de las comunidades
campesinas y asegurando la viabilidad ecoldgica y social del uso del suelo.

El Decreto 3600 de 2007 establece que, en los procesos de formulacion, revision
y/o modificacién de los planes de ordenamiento territorial, los municipios y
distritos deben dar cumplimiento a las determinantes que alli se desarrollaron,
las cuales constituyen normas de superior jerarquia en los términos del articulo
10 de la Ley 388 de 1997. Asi mismo, establecid las categorias de suelo rural las
cuales para efectos de lo dispuesto en los articulos 14, 16.3y 17 de la Ley 388
de 1997, deben consignarse en el componente rural del plan de ordenamiento y
en su cartografia se deberan determinar y delimitar cada una de las categorias
de proteccion y de desarrollo restringido a los que hizo referencia el decreto, con
la definicién de los lineamientos de ordenamiento y la asignacion de usos

principales, compatibles, condicionados y prohibidos correspondientes.



A su vez, el decreto establecidé que las categorias alli sefialadas como Areas de
conservacion y proteccion ambiental, Areas para la produccién agricola y
ganadera y de explotacién de recursos naturales, Areas e inmuebles
considerados como patrimonio cultural, Areas e inmuebles considerados como
patrimonio cultural, y las Areas de amenaza y riesgo constituyen suelo de
proteccion en los términos del articulo 35 de la Ley 388 de 1997 y son normas
urbanisticas de caracter estructural de conformidad con lo establecido 15 de la

misma ley.

Es de especial relevancia para la gestion de las Zonas de Reserva Campesina
(ZRC) los postulados contenidos en este decreto pues alli se establecen normas
gue limitan el crecimiento desordenado de las areas urbanas y suburbanas,
promoviendo el uso adecuado y sostenible del suelo, lo cual esta en concordancia
con los objetivos de las ZRC de controlar la expansion de la frontera agricola y

proteger los suelos rurales.

Los Planes de Desarrollo Sostenible (PDS) de las ZRC deben considerar estas
disposiciones para garantizar que el ordenamiento territorial de las zonas rurales
se realice de forma coherente con la normativa nacional. Ademas, el decreto
refuerza la importancia de la articulacién entre las politicas de ordenamiento
territorial y los planes locales de desarrollo en las zonas rurales, asegurando que
las ZRC no se vean amenazadas por la expansidon urbana y que contribuyan a la

conservacion ambiental y al desarrollo rural sostenible.

El Decreto Ley hace alusion a la figura de ZRC tanto en sus considerandos como
en las medidas que adopta:



Plantea que “la zona de reserva campesina es un instrumento de ordenamiento
social de la propiedad rural que fomenta y estabiliza la economia campesina,
propende por la superacion de las causas originarias de los graves conflictos
sociales, asi como, coadyuva al cierre de la frontera agricola. Por tal razén, las
Zonas de Reserva Campesina contribuyen con el cumplimiento de los objetivos

de la Reforma Rural Integral y en ese sentido las incluye como una de las areas

a focalizar en las medidas de acceso vy la formalizacion de tierras”.

En cuanto a las medidas que adopta, respecto a los criterios para la asignacion
de puntos en el Registro de Sujetos de Ordenamiento (RESO), el articulo 14
complementa y amplia los criterios establecidos en el articulo 12 del Acuerdo
024 de 1996 de la Junta Directiva del extinto Incora, actualmente Agencia
Nacional de Tierras (ANT). Estos criterios se refieren a la elegibilidad social y
econdmica de los potenciales beneficiarios de los programas de dotacion de

tierras en las Zonas de Reserva Campesina.

Entonces, las disposiciones ya existentes de la Ley 160 de 1994 vigentes y no
modificadas por el Decreto Ley 902, sino ampliadas, en su conjunto establecen
que los baldios adjudicables deben orientarse a programas de acceso y dotacién
al conjunto de sujetos que envuelve la agricultura campesina, familiar y
comunitaria con dos salvedades: i) Las Zonas de Desarrollo Empresarial
establecidas en el articulo 83 de la Ley 160 vy ii) los baldios que estén siendo
“ocupados” por las comunidades étnicas conforme al articulo 18, numeral 7 y el
articulo 20 sobre prioridad en la asignacién de derechos en su paragrafo, ambos
del Decreto Ley 902 de 2017.

Otro aspecto que incursiona en el marco juridico alusivo a ZRC, es el que se
refiere a Proyectos productivos sostenibles consignado en el articulo 23 del
Decreto Ley 902, segun el cual “la Agencia de Desarrollo Rural debera garantizar
que todas las adjudicaciones directas de tierras en propiedad estén
acompafadas de un proyecto productivo sostenible econdmica, social y

ambientalmente, teniendo en cuenta la participacidon de los beneficiarios y la



armonizacién, entre otros, con los programas de desarrollo con enfoque
territorial y los planes de desarrollo sostenible de las Zonas de Reserva

Campesina”.

Por otra parte, de conformidad con el titulo IV sobre forma de acceso en articulo
25 sobre adjudicacidn directa, reitera lo que ha venido operando en el pais, que
las adjudicaciones de predios baldios y fiscales patrimoniales se realizara en a

personas naturales que sean sujetos de ordenamiento, en regimenes de UAF.

Conviene subrayar que la unidad agricola familiar en Zonas de Reserva
Campesina consta de un caracter excepcional o de salvedad, dado que podra ser
recalculada de acuerdo con las condiciones socioecondmicas y segun los modelos
de desarrollo ambiental estudiados y propuestos para cada zona de reserva
campesina. También el hecho, que la UAF predial es excepcionalmente aplicable

s6lo en casos de negociacién voluntaria y directa de tierras.

De lo anterior se desprende el articulo 45 sobre participacion comunitaria en las
etapas de formulacién, implementacion, evaluacion y mantenimiento de los
Planes de Ordenamiento Social de |la Propiedad Rural, para lo cual advierte que,
para que la participacion responda a las realidades del territorio se habilitara la
intervencion de los distintos actores e instancias de participacidon presentes en

el territorio, entre otros, organizaciones comunitarias, asociaciones de

productores, gremios, juntas de accién comunal, instancias de participacion de

las Zonas de Reserva Campesina de ser el caso, autoridades, comunidades y

organizaciones de los territorios étnicos, en todos los niveles.

De conformidad con las bases del Plan Nacional de Desarrollo y en especifico con
el eje estructurador del Ordenamiento alrededor del agua, se modificé el articulo
10 de la Ley 388 de 1997, en el entendido que a partir de la entrada en vigencia



de la norma del PND, encontramos una jerarquia entre las determinantes que
deben tenerse en cuenta en la elaboracion y adopciéon de sus planes de
ordenamiento territorial, teniendo en el nivel 2 las areas de especial interés para
proteger el derecho humano de la alimentacién de los habitantes del territorio
nacional, localizadas dentro de la frontera agricola, en particular, las incluidas
en las Areas de Proteccidn para la Produccion de Alimentos, declaradas por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, de acuerdo con los criterios definidos
por la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA), y en la zonificacion de
los planes de desarrollo sostenible de las Zonas de Reserva Campesina
constituidas por el Consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras (ANT),
todo en coordinacion con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. Esta disposicion refuerza la lucha
contra el hambre y el reconocimiento material de la necesidad de proteccion de
los suelos para usos agropecuarios con fines de produccion de alimentos para

garantizar y proteger el derecho humano a la alimentacién.

Asi las cosas, de conformidad con lo expuesto en el desarrollo del presente
analisis normativo, se puede inferir que la figura de las Zonas de Reserva
Campesina tiene estrecha relacién con el desarrollo de contenidos normativos

tendientes a garantizar el derecho humano a la alimentacién.

Lo anterior indica que las areas de produccién de alimentos contempladas por
los usos permitidos en los Planes de Desarrollo Sostenible de las Zonas de
Reserva Campesina hacen parte integral del Area de Proteccién para la
Produccién de Alimentos - APPA, la cual se entiende como determinante de

superior jerarquia para el ordenamiento territorial.

De igual modo a través del Acuerdo 315 del 06 de diciembre de 2023, el Consejo
Directivo de la ANT, reglamentdé el procedimiento de regularizacién de la
ocupacion y aprovechamiento campesino sostenible de los predios baldios en
areas de reserva forestal de la Ley 2 de 1959. En este se establece que para la

regularizacién de la ocupacion de los beneficiarios descritos en el articulo 4 del



acuerdo, se adelantara el procedimiento Unico establecido en el Decreto Ley 902
de 2017, asi mismo para la identificacién de las Zonas o Areas de Intervencion,
la Agencia Nacional de Tierras determinard las areas de intervencion para la
regularizacién conforme a criterios de priorizacién, entre los que se encuentran
la existencia de solicitudes de constitucién y/o delimitacién de Zonas de Reserva

Campesina y otras territorialidades campesinas.

De acuerdo con el contenido del Decreto y en armonia con el articulo 64 de la
Constitucién Politica y la Ley 160 de 1994, para dar cumplimiento a los objetivos
de las ZRC, se determinan 14 ejes orientadores para desarrollar la politica
sectorial en materia de implementacién de la politica de las ZRC.

Con estos ejes se busca incorporar una dimension de integralidad a las

intervenciones en las ZRC, principalmente dirigidos a:

1. Fortalecer la relacién de las comunidades campesinas con la tierra y la naturaleza,
basado en la producciéon de alimentos, la garantia de la soberania alimentaria, sus
formas de territorialidad campesina y condiciones geograficas, demograficas,
organizativas y culturales y en la conservacién, la preservacion, la restauracion y
aprovechamiento y manejo sostenible de los recursos naturales.

2. Materializar el reconocimiento por parte del Estado de las dimensiones econdmica,
social, cultural, politica y ambiental del campesinado.

3. Promocionar la participacién reforzada e igualdad material desde un enfoque de
género, de integracidn generacional y territorial.

4. Garantizar el acceso a bienes y derechos como la educacion de calidad con pertinencia,
la vivienda rural, la salud, los servicios publicos domiciliarios, las vias terciarias, el acceso
e intercambio de semillas nativas, el agua, la infraestructura rural, la conectividad
digital, la asistencia técnica y/o extension agropecuaria y empresarial, y el acceso a
tecnologias para la mitigacién y adaptacion al cambio climatico.



5. Hacer seguimiento a la inversion realizada por diversos sectores y entidades en las
ZRC mediante el trazador presupuestal al que se refiere el paragrafo segundo del articulo
64 de la Constitucion Politica.

6. Promocionar y consolidar la paz a través de mecanismos encaminados a lograr la
justicia social y ambiental, la democracia participativa y el bienestar de la poblacion
campesina.

7. Controlar la expansion y cierre de la frontera agricola del pais, al ordenamiento
productivo, ambiental y social de la propiedad rural con un enfoque de desarrollo
sostenible.

8. Crear las condiciones necesarias para la adecuada estabilizacion, consolidacion y
desarrollo sustentable y sostenible de la economia campesina, el mejoramiento
econdmico, social y cultural de la poblacion rural.

9. Fortalecer los espacios de concertacion social, politica, ambiental y cultural entre el
Estado y las comunidades rurales, garantizando su adecuada participacién en las
instancias de planificacién y decisién local, regional y nacional con enfoque de
integracidon generacional y de género.

10. Construir una propuesta integral de desarrollo humano sostenible y de ordenamiento
territorial, generando espacios de convivencia interétnica a nivel veredal, local y
regional.

11. Garantizar la participacion de las organizaciones campesinas en el proceso integral
de la Reforma Agraria, Reforma Rural Integral y el Desarrollo Rural para lograr su
fortalecimiento.

12. Incentivar condiciones para la permanencia de las personas jovenes campesinas en
la ruralidad.

13. Impulsar y fortalecer modelos productivos sostenibles, agroecolégicos y resilientes
al cambio climatico, que armonicen la produccidn agropecuaria campesina con el cuidado
de las areas de especial importancia ambiental.

14. Favorecer la gobernanza territorial y ambiental campesina en términos del respeto
a los modelos de ordenamiento del espacio geografico, el apoyo estatal a las formas
organizativas campesinas y la incidencia directa de las comunidades en la planificacién
y cuidado de sus territorios.

El Decreto 1147 de 2024 introduce modificaciones importantes en lo que
respecta a las Zonas de Reserva Campesina (ZRC), alli se establecen las
directrices para la constitucién, delimitacién y gestion de las ZRC, tomando en
cuenta las caracteristicas agroecoldgicas y socioecondmicas de los territorios
donde predominan tierras baldias y zonas de colonizacién. Con ello, se busca

fortalecer la organizacion territorial y promover un uso adecuado del suelo rural.



Un elemento central del decreto es la indicacion de que los Planes de Desarrollo
Sostenible (PDS) son el principal instrumento de planificacion en las ZRC. Indica
que los PDS deben incluir estrategias integrales que aborden aspectos
econdmicos, sociales, ambientales y culturales, alinedndose con los objetivos de
la reforma agraria y el desarrollo rural. Estos planes aseguran que la gestion de
las ZRC sea coherente con los principios de sostenibilidad y equidad,
garantizando el desarrollo econémico de las comunidades campesinas y la
preservacion de los recursos naturales. Asi mismo se resalta la importancia de

la participacion comunitaria en la toma de decisiones.

Las comunidades campesinas son actores fundamentales en la ejecucion de los
proyectos establecidos en los PDS, lo que garantiza que las acciones tomadas
respondan a las necesidades y realidades locales. Asimismo, se fomenta un
enfoque en la sostenibilidad agroecoldgica y se promueve la permanencia de los
jovenes en las zonas rurales, impulsando modelos productivos que protejan el

medio ambiente y contribuyan al desarrollo rural integral.

En resumen, el Decreto 1147 de 2024 refuerza el marco normativo que sustenta
la constitucion y gestion de las ZRC, proporcionando herramientas para su
planificacidn, desarrollo y sostenibilidad, en concordancia con los principios de

equidad territorial y gobernanza local.

Con el fin de aportar a la configuracidon de un escenario favorable al cumplimiento
de los objetivos de las ZRC y a la construccion de acciones para la consolidacién
de los procesos de delimitacion y constitucidén de estas zonas, en el marco de los
ejes que deben orientar las intervenciones institucionales, estos lineamientos,
retoman las principales problematicas identificadas en el andalisis realizado sobre
los aspectos centrales que estarian afectando la consolidacidon de estos procesos,
proponiendo el desarrollo de orientaciones especificas para atender las

problematicas tomadas en consideracién en los analisis previos.



3. Lineamientos para la articulacion
institucional en la constitucion y

consolidacion de las ZRC

El principal mecanismo para coordinar y articular acciones sectoriales e
intersectoriales de la institucionalidad para las ZRC, es el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural — SINRADR, instancia que impulsa los
procesos de constitucion y consolidacién de estas territorialidades, bajo
principios de participacién, colaboraciéon, coordinacion, concurrencia y
subsidiariedad entre las entidades y actores involucrados, lo cual requiere que
el Estado tome decisiones conjuntas para compatibilizar las actuaciones y

optimizar los esfuerzos que realizan en los territorios.

Dada la reciente reglamentacién del SINRADR, mediante el Decreto 1406 de
2023, que da el marco para el funcionamiento de los 8 subsistemas que lo
conforman, y en particular del subsistema 2, denominado "De delimitacion,
constitucion y consolidacion de zonas de reserva campesina, delimitacion, uso y
manejo de playones y sabanas comunales y de organizacion y capacitacion
campesina”, se considera fundamental el desarrollo de los mecanismos e
instrumentos que faciliten su puesta en funcionamiento, para que, en
consonancia con lo dispuesto en la Ley 160 de 1994 y sus decretos
reglamentarios, al igual que con el soporte de la Comisidn Intersectorial para la
Reforma Agraria, el Desarrollo Rural y la Reforma Rural Integral, se avance en
la constitucion y consolidacion de las ZRC y en la implementacién de los Planes

de Desarrollo Sostenible - PDS.

El Decreto 1147 de 2024 "Por el cual se modifica y adiciona el 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, relacionado con
las Zonas de Reserva Campesina", establece en su articulo 2.14.13.16,



parametros precisos para las acciones de coordinacidn vy articulacion
institucional, puntualizando que la accién institucional del Estado en las ZRC sera
coordinada por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y articulada desde
el Subsistema 2 del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural,
reiterando que el SINRADR es el mecanismo obligatorio para la planeacién,
coordinacion ejecucién, evaluacidon y seguimiento de las actividades dirigidas a
la materializacidn de la reforma agraria, la Reforma Rural Integral y los objetivos
establecidos en la Ley 160 de 1994 en las ZRC constituidas, con el fin de
promover y encauzar recursos para el desarrollo de programas y proyectos que

propendan al cumplimiento del PDS.

Este Decreto establece que deben ser adoptadas mesas interinstitucionales
como mecanismo para la articulacién y coordinacién y que en ellas habra
participacion de organizaciones representativas de las ZRC. Asi mismo, en
cuanto a la accién institucional y para financiar las intervenciones requeridas,
insta a propiciar condiciones preferenciales para el otorgamiento de subsidios,
incentivos en materia de crédito agropecuario, comercializacion, capitalizacion
rural, adecuacion de tierras, proyectos productivos sostenibles, acceso a bienes

publicos rurales y de inversidn social rural y del Fondo de Fomento Agropecuario.

Bajo este marco regulatorio, se hace necesario determinar el papel a cumplir por
parte de los actores involucrados, para evitar y/o solucionar situaciones que
impidan o ralenticen la implementacién de las ZRC o que haga que estas
territorialidades no se consideren parte de los municipios y/o departamentos
donde se encuentran ubicadas geografica y espacialmente, fomentando una
visién equivocada sobre su constitucion o respecto del papel estratégico que
cumplen en los procesos de planificacion territorial, segun lo consignado en el
articulo 2.14.13. del Decreto 1071 de 2015.

Teniendo en cuenta este contexto, los lineamientos de este acapite tienen como

propdsito ubicar las necesidades y orientaciones que puedan aportar tanto en la



linea de los procesos de constitucion de las ZRC, como, lo requerido en la gestion

de los PDS en esta materia.

Problematica

Desde los inicios de la aplicacion de la figura de las ZRC en el pais, se ha
planteado la necesidad de disefiar un esquema de operacidon nacional y
territorial, que sea integral e intersectorial, acorde con las transformaciones

sectoriales y con amplia capacidad de articulacién y concurrencia.

La Ley 160 de 1994 definid y asignd un rol de coordinacién de “las politicas del
Estado en las Zonas de Reserva Campesina” a los Ministerios de Agricultura y
Desarrollo Rural y Ambiente y Desarrollo Sostenible; sin embargo, la estructura
institucional, cada vez mas compleja, diversa y desconcentrada en funciones,
requiere un disefio que defina claramente dicho rol y apunte a la integralidad de

las acciones estatales en territorio.

El Decreto 1406 de 2023 con el cual se modificé y adiciond el Decreto Unico
Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo
Rural (Decreto 1071 de 2015), establece entre otras disposiciones, en el articulo
2.14.23.1. “Reglamentar la organizacion y funcionamiento del Sistema Nacional
de Reforma Agraria y Desarrollo Rural -SINRADR- como mecanismo obligatorio
para la planeacion, coordinacion, ejecucion, evaluacidon y seguimiento de las
actividades dirigidas a la materializacion de la Reforma Agraria, la Reforma Rural
Integral y los objetivos establecidos en la Ley 160 de 1994 sobre reforma agraria
y desarrollo rural, campesino y el Acuerdo Final Para la Terminacion del Conflicto
y la Construccidon de una Paz Estable y Duradera.”

Este sistema estd compuesto por entidades y organismos publicos cuya mision
esta relacionada con la reforma agraria, el desarrollo rural y la reforma rural

integral. Sus actividades estan enfocadas a mejorar la calidad de vida, garantizar



los derechos territoriales y los planes de vida de los trabajadores agrarios, las
comunidades campesinas, pescadoras, riberefias y anfibias, comunidades
negras, afrocolombianas, raizales, palenqueras, pueblos indigenas y pueblo
Rom, y a proteger y promover sus economias propias, la produccion de
alimentos, y consolidar la paz con enfoque territorial (art. 2.14.23.2 Decreto
1071 de 2015).

La expedicion de esta norma busca concretar la articulacidon y coordinacion entre
las diferentes entidades, organizaciones y actores que participan de manera
directa o indirecta en la ejecucion de las politicas publicas del pais. Asi, a través
del articulo 2.14.23.3, se definen los ocho subsistemas del SINRADR y se
establece el liderazgo que debe cumplir el Ministerio de Agricultura y Desarrollo

Rural dentro de ellos con el apoyo de una entidad coordinadora.

Para el caso del subsistema dos (2), que corresponde a “De delimitacion,
constitucion y consolidacion de zonas de reserva campesina, delimitacion, uso y
manejo de playones y sabanas comunales y de organizacion y capacitacion
campesina”, el Decreto 1406 de 2023 define al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural con el rol de coordinaciéon de este subsistema y sefiala como
parte de los actores del mismo al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
la Agencia Nacional de Tierras - ANT, la Agencia de Desarrollo Rural -ADR, la
Agencia de Renovacién del Territorio, la Autoridad Nacional de Acuicultura vy
Pesca -AUNAP, la Agencia Presidencial de Cooperacién Internacional de Colombia
APC, el Servicio Nacional de Aprendizaje -SENA, la Unidad Administrativa
Especial de Organizaciones Solidarias -Unidad Solidaria y demas entidades o
empresas del estado cuyas competencias sean afines a dicho Subsistema
(numeral 2, art. 2.14.23.3 Decreto 1406 de 2023).

Dentro del esquema de gestién y tramite institucional sectorial, la Agencia
Nacional de Tierras - ANT, ademas de ser la maxima autoridad de tierras del
pais y la responsable de ejecutar la politica de ordenamiento social de la

propiedad, es la entidad encargada de adelantar todas las tareas concernientes



al procedimiento administrativo de constitucién de ZRC, segun las funciones
consignadas en el Decreto 2363 de 2015, lo que implica recibir y analizar las
solicitudes de constitucién, validar el cumplimiento de las condiciones minimas
establecidas en la reglamentacidén vigente y el acompafiamiento por parte de las
autoridades locales, departamentales y demas organismos publicos y privados
existentes en el area donde se gestionan las ZRC y verificar que no exista
traslape con las areas indicadas en paragrafo del articulo 2.14.13.1 del Decreto
1147 de 2024.

En este sentido, la ANT debe adelantar las acciones tendientes a definir la
pertinencia de realizar la apertura del expediente para el tramite de constitucion
de ZRC, realizar la visita técnica de verificacion, expedir el acto administrativo
de inicio de tramite y, tras la presentacion y aprobacién del PDS en audiencia
publica, expedir a través del Consejo Directivo de la ANT el acuerdo de
Constitucién de la ZRC. Para ello, resulta imperativo que la ANT realice
actividades de articulacién interinstitucional desde el nivel nacional al local,
buscando el apoyo de las diferentes entidades y/u organizaciones en la
concepcidn y constitucidn de esta territorialidad, al igual que en la formulacién,
financiamiento e implementacion de los Planes de Desarrollo Sostenible, pilar
fundamental para la constitucion y consolidacion de las ZRC.

Histéricamente, las organizaciones interesadas en la gestidn para la constitucion
y consolidacion de ZRC, han manifestado la necesidad de lograr una visién
sistémica de los procesos asociados, que orienten las intervenciones estatales
en estas zonas. En respuesta, la institucionalidad ha generado escenarios de
amplia participacion como las Mesas de Coordinacion institucional, pero aun se
evidencian falencias en la coordinacién y articulacion entre las entidades

encargadas de atender las demandas de estos territorios.

Lo anterior ha llevado a que en diversos escenarios de discusidon autdbnomos con
organizaciones como la Asociacidon Nacional de Zonas de Reserva Campesina-

ANZORC y espacios como la Mesa de didlogo Campesina de Caqueta y sur del



Meta, llevada a cabo en el afo 2021 con participacidon de diferentes entidades
del sector y organizaciones sociales, se haya propuesto la necesidad de
desarrollar e implementar un Sistema Nacional de Zonas de Reserva Campesina
- SINZRC, en el cual se integren todas las Zonas de Reserva Campesina
constituidas en Colombia, los actores sociales y politicos involucrados en su
desarrollo y las actividades, instituciones y estrategias necesarias para ejecutar
las metas y acciones necesarias para lograr el desarrollo de las comunidades en
estas territorialidades, hacer sostenible en el tiempo esta figura de ordenamiento
y convertirla en una herramienta fundamental para la planeacion y el progreso

en las regiones en todo el territorio nacional.

Ahora bien, tras las modificaciones y el fortalecimiento normativo a favor de la
formalizacién vy titulacion de tierras en el marco de la implementaciéon de la
Reforma Rural Integral y la reactivacién del SINRADR segun lo establecido en
los articulos 32, 51 y 52 de la Ley 2294 de 2023 del Plan Nacional de Desarrollo
y la reglamentacién del SINRADR mediante el Decreto 1406 de 2023, se estan
dando las herramientas necesarias para que el MADR en conjunto con las demas
entidades competentes, fortalezcan los escenarios de coordinacion para articular
acciones institucionales entre los ocho (8) subsistemas del SINRADR, entre ellos

el Subsistema 2 que compete a las ZRC.

Adicionalmente, una de las principales apuestas de articulacion se genera a
partir de los avances en la regularizacion de derechos de uso establecidos en el
Acuerdo 315 de 2023 de ANT, lo cual, representa un reto de gran relevancia en
la actuacion de MinAmbiente y MinAgricultura con relacion a los bienes baldios
ubicados en las areas de reserva forestal de la Ley 2a que se encuentren
ocupados por sujetos de especial proteccidn constitucional, lo que representa
aspectos de gran interés en los procesos de constitucién de ZRC. Esto implica
un marco de planificacién intersectorial de acuerdo con las competencias de cada
entidad y sector, asi como el fomento de los procesos de participacion a nivel
territorial, de manera que se consoliden las instancias y los mecanismos que

hagan posible la constitucion de las ZRC y la ejecucion de los PDS, atendiendo



intereses y necesidades de las poblaciones vinculadas a estas zonas, los cambios
del ordenamiento territorial, nuevas territorialidades y actuales conflictividades
socioambientales, como son los temas de regularizacién de la propiedad, la
ocupacion y el uso de predios en ZRC que se encuentran en zonas de reserva

forestal, asi como conflictividades interétnicas e interculturales.
Precepto

La coordinacion de las politicas relacionadas con las Zonas de Reserva
Campesina esta a cargo de los Ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural y de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, que adelantan acciones pertinentes para la
efectiva concurrencia, articulacién y coordinacion institucional, intersectorial y
entre los niveles de gobierno nacional y territorial en el marco del Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural, especialmente en lo que
compete al subsistema 2.

Lineamientos

El MinAgricultura debe impulsar la reglamentacion para la operacién de los
subsistemas 2, 3 y 8 del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural,
con el fin de fortalecer los escenarios de coordinacion para articular acciones
institucionales entre los subsistemas del SINRADR, y promover procesos de
participacion a nivel territorial, que atiendan intereses y necesidades de las
poblaciones vinculadas a estas zonas, los cambios del ordenamiento territorial,
nuevas territorialidades y actuales conflictividades socioambientales,

interétnicas e interculturales.

La Autoridad de tierras debe socializar y dar alcance territorial a los lineamientos
y orientaciones del SINRADR y del subsistema 2, especifico para las ZRC, de
manera que los Consejos Municipales de Desarrollo Rural, se fortalezcan como
instancia para la identificacion de prioridades y en los procesos de concertacion
entre autoridades locales, las comunidades rurales y los organismos y entidades

publicas en materia de desarrollo rural, garantizando la armonia con los planes,



planes basicos y/o esquemas de Ordenamiento Territorial, la participacion activa
en la toma de decisiones y el impulso a los procesos de constitucion de ZRC y

de formulacién e implementacion de PDS.

A instancias del Subsistema 2, La ANT debe procurar el apoyo técnico de las
entidades competentes en el marco de los demas subsistemas del SINRADR,
esto, con el fin de facilitar la gestién de solicitudes de constitucion de ZRC,
fortalecer la capacidad técnica de las organizaciones de impulso, llevar a cabo la
verificacién de requisitos y condiciones, y obtener los insumos necesarios para
estructurar los distintos componentes que conforman los PDS. Esto incluye
actores en territorio y los esquemas de apoyo y asistencia técnica que sean
dispuestos en el marco de la operacion del sistema.

La ANT debe armonizar los planes de accion para la constitucién y consolidacion
de ZRC con las estrategias adelantadas por la autoridad catastral, para que
conforme a las prioridades previstas en el Decreto Ley 902 de 2017, se realicen
las acciones correspondientes para la actualizacion catastral de estas zonas, bajo
los procedimientos establecidos para el catastro multipropdsito, de manera que

se faciliten las intervenciones institucionales en materia de OSPR.

En el marco del procedimiento de constitucién de la ZRC, en coordinacion con el
lider del Subsistema 2 del SINRADR vy la participacion de los comités de impulso
de las ZRC, la autoridad de tierras debera adelantar la socializacién y las
gestiones a que haya lugar, con las autoridades locales y departamentales,
respecto a la figura de ordenamiento que se encuentra en proceso de
constitucion, las situaciones particulares que presentan y las potencialidades de
desarrollar este tipo de territorialidades, en términos de planeacién, focalizacién
y ejecucion de recursos para el mejoramiento de las condiciones

socioecondmicas de la poblacion.

La Autoridad de Tierras en el marco del proceso de socializacion y conformacion
de los Comités municipales y departamentales de Reforma Agraria debera

proponer que dentro de esta instancia de participacion comunitaria se incluya a



un representante del comité de impulso de la ZRC o de las ZRC que se encuentre
constituidas en el municipio/departamento, con el fin de incentivar el liderazgo

campesino.

Asi mismo es relevante tener en cuenta en el fortalecimiento de las
territorialidades lo dispuesto en el Decreto 780 de 2024, (articulo 2.14.26.3.6)
en relacidon con conflictos territoriales, especificamente en los casos en que las
comunidades campesinas hayan hecho solicitudes de delimitacion y constitucion
de Zonas de Reserva Campesina ZRC y existan traslapes con solicitudes de otras
territorialidades campesinas (TECAM), para lo que la ANT debe convocar y
garantizar la realizacién de las reuniones 0 mesas de concertacién con el fin de
promover la implementacién de los Mecanismos Alternativos de Solucion de

Conflictos y avanzar en los diferentes procesos.

Promover procesos de planeacion del desarrollo rural con enfoque territorial en
las ZRC, mediante el fortalecimiento organizativo en estas zonas, para lo cual la
ADR desde su misionalidad, deberd coordinar con la ANT, la realizacién de
acciones tendientes al fortalecimiento organizativo campesino, promover y
gestionar la creacién y operacién de mecanismos e instrumentos para asegurar
la participacion social y fomentar la asociatividad de las y los campesinos y
jovenes rurales, las organizaciones sociales, comunitarias y productivas rurales
en los procesos de constitucion de ZRC, y en la formulacidn, cofinanciacién,
ejecucioén, seguimiento y control de proyectos. Para esto, el MADR debe realizar
ajustes para que con cargo a los recursos del Fondo de Organizacién y

Capacitacion Campesina se financien estas estrategias.

A nivel de los procedimientos internos de la Autoridad de Tierras se recomienda
fortalecer la capacidad administrativa, humana (equipos profesionales
interdisciplinarios, que avancen en los estudios de titulos, en la gestidon de
conflictos, consultas previas, levantamientos catastrales, etc.), tecnolégica y
financiera para atender las demandas en la constitucién de ZRC.



3.2. Lineamientos generales para la Gestion de los
Planes de Desarrollo Sostenible

Problematica

Los Planes de Desarrollo Sostenible son el instrumento de planeacién y
articulacién de las Zonas de Reserva Campesina, en el cual se consolida vy
priorizan los problemas del territorio, definiendo objetivos, programas y acciones
para canalizar informacion, encauzar recursos, promover, coordinar y enfocar
esfuerzos institucionales para solucionar o mejorar las condiciones de vida y
desarrollo que tienen en su entorno y sus habitantes. Este documento se
constituye en la hoja de ruta para la constitucion, consolidacién y sostenibilidad
de las ZRC y, por ende, es la base para que, desde sus competencias, la ANT
pueda definir la pertinencia y viabilidad de la constitucion de esta territorialidad
y posteriormente, sirva como elemento de verificacion del impacto de
implementacion de las estrategias planteadas frente al crecimiento y desarrollo

social alcanzado en el corto, mediano y largo plazo.

Aun cuando la Agencia Nacional de Tierras es la entidad encargada del proceso
de constitucion de las ZRC y de la validacién de los PDS, las tematicas vy
demandas sociales de las comunidades que hacen parte de las ZRC, van mas
alld de las acciones y competencias propias de la ANT e incluso del sector
agropecuario, desbordando la capacidad de gestion de la entidad; por ello,
resulta fundamental contar con una estructura de gobernanza que permita la
convergencia de acciones y soluciones intersectoriales apoyada desde los
subsistemas del SINRADR.

Los PDS definen programas y proyectos en donde se relacionan acciones que
pueden promover la solucién de problematicas ambientales (programas de
reciclaje, recuperacién ambiental, manejo de residuos soélidos), sociales (acceso
a la salud, acceso a la educacién, vivienda rural y urbana, saneamiento basico),
econdmico productivas (canales de comercializacién, fortalecimiento de

economia campesina, soberania alimentaria), y de acceso a tierras



(formalizacién y regularizacidon de la tierra, ordenamiento del uso del suelo),
siendo éste Ultimo componente el Unico relacionado directamente con la
misionalidad de la ANT.

Desde la constitucion de la primera ZRC, lograr la coordinacion, el compromiso
y el apoyo de otras entidades e instituciones del sector y de otros sectores para
ejecutar los programas y las acciones especificas propuestas dentro de los PDS
e implementar las politicas publicas en estas territorialidades, se ha constituido
en uno de los principales cuellos de botella que han impedido la consolidacion y
sostenibilidad de esta figura de ordenamiento territorial y que permean la
confianza y credibilidad de la institucionalidad en la poblacién campesina.

Dentro del “Informe final Proyecto Piloto Zonas de Reserva Campesina” 1°
elaborado por el INCODER, se puede evidenciar las dificultades que tiene este
asunto en lo que respecta a las gestiones requeridas para la ejecucion de los
PDS; como estrategia de coordinacién y articulacion para las ZRC se habian
creado comité interinstitucional -CI y comité Directivo -CD, instancias a través
de las cuales se buscaba concertar la ejecucion de las politicas al interior de las
ZRC, dirigir y garantizar la pertinencia de las inversiones y asegurar el
financiamiento de los programas a través de las diferentes entidades,
instituciones, programas y proyectos oficiales presentes en el territorio, pero
debido a que dichas instancias nunca operaron de manera regular, formal ni
oficial, los resultados obtenidos en los proyectos a ejecutar dentro de las ZRC
no fueron los esperados, pues la participacion y el compromiso de los diferentes
actores fue dispar, siendo influenciados por aspectos geopoliticos, orden publico,

administrativos, entre otros.

Para concretar un mecanismo de articulacién efectivo es importante definir una
estructura de coordinacion con capacidad de liderazgo y convocatoria para

congregar y consolidar apoyos técnicos, financieros y acciones institucionales y

19 2003. INCODER, et al, Informe final Proyecto Piloto Zonas de Reserva Campesina: Hacia una
estrategia de estabilizacién de la frontera agricola con desarrollo humano. Bogota. 124 pag.



de otros sectores en torno al desarrollo e implementacion de los PDS,
estableciendo los roles, compromisos, recursos y tiempos que seran
responsabilidad de los actores participantes, pues de lo contrario el impulso de
territorialidades de este tipo continuara estancado afios y se dificultard evaluar
los impactos positivos generados por esta figura de ordenamiento en el territorio

y en la poblacion que hace parte de ella.

El actual Plan Nacional de Desarrollo 2022 - 2026 “Colombia Potencia Mundial
de La Vida”, busca que, desde el enfoque funcional del ordenamiento, se orienten
procesos de planificacidon territorial participativos donde las voces de las y los
gue habitan los territorios sean escuchadas e incorporadas. (Articulo 3, numeral
1 Ley 2294 de 2023).

En esta misma linea, desde los Ejes Transformacionales 1 y 3 del PND 2022-
2026, 1) Ordenamiento del territorio alrededor del agua y justicia ambiental, y
3) Derecho Humano a la Alimentacion, se prioriza la planificacion territorial en
pro de la produccion de alimentos para el consumo humano donde se da
protagonismo a la poblacion de estos territorios. Estos ejes transformacionales
se alinean con la proteccién del derecho a la alimentacion y con lo establecido
en la Reforma Rural Integral, del Acuerdo Final de Paz, seifalando que “Colombia
debe producir mas alimentos de manera eficiente e incluyente con los pequefios
productores”, lo que se debe dar a través de instrumentos de ordenamiento
productivo para la planificaciéon de la produccién agropecuaria que permitan
avanzar hacia Sistemas Agroalimentarios Territoriales” (DNP, 2023, pag. 126).

Segun lo anterior y mediante el inicio del SINRADR y el subsistema 2, es
necesario que, desde la instancia encargada de constituir las Zonas de Reserva
Campesina, en coordinacién con el MADR como lider del SINRADR, se planteen
alternativas de articulacién interinstitucional y con las organizaciones de base
para formular los PDS segun las necesidades propias de la zona, las
potencialidades del territorio y la visién cultural y de desarrollo de las

comunidades. Lograr el compromiso y seriedad de los diferentes actores en la



financiacidon y ejecucién de los proyectos formulados en los PDS, permitira
generar credibilidad y confianza entre las partes y permitira que las comunidades
involucradas fortalezcan su capacidad organizativa y se empoderen en la
planeacion, analisis, priorizacién de proyectos y gestion de recursos, al igual que
en el seguimiento y monitoreo de la ejecucion de los programas, acciones y
metas establecidos dentro de los PDS, tendientes a reducir o solucionar las
problematicas que los aquejan.

Precepto

La gestion de los diferentes proyectos planteados dentro de los Planes de
Desarrollo Sostenible de las ZRC, son el resultado de un ejercicio de planeacion
participativa y concertada con las diferentes entidades e instituciones locales y/o
nacionales y otros actores, con quienes se alnan esfuerzos técnicos, operativos,
administrativos y financieros en torno a la ejecucion e implementacién de las
acciones establecidas para mejorar las problematicas socioecondmicas,

ambientales, productivas y culturales identificadas dentro de la ZRC.
Lineamientos

Con base en las problematicas y/o proyectos preliminares identificadas por las
comunidades u organizaciones que hacen parte de la ZRC, la autoridad de tierras
en el marco del procedimiento para el tramite de constitucion de la ZRC y en
coordinacion con la entidad lider del subsistema 2 del SINRADR, debera
establecer mesas tematicas de trabajo entre las organizaciones de base y las
instituciones u autoridades locales o nacionales relacionadas con la problematica
a tratar, para que se realice el andlisis de las situaciones planteadas y las
alternativas de atencién, se adelante la priorizacién de los proyectos y el
perfilamiento respectivo, definiendo los mecanismos de ejecucion, los
responsables de la implementacién y seguimiento de actividades y los actores
financiadores de los proyectos, asi como los tiempos establecidos para su

respectiva ejecucion y entrega de recursos.



En el marco del Subsistema “De delimitacién, constitucion y consolidacion de
Zonas de Reserva Campesina, delimitacién, uso y manejo de playones y sabanas
comunales y de organizacion y capacitacién campesina”, se deben desarrollar
protocolos y mecanismos institucionales para la participacidon y concertacion de
acciones e inversiones entre instituciones, organizaciones y comunidades para
lograr la constitucién y consolidacién de las ZRC, que garanticen la concurrencia
presupuestal prevista para la puesta en marcha de los PDS.

Dentro de las funciones del subsistema 2 del SINRADR y de las tareas propias
del procedimiento para el tramite de constitucion de las ZRC, es necesario incluir
la formulacién de un plan de accién y programacién de actividades especificas a
desarrollar en el PDS, en donde se identifiguen claramente los actores
participantes y el rol a cumplir, las responsabilidades que tendran a cargo vy el
tiempo dentro del cual se adelantaran dichas acciones. Dicho plan de accién
debera ser concertado y contar con el compromiso administrativo, de gestion y

presupuestal de la institucionalidad que haga parte de él.

La Autoridad de tierras en el marco de las funciones establecidas dentro del
subsistema 2 del SINRADR, promovera que los proyectos definidos en los PDS
de las ZRC, que hayan sido acordados ejecutar con las alcaldias municipales o
la gobernacién en el plan de acciéon, sean incluidos dentro de los programas y
recursos presupuestales de plan de desarrollo municipal y/o departamental, a
fin de garantizar el compromiso y seriedad de los acuerdos alcanzados en las
mesas tematicas de trabajo.

Dentro de la gestion cultural en las ZRC, se debe reconocer y promover las
tradiciones, practicas productivas sostenibles y formas de organizacion social
propias de las comunidades a través de herramientas y escenarios que cumplan

tal fin a nivel local, departamental y nacional.



4. Lineamientos para promover la eficiencia

en los procesos de constitucion de las ZRC

4.1. Lineamientos para la priorizacion de solicitudes de
constitucion de ZRC

Problematica

Segun la informacidn suministrada por la Agencia Nacional de Tierras a UPRA, a
mayo de 2024, la ANT cuenta con mas de 26 solicitudes de constitucién de Zonas
de Reserva Campesina - ZRC, de las cuales, varias de ellas han sido requeridas
anterior a la creacién de la ANT, lo que pone de presente la existencia de un
rezago en el tramite desde el 2016, y el retraso en la atencién de las que se han

presentado posteriormente a la creacién de la ANT.

Dentro de los factores mas relevantes se han identificado dificultades de indole
politico, técnico e institucionales los cuales no han favorecido la gestion oportuna
de las solicitudes por parte de la ANT. Dichos factores de manera individual y
conjunta han contribuido al rezago de la atencion de las solicitudes y como
consecuencia se acudio a la presentacién de tutelas con el propdsito de exigir la
constitucion y delimitacién de la ZRC. Asi las cosas, la respuesta de las Altas
cortes ante las demoras no justificadas en el tramite, ordenaron en la mayoria
de los casos efectuar el correspondiente impulso administrativo por parte del
Estado y entidades encargadas de las solicitudes presentadas por las
comunidades como medida para proteger los derechos de los campesinos. Entre
ellas se encuentran: Sentencia T-488 de 2014, Sentencia T052 de 2017,
Sentencia T-763 de 2012, Sentencia T-201 de 2013, Sentencia T-660 de 2013,
Auto 073 de 2014, Sentencia T-547 de 2017, Sentencia T-606 de 2015,
Sentencia T-090 de 2023 de la Corte Constitucional.

Si bien en el Acuerdo 024 de 1996, proferido por la Junta Directiva del extinto

INCORA no se establecieron tiempos perentorios para llevar a cabo las acciones



encaminadas a la seleccién y delimitacidn de ZRC, el procedimiento establecido
por la ANT define como plazo para dar fin al procedimiento completo un tiempo
de un ano y seis meses. Sin embargo, la autoridad de tierras presenta limitantes
en su capacidad técnica y administrativa en el cumplimiento de esos tiempos,
esto, con referencia al tramite de las solicitudes de constitucion pendientes, la
rectificacion de &reas constituidas, la valoracién de todos los documentos
técnicos y juridicos parte de los expedientes, la realizacion de las etapas vy
requisitos para la constitucion y el acompafamiento que demanda la

consolidacién de las zonas ya constituidas.
Precepto

Las solicitudes de ZRC que cumplan con los requisitos establecidos en su marco
normativo son atendidas de forma diligente y eficiente, dando estricto
cumplimiento al principio de Buena Fe y Confianza Legitima que los
administrados depositan en la administracion, estableciendo un orden prioritario

gue permita impulsar y seguir su tramite.

Lineamientos

La ANT dentro de su plan de accidén y cumplimiento de metas, debera programar
los recursos técnicos, presupuestales y financieros requeridos para la atencion
de manera prioritaria, de aquellas solicitudes de constitucion de ZRC que

cuentan con resolucién de inicio expedida.

Se hace necesario que la ANT disponga de los mecanismos y procedimientos que
le permitan actuar con celeridad y gestionar asertivamente las solicitudes de
constitucion de ZRC, atendiendo ademas las prioridades de la politica sectorial,
y en el marco de las orientaciones de politica nacional. En virtud de los principios
de eficacia y de economia consagrados en el articulo 3° de la Ley 1437 de 2011

(Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo).

Crear una Mesa técnica que pueda acompafar el ejercicio técnico de priorizacién

de solicitudes de constitucién de las ZRC, asi como de otras actividades afines



de debate, procesamiento y andlisis que requieran la articulacién
interinstitucional, y que propendan por dilucidar las actuaciones de la autoridad
de tierras en el impulso de esta figura de ordenamiento.

Construir mecanismos que contribuyan a la planificacidon institucional de las
intervenciones y a la proyeccion de recursos técnicos, operativos y financieros

para dar respuesta a los procesos territoriales y comunidades involucradas.

En la aplicacion de la ?°propuesta la metodologia sugerida desde UPRA para la
priorizacion de las solicitudes de constitucion de ZRC, la autoridad de tierras
debera realizar la actualizacion peridédica que resulte necesaria respecto a las
variables y criterios utilizados en el ejercicio técnico. Por tanto, se debe revisar
anualmente o cuando la ANT lo considere necesario y convoque a la Mesa

técnica.

En el caso que se requiera hacer la actualizacién de criterios y variables se podra
utilizar la metodologia de analisis multicriterio desarrollada en el ejercicio técnico
propuesto para direccionar la atencién de solicitudes para la constitucion de ZRC
generado por la UPRA.

La autoridad de tierras tendra en cuenta como herramienta complementaria para
priorizar la atencién de las solicitudes de Zonas de Reserva Campesina los
ejercicios de focalizacidon técnica de areas potenciales de ZRC que sean
desarrollados, con el fin de incorporar dicha informacién en los analisis y toma

de decisiones para el direccionamiento de la accién institucional
4.2. Lineamientos generales para impulsar el

ordenamiento social de la propiedad

El ordenamiento social de la propiedad es entendido como el proceso de

planificacidon y gestion para ordenar la ocupacion y uso de las tierras rurales y

20 E| documento técnico de Priorizacion de solicitudes de constitucion de Zonas de Reserva Campesina - ZRC
fue un Ejercicio técnico para direccionar la atencidén de solicitudes para la constituciéon de ZRC en marco del
acuerdo 024 de 1996 del INCORA, el cual define criterios generales y el procedimiento para seleccionar y
delimitar las ZRC de que tratan el Capitulo XIII de la Ley 160 de 1994 y el Decreto 1777 de 1996 entregado
a MinAgricultura y a la Agencia Nacional de Tierras por parte de UPRA en el afio 2024.



administrar las tierras de la Nacién, que promueve el acceso progresivo a la
propiedad y a otras formas de tenencia, la distribucion equitativa de la tierra, la
seguridad juridica de la tenencia de la tierra, la planificacién, gestién vy
financiamiento del suelo rural, y un mercado de tierras transparente vy
monitoreado (Resolucién ANT 128 de 2017).

La informalidad en la tenencia de la tierra rural dificulta el acceso a créditos y
subsidios estatales y el acceso de los campesinos a los servicios publicos vy
privados, afectando la seguridad juridica. Esto responde en gran parte a un alto
grado de desconocimiento de la poblacién sobre los diferentes tipos de derechos

sobre la tierra, sus implicaciones y la importancia de formalizar sus derechos.

Entre otros factores, el ordenamiento social de la propiedad relacionado con la
distribuciéon predial, el tamano de la UAF, el fraccionamiento, la informalidad en
la tenencia de la tierra, y el mercado de tierras rurales, son determinantes para
el ordenamiento de los territorios rurales. Para atender a dicho propdsito, la ANT
de acuerdo a sus competencias hara uso de los procedimientos segun la
naturaleza juridica de los predios, incluyendo el reconocimiento de derechos de
lo contemplado en el Acuerdo 315 de 2023 de ANT.

Para el caso de las ZRC constituidas a la fecha, y de acuerdo con los resultados
de la caracterizaciéon realizada a estas zonas, y en particular en el componente
de OSP, se reconocen algunos datos de referencia que indican la necesidad de
fortalecer el componente en los procesos de gestion para la constitucién de la
figura y del PDS.

En cuanto al tamafio predial, teniendo como referente la informacién predial de
las bases catastrales del IGAC y con los analisis realizados por UPRA en la
Caracterizacién de OSP y productiva de las ZRC del afo 2023, el 63 % de los
predios de las ZRC constituidas estan por debajo del area de la UAF de acuerdo
con los referentes técnicos utilizados en los procesos de constitucion; asi mismo,

se identifica que el 90 % de los predios de las ZRC tienen mas del 40% de



informalidad (el 54% de los predios tienen mas del 50% de indice de
informalidad). Esto datos relevan y evidencian la necesidad de abordar acciones
para la regularizacién de la propiedad, y llaman la atencién sobre la persistencia

de fendmenos asociados con el fraccionamiento predial.

El ordenamiento social de la propiedad en las ZRC debe proveer un contexto
para mejorar la integracion de las politicas sectoriales a ejecutar en estas zonas,
de lo que hace parte importante, el apoyo que puede brindar para la zonificacién
a nivel local de las acciones contempladas en los PDS, particularmente las

asociadas al componente productivo agropecuario.

La sincronizacidon de acciones con el ordenamiento del territorio y la definicion
de los modelos de ocupacion son también aspectos a los que puede aportar el
ordenamiento social de la propiedad, destacandose lo relacionado con la
planificacion del territorio para los usos agropecuarios y el ordenamiento

ambiental.

Las ZRC mejoran los indices de informalidad, se fortalece en estos territorios la
cultura de la formalizaciéon, y se atienden los requerimientos de OSPR, para lo
que se priorizan intervenciones y acciones institucionales de la autoridad de
tierras en las ZRC, con el fin de contribuir en la garantia de la seguridad juridica
de la tenencia de los predios rurales, y la superaciéon de fendmenos que afectan
el uso eficiente del suelo rural. De igual forma se da cumplimiento a cada uno
de los procedimientos que aporten a la seguridad juridica y promocion de

derechos de los campesinos en materia de tierras.

En los procedimientos para la consolidacion de las Zonas de Reserva Campesina
(ZRC), se sugiere retomar las estrategias de OSP planteadas de manera
especifica en la formulacion de los PDS, que, a partir de diagndsticos vy

caracterizaciones de estos territorios, aportan informacidon de soporte para la



zonificacion, para los ejercicios de planificacion del uso del suelo rural y el

ordenamiento del territorio.

Se debe garantizar que la oferta institucional de la autoridad de tierras atienda
las prioridades identificadas en el territorio del que hacen parte las ZRC, y se
avance eficazmente en la gestion de acciones que permitan superar estas

problematicas, gestionando los apoyos requeridos a nivel nacional y local.

Asegurar acuerdos institucionales para avanzar en las acciones que permitan
reducir la informalidad en la tenencia de la tierra en las ZRC, lo que abarca la
formalizacién de predios rurales privados y publicos, el saneamiento de titulos,
y acciones que permitan acompanar a los interesados en la realizacion de

tramites administrativos, notariales y registrales pendientes por resolver.

Reforzar los compromisos adquiridos en el marco del Acuerdo de Paz para
materializar la RRI, que implica priorizar la formalizaciéon de la propiedad rural
en las ZRC, bajo esquemas de barrido predial masivo y formulacion de POSP,
avanzando en la regularizacién y la proteccidon de los derechos de propiedad.
Con ello se atienden también las orientaciones sectoriales complementarias para

dar impulso al catastro multipropdsito.

Como parte de las acciones de OSP en las ZRC, realizar campafas de difusion
para afianzar la cultura de la formalizacidon, con participacién de autoridades
locales que incentiven el mantenimiento de la actualizacidn catastral dando a
conocer las rutas de formalizacidon y regularizacién existentes y los apoyos

institucionales disponibles.

Considerando que en las ZRC constituidas existen areas de interés ambiental,
como son las clasificadas como zonas de Ley 2a de 1959, se considera necesario
identificar y aplicar alternativas para el uso de estos territorios, que haciendo
parte de las ZRC delimitadas, se encuentran fuera de la frontera agricola.



Articular acciones para el ordenamiento integral de estas zonas, mediante la
activacion de mecanismos de coordinacién con la autoridad ambiental
competente; asi mismo, la ANT en el marco de sus competencias, adelantara de
manera priorizada acciones en materia de adjudicacién y reconocimiento de

derechos de la poblacion campesina de las ZRC.

La UAF se define como “la empresa basica de producciéon agricola, pecuaria,
acuicola o forestal cuya extension, conforme a las condiciones agroecoldgicas de
la zona y con tecnologia adecuada, que permite a la familia remunerar su trabajo
y disponer de un excedente capitalizable que coadyuve a la formacién de su
patrimonio” (articulo 38, Ley 160 de 1994), y su funcionalidad en el contexto de
la ZRC, se relaciona con favorecer la eficiencia en la organizacion de las
comunidades campesinas, el aprovechamiento de los servicios y asesoria
ofrecidos por el Estado, controlar la inadecuada expansiéon de la frontera
agricola, el desarrollo y consolidacion de la economia campesina en la region, la
proteccion y conservacion de los recursos naturales y del medio ambiente, y de
manera general, la ocupacién mas eficiente, equitativa y disponible del territorio

rural para el cumplimiento de sus objetivos.

Desde la perspectiva de las Zonas de Reserva Campesina (ZRC), propiciar un
reparto equitativo de la propiedad rural, como lo establece la Ley 160 de 1994,
invoca el deber del Estado de 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 la calidad de vida de la poblacién campesina.

Las ZRC no estan exceptuadas de la UAF, sin embargo, el numeral 3 del
paragrafo del Articulo segundo del Acuerdo 167 de 2021, establece
taxativamente los casos en que la "metodologia para el calculo de la unidad
agricola familiar por unidades fisicas homogéneas a escala municipal” no sera

aplicable:



3. "En los casos de las Zonas de Reserva Campesina, con arreglo al articulo 9
numeral 8 del Acuerdo 024 de 1996 o la norma que lo modifique, adicione o lo
sustituya, o demas que establezca el Consejo Directivo de la Agencia Nacional de

Tierras”.

El articulo 80 de la Ley 160 de 1994 consagra que, en los reglamentos
respectivos se indicaran las extensiones minimas y maximas que podran
adjudicarse, determinadas en Unidades Agricolas Familiares, el nUumero de éstas
gue podrd darse o tenerse en propiedad, los requisitos, condiciones vy
obligaciones que deberan acreditar y cumplir los ocupantes de los terrenos
baldios.

De acuerdo con lo anterior y en aras de promover una distribucidon equitativa en
la tenencia de la tierra rural, en el capitulo noveno de la citada Ley se ordena,
establecer la Unidad Agricola Familiar (UAF), ya que esta es una importante
herramienta, que, entre otras funciones limita el fraccionamiento antiecondmico
de la propiedad rural, se establece como parametro para la toma de decisiones
urbanisticas, como herramienta de racionalizacion y eficiencia en la dotacidn de
tierras rurales y medio para la realizacion de otros derechos de sus beneficiarios
en procura de dar cumplimiento a los propdsitos trazados por el constituyente
bajo el articulo 64 de la norma de normas.

La metodologia para el calculo de la UAF por zonas relativamente homogéneas
se caracteriza por representar aspectos similares en condiciones agroldgicas,
fisiograficas y socioeconémicas; ademas de destacar las condiciones del suelo,
clima, vegetacion, fauna, recursos hidricos e infraestructura vial y su
interrelacion con el entorno socioecondmico y ambiental. También permite
combinar factores biofisicos y socioecondmicos; pero dada su escala, no
responde a las necesidades operativas y de gestidon del ordenamiento social de
propiedad.

Segun la reglamentacién vigente, las ZRC no se encuentran en el ambito de

aplicacién del Acuerdo (167 de 2021), sin embargo, los postulados propuestos



por la metodologia de UFH pueden servir como base para generar y desarrollar
propuestas metodoldgicas para el célculo de la UAF en ZRC, las cuales también
deben incluir los reglamentos definidos para cada ZRC, asi como las demas

caracteristicas y dindmicas particulares de estos territorios.

En la totalidad de las ZRC constituidas se evidencia que la metodologia empleada
para establecer la unidad agricola familiar corresponde a las zonas relativamente

homogéneas - ZRH.

Para avanzar en una propuesta especifica para el calculo de UAF en las ZRC, se
han identificado preliminarmente algunos criterios, que se consideran
diferenciadores frente a las metodologias vigentes, y aplicables a cada una de
las fases y pasos contemplados en la metodologia para el calculo de la UAF por
UFH.

Estos criterios deben ser analizados segun las caracteristicas propias de las ZRC,
lo que dara el alcance diferencial mencionado; asi, estos deben ser considerados
para proponer planteamientos conceptuales y desarrollos metodoldgicos para el
calculo de la UAF que seran aplicados en estas areas.

Con el fin de validar la metodologia y la pertinencia de los criterios identificados,
se recomienda realizar un piloto de aplicacién, para identificar, o no, la necesidad
de cambios que satisfagan las caracteristicas y requerimientos de las diferentes

ZRC, en cuanto al establecimiento de una UAF.

El disefio de la metodologia recogera los resultados de la aplicacién del piloto en
cuanto a la validacion de los criterios que cumplen con las necesidades

establecidas para la determinacién de las UAF en las ZRC.

Es pertinente emitir un acto administrativo que reglamente la aplicacion de la
metodologia para el calculo de la UAF por UFH en las Zonas de Reserva
Campesina, con las consideraciones que sean pertinentes para su

implementacion.



Cualquier propuesta que tenga como objetivo actualizar los rangos de UAF en
las ZRC, debe fundamentarse en las decisiones concertadas con las comunidades

y Sus organizaciones representativas durante el proceso de constitucion.

En la metodologia de calculo de la UAF para las ZRC, deben considerarse los
criterios diferenciales, los documentos normativos de constitucion de las ZRC y
los planes de desarrollo sostenible de cada ZRC, los cuales deben ser incluidos

desde las fases iniciales contempladas en la metodologia.

Las fases para la metodologia deben establecer entre otras etapas: un momento
previo de alistamiento técnico, la articulacién interinstitucional para construir los
componentes técnico, juridico y social, y la consolidacion de instancias técnicas
gue brinden apoyo permanente y orienten la construccion de los procedimientos
necesarios para desarrollar, probar y validar la metodologia para las UAF
excepcionales para las ZRC.

El articulo 79 de la Ley 160 de 1994, fija como propdsito fundamental del proceso
de delimitacion y constitucién de las ZRC, “la regulacién, limitacion y
ordenamiento de la propiedad rural, eliminar su concentracion y el
acaparamiento de las tierras baldias a través de la adquisicion o implantacion de
mejoras (...) adicionalmente para evitar el fraccionamiento antieconémico de la
tierra y garantizar que los campesinos carentes de este recurso y que estan
asentados en estas territorialidades puedan acceder a las unidades agricolas
familiares que le permitan sostener a su familia y mejorar sus condiciones

econdmicas y de calidad de vida.

La Ley 2294 de 2023, mediante la cual se adopta el Plan Nacional de Desarrollo
2022-2026 "Colombia Potencia Mundial de Vida” establece en el articulo 51 la
modificacion al articulo 2 de la Ley 160 de 1994, creando el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural — SINRADR y a su vez, mediante el articulo



52 modifica el articulo 4 de la Ley 160 de 1994, definiendo los ocho (8)
subsistemas que conforman el SINRADR, entre ellos el Subsistema No 2,
relacionado con la " (...) delimitacion, constitucion y consolidacion de zonas de
reserva campesina, delimitacion, uso y manejo de playones y sabanas
comunales y de organizacion y capacitacion campesina coordinado por el

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural”.

Bajo este marco normativo y cumpliendo las funciones establecidas para la
constitucion de las ZRC, la ANT expidié el Decreto 337 de 2023, que modifica
los articulos 3, 6 y 9 del Acuerdo 024 de 1996, relativo a la delimitacién y
constitucion de las ZRC, especialmente en las areas exceptuadas para la creacion
de ZRC y acciones relacionadas con la delimitacion y uso de areas de ZRC que

traslapan con zonas de reserva forestal de la Ley 2 de 1959.

Para poder cumplir con la normativa que enmarca la creacion de las ZRC, se
tiene la necesidad de contar con una herramienta que permita identificar y
delimitar con transparencia los predios que forman parte de esta figura de
ordenamiento, y a su vez, publicitar las restricciones de uso y transferencia de
dominio que pueda presentar, en ese sentido, se pueden considerar propuestas

gue aporten a la atencién de dicha necesidad.

En ese orden de ideas, se puede tener en cuenta una estrategia de Cooperacion
interinstitucional en la que entidades del sector con competencias en la materia
(Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Agencia Nacional de Tierras,
Superintendencia de Notariado y Registro y Oficinas de Registro de Instrumentos
Publicos), establezcan mesas de trabajo donde se analice, estructure e impulsen
iniciativas legislativas, herramientas metodolégicas dirigidas a la publicidad de
los poligonos que conforman las ZRC. La inscripcidon de cada uno de los predios
de la ZRC en los FMI requeriria la creacion de un codigo registral especial o el
uso de alguno de los cddigos registrales existentes en los cuales se pueda
reportar la situacion particular que presentan los inmuebles rurales de las ZRC,

accidon administrativa que contribuira con el control de la expansion inadecuada



de la frontera agropecuaria, la regularizacién, limitacion de la ocupacion vy
aprovechamiento de la propiedad, la conservacion y proteccion de los recursos
naturales, la planeacion estratégica del territorio y la accién institucional
concertada y enfocada en el desarrollo de proyectos y programas definidos
dentro de los PDS.

Problematica

Aunque las ZRC buscan fomentar la pequefa propiedad rural para las
poblaciones campesinas de escasos recursos, regulando la ocupaciéon y
aprovechamiento de las tierras baldias de la nacion, la Contraloria General de la
Republica ha indicado, en los informes de auditoria sobre Zonas de Reserva
Campesina realizados para los anos 2014 y 2015, la evidente desarticulacion
institucional en los diferentes niveles de la administracion publica en lo que
respecta a la gestidn en las ZRC, lo cual se sustenta en informacién dispar y no
consolidada de parte de entidades del orden nacional vinculadas y el atraso que
se tiene al interior de las ZRC en materia de titulacion de tierras, pues, la
autoridad de tierras no cuenta con la informacion actualizada sobre los procesos
de titulacidon y regularizacidon de la propiedad en cada ZRC, ni tiene claridad
respecto a los presuntos baldios que aun estan pendientes de titular.

Esta falta de informacién actualizada por parte de la autoridad de tierras no sélo
responde a una dificultad de orden administrativo, sino a la carencia de una
herramienta de trazabilidad que permita a la entidad, identificar de manera
fisica, geografica y juridica los predios que se encuentran dentro de las ZRC vy
las particularidades de tenencia, uso y restricciones que pueden presentarse en

Su interior.

Las diferencias de informacién predial entre catastro nacional y descentralizados,
la Superintendencia de Notariado y Registro y la ANT, dificultan la consolidacion
y actualizacién de informacién predial, situacién a la que no escapan los predios
de las ZRC, por lo que es fundamental el avance del proceso de catastro

multipropodsito en el territorio nacional, con el que se pueda obtener informacion



clara y veraz que permita formular e implementar politicas publicas y definir

estrategias de planeacion acordes a las necesidades del territorio.

Bajo este entendido y teniendo en consideracion que la ANT, ademas de ser la
responsable de implementar la politica de ordenamiento social de la propiedad
rural, es también un gestor catastral especial sobre los procesos de
regularizacién de la propiedad que son parte de sus competencias, resulta
fundamental que, en el marco del proceso de constitucién de las ZRC, se
establezcan acciones tendientes a lograr la identificacién de los componentes
fisico, juridico y estado de tenencia de los predios que hacen parte de la ZRC y
que faciliten el desarrollo de acciones tendientes a la regularizacién y/o
titulacidn de los predios que presenten inseguridad juridica para la poblacion que

la ocupa o explota dentro de la ZRC.

Para la delimitacién precisa de las ZRC, es necesario contar con un mecanismo
de identificacion e informacion de los inmuebles rurales que forman parte de la
ZRC que permita identificar claramente el poligono de la figura territorial,
analizar con detalle la planeacién en el territorio e informar a los particulares
sobre la situacion de los predios y que sirva para contar con seguridad juridica
en las transacciones sobre propiedad rural y los derechos reales asociados a ella.

En este punto es importante sefialar lo consignado en el estatuto registral
vigente en nuestro pais contenido en la Ley 1579 de 2012 “por la cual se expide
el estatuto de registro instrumentos publicos y se dictan otras disposiciones”, el
cual dispuso dentro de los objetivos de la funcion registral, el de servir de medio
de tradicion del dominio de los bienes raices y de los otros derechos reales
constituidos en ellos; dar publicidad a los instrumentos publicos que trasladen,
transmitan, muden, graven, limiten, declaren, afecten, modifiquen o extingan
derechos reales sobre los bienes raices asi como revestir de mérito probatorio a
todos los instrumentos publicos sujetos a inscripcion. Dicha funcién registral
ejercida por las ORIP cumple fines especificos entre los que se encuentra el dar



publicidad de los actos que alli se inscriben y en consecuencia garantizar la

seguridad del trafico inmobiliario.

El registro de la propiedad inmobiliaria es un servicio publico que consiste en
anotar en un folio de matricula los datos basicos sujetos a registro sobre el
estado juridico del bien, el dominio y otros derechos reales constituidos,
imponiendo gravamenes o limitaciones que permitan revestir de mérito
probatorio y cumplir la publicidad ante terceros de las operaciones
transaccionales del mercado de tierras (articulo 1 y 2 de la Ley 1579 de 2012).

De acuerdo con lo anterior, dentro de las herramientas con las que se cuenta en
el transito negocial en nuestro pais, la matricula inmobiliaria se presenta como
la mas idénea para identificar los predios que hacen parte de las ZRC, definir
claramente su delimitacion y cumplir una funcién informativa y publicitaria
respecto al estado juridico real del predio; en ese orden es la matricula

inmobiliaria de los inmuebles rurales la llamada a servir a tales fines.

En efecto, al realizar el registro del acto administrativo de constitucion de la ZRC
en cada FMI dentro de las anotaciones que hacen parte de la historia juridica de
los predios y en donde se encuentra el historial de las transmisiones de derechos,
afectaciones y gravamenes que se han impuesto, asi como las medidas judiciales
y administrativas de las que han sido objeto.

Una vez inscrito el acto administrativo de constitucién de la ZRC en el FMI de un
inmueble o conjunto de inmuebles, cualquier persona que pretenda adquirir el
pleno dominio, el usufructo, otorgar una hipoteca, pensar en su transformacion,
obtener licencias de parcelacién la subdivisién rural, de construccién, actos de
reconocimiento, y en general cualquier actividad que se pretende desarrollar en
relaciéon con dicho inmueble, tendra conocimiento que este hace parte de una
ZRC, y por ende, bajo ninguna circunstancia podra alegarse el desconocimiento
del hecho de que dicho inmueble solamente puede estar destinado a las
actividades que en dicha ZRC pueden ejecutarse por via de la delimitacién y

constitucion de la figura y su PDS.



De otra parte, esta articulacién interinstitucional permitira a través de la funcion
registral, que la anotacién que se inserte en los FMI, para la publicidad de dicha
figura juridica (paragrafo 4 del articulo 8 de la Ley 1579 de 2012); difunda
acorde con el marco de los principios registrales, el régimen al que se encuentran
sometidos dichos inmuebles. Actuacion que tendrd como sustento los principios

administrativos de coordinacion, eficiencia, eficacia y celeridad administrativa.

Por ultimo, conforme al paragrafo tercero del articulo 8 de la Ley 1579 aqui
citada, los documentos susceptibles de registro en los FMI de los inmuebles
deben clasificarse segun su naturaleza juridica para efectos registrales,
estableciendo alli mismo dicha clasificacion.

Para fines practicos, la implementacién de las acciones relacionadas con la
inscripcién en los FMI deberd procurarse masivamente para todos los predios
involucrados en la delimitacion y constitucion de la ZRC concreta para garantizar

su efectividad y cumplimiento.
Precepto

En el marco de los procesos de articulacién interinstitucional el MinAgricultura,
ANT, SNR y las ORIP, estableceran espacios de didlogo y construccién de
estrategias, propuestas, programas que promuevan la publicidad de los predios
de las Zonas de Reserva Campesina constituidas; a través de la correspondiente
inscripcién en el Folio de Matricula Inmobiliaria, para dar publicidad al acto
administrativo de constitucion y a lo estipulado en él, frente a la destinacién y

uso permitido para los respectivos inmuebles rurales.
Lineamientos

En el marco del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural -
SINRADR, la autoridad de tierras debera instar al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, para que se definan las acciones de articulacién y colaboracion

armonica de las entidades responsables, que permitan concertar la



implementacion de acciones publicitarias como la anotacion del cédigo registral

de ZRC en los FMI de los predios que la conforman.

Con el fin de fortalecer el proceso de delimitacion, constitucién y consolidacién
de Zonas de Reserva Campesina, (Subsistema No 2 del SINRADR), el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural coadyubado por la autoridad de tierras
impulsaran en el marco de los principios administrativos de colaboracidn,
eficacia, eficiencia y celeridad administrativa, las acciones técnicas vy
administrativas necesarias junto con la Superintendencia de Notariado y
Registro como entidad competente segun el Estatuto de Notariado y Registro
consagrado en la Ley 1579 de 2012; para que a través de mesas de trabajo se
analice la pertinencia de impulsar la creacion de un cddigo registral especial para
este tipo de afectacion a los inmuebles ubicados dentro de las areas definidas
como ZRC o utilizar alguno de los ya existentes, segun las caracteristicas de la
afectacion definidas en el Estatuto de Notariado y Registro vigente; lo cual
ademas, se sustentara en la transversalidad del servicio registral dispuesto en

el articulo 35 de la referida norma.

Una vez definido el cddigo registral a utilizar, la autoridad de tierras y la SNR,
en el marco de sus competencias determinaran la pertinencia y necesidad de
emitir circulares y directrices a las oficinas responsables, para dar a conocer la

implementacion del cédigo registral de ZRC.

La autoridad de tierras serd la entidad encargada de remitir el acto
administrativo de delimitacion y constitucion de cada una de las ZRC en firme,
a las oficinas de registro de instrumentos publicos correspondientes, el cual
deberd acompafarse de la respectiva constancia de ejecutoria y de la
informacidon necesaria para realizar la anotacidon correspondiente, esto es, la
identificacion de las matriculas inmobiliarias de los predios que deberan ser
afectados con dicha inscripcidon. Para el traslado de dicha informacion debera
realizarse procesos previos de articulacion tales como mesas de trabajo en

donde la Autoridad de Tierras — ANT - y la Delegada de Tierras de la -SNR-,



determinen la ruta operativo mediante la cual se estructurara y entregara la
informacién (estructura formal y sustancia en que las oficinas de registro
recibiran la informacion), ello con sustento en los principios administrativos de
eficacia, celeridad colaboracién administrativa, evitando asi posibles dilaciones
del proceso de traslado de la informacién y su correspondiente inscripcion en el

registro.

En cuanto al momento de la identificacion de la matricula inmobiliaria de los
predios afectados por la constitucion y delimitacién de las ZRC, se advierta que
cuando la orden emitida recaiga sobre matriculas inmobiliarias que a la fecha
del registro aun se encuentran en el antiguo sistema registral, las oficinas de
registro de instrumentos publicos de oficio y en virtud del principio de
especialidad consagrado en el articulo 4 y del articulo 6 de la Ley 1579 de
2012, respecto a la unificacién del sistema y los medios utilizados en el registro
de instrumentos publicos; procederan a la unificacion del registro utilizando
medios magnéticos y digitales mediante el empleo de nuevas tecnologias y
procedimientos de reconocido valor técnico, para el manejo de la informacion
que garantice la seguridad, celeridad y eficacia en el proceso de registro, y por
tanto, la migracién de la informacion al actual sistema registral, para con ello

garantizar la seguridad juridica en la informacién registral.

En ese orden, la autoridad de tierras serd la encargada de subsanar las
inconsistencias que se puedan presentar en el proceso de registro del acto
administrativo de constitucién de las ZRC dentro de las matriculas inmobiliarias,
que impidan a la ORIP cumplir con el proceso de publicidad del acto
administrativo de delimitacion y constitucion de la ZRC y por lo cual decida

denegar la solicitud de anotacion.

Asi mismo, la autoridad de tierras adelantara las gestiones correspondientes
sobre los predios que se presumen como baldios en las ZRC constituidas, con el
fin de solicitar la apertura o anotacién mediante acto administrativo de la

titularidad del Estado, segun el caso en los respectivos FMI y, para que



posteriormente se pueda adelantar el tramite de inscripcién de la anotacién del

acto administrativo de la ZRC en los folios respectivos.

Igualmente se seguiran las directrices emitidas por la Corte Constitucional en la
Sentencia SU 288 de 2022, en cuanto a la identificaciéon de predios baldios y el
reconocimiento de sentencias judiciales de pertenencia proferidas por la
jurisdiccion ordinaria sobre predios baldios con una extensién igual o inferior a
la UAF, siempre que se verifique el cumplimiento de los requisitos objetivos y
subjetivos para la adjudicacién respecto del predio y los prescribientes, para la

época en que se declard la pertenencia.

La autoridad de tierras, en el marco del Subsistema 2 del SINRADR, se articulara
con las entidades e instituciones que considere pertinentes a fin de poder
obtener la cartografia e informacion necesaria para la identificacion de los
predios (fisica, catastral, geogréfica y juridica) que haran parte de la ZRC, asi
como de los restricciones y prohibiciones de uso que puedan presentar dichos
predios al interior de la territorialidad.

En el marco del procedimiento de constitucion de las ZRC, la autoridad de tierras,
en articulacién con la institucionalidad y las organizaciones de base, podra
adelantar jornadas de capacitacién y sensibilizacion sobre la importancia de
realizar el proceso de identificacion predial para la delimitacion de la ZRC desde
la matricula inmobiliaria, explicando los alcances de dicha anotacion, sus
beneficios y las implicaciones que puede tener el desconocimiento de la misma,
para lo cual, podra generar material didactico pedagdgico de apoyo para
distribuir entre los campesinos, tales como cartillas y folletos.



5. Lineamientos para incorporar enfoque de

derechos

5.1. Lineamientos para la incorporacion del enfoque de
género con énfasis en mujer rural

El Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) No 5, se dirige hacia el logro de la
igualdad entre los géneros y hacia el empoderamiento de todas las mujeres y
las niflas. Este logro se plantea en términos de una necesidad urgente, de aqui
a 2030, que requiere la adopcidon de medidas encaminadas a la eliminaciéon de
las causas profundas de la discriminacién que sigue restringiendo los derechos
de las mujeres, tanto en la esfera publica como privada. Si bien, la igualdad y el
empoderamiento de las mujeres es uno de los 17 ODS, se trata también de un
elemento esencial y transversal a todas las dimensiones del desarrollo inclusivo

y sostenible.

Las mujeres rurales desempefan un rol central como agentes clave para
conseguir los cambios econémicos, ambientales y sociales necesarios para el
desarrollo sostenible. No obstante, ONU Mujeres?! sefiala que son precisamente
las mujeres rurales quienes tienen un acceso mas limitado al crédito, a la
asistencia sanitaria y a la educacion. Dichos accesos se ven restringidos,
ademas, por las crisis mundiales —econdmica y alimentaria— y el cambio
climatico. A su vez, se plantea que el empoderamiento de las mujeres rurales
no solo es fundamental para el bienestar de las personas, familias y
comunidades del campo, sino también para la productividad econémica general,

dada la amplia presencia de mujeres en la mano de obra agricola mundial.

Tanto en la Declaracion de las Nacionales Unidas sobre los Derechos de los

Campesinos y de Otras Personas que trabajan en las Zonas Rurales

21 https://www.unwomen.org/es/what-we-do/economic-empowerment/rural-women



(UNDROP)22—adoptada por la Asamblea General de Naciones Unidas el 17 de
diciembre de 2018— como en otros instrumentos internacionales de derechos
humanos?3, el papel de la mujer rural se considera fundamental en su vinculacion
con el derecho a la tierra; la soberania sobre los recursos naturales, la soberania
alimentaria, el derecho a una alimentacién y nutricion adecuada; el derecho a
las semillas y a la diversidad bioldgica; el derecho a ingresos y medios de vida
decentes; los derechos colectivos y el derecho al agua, y se abordan las
obligaciones de los Estados frente a la implementacion de politicas para el logro

de estos derechos.

En concordancia con lo anterior, el Gobierno Nacional expidié la Ley 731 de
200224, con el fin de mejorar la calidad de vida de las mujeres rurales, dando
prioridad a aquellas que tienen bajos recursos, y consagrando las medidas
especificas encaminadas a acelerar la equidad entre el hombre y la mujer rural;
de igual manera mediante el Decreto 2369 de 20152°, el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, cred la Direccion de la Mujer Rural como la direccién
encargada de coordinar, disefiar y evaluar politicas, planes, proyectos vy
programas que incidan en el bienestar social y econdmico de las mujeres
rurales. Asi mismo, en el Punto uno del Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto y la Construccién de una paz estable y duradera, que trata sobre la
Reforma Rural Integral (RRI), menciona que la RRI, y los planes y programas

qgue se deriven de esta, tendran enfoque territorial, diferencial y de género.

Recopilando toda esta normatividad, el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026.
Colombia, potencia mundial de la vida” establece a la mujer como uno de los “Actores
Diferenciales para el Cambio”, disponiendo indicadores de segundo nivel para medir

el cumplimiento de metas relacionadas con el acceso a la tierra, crédito

22 https://viacampesina.org/es/wp-content/uploads/sites/3/2021/12/LVC-ES-Booklet-UNDROP-
RGB_lowres.pdf

23 Convencion sobre la Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer
(CEDAW), y el Comité de Derechos Econdémicos, Sociales y Culturales de las Naciones Unidas
(CDESC)

24 https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma_pdf.php?i=52105

25 https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=67336



agropecuario y rural, participacion en los organismos de accion comunal en todos
sus grados (PND, 2023) y proponiendo en el Articulo 341, una adicién al articulo
31 de la Ley 160 de 1994 con la que se busca corregir la inequitativa distribucion

de derechos de propiedad que obra en perjuicio de las mujeres.

Las Zonas de Reserva Campesina, por su escala geografica y las condiciones
socioculturales e histdricas por las cuales han sido constituidas, no son ajenas a
las situaciones de desigualdad y brechas de género descritas anteriormente,
evidenciando una mayor intensidad e impacto de estas problematicas en la
poblacidén rural que hace parte de esta figura de ordenamiento; por ello, resulta
imperativo implementar la politica de inclusiéon de género nacional y del sector
incorporando acciones y estrategias para manejar los problemas que impactan

a la mujer y otras identidades de género que pueden hacer parte de las ZRC.
Problematica

Las Zonas de Reserva Campesina actualmente estan planteadas desde una
perspectiva de creacion y manejo general en el que no se tienen en cuenta los
retos y los impactos diferenciales que tienen los proyectos y acciones a
desarrollar en su territorio sobre las mujeres rurales, ni la vision y proyeccién
que ellas pueden tener sobre el desarrollo y sostenibilidad de esta figura de
ordenamiento. La falta de reconocimiento del rol de la mujer como uno de los
actores activos y participativos en temas organizacionales y de toma de
decisiones, asi como en la regularizacion de la propiedad de la tierra, las
situaciones de violencia del territorio, entre otros, hace que sea necesario
plantear la necesidad de realizar el fortalecimiento de capacidades al interior de
las ZRC, que permitan la autonomia, pluralidad y complementariedad de visiones
de desarrollo social y productivo en el territorio.

Desde la Asociacidon Nacional de Zonas de Reserva Campesina — ANZORC, se
han identificado varias situaciones problematicas descritas de forma detallada
dentro de su documento de “Politica Institucional de género” (Anzorc, 2020) que

ameritan implementar acciones concretas desde el proceso de constitucion de



las Zonas de Reserva Campesina para contrarrestar las problematicas
identificadas y evidenciar el valor que implica la inclusidon de la perspectiva de
género en la sostenibilidad de esta territorialidad.

Dentro de las problematicas referidas por Anzorc se identificaron cinco (5) como
las mas relevantes para ser atendidas: 1) Participaciéon y organizacién de las
mujeres campesinas, 2) Formacion politica en derechos de las mujeres y
feminismo, 3) Educacién que responda a las necesidades y la identidad de las
mujeres campesinas, 4) Reconocimiento de los aportes de las mujeres a la

economia campesina y, 5) Titularidad de la tierra a las mujeres campesinas.

La participacién de las mujeres rurales, desde su voz y liderazgo resulta
fundamental en la toma de decisiones en todos los niveles para que sus
necesidades sean incorporadas en las politicas publicas. El problema actual para
las mujeres rurales, en términos de la participacidon, estd en su insuficiente
reconocimiento y representacion en los procesos de toma de decisiones, que se
relacionan con los aportes y roles en la productividad agropecuaria y la seguridad
alimentaria (CSA, 2019), asi como en su participaciéon en las formas de

organizacion campesina y comunitaria.

Desde los roles organizativos de la mujer rural, ANZORC identificd una brecha
en la participacién de las mujeres de las Zonas de Reserva Campesina (ZRC).
Para ello, analizaron la participacion de las mujeres en los espacios
asamblearios, asi como mujeres asociadas, mujeres que participan en
asambleas de las asociaciones de base, mujeres miembros de la Asamblea
Nacional de la ANZORC y cargos de direccion asumidos por mujeres en las
asociaciones de base, encontrando como resultado que sdlo el 30.78% de las
personas que integran las asociaciones campesinas de ANZORC son del género
femenino, lo que corresponden a 5.051 mujeres aproximadamente que hacen
parte de 28 asociaciones que cuentan con informacion de asociados discriminada
por género; la participacion de las mujeres en las penultimas asambleas

realizadas en las organizaciones fue del 38,34%, porcentaje similar al de la



participacion en la Asamblea de ANZORC del 2019; y el 33.8% de cargos de
direccion de las organizaciones de base de ANZORC son ocupados por mujeres
(Anzorc, 2020).

Respecto al acceso a tierras, segln una encuesta realizada por ANZORC a 660
mujeres que hacen parte de 58 organizaciones territoriales presentes en las
ZRC (Anzorc, 2020), el 39,5% de las mujeres encuestadas son campesinas sin
tierra y del 56,3% de las mujeres que poseen tierra, el 55% considera que la
tierra no es suficiente para garantizar la subsistencia familiar. Estas cifras
muestran la situacion expuesta por la Asamblea General de las Naciones Unidas
en el que se indica que, aunque las mujeres son quienes cultivan, labran y
cosechan mas del 50% de la alimentacion mundial®®, el 70% de ellas padecen
hambre y pese a su contribucién en la produccién de alimentos, las mujeres son
propietarias de menos del 2% de la tierra®’ (FIAN, 2020).

Sobre el particular, en Colombia el DANE ha sefialado que la tenencia de la
tierra es uno de los factores socioecondmicos representativos de la desigualdad
estructural en Colombia. En su mas reciente estudio sobre la propiedad de la
tierra con perspectiva de género, el DANE muestra que solo el 36,3% de predios
rurales con Unico/a propietario/a pertenecen a mujeres. El restante de 63,7%
pertenecen a hombres; adicionalmente, los predios rurales de las mujeres Unicas
propietarias son mas pequenos. El 75,1% son microfundios de menos de 3
hectareas y, como dato a destacar, los predios rurales de las mujeres Unicas
propietarias se destinan en un 24,4% Unicamente al uso habitacional reduciendo
su posibilidad de ser explotado en usos agricolas, cifras y situaciones que al

interior de las ZRC tienden a tener un comportamiento similar.

Desde una perspectiva de género, la menor participacion en la titularidad de la

propiedad implica menor autonomia econdmica de las mujeres, y posiblemente,

26 Informe del Relator Especial sobre el derecho a la alimentacién de la Asamblea General, 14 de
diciembre de 2015, A/HRC/31/5. Parrafo 5.; TNI (2014) Women agricultural workers and the right
to adequate food and nutrition. p.19.

27 Pruitt, LR. (2011), Deconstructing CEDAW'’s Article 14: Naming and Explaining Rural Difference,
William & Mary Journal of Women and the Law, Vol. 17, p. 347



menor posibilidad de desarrollo de sus proyectos de vida, teniendo en cuenta
gue la propiedad de activos es una caracteristica que puede correlacionarse con

mayor propension a la participaciéon en la toma de decisiones (FAO / RED-LAC,

2023).

Si bien desde la expedicién de la Ley 30 de 1988, la normatividad nacional ha
promovido la titulacidén conjunta en los predios rurales para los dos miembros
de la pareja, en la practica las formas tradicionales altamente arraigadas en la
cultura colombiana mantienen al hombre como el sujeto con la potestad y el
manejo sobre los bienes, la administracion del dinero, los negocios y la
representacién de la familia, lo que relega a la mujer a un papel secundario en
la toma de decisiones al interior y fuera del hogar (Zorio, 2016). Asi mismo,
subyacen otros factores como: “las preferencias por los hombres en la herencia;
el privilegio masculino en el matrimonio;, el sesgo masculino tanto en los
programas comunitarios como en los programas estatales de distribucion de
tierras; y sesgo de género en el mercado de tierras” (Deere & Léon, 2003). Estos
elementos configuran patrones culturales que son mas profundos en algunos

territorios.

Ahora bien, segun la informacién de la Encuesta Nacional Agropecuaria ENA
(2019), el porcentaje de propietarias Unicas titulares en todos los departamentos
del pais es superior al porcentaje de mujeres tomadoras de decisiones en estas
unidades productivas, lo que puede ser indicativo de que el control sobre la tierra
es menor que el dominio juridico de las mujeres, por lo cual no es suficiente
disponer formalmente de la propiedad, sino que es indispensable contar con

garantia para gozar, disfrutar y usufructuar de los derechos (Musset, 2009).

De otro lado, la inclusién estadistica de informacién desagregada por género
permite dar seguimiento al avance de las politicas publicas, asi como disefiar

otras nuevas que se ajusten y respondan a las necesidades de las mujeres



rurales?® y, aunque el DANE ha venido incorporando informacion segregada por
género dentro de sus instrumentos y herramientas de toma de datos, existe una
gran dificultad desde otras fuentes de consulta, como la informacién registrada
en la base de datos de catastro tradicional, la cual carece de la variable sexo de
las personas propietarias, lo que impide conocer las relaciones desiguales en la
propiedad de la tierra y tomar medidas necesarias para reducir esa
problematica.

Considerando que desde los ODS es fundamental la titularidad de la tierra y el
acceso igualitario de las mujeres a este recurso y que la situacién de brechas de
género en las ZRC no es ajena a las problematicas descritas anteriormente, es
fundamental la inclusién de la politica de género desde la concepcién vy
constitucion de las Zonas de Reserva Campesina y la definicion de lineamientos
claves a considerar desde la coordinacion del Subsistema 2 de la SINRADR y la

autoridad de tierras.
Precepto

La inclusion de la politica de género dentro del proceso de constitucion de las
ZRC fortalece la autonomia de las mujeres en las diferentes instancias de
participacion y en la toma de decisiones, permitiendo que ellas influyan en las
politicas, estrategias y planes de inversién, de manera que estos respondan
adecuadamente a sus necesidades, tengan en cuenta sus conocimientos y
competencias especificos, aborden sus limitaciones y posibilite que se asignen
fondos teniendo en cuenta sus prioridades.

La posesion y titulacion de la tierra para las mujeres de las ZRC, en tanto activo
fundamental en el desarrollo de las actividades productivas, garantiza su

seguridad econdmica y mejora su posicion social al incrementar su capacidad de

28 De Leodn Escribano, CR. 2019. Mujer rural: la necesidad de desarrollo con mirada
diferenciada. In IICA (Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura).
Luchadoras: Mujeres rurales en el mundo. 2 ed. San José, Costa Rica



negociacién, contando con garantias en derechos de uso y administraciéon de

unas tierras suficientes y apropiadas para su ejercicio productivo.
Lineamientos

La autoridad de tierras debera promover, en conjunto con las organizaciones de
base, los escenarios para la participacién activa de las mujeres dentro del
proceso de constitucidon de la ZRC, que permitan reconocer la participacién de
las mujeres rurales desde sus aportes en la organizacion campesina y
productividad agropecuaria con enfoque territorial para las ZRC, teniendo en
cuenta sus habilidades y el desarrollo de sus capacidades relacionadas con el
liderazgo, la asociatividad, el manejo de grupos, la organizacién y la toma de
decisiones, en coordinacidn con los demas actores del SINRADR.

Dentro del proceso de solicitud de constitucion de ZRC se debera contar con
informacién o datos desagregados por género que permitan identificar brechas
gue puedan presentarse al interior de la ZRC y que puedan requerir la inclusién
programas o proyectos dentro de los Planes de Desarrollo Sostenible con

enfoque de género.

En el proceso de tramite para la constitucion de ZRC, la autoridad de tierras
debera socializar la politica de inclusidn de género y capacitar a la comunidad
en la importancia de la division equitativa del trabajo y la importancia de la
mujer en el proceso de constitucion de la ZRC y sus PDS, identificando los
criterios discriminatorios y estereotipos negativos que interfieran en la

participacion productiva y organizativa de las mujeres de las ZRC.

Dentro de los procesos de regularizacion de la propiedad que se adelanten al
interior de las ZRC, la autoridad de tierras deberd fomentar mecanismos que
agilicen el acceso, la titulacién, gestion y administracién de tierras a las mujeres
de las ZRC.

La autoridad de tierras debera articular con otras entidades para atender temas

especificos al interior de las ZRC, que contengan un enfoque de género.



En cumplimiento al 2?Decreto 1396 de 2024, la ANT tendra en cuenta la poblacion
de mujeres de las ZRC, tal como lo contempla el Articulo 2.14.27.2.; como
beneficiarias del programa especial de adjudicacion de tierras a favor de las
mujeres rurales y campesinas, de conformidad con lo dispuesto en el literal d)
del articulo 31 de la Ley 160 de 1994. El programa tendra que aplicarse de
manera individual o asociativa, teniendo en cuenta los requisitos establecidos en
los articulos 4 y 5 del Decreto Ley 902 de 2017. (MinAgricultura, 2024)

La ANT, realizara acompafiamiento en los procesos necesarios para la
presentacién de planes, programas o proyectos al Fondo de Fomento para las
Mujeres Rurales de que trata la Ley de 731 de 2002 de las mujeres y colectivos
de mujeres de la ZRC.

Dentro de las acciones preliminares para la atencidon de los procesos de acceso,
formalizacién adjudicacion y demas procesos administrativos que adelanta la
ANT en el marco del programa en mencién, se garantizaran los insumos técnicos
de diagndstico y priorizacién que permitan identificar las medidas necesarias
para corregir la inequitativa distribucidon de derechos de propiedad que obra en

perjuicio de las mujeres.
De acuerdo al Decreto 1396 de 2024 la ANT

“debera administrar y reportar la informacion de los programas de acceso a
tierras en el Observatorio de Tierras Rurales, esta informacion debera ser
remitida al Observatorio colombiano de las Mujeres, con las categorias especificas
establecidas en el anterior inciso; ello para todos los procesos de acceso a tierras
y, de forma progresiva, para titulaciones realizadas anteriormente”. Asi mismo,
los datos publicados por la ANT en el Observatorio de Tierras Rurales seran objeto
de seguimiento por la Direccion de la Mujer Rural del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, en coordinacion con la Unidad de Planificacion Rural

Agropecuaria (UPRA)."

2,9 "Por el cual se adiciona el Titulo 27 a la Parte 14 del Libro 2 del Decreto 1071 de 2015, Decreto
Unico Reglamentario del Sector Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural, relacionado con el
programa especial de adjudicacion de tierras para las mujeres rurales"



El Derecho Humano a la Alimentacién Adecuada -DHAA- se garantiza, exige y es
justiciable progresivamente considerando que tiene cuatro dimensiones: la de
disponibilidad; la de accesibilidad (fisica y econdmica), la de adecuacién

(nutricional y cultural); y la de sostenibilidad.

Asi mismo, tiene como referencia diferentes enfoques que son sinérgicos entre
si: Soberania, seguridad y autonomia alimentaria con lo cual se asocia el derecho
gue asiste a cada comunidad para controlar auténomamente el proceso
alimentario, segun sus tradiciones, usos, costumbres, necesidades vy
perspectivas estratégicas, y en armonia con los demas grupos humanos, el
ambiente y las generaciones venideras, defendiéndolo de intereses nacionales,
o internacionales, que quieran vulnerar los modos de vida y el derecho a la

alimentacién de las comunidades” " (FIAN Colombia, 2021).

En el caso de Colombia, el principal instrumento que orienta el acceso al DHAA
es la Politica Nacional de Seguridad Alimentaria y Nutricional (PSAN), adoptada
mediante el documento Conpes Social 113 de 2008 (DNP, 2008). Esta politica
establece como marco referencial el concepto de ‘Seguridad Alimentaria y
Nutricional” (SAN), que se define como “la disponibilidad suficiente y estable de
alimentos, el acceso y el consumo oportuno y permanente de los mismos en
cantidad, calidad e inocuidad por parte de todas las personas, bajo condiciones
gue permitan su adecuada utilizacién bioldgica, para llevar una vida saludable y
activa” (DNP, 2008, pag. 3).

Como enfoque “busca estimular procesos de autodeterminacién y libertad en la
produccion (para fines comerciales o de autoconsumo, el uso de suelos, insumos
y semillas, el control del agua; y en las formas de transformacién, y consumo,
transformacién, mercado, uso de los suelos y semillas) desde sus propias
convicciones, planes o perspectivas de vida” (Lehnert, 2020; Ribadeneira, 2020;
Hidalgo, 2021). En ese sentido, es relevante tener como referente la integralidad

de los conceptos de Seguridad Alimentaria y Nutricional, Autonomia Alimentaria



y Soberania alimentaria como estrategias y escalas de realizaciéon del Derecho
Humano a la Alimentaciéon los cuales tienen estrecha relacion para la
comprension de los procesos reivindicatorios territoriales respecto de la
autonomia, de la proteccion de la produccion local y del reconocimiento de las
territorialidades campesinas y sus procesos de autodeterminacion social.

En este marco de integralidad del enfoque del DHAA y desde una visién territorial
cobran relevancia los mercados locales, mercados campesinos y los circuitos
cortos de comercializacion, los cuales resultan estratégicos en este propdsito al
ayudar a crear nuevos lazos sociales, fomentar la equidad en los intercambios
comerciales, favorecer la participacién social y aplicar una légica pedagdgica que
contribuye a una mayor autonomia de los actores y, con ello, a una mayor
sostenibilidad e integracién social. En el caso de las ZRC, uno de sus principales
propositos estd encaminado en proteger los derechos de las comunidades
campesinas bajo un sistema de participacion comunitaria que aborda no solo un
caracter estratégico de alternativa al desarrollo sino también un proceso de

arraigo y proteccién cultural a través de su autonomia y soberania territorial.

Por otro lado, en el caso de estas territorialidades campesinas y teniendo como
punto de partida los objetivos de la constitucion de las ZRC y de los PDS estos
pueden armonizarse de manera directa a los propdsitos de las areas de
proteccion para la produccién de alimentos dentro de las zonas con usos
agropecuarios, esto dado que las ZRC fomentan la economia campesina
incorporando practicas de manejo sostenible en los sistemas productivos y la
agricultura campesina familiar y comunitaria que a su vez, disminuye la huella
de carbono y tiene un papel clave para evitar la erosidon y degradacion de los
suelos, la escasez de agua, la contaminacion, la deforestacion y desertificacién
y la pérdida de biodiversidad, siendo estos los canales efectivos para la
consolidacién de la soberania y seguridad alimentaria. Asi mismo, estas acciones
contribuyen a la conservacién de recursos naturales, la proteccién del ambiente

y la mitigacion de afectaciones generadas por fenédmenos de cambio climatico.



Dentro del marco normativo en Colombia se encuentra la Politica para el
conocimiento, la salvaguardia y el fomento de la alimentaciéon y las cocinas
tradicionales de Colombia (MinCultura, 2012), con lo cual las ZRC representan
una oportunidad para fomentar el conocimiento y uso de la biodiversidad con
fines alimentarios y asi mismo, permitan fortalecer la organizacion y la capacidad
de gestion cultural de los portadores de las tradiciones de la alimentacion y la

cocina.

Siendo el DHAA un derecho fundamental, este no se ve reflejado en las
estrategias de fortalecimiento de las ZRC derivadas de la oferta de programas
diferenciados para atender las demandas senaladas en los PDS que identifican
problematicas asociadas con el acceso y uso de agua potable, asi como debilidad
para favorecer estrategias de soberania y autonomias alimentarias, al igual que
para garantizar la seguridad alimentaria en los hogares de las comunidades

campesinas de las ZRC.

La politica publica actual resalta importancia de incluir dentro de sus prioridades
a la ACFEC en relacion con el sistema de compras publicas locales y el acceso a
los circuitos cortos de comercializacién, sin embargo, no se cuenta dentro de las
ZRC con un fortalecimiento a nivel de innovacién tecnoldgica, alta productividad,
estandares de calidad y capacidades suficientes para los procesos de negociacién
de sus productos en los mercados.

Estos elementos, asociados a la falta de infraestructura, las condiciones de
acceso y limitaciones para la interaccién entre productor/a y consumidor/a que
favorezca el desarrollo de servicios asociados a los productos de cada zona
constituyen no solo problematicas de fondo sino también de tipo coyuntural
sobre el cual se ve afectado el campesinado de las ZRC.

Finalmente, la falta de una zonificacién ambiental participativa dentro de los PDS

no ha permitido optimizar los recursos y usos de los suelos que puedan contribuir



al fortalecimiento de sistemas de produccidn agropecuarios asociados a la
ACFEC.

El fortalecimiento de la economia campesina y la aplicacion de mecanismos y
herramientas generadas en el marco de la consolidacién de las ZRC debe estar
armonizada con el propdsito de proteger la produccién de alimentos, fortalecer
la cultura alimentaria, la incorporacion de practicas de manejo sostenible de los
sistemas productivos, y el fomento de la agricultura campesina familiar y
comunitaria, que aportan a la garantia del Derecho Humano a la Alimentacién y

sus escalas de realizacion.

Teniendo en cuenta las obligaciones del Estado para la garantia progresiva del
derecho humano a la alimentacion adecuada (DHAA), se deben adoptar acciones
de manera integral por parte de las entidades y dar cumplimiento a lo plasmado
en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 favoreciendo la participacion social
territorial con miras al fortalecimiento de las territorialidades campesinas con
enfoque de derechos, en ese caso, todos los principios deben aplicarse de

manera integral y sinérgica.

El Derecho Humano a la Alimentacién Adecuada - DHAA se debe reconocer
desde sus escalas de realizacion° las cuales son de caracter multisectorial, pues
se puede ver afectado por muchos sectores o contextos, por lo que se hace
necesario realizar una revision de las conexiones, compatibilidad y/o las
consecuencias adversas que puede tener la legislacién sectorial para afectar

diferentes aspectos de la realizacion progresiva del DHAA (FAO, 2013d).

Para hacer una adecuada evaluaciéon de la compatibilidad de la legislacidn
sectorial y su relacion con el DHAA, y reconocer el panorama normativo y juridico

como mecanismo para su garantia, es clave a nivel sectorial incorporar

30 Soberania Alimentaria, Autonomias Alimentarias y Seguridad Alimentaria y Nutricional.



indicadores de medicién de las politicas en la materia, aplicadas a

territorialidades campesinas, las ZRC pueden ser piloto de dicha iniciativa.

Como parte de las estrategias para consolidar las ZRC y atendiendo lo
establecido en el Decreto 1147 de 2024, la ADR debe poner en marcha
estrategias para fortalecer la produccion de alimentos con enfoque
agroecoldgico, estableciendo un programa especial de desarrollo agropecuario y
rural con enfoque territorial, que integre los componentes de asistencia técnica
y/0 extension agropecuaria, de acceso a activos productivos y bienes publicos
rurales, de adecuacion de tierras, de comercializacidon, agrologistica,
agrocomercializacion, mercadeo, fortalecimiento productivo y asociativo
necesarios para la transicién agroecolégica hacia la soberania alimentaria y para

la garantia del derecho a la alimentacién de acuerdo con los PDS.

Como parte de los mecanismos de apoyo para la consolidacion de las ZRC, la
ADR fortalecera los procesos de constitucién y gestion de las ZRC, mediante la
formulacion, cofinanciacion, ejecucidn, seguimiento y control de proyectos
(PIDAR).

El MADR apoyara la declaratoria de Areas de Proteccion para la Produccién de
Alimentos, de acuerdo con lo que sea establecido en las zonificaciones de los
PDS de las ZRC, esto, en el marco de la identificacion de areas de especial interés
para proteger el derecho humano a la alimentacion, en coordinaciéon con el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y el Ministerio de Vivienda,

Ciudad y Territorio.

Se requiere disenar e implementar una estrategia para el impulso de la
produccion local de alimentos teniendo en cuenta aspectos nutricionales y
culturales de las ZRC para lograr sistemas alimentarios sostenibles que
promuevan dietas saludables.

La identificacion de alternativas productivas agropecuarias en las ZRC debe

valorar criterios dentro de los cuales se identifiquen productos con fuentes de



nutrientes de interés en Salud Publica (proteinas, vitaminas y minerales

deficitarios en mas del 15% de un grupo poblacional).

A efecto de fortalecer la soberania alimentaria en las ZRC dentro de los
programas del PDS asociados a la produccién, se debe tener en cuenta la
existencia y/o pérdida de cultivo, produccion y/o recoleccién de alimentos
tradicionales y autoctonos de la zona manteniendo las practicas y conocimientos

en la cultura alimentaria y culinaria local.

A nivel de enfoque socioecondmico dentro de los PDS se sugiere incorporar
proyectos que permitan priorizar los alimentos requeridos en las cadenas de
suministro y abastecimiento de los programas sociales del Estado, como la
atenciéon a la Primera Infancia (ICBF) y el Programa de Alimentacion Escolar -
PAE- (sector educacién), entre otros.

Es relevante para las ZRC como territorialidad campesina priorizar procesos que
impulsen la producciéon de alimentos desde la Agroecologia, como alternativas
de soberania alimentaria local, sin desconocer sus potenciales comerciales para

el abastecimiento regional y del pais.

Asi mismo, resulta estratégico incorporar dentro de los estudios técnicos que
complementan los PDS la identificacion de alternativas productivas
agropecuarias que permitan complementar la oferta de bienes y servicios de
apoyo a la produccién como centros de acopio o infraestructuras comunitarias,
gue favorezcan el acceso de la poblacion a productos frescos, disminuyendo el
tiempo de entrega de los productos y reduciendo la huella de carbono de los

alimentos (menos transporte y refrigeracion, entre otras).

En adicién, de acuerdo con la o las dimensiones del DHAA en la que se pretenda
hacer incidencia, se debe identificar la correspondencia de los indicadores que
regularmente se utilizan para el proceso de anadlisis y/o el seguimiento de

actividades.



En los procesos de desarrollo y/o actualizacidn de los diferentes instrumentos de
planificacidon del ordenamiento y uso eficiente del suelo establecidos en el marco
de las ZRC, se debe promover el uso de indicadores que den cuenta de las
diferencias entre personas, grupos sociales y poblacionales, con el fin de
reconocer brechas y desigualdades que permitan un tratamiento diferencial en

las intervenciones que sugieran dichos instrumentos.

UPRA cuenta con una bateria de indicadores que la Oficina TIC ha validado y que
pueden responder directamente al compromiso del Estado colombiano en la
garantia progresiva del DHAA, asi como a las diferentes estrategias y/o escalas
de realizacion de este derecho, como son las acciones en SAN, AA y SOBAL; esta
herramienta de consulta puede ser utilizada para la armonizacién de procesos y
la aplicacidon del enfoque del derecho humano a la alimentacién adecuada en

ejercicios concretos a nivel territorial.

En atencién a lo establecido en el PND 2022-2026 para el logro de la gobernanza
multinivel de las politicas publicas asociadas al Derecho Humano a la
Alimentacién Adecuada, es evidente el papel que deben desempefar los
procesos de articulaciéon intersectorial y la participacidn social, en cabeza del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural - MADR, quien debera apoyarse en
sus entidades adscritas especializadas para, entre otras, lograr una articulacién
programatica y presupuestal para la planeacién, coordinacién, ejecuciéon y
evaluacién de las actividades que deben materializar la reforma agraria y la
reforma rural integral, teniendo como escenario las ZRC, y como enfoque

transversal los derechos humanos y especificamente el DHAA.

En esta perspectiva, es clave en el marco de las ZRC fortalecer la asociatividad
y generar alianzas con otros actores a través de mecanismos que permitan
acceso a la innovacién tecnoldgica, a canales digitales y plataformas virtuales

con el objetivo de consolidar los procesos de comercializacion local.

Igualmente, es estratégico establecer acciones programaticas diferenciales para

las ZRC, orientadas al fortalecimiento de economia campesina a través de



sistemas asociados a la ACFEC, como parte de la oferta interinstitucional del
sector, para mejorar capacidades y fortalecer el poder de negociacién de los
productores para la generacién de alianzas estratégicas con mercados locales y

regionales.

Por otro lado, respecto a la problematica identificada en el ejercicio de arbol de
problemas respecto del bajo reconocimiento de las ZRC en la planificacion y
ordenamiento del territorio, se identifica que los lineamientos en DHAA dan
soporte a la necesidad de impulsar la coordinacion interinstitucional MADR/MADS

para definir los criterios técnicos y la regulacién de la zonificacion de las ZRC.

Dentro de las acciones que pueden realizar las comunidades de las ZRC y en
concordancia con la Resolucién 00187/2006, aplicar los principios de la
produccion y comercializacién de los productos ecoldgicos a través de acciones
gue permitan incrementar actividad bioldgica en el suelo; reutilizar desechos
organicos; reducir al minimo todas las formas de contaminacién y con ello dar

un valor agregado a los productos que se comercializan desde las ZRC.



6. Lineamientos de formulacion y gestion
de los PDS

Siendo los PDS el principal instrumento de planeacién para las ZRC, el abordaje
de las problematicas para su implementacién y gestion sobrepasan lo
mencionado en el acapite relacionado con la poca articulacion intersectorial en
el cumplimiento de los objetivos de las ZRC, en ese caso, se tiene como propdsito
ahondar en este capitulo las necesidades de los planes sobre la incorporacion de
enfoques especificos y orientaciones de fortalecimiento de los PDS desde su

formulacion hasta su implementacion y seguimiento.

Los PDS fueron definidos por el articulo 3 del Decreto 1147 de 2024, por el cual
se adiciond el Titulo 13 de la Parte 14 del Libro 2 del Decreto 1071 de 2015,
Unico Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y del
Desarrollo Rural, entre otros, el articulo 2.14.13.8:

“Articulo 2.14.13.8. Plan de Desarrollo Sostenible - PDS. Instrumento de
planeacion territorial del campesinado para la organizaciéon y consolidacion de
ZRC que contiene la vision campesina del territorio del proceso organizativo
impulsor, sus estrategias, objetivos, programas y proyectos de interés
economico, social, cultural y ambiental en el corto, mediano y largo plazo, cuya
ejecucion contribuye a materializar la reforma agraria, la reforma rural integral y

el desarrollo rural en ZRC”.

Asi mismo, el Decreto plantea la importancia de generar otros instrumentos que
puedan fortalecer y orientar una dinamizacién efectiva de los planes de

desarrollo sostenible en cada una de las etapas, el cual cita especificamente:

"Articulo 2.14.13.9. Lineamientos y criterios para la elaboracion de Planes de
Desarrollo Sostenible. El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural mediante
acto administrativo que se expedira a mdas tardar el31 de marzo de 2025,
adoptara en concertacion con las organizaciones representativas de las ZRC los

lineamientos, criterios, contenidos minimos, instrumentos, herramientas y la guia



metodolégica para la construccion y formulacion participativa de los POS de la
ZRC, con el apoyo técnico y presupuestal de la ANT, la Agencia de Desarrollo
Rural ADR y de la Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacion de
Tierras y Usos Agropecuarios - UPRA.”.

La puesta en marcha de la figura de las ZRC se realiza de acuerdo con los
criterios definidos como centrales en cada propuesta de PDS y mediante la
ejecucion de planes de inversién, y proyectos identificados y priorizados para la
gestion de inversiones en el horizonte temporal previsto, derivando de cada
escenario particular las condiciones de implementacién de acuerdo con las

estrategias y lineas de accién acordadas en los procesos de planeacién.

De acuerdo con la publicacidon Las Zonas de Reserva Campesina (ZRC): retos y
experiencias significativas en su implementacion (FAO, 2019) y Manual para
elaboracion y gestion de Planes de Desarrollo Sostenible en Zonas de Reserva
Campesina (ANZORC, et al 2019), los principales retos de la implementacién
estan relacionados con: las debilidades en las estrategias institucionales para la
gestion del OSP en las ZRC, falta de orientaciones y procedimientos para
planificar la atencién de solicitudes de constitucién de ZRC, bajo énfasis en la
verificaciéon de un enfoque de derechos para las comunidades y organizaciones
vinculadas a la figura, poca estandarizacion de contenidos generan falta de
referentes para formulacion y verificacion de PDS, poca efectividad en
estrategias institucionales para articular la oferta especifica dirigida a las ZRC,
bajo reconocimiento de las ZRC en la planificacién y ordenamiento del territorio,
bajo nivel de ejecucion de los PDS.

La misma fuente identific6 como falencias que deben ser atendidas, poca
claridad de los mecanismos para incorporar los PDS en los diversos instrumentos
de ordenamiento territorial, deficiente desarrollo conceptual, técnico vy
reglamentario de la zonificacion de los PDS asi como de la inclusién del

componente ACFEC en los mismos, lo que dificulta la oferta institucional



especifica para fortalecer la economia campesina y la ACFEC en el marco de los
PDS, la ausencia de fuentes de financiacién, las dificultades para una verdadera
articulacién sectorial e institucional y lograr una relacidon efectiva entre

institucionalidad publica y sociedad civil.

Con la reactivacion de la figura de las ZRC en los ultimos tiempos, contando a la
fecha con 14 ZRC constituidas (con acto administrativo) y 4 ZRC adicionales
aprobadas por el Consejo Directo de la ANT, es importante que los resultados y
recomendaciones derivadas de los andlisis ya realizados, contribuyan al
fortalecimiento de los lineamientos de los PDS para orientar los procesos de
constitucion de nuevas ZRC (pretensiones) y en la formulacién y/o actualizacion

de los respectivos planes.

Se evidencia en estos analisis la existencia de debilidades para la accién
sincrénica, programada y articulada de los diferentes actores, escenarios de
planificacidn e instrumentos de politica publica, para lograr la armonizacion de
intervenciones y la programacion de inversiones efectivas sectoriales e

intersectoriales multinivel.

Ademas de los cambios y reformas del sector rural, para la implementacién de
los PDS se encuentra retraso en la puesta en marcha de instancias de
acompafamiento y seguimiento, desactivacion de estrategias de fortalecimiento
de capacidades locales e incumplimiento de compromisos de financiacion,
muchas veces derivado de los cambios de administracion en las entidades

territoriales, ante la falta de mecanismos vinculantes.

Las acciones de alistamiento y acompanamiento para la formulacién de los PDS
deben partir de la definicién de roles y la proyeccion de responsabilidades de
todos los actores vinculados en los diferentes niveles territoriales, lo que abarca
la dimensidn institucional. De esta forma, el articulo 2.14.13.16. Coordinacién y
articulacién institucional, le otorga un alcance especifico a la accién del Estado
en las ZRC a través del Subsistema 2 del SINRADR y por medio del Ministerio

de Agricultura y Desarrollo Rural, instancia donde convergeran recursos para los



programas y proyectos propuestos en los PDS. Asi mismo, se garantizara la
concurrencia presupuestal para la implementacion de los Planes de Desarrollo
Sostenible por medio de la Comisién Intersectorial para la Reforma Agraria, el
Desarrollo Rural y la Reforma Rural integral, instancia que presentara los
programas y proyectos de los PDS y promovera la inclusién de financiamiento

para ellos en las entidades que integran los subsistemas 1,2,3,4,5,6 y 7.

Otro instrumento de vital importancia para la consolidacion de las ZRC es el
Programa Nacional de Zonas de Reserva Campesina, que debe ser formulado
por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con apoyo del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible y otras entidades, cuyas funciones incluyen la
ejecucion de lineamientos, estrategias lineas de accién e inversiones requeridas

para la consolidacién de las ZRC.

El alcance de la propuesta de articulacion institucional para la ejecucion del plan
debe guardar coherencia y dar cobertura a todas las estrategias planteada en el
PDS, definir acciones para el fortalecimiento de capacidades en territorio y
generar escenarios locales de gobernanza para el logro de los objetivos del plan.

Los PDS de las ZRC constituidas cuentan con un sistema de soporte y apoyo
estructurado participativamente con las organizaciones comunitarias de la ZRC,
que facilita la gestién de estrategias e inversiones y el ajuste o actualizacion de

los proyectos, a partir de acciones de acompanamiento.

Se debe garantizar que operen efectivamente las instancias de coordinacion y
articulacion promovidas en los desarrollos del Decreto 1147 de 2024, cuya
concertacion con las comunidades involucradas es vital para la ejecucion de los
PDS en relacién con aspectos como: el seguimiento a los planes de trabajo, la
atencidon de conflictos sectoriales e intersectoriales y la integracidon de fuentes

de financiacion entre otros temas relevantes.



Se debe garantizar que en la viabilidad del PDS se considere la definicidon precisa
de fuentes de financiacién, la programacion pertinente de inversiones y la
propuesta de un horizonte de ejecucién ajustado a los objetivos de las
intervenciones planteadas en el plan, como parte de los principales elementos

gue constituyen el componente programatico del PDS.

Garantizar la promocidn de escenarios de didlogo y concertacion para la gestién y
seguimiento de las estrategias e inversiones programadas en los PDS a partir de
los planes de inversién del PDS y en articulacion con las instancias de

coordinacion vy articulacion.

Promover escenarios de articulacién con organismos de cooperacion
internacional y actores privados propuestos o avalados por las organizaciones
representativas de las ZRC, dado el papel importante en la materializacion y

consolidacién de programas y proyectos presentes actualmente en las ZRC.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural mediante acto administrativo que
se expedira a mas tardar el 31 de marzo de 2025, adoptara en concertacién con
las organizaciones representativas de las ZRC los lineamientos, criterios,
contenidos minimos, instrumentos, herramientas y la guia metodolégica para la
construccion y formulacion participativa de los POS de la ZRC, con el apoyo
técnico y presupuestal de la ANT, la Agencia de Desarrollo Rural ADR y de la
Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuaciéon de Tierras y Usos
Agropecuarios - UPRA.

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible formulara la reglamentacion y
lineamientos del componente ambiental que sera incorporado en los Planes de

Desarrollo Sostenible.



Con relacién al presente acapite, vale la pena dar claridad sobre su alcance y la
distincion con el acapite anterior de “Lineamientos para la incorporacion del
enfoque de género con énfasis en la mujer rural”, en sentido, dicho capitulo esta
dirigido a las necesidades de la incorporacién del enfoque de género en materia
de acceso a tierras, a la de la Politica de género dentro de las ZRC vy el

cumplimiento de sus derechos desde un marco internacional.

Sin embargo, y con el fin de evidenciar la inclusién del enfoque de género con
énfasis en mujer rural, no de manera “transversal” como se aborda en la mayoria
de los casos, sino que, se sitla en el presente acapite la importancia de este
enfoque dentro de los PDS entendido desde una dimensién mas operativa,
instancia en la cual actividades relacionadas con la economia del cuidado y otras

necesidades de abordaje se encuentran descritas de manera mas explicita.

Las mujeres de las ZRC no solo son agricultoras, sino también guardianas de la
cultura campesina y de los medios de vida rurales. Sin embargo, los programas
educativos actuales no siempre reflejan la realidad de sus sistemas productivos
ni respetan su contexto territorial. Impulsar estrategias de educacién rural
acordes con estas realidades fortalecera la cultura campesina y garantizara la
sostenibilidad de sus medios de vida. Ademads, estas estrategias deben
reconocer y abordar la doble carga que enfrentan las mujeres en términos de
trabajo doméstico y agropecuario no remunerado, por lo tanto, identificar estas
especificidades permitira disenar politicas y acciones que reduzcan esta carga y

promuevan un reparto mas equitativo del trabajo.

Para que las mujeres de las ZRC puedan asumir un rol mas activo y reconocido
como productoras de alimentos sostenibles, es necesario fomentar su
participacion en la formalizacién de procesos de produccidon y comercializacion.
Disefiar capacitaciones especificas que incrementen su capacidad productiva y

comercial es fundamental para su autonomia econémica.



En las Zonas de Reserva Campesina (ZRC), las barreras en el acceso a servicios
de extensién agraria impiden que las mujeres campesinas puedan mejorar sus
técnicas de cultivo y, en consecuencia, su productividad y sostenibilidad. A pesar
de su papel fundamental en la agricultura familiar, la falta de oportunidades
educativas y de capacitacion adecuada perpetla la brecha de género en el
ambito rural, por tal motivo es crucial fomentar estrategias que amplien las
oportunidades de las mujeres rurales de las ZRC, asegurando que reciban la
educacion y capacitacion necesarias para acceder a servicios agricolas

avanzados y adoptar practicas sostenibles.

Asi mismo, es vital fortalecer las organizaciones de mujeres que protegen el
medio ambiente y promueven la incidencia en politicas climaticas, asi como crear
espacios comunitarios seguros donde puedan acceder a las tecnologias de la
informacidon y comunicacion (TIC). Estas medidas no solo empoderaran a las
mujeres y nifias, sino que también facilitaran la armonizacion de las actividades
productivas con la conservacion ambiental, impulsando un desarrollo rural

integral y sostenible.

De acuerdo con el Decreto 1147 de 2024, los enfoques de género, integracion
generacional y territorial, son ejes orientadores concebidos para promover la
participacion reforzada y la igualdad material en las ZRC, que también rigen los
espacios de concertacion social, politica, ambiental y cultural entre el Estado y

las comunidades rurales.

De igual forma, el articulo 2.14.13.14. Promocién de la igualdad de género,
participacion de las mujeres campesinas, la integracion generacional y
permanencia de las juventudes, exhorta a que el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural en conjunto con las organizaciones campesinas representativas
de las ZRC contribuya tanto a la generacién de planes como de servicios de
cuidado campesinos, que contendran acceso diferenciado a la tierra para las
mujeres y medidas afirmativas para jovenes. Estas acciones haran parte de la



articulacidon con otras entidades prevista en el Subsistema 2 de Delimitacién,
Constitucién y Consolidacion de las ZRC del SINRADR.

Los Planes de Desarrollo Sostenible implementan estrategias que identifican y
abordan la carga del trabajo doméstico y de cuidados no remunerados en las
mujeres de las ZRC, y su relacion con el 3! trabajo agropecuario no remuneradas
educativas, de tal forma que se establecen acciones que amplian las
oportunidades para las mujeres rurales fortaleciendo la cultura campesina y los

medios de vida con un enfoque territorial.

Fomentar estrategias en educacién vy capacitacion que amplien las
oportunidades de las mujeres rurales de las ZRC en la adopciéon de métodos vy
practicas agricolas mejorados, desde el acceso a servicios de asesoramiento y

extension en las zonas rurales.

Impulsar estrategias de educacién rural para las mujeres de las ZRC acordes
con la realidad de los sistemas productivos que fortalezcan la cultura campesina
y los medios de vida con un enfoque territorial, de acuerdo con el funcionamiento

del Fondo de Organizacién y Capacitacion Campesina, citado en el paragrafo 2.

Fomentar estrategias que permitan identificar las especificidades del aumento
de la carga del trabajo doméstico y de cuidados no remunerados en las mujeres
de las ZRC, y su relacién con el trabajo agricola no remunerado.

Sugerir acciones que fortalezcan el rol de las mujeres de las ZRC como
productoras de alimentos sostenibles, saludables y seguros mediante la

formalizacién de procesos de produccion y comercializacidon, y el disefio de

3! Trabajo agropecuario: incluye actividades agricolas, pecuarias, acuicolas, pesqueras y
forestales.



capacitaciones especificas que les permitan incrementar la produccion vy

comercializacion.

Fomentar acciones que fortalezcan a las organizaciones de mujeres en las ZRC

y sus iniciativas productivas orientadas al logro de su autonomia econdémica.

Impulsar medidas que promuevan el fortalecimiento de las organizaciones de
mujeres de las ZRC que protegen el medio ambiente, reforzando las capacidades
de sus lideresas para el logro de su incidencia en las politicas climaticas publicas.

Fomentar la creacion y fortalecimiento de espacios comunitarios seguros para
las mujeres y las niflas de las ZRC donde tengan acceso a las TIC, a través de
estrategias de alfabetizacién digital orientadas a sus necesidades territoriales y
capacidades, que promuevan nuevos mercados y que amplien sus capacidades

y perspectivas sobre sus proyectos productivos.

La ANT en cumplimiento al articulo 2.14.13.15. Semilleros de jovenes de las
Zonas de Reserva Campesina, en coordinacion con la ADR, impulsaran semilleros
de jovenes de las ZRC, como espacios en los que se fortalezca el
acompafiamiento técnico a la formulacién de proyectos, el acceso al fondo de
organizacion y capacitacion campesina y el acceso al programa especial de

dotacién de tierras, como sujetos priorizados.

La agroecologia es un enfoque integrado que aplica simultdneamente conceptos
y principios ecoldgicos y sociales al diseno y la gestion de los sistemas
alimentarios y agricolas. Su objetivo es optimizar las interacciones entre las
plantas, los animales, los seres humanos y el medio ambiente, teniendo en
cuenta, al mismo tiempo, los aspectos sociales que deben abordarse para lograr
un sistema alimentario justo y sostenible (FAO 2018). La apuesta de la
agroecologia desde sus diferentes dimensiones constituye un reto y oportunidad

gobernanza y sostenibilidad del territorio.



En Colombia, la agroecologia vista desde un escenario vinculante y de
articulacidon a la apropiacidon que tienen las comunidades campesinas con esta
apuesta, se impulsé a través del acuerdo final de paz entre el gobierno nacional
y las FARC-EP del afio 2016. Alli, el Gobierno Nacional manifiesta que dentro de
sus objetivos persigue la creacion e implementacion del Plan Especial de
Educaciéon Rural, en el cual, incorporara en los planes nacionales de la Reforma
Rural Integral, el fortalecimiento y la promocidn de la investigacion, innovacion

y desarrollo cientifico y tecnoldgico en areas como agroecologia.

Asi mismo, y teniendo de referente la Resolucién 464 del 2017 de MinAgricultura
en el marco de los lineamientos de la ACFEC, se busca fomentar el desarrollo y
uso de saberes y practicas agroecoldgicas en sistemas productivos sostenibles y
los mercados locales (circuitos cortos de comercializacidn), esta orientacién se
ve reflejada dentro de los ejes rectores de la agroecologia asociado a /a
promocién de la agrobiodiversidad y resiliencia al cambio climatico por medio
del apoyo a los circuitos y redes de conservacion, custodia, defensa y
reproduccion de semillas del agricultor como medidas de resistencia al cambio
climatico, afectacién por plagas y preservacién de la agrobiodiversidad.

Asi mismo, la puesta en marcha de la Resolucidon 464 de 2017 ha generado retos
en el sector basados en la identificacién de la ACFEC a nivel territorial, es por
ello que, la UPRA ha hecho un ejercicio de caracterizacion sobre esta poblacion,
con el objetivo de focalizar las politicas publicas orientadas a tal fin. Dado que
uno de los objetivos de las ZRC esta orientado hacia la consolidacién de la
economia campesina, los cultivos y poblacion presente en la zona probablemente

se asocien a los hallazgos de la caracterizacion.

Dado que las ZRC se encuentran distribuidas a nivel nacional, los ecosistemas,
biomas y territorio donde estan constituidas pueden presentar poblacidon que se
enmarque dentro las 4 tipologias propuestas en la caracterizacién, cuyos
criterios son: Mano de Obra Familiar, tecnologia, uso de jornales permanentes,

lo que da como resultado cuatro diferentes tipologias: 1. ACFEC 100% Mano de



Obra Familiar sin tecnologia; T2: ACFEC 100% Mano de Obra Familiar con
tecnologia; T3: ACFEC uso de jornales permanentes sin tecnologia; T4: ACFEC

uso de jornales permanentes con tecnologia.

Asi mismo, de acuerdo con el anédlisis del destino de la produccién de la ACFEC,
se tiene que esta agricultura estd integrada a las diversas alternativas de
comercializacion como autoconsumo, trueque, venta en lote, plaza de mercado,
cooperativa, entre otras, y no es una agricultura de subsistencia. Se encuentra
también que las tipologias sin acceso a tecnologia se relacionan mas con las
actividades agropecuarias, mientras que la combinacion entre actividades
agricolas y pecuarias reflejan una mayor estrategia y dinamismo de la

agricultura campesina.

Ahora bien, teniendo en cuenta la dimensidon econémica, social, cultural, politica
y ambiental del campesinado es importante relacionarlo con su rol en la
preservacion del patrimonio biocultural de los pueblos, en el que se resalta la
conservacion de semillas, plantas, bosques y los saberes y practicas
tradicionales asociados a los sistemas agroalimentarios. Es asi que se tienen
varios subgrupos agrobioculturales, que responden a ese entramado cultural asi:
étnico cultural, culturas anfibias, campesinos pescadores y acuicultores,
comunidades agromineras, ecoldgico-regenerativo, enfoque poblacional (Ibid p.
148).

Finalmente, el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 fomenta los procesos
asociados a la agroecologia por medio de la adopcion de la ley de agroecologia
para la transicidon de la agricultura convencional a la produccién agroecoldgica
para aumentar la productividad del suelo, reducir la degradacién ambiental y
aumentar la resiliencia climatica. En ese caso, se fomentara la implementacién
de tecnologias y practicas que permitan la reduccién de la contaminacién
asociada a los procesos productivos agropecuarios, la economia regenerativa, la

generacion minima de residuos y se promoveran la produccion y utilizacién de



bioinsumos (sustitucién de agrotdxicos), en el marco del Programa Nacional de

Agroecologia.

Las dindamicas y formas de articulaciéon dentro de las Zonas de Reserva
Campesina permiten que se fortalezca la promocién de la Economia Popular y
Comunitaria (EPC) y pueda ser efectiva a través de la Reforma Rural Integral

gue impulsa la economia campesina, familiar y comunitaria.

Es pertinente resaltar que una de las principales herramientas que fortalecen los
PDS en materia de inclusién y apropiacion de la agroecologia de manera
relevante dentro de las ZRC se genera a partir del Decreto 1147 de 2024 que

cita en su Articulo 2.14.13.19 lo siguiente:

Articulo 2.14.13.19. Fortalecimiento para la produccion de alimentos con enfoque
agroecolégico. La ADR establecera un programa especial de desarrollo
agropecuario y rural con enfoque territorial, que integre los componentes de
asistencia técnica y/o extension agropecuaria, de acceso a activos productivos y
bienes publicos rurales, de adecuacion de tierras, de comercializacion,
agrologistica, agrocomercializacion, mercadeo, fortalecimiento productivo y
asociativo necesarios para la transicion agroecoldgica hacia la soberania
alimentaria, y tendra la facultad de realizar compra directa de cosechas o
productos agropecuarios esencialmente a campesino(a)s, pequefios y medianos
productores, a empresas comunitarias cooperativas agrarias y otras formas
asociativas, con el fin de garantizar el derecho a la alimentacion, para

comercializacién y distribucion minorista en las ZRC, acorde con el PDS.

La principal herramienta de planificacién dentro de las Zonas de Reserva
Campesina son los PDS y desde la formulacion de sus programas y proyectos
actualmente no se evidencian de manera explicita las acciones que involucren y
fortalezcan el enfoque agroecoldgico, el desarrollo de practicas sostenibles, la
participacion comunitaria activa en escenarios de comercializacion de los
productos de la economia campesina (circuitos cortos de comercializacién ),

proteccién de la agrobiodiversidad, el acceso a tecnologias apropiadas y la



implementacion de politicas publicas efectivas que permitan la inmersiéon en
escenarios de innovacion y posicionamiento de mercados desde un enfoque
diferencial.

La inclusion del enfoque agroecoldgico dentro de los programas y proyectos que
se adelanten al interior de las ZRC, resultan fundamentales para lograr la
armonizacién de los instrumentos de ordenamiento territorial, fortalecer los
procesos de transicién agroecoldgica y de paso lograr la articulacién con las
politicas nacionales, el fortalecimiento de la ACFEC, las APPAS y el DHAA que
contribuyan con la implementacidon de las apuestas productivas sostenibles y
exitosas para las familias que hacen parte de las ZRC.

La implementacidn de acciones de fomento e implementacion de la agroecologia
dentro de las lineas estratégicas de los PDS contribuyen a mejorar condiciones
fundamentales de desarrollo rural, la soberania alimentaria, inclusion de género
y la produccién agropecuaria sostenible en sistemas asociados a la ACFEC dentro
de las ZRC.

La Autoridad de Tierras en articulacion con la ADR promueve la incorporacién de
mecanismos tales como el IPPTA para identificar y caracterizar productores
agroecoldgicos y en transicién dentro de las ZRC, de tal forma que se visibilicen

los procesos territorializados en aras de que orienten la transicién agroecoldgica.

La Autoridad de Tierras en articulacién con la ADR y otras entidades del sector,
focalizara incentivos y la financiacion de programas de transicion agroecolégica
en la ZRC.

Desde SINRADR se garantizara el acceso a bienes productivos (tierras, agua de
calidad, semillas nativas, criollas, agroecoldgicas y razas criollas de animales,

bioinsumos) en el marco del subsistema 2.



A partir de la identificacion y caracterizacidon de la ACFEC agroecoldgica dentro
la ZRC, se incluird la produccion dentro de la oferta de las compras publicas
locales, contempladas en la Ley 2046 de 2020.

En la formulacion de PDS, se identifican y fomentan circuitos cortos de
comercializacion dentro de la ZRC que permitan mejorar la rentabilidad vy

posicionamiento de la economia campesina.

Fortalecer capacidades de las organizaciones de productores y consumidores de
las ZRC para que permitan dar impulso a la creacién de Sistemas Participativos
de Garantias, atendiendo a las orientaciones Resolucidon 464 de 2017.

Incluir dentro de los proyectos de los PDS estrategias de comercializacion y
comunicacién enfocadas en la produccidon agroecoldgica dando impulso a la

economia social y solidaria.

Facilitar herramientas que permitan el acceso de la produccion agroecoldgica a

certificaciones de tercera parte y a negocios verdes.

Promover estrategias que permitan reconocer, valorar e implementar los
conocimientos sobre biodiversidad local y practicas sostenibles que han

construido las mujeres de las ZRC.

Establecer una metodologia unificada para la Zonificacion Ambiental
Participativa que permita el ordenamiento territorial alrededor del agua.

Reconocer y fortalecer los mecanismos de organizacidn comunitaria en relacion
con la gestion ambiental de la ZRC, esto en el marco del reconocimiento de los

derechos del campesinado.

Implementar estrategias de extension rural y participativa para ACFEC y jévenes
rurales, considerando la responsabilidad que el Decreto 1147 de 2024, en el
articulo 2.14.13.15 le otorga a la ANT y la ADR a través de los Semilleros de
jovenes de las Zonas de Reserva Campesina, cuyo objetivo es fortalecer el

acompafiamiento técnico a la formulacion de proyectos, a la capacitaciéon



campesina y la dotacién de tierras, priorizando a los jovenes como sujetos de

derechos; desarrollo de programas educativos rurales.

Dentro de la educacion formal, se acordaran curriculos pertinentes a las ZRC
donde se integre el enfoque agroecoldgico.

Dando cumplimiento a la focalizacidon en ZRC contenida Resolucién 096 de 2024
de ADR, la Agencia de Desarrollo Rural ofrecera una extension rural con enfoque
agroecoldgico a través de promotorias campesinas y étnicas, en escalas predial

y territorial.

Dentro del componente programatico de educaciéon de los PDS, se promovera la
formacion en agroecologia a través de la educacion popular, y las escuelas

campesinas.

Vincular las lineas productivas de los PDS a los programas de innovacion y
aplicaciéon tecnologias apropiadas como parte de las estrategias para el
fortalecimiento de capacidades y transferencia de conocimiento relacionados con
la agroecologia.

En el marco del enfoque de derechos impulsar una politica de género en las ZRC,
que garantice el reconocimiento de la Economia del cuidado y fomente la
redistribucién de cargas del trabajo de cuidado rural.

El MinAgricultura en el marco de la implementaciéon de la Resolucion 331 de
2024, promueve las estrategias que permitan reconocer, valorar e implementar
los conocimientos sobre biodiversidad local y practicas sostenibles que han
construido las mujeres de las ZRC. Asi mismo, promovera el empoderamiento
de las familias, promotores y promotoras campesinas en la construccién de las

escuelas agroecoldgicas, campesinas y otros procesos de educacidn popular.

Por medio de la articulacidon institucional, se realiza caracterizacion de los
procesos agroecoldgicos que se encuentran en las ZRC con el fin de aportar

incentivos para fortalecer la autonomia de las comunidades, la transicién de mas



procesos hacia la agroecologia y la aplicacién integral de una estrategia de
fomento a la agroecologia dentro de las ZRC.

La ADR en cumplimiento del Articulo 2.14.13.19. del Decreto 1147 de 2024,
establecera un programa especial de desarrollo agropecuario y rural con enfoque
territorial, que integre los componentes de asistencia técnica y/o extensién
agropecuaria, de acceso a activos productivos y bienes publicos rurales, de
adecuacion de tierras, de comercializacién, agrologistica, agrocomercializacion,
mercadeo, fortalecimiento productivo y asociativo necesarios para la transicion
agroecoldgica hacia la soberania alimentaria, y tendra la facultad de realizar
compra directa de cosechas o productos agropecuarios esencialmente a
campesino(a)s, pequefios y medianos productores, a empresas comunitarias
cooperativas agrarias y otras formas asociativas, con el fin de garantizar el
derecho a la alimentacién, para comercializacién y distribucion minorista en las
ZRC, acorde con el PDS.

Para el fortalecimiento organizativo de las ZRC, la ADR desde su misionalidad
deberd promover y gestionar la creacién y operacion de mecanismos e

instrumentos para asegurar la participacion social.

Establecer criterios que favorezcan el ordenamiento territorial alrededor del
agua, teniendo en cuenta zonas de proteccién y manejo alrededor de fuentes de
agua, asi como el establecimiento de barreras naturales, bosques protectores y

proyectos de reforestacion en las cuencas hidrograficas.

Implementar estrategias de articulacion institucional para identificar la oferta y
demanda hidrica de la ZRC que permitan definir factores de racionalizacién del
agua para la agricultura y el consumo humano y que puedan ser incorporados

como insumo a tener en cuenta dentro de los acuerdos comunitarios existentes.

El MinAgricultura en cumplimiento al articulo 6 de la Resoluciéon 331/2024 de la

que trata la politica publica de Agroecologia, impulsara la estrategia para la



territorializacion de la politica, teniendo en cuenta, cada uno de los enfoques
propuestos en la mencionada Resolucion, y a su vez, acompafiard y apoyara

técnicamente la elaboracidn de politicas publicas agroecoldgicas en las ZRC.

6.3. Lineamientos para el monitoreo y seguimiento a los
Planes de Desarrollo Sostenible

El Decreto 1147 de 2024 "Por el cual se modifica y adiciona el 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, relacionado con
las Zonas de Reserva Campesina" hace menciéon de la relevancia dada al
seguimiento de los PDS como principal instrumento de planeacién territorial del
campesinado para la organizacién y consolidacion de ZRC y en su Articulo
2.14.13.12. hace énfasis en la importancia de dar:

“Seguimiento y evaluacion a la ejecucion de los Planes de Desarrollo Sostenible.

La implementacion de los POS estara a cargo de la ANT y la ADR en lo
correspondiente a sus competencias, en coordinacion con el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, y contard con la concurrencia de recursos
humanos, técnicos y presupuestales de las entidades que hacen parte del Sistema
Nacional Reforma Agraria y Desarrollo Rural en el marco de sus competencias
legales y reglamentarias, de la organizacion representativa y/o los Comités de
beneficiarias y beneficiarios de la ZRC.

Con lo cual, orienta a las entidades y sus competencias en la pertinencia de su
articulacién no solo a nivel de la formulacién de los PDS sino también de las

disposiciones en el acompafiamiento a su implementacién y seguimiento.

Los Planes de Desarrollo Sostenible creados como la principal herramienta para
la gestion de la Zona de Reserva Campesina, actualmente no contienen una hoja

de ruta estandarizada a nivel de seguimiento sobre la cual se pueda establecer



en términos cuantitativos y/o cualitativos la efectividad de su cumplimiento
desde su implementacion; asi las cosas, parametros como los tiempos en la
ejecucidon de programas, las variables que puedan reflejar la efectividad, los
indicadores que permitan dar seguimiento al cumplimiento de Ia
corresponsabilidad de los actores, entre otras, no se ve reflejada de manera
organizada y sistematizada para garantizar su cumplimiento y apropiacion a
corto, mediano y largo plazo. Esta situacion compromete la capacidad de las
instituciones para ejecutar y monitorear los PDS de manera adecuada, lo cual
impacta negativamente en el desarrollo territorial y en la implementacion de

politicas publicas en las Zonas de Reserva Campesina (ZRC).

Asi mismo, se ha identificado que, a pesar de las inversiones realizadas en los
PDS, la disposicidn de recursos presupuestales ciertos para la figura de ZRC por
parte de la institucionalidad publica sigue siendo escasa vy, (...) existe ademas
una ausencia de seguimiento o trazabilidad, de conocimiento sobre el porcentaje
de ejecucion, los recursos invertidos y las entidades participantes, asi como de
los resultados de los planes. (Entrevista institucionalidad publica nacional, 2017)
(FAO, 2019).

Por ello, se hace necesaria la definicién de herramientas, y metodologias basicas
para el seguimiento de la ejecucion de los PDS, fundamentales para generar
informacion estandarizada que apoye la toma de decisiones y la optimizacién de

los recursos.

El seguimiento del PDS implica tomar en consideracién una dimensién integral
en el contexto del procedimiento para la constitucién de las ZRC, y se diferencian
dos niveles: el primero asociado al cumplimiento de las etapas generales que
una solicitud debe surtir para lograr la decisiéon de delimitacién de la Zona, y el
segundo, especificamente a nivel de los componentes del plan, que en su
dimensién estratégica y programatica se expresan en los programas y/o
proyectos que hayan sido estructurados para dar cumplimiento a las metas



especificas de cada linea de accién y que finalmente suman a los propdsitos de

las Zonas de Reserva Campesina.

Ademas, la ausencia de mecanismos de seguimiento y la falta de indicadores
que evidencien el impacto de los PDS en las ZRC impiden evaluar de manera
efectiva los avances y resultados obtenidos. Las falencias en los estudios
indicativos sobre la tenencia de la tierra en las ZRC representan un obstaculo
adicional para la implementacién de politicas de desarrollo rural que promuevan
una distribucidon equitativa de la tierra y el fortalecimiento de la economia
campesina. Sin una base de datos sélida y un seguimiento riguroso, los PDS no
pueden cumplir con su objetivo de impulsar un desarrollo integral y sostenible

en estas zonas rurales.

Especificamente en materia de seguimiento y evaluacién a la ejecucién de los
Planes de Desarrollo Sostenible, recientemente el decreto 1147 de 2024
(Articulo 2.14.13.12), dispone directrices encaminadas a fortalecer los
mecanismos de implementacion de los planes, estableciendo que el seguimiento
y evaluacién estd a cargo de la ANT y la ADR en lo correspondiente a sus
competencias, en coordinacion con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural. Sefala también que se contara con la concurrencia de recursos humanos,
técnicos y presupuestales de las entidades que hacen parte del Sistema Nacional
Reforma Agraria y Desarrollo Rural en el marco de sus competencias legales y
reglamentarias, de la organizacion representativa y/o los Comités de
beneficiarias y beneficiarios de la ZRC.

Para lo anterior, el Subsistema 2 del Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural, debe dinamizar la implementacién de los Planes de Desarrollo

Comunitario, y se realizar seguimiento anual a los mismos.

El SINRADR promueve la participacién y concertacién de acciones e inversiones
entre instituciones, organizaciones y comunidades, asegurando la concurrencia

presupuestal necesaria para la puesta en marcha de los PDS.



Asi mismo, el articulo 2.14.13.13 desarrolla por primera vez un apartado dirigido
a los Mecanismos comunitarios de seguimiento y evaluacion, en los cuales se
impulsa a la creacion de comités de seguimiento y evaluacién al interior de las
Zonas de Reserva Campesina, que contaran ademas con herramientas de
seguimiento a las inversiones publicas como el trazador presupuestal. Dichos
proyectos y programas asociados a la reforma agraria y con enfoque sostenible
y agroecolégico, tendran prevalencia, previa concertacion con las organizaciones
de base de las ZRC. En general, el articulado promueve la gobernanza
comunitaria como forma de seguimiento, constituyéndose en una oportunidad

para materializar efectivamente las instancias de articulacion del SINRADR.

Los Planes de Desarrollo Sostenible son una herramienta eficaz para la
implementacion de programas y acciones que responden a las necesidades de
las comunidades de las Zonas de Reserva Campesina a corto, mediano y largo
plazo, favorecen el cumplimiento de los objetivos de las ZRC y cuentan con los
mecanismos de control y seguimiento suficientes que permiten garantizar la

apropiacion y articulacion de los distintos actores involucrados en su ejecucion.

El proceso de constitucion de ZRC y formulacién de los planes da cuenta de un
esquema de seguimiento que contempla los componentes mas relevantes en
aspectos de gestion, ejecucidn de inversiones y cumplimiento de metas y
objetivos. Todos los componentes para los que se desarrolle una linea inversién
proponen un alcance claro para las metas e indicadores, a partir de los cuales

se realizan las acciones de seguimiento a su ejecucion.

Las estrategias de seguimiento, monitoreo, evaluacion y control del PDS son
construidas con soporte en los esquemas de participacion y gestion que sean
definidos para el proceso de constitucién de las ZRC, en las que el aporte de las

comunidades es fundamental para el éxito de las acciones de seguimiento.



El resultado de las acciones de seguimiento, monitoreo y control permite una
mirada integral a la gestién de la ZRC y genera insumos para proponer ajustes
necesarios a la implementacion de los PDS.

Se dispone de mecanismos y acciones de supervision comunitaria a los

diferentes proyectos e iniciativas que se implementen con base en el PDS.

El subsistema de delimitacion, constitucion y consolidacion de Zonas de Reserva
Campesina, delimitacién, uso y manejo de playones y sabanas comunales y de
organizacion y capacitacion campesina, debe acompafiar el seguimiento,
monitoreo y consolidacion de las ZRC. Es competencia del subsistema la
coordinacion interna para dar respuesta a las prioridades del PDS, esto implica
generar espacios de revisibn, monitoreo y retroalimentacion a nivel

interinstitucional.

El procedimiento debe disponer de mecanismos e instrumentos para el
seguimiento a la implementacion de programas de cada una de las lineas de
accion de los planes de desarrollo sostenible, con el que se pueda establecer el
grado de avance en un periodo determinado que sea util para la toma de

decisiones y aplicar planes de mejora para optimizar la aplicacién de recursos.

Se estableceran espacios de evaluacidn con participacion de las organizaciones
campesinas y también de distintas formas asociativas presentes en la zona para
mejorar las sinergias de las comunidades de manera incluyente en el proceso de
valoracién conjunta de resultados con los otros actores involucrados en la

ejecucion del plan.

Gestionar la financiacion y ejecucion de los proyectos formulados en los PDS,
incluyendo el compromiso de las organizaciones de impulso, generando
credibilidad y confianza en las comunidades campesinas, permitiendo el

fortalecimiento de su capacidad organizativa y fomentando su empoderamiento



en la planeacion, analisis, priorizacion de proyectos y gestion de recursos, asi

como en el seguimiento y monitoreo de la ejecucién de los programas.

Se debe establecer un plan de fortalecimiento de capacidades que permita dar
herramientas a las comunidades para participar en el seguimiento al

cumplimiento de las metas de los PDS y los objetivos de las ZRC.

El plan de inversiones del PDS debe permitir el monitoreo y seguimiento de los
programas a través de herramientas que faciliten el control de las fuentes de
financiacion, los recursos de inversion aplicados con relacién a los proyectados

y el cumplimiento de metas en cada una de las lineas de trabajo del plan.

El esquema de seguimiento para los PDS abarcard temas intersectoriales e
interinstitucionales, por tanto, sera necesaria la articulacién especialmente con
las autoridades ambientales vinculadas, esto en el marco del Subsistema de
delimitacion, constitucion y consolidacion de Zonas de Reserva Campesina,
delimitacidn, uso y manejo de playones y sabanas comunales y de organizacién

y capacitacion campesina.

Los escenarios para el seguimiento a nivel institucional se estableceran de
acuerdo con el alcance de los proyectos propuestos y las fuentes de financiacién
definidas en los PDS. La participacion multisectorial implicara que, en el marco
del subsistema involucrado, la entidad que financia o cofinancia proyectos debe
hacerse parte de las acciones de control, monitoreo y seguimiento de

inversiones, metas y resultados.

El esquema de seguimiento de los PDS debera definir metas e indicadores de
gestion y de producto, a partir de los cuales se genere informacién periddica que
dé cuenta del estado del proceso de cada ZRC en tramite de delimitacion y de
los avances fisicos y financieros de las acciones contenidas en el componente
programatico de los planes de las zonas ya constituidas. La definicion de

indicadores se realizara en la fase de formulacion del plan.



Se debe disponer de un moédulo de informacion articulada a los sistemas de
informacion institucional que permita la consulta a los actores involucrados y a
las instancias institucionales vinculadas sobre la gestidn integral de las ZRC y a
la implementacién de los planes y proyectos definidos en sus correspondientes
PDS.

La institucionalidad vinculada a la ejecucién de los PDS debe disponer de medios
e instrumentos para verificar el cumplimiento del Plan de Desarrollo Sostenible;
el MinAgricultura, en el marco del Subsistema 2 y en concertacién con las
organizaciones representativas de la ZRC, promovera la adopcién de los
mecanismos de solucién que permitan corregir situaciones andémalas en el

desarrollo de los PDS, con el apoyo de las entidades pertinentes.

En el marco del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural o del
Sistema Nacional Ambiental y demas entidades competentes, se promoveran,
en concertacién con las comunidades campesinas y los actores involucrados,
acciones pertinentes para subsanar el incumplimiento de obligaciones derivadas
del Plan de Desarrollo Sostenible, sin perjuicio de los procesos administrativos
agrarios y ambientales a que hubiere lugar (paragrafo 2 Articulo 2.14.13.12.
Decreto 1147 de 2024).

En cumplimiento al Articulo2.14.13.13. del Decreto 1147 de 2024, se garantiza
la participacion comunitaria en el seguimiento y evaluacion de los PDS. “/as
personas beneficiarias de los programas, proyectos e iniciativas en la ejecucion
de los PDS de la ZRC, podran asociarse voluntariamente para crear comités
como mecanismos comunitarios de seguimiento y evaluacién que permitan el
fortalecimiento interno de las comunidades campesinas en sus formas de
construccion econdémica, ambiental, social y politica, asi como para su
relacionamiento externo con su entorno social, ambiental, y demas instancias y

actores territoriales”.



7. Lineamientos para armonizar el Plan de
Desarrollo Sostenible al ordenamiento

territorial

7.1. Lineamientos para articular los planes de desarrollo
Sostenible con el ordenamiento territorial

En el marco de las orientaciones para el ordenamiento social de la propiedad
rural y el ordenamiento productivo agropecuario que contribuyan a la
implementacion de los PDS, se hace necesaria su incorporacion en los procesos
de planificacién del desarrollo y ordenamiento territorial. Esta armonizacién se
plantea a nivel de estrategias y programas, que, bajo principios de coordinacién,
subsidiaridad y colaboracion, se deben dirigir a lograr los apoyos necesarios para
la formulacién y ejecucion de los proyectos de inversion que derivan del PDS

como instrumento de planificacidon para la consolidacion de las ZRC.

Dadas las caracteristicas agroecoldgicas y socioecondmicas de las regiones en
las se constituyen las ZRC, para la formulacion y desarrollo de los PDS se deben
considerar aspectos relacionados con el ordenamiento territorial y ambiental, las
dimensiones social, econdmica y cultural de las comunidades y organizaciones,
ademas de los mecanismos de gobernanza desarrollados en estos territorios. Se
suman a estos elementos las particularidades de los sistemas de produccién, las
capacidades locales y la disponibilidad de apoyos complementarios para la

actividad agropecuaria.

Partiendo de lo establecido en el articulo 84 de la Ley 160 de 1994, al sefalar
que, en la formulacién y ejecucién de los planes de desarrollo de las Zonas de
Reserva Campesina, es obligatoria la participacion de los alcaldes de los
municipios incorporados en los estudios que le dan soporte a la constituciéon de

estas zonas, se deriva como supuesto, que los instrumentos de planificaciéon y



desarrollo territorial se encuentran armonizados con los PDS, implicando su

reconocimiento y adopcion.

Asi, la institucionalidad del sector debe desarrollar orientaciones especificas para
gue estas zonas cuyos objetivos abarcan la regulacion, conservacién, proteccién
y utilizacién de los recursos naturales bajo criterios de desarrollo sostenible, se
inserten armoénicamente en las dindmicas de gestién de los municipios y
territorios en los que estas zonas son constituidas, haciendo parte de los
modelos de ocupacién y explotacion.

En el contexto normativo vigente, que establece las lineas generales del proceso
de constitucién de las ZRC, se identifican los momentos en los cuales para la
gestion y tramite de una solicitud de ZRC, se hace evidente la participacién de
las entidades territoriales de caracter municipal. Asi, el Acuerdo 024 de 1996,
articulo 7, indica que, una vez iniciado el tramite, se debe convocar a los
consejos municipales de desarrollo Rural, a las instituciones publicas y privadas
y a las organizaciones representativas de los intereses de los colonos y
campesinos de la zona, con el objeto de preparar el plan de desarrollo sostenible,
esto, a fin de definir y concertar las acciones que deban emprenderse en la zona,

siendo un insumo fundamental en el proceso de constitucion de ZRC.

En este sentido, el Decreto 1071 de 2015, articulo 2.14.13.4, en relacién con la
Inversion y el Plan de Desarrollo Sostenible, establece que los proyectos de
financiacion y cofinanciacién formulados para las Zonas de Reserva Campesina
tendrdan en cuenta, las caracteristicas agroecoldgicas y socioecondémicas
regionales, y los planes de desarrollo sostenible que se establezcan por los
Concejos Municipales de Desarrollo Rural, o las instancias de participacion que

hagan sus veces.

La reglamentacién da relevancia a la participacién de las administraciones
municipales en los procesos de planificacion y ordenamiento del territorio, en
cabeza del alcalde y el CMDR, a nivel de concertacion y aval para formular el

PDS (articulo 6 del acuerdo 024 de 1996), en la definicién de acciones prioritarias



para las ZRC (articulo 7), y la validacidon en la fase final de audiencia publica
(articulo 8). La vinculacién del PDS al ordenamiento del territorio se evidencia
también en el PDS, numeral 10 del articulo 9, definiendo que se deben
desarrollar criterios de ordenamiento ambiental para el plan, bajo el concepto
de la autoridad ambiental .

La participacion determinante de las entidades territoriales en el proceso de
constitucion, en la validacién de solicitudes y principalmente en la conformacion
del componente programatico del plan -PDS, en prospectiva connota la
existencia de compromisos para su ejecuciéon por parte del municipio, en tanto
la ZRC hace parte de las realidades territoriales que deben estar incluidas en los
analisis previos a la formulaciéon de los instrumentos de planificacion y desarrollo

municipal.

En cuanto a los determinantes del nivel 2, que sefialan la naturaleza de las
AEIPDHA, el numeral 9 del articulo 3 de la Ley 136 de 1994, modificado por el
articulo 6° de la Ley 1551 de 2012, dispone que les corresponde a los municipios
formular y adoptar los planes de ordenamiento territorial, reglamentando de
manera especifica los usos del suelo en las areas urbanas, de expansién y
rurales, lo que implica el reconocimiento de los desarrollos que en la materia se

realicen en el ambito de los PDS para las ZRC.

Esto evidencia que las administraciones municipales no pueden evadir el
reconocimiento de las acciones planteadas en los PDS y los consecuentes
compromisos que derivan para su ejecucidn, y se resalta la necesidad de
articular, complementar, viabilizar y dinamizar la implementacion de los planes,
mediante la participacion y el apoyo a la ejecucion de las acciones e inversiones
definidas en ellos.

Con respecto a la armonizacion del ordenamiento territorial con las ZRC, es
relevante reiterar que, en el marco de las zonificaciones ambientales de los PDS
es posible identificar areas de especial interés para proteger el derecho humano

a la alimentacién con el propésito de que sean declaradas Areas de Proteccién



para la Produccion de Alimentos por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo

Rural.

Conforme a lo dispuesto en el articulo 2.14.13.20. del Decreto 1147 de 2024,
esto debera realizarse en concertacién con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio para su declaraciéon
como determinante del ordenamiento territorial de segundo nivel, de acuerdo
con el numeral 2 del articulo 32 de la Ley 2294 de 2023., lo que evidencia su
potencial incidencia en el ordenamiento de los territorios en los que se

constituyan ZRC y la necesidad de su adopcién cuando sea identificado.

Las entidades del sector que impulsan la constitucidon y consolidacién de ZRC
fomentan y acompafian la participacion de las entidades territoriales para definir
acciones planificadas con un enfoque intersectorial, participativo y coordinado,
en consonancia con las particularidades sociales, ambientales y econdmicas de
los territorios. Asi, los PDS se formulan en el marco de los instrumentos de
planificacidon y desarrollo de las entidades territoriales, que incluyen la consulta
con actores locales con incidencia en la ZRC como es el caso de las CAR, y
considera todas las estrategias, planes y proyectos dirigidos al desarrollo integral

del territorio.

Las ZRC, como figuras de ordenamiento social de la propiedad (Decreto Ley 902
de 2017) y areas con caracteristicas agroecoldgicas y socioeconémicas
regionales especificas, deben ser incorporadas en los procesos de planificacion
y ordenamiento de los territorios, como parte integral de los componentes
estratégicos y programaticos de los procesos de formulacion de los instrumentos

para el desarrollo de los municipios.



La articulacion entre el PDS y los instrumentos de planificacion y ordenamiento
de los territorios debe considerar la armonizacion de la temporalidad de las

acciones y la vigencia de los planes.

Los Planes de Desarrollo Sostenible deben ser considerados en los Planes
Desarrollo de las administraciones municipales, como parte de los insumos que
permiten disefar y consolidar la planificacion territorial de los municipios, ya que
en estos se identifican, ordenan y priorizan las propuestas sociales, econémicas
y de ordenamiento territorial desde la perspectiva de las organizaciones de

campesinos, reconocidos como sujetos de especial proteccion constitucional.

Elaborar orientaciones sectoriales para reforzar el alcance de las funciones de
los municipios (Ley 136 de 1994. Articulo 3) en particular en lo referido a la
“elaboracién de planes de desarrollo municipal, en concordancia con el plan de
desarrollo departamental, los planes de vida de los territorios y resguardos
indigenas, incorporando las visiones de las minorias étnicas, las organizaciones
comunales y de los grupos de poblacién vulnerable presentes en su territorio” lo
gue se ajusta al contexto de formulacién del PDS

Orientar a las entidades territoriales para que, en la formulacion de los
instrumentos de planificacion, se verifique la existencia de AEIPDHAA en las
zonificaciones de los PDS, caso en el que sera obligatorio considerarlos en la
formulacion de los instrumentos de planificacion para su incorporacion en el
proceso, dado su caracter de determinante de ordenamiento territorial nivel 2,
y la incidencia que pueden tener en el ordenamiento de los municipios. Lo

anterior en consonancia con el articulo 32 del PND.

Desarrollar la conceptualizacion, metodologia y procedimientos para la
zonificacion de los PDS, con el propdsito de contribuir a la actualizaciéon y
estandarizacion del proceso de constitucién de las ZRC, facilitando que el PDS
se formalice como parte de los insumos a considerar en la formulaciéon de los
instrumentos de planificacion y ordenamiento de los territorios. Esto debera ser

armonizado con los desarrollos reglamentarios que se den en torno a los



paragrafos 1° y 2° del articulo 32 del PND vigente, que refuerzan la
obligatoriedad de cumplir el determinante de OT de nivel 2 en la planificacién de

los instrumentos de ordenamiento y desarrollo territorial.

Impartir directrices sectoriales en el marco del SINRADR y el subsistema 2, y
dar cumplimiento a lo estipulado en la reglamentacion vigente (Decreto 1071 de
2015 DUR articulo 2.14.23.17) respecto de la concertacion de la reforma agraria,
desarrollo rural y reforma rural integral en los municipios, para que los
municipios coordinen acciones y el uso de recursos, particularmente frente a
prioridades sectoriales establecidas, entre las que se encuentran los Planes de
Accion para la Transformacion Regional -PATR, Pactos Municipales para la
Transformacion Regional -PMTR, los Planes Integrales de Sustitucion vy
Desarrollo Alternativo -PISDA, y planes de desarrollo sostenible de las ZRC de
acuerdo con lo determinado por el MADR.

Acompafar a las organizaciones de impulso de las ZRC para que la formulacién
de los PDS se armonicen con instrumentos de planificacidon territorial a fin de
articular las apuestas identificadas con los respectivos planes estratégicos y
plurianuales de inversiones de los Planes de Desarrollo Territorial. Esto permitira
mejorar la priorizacién de proyectos y los resultados con la asignaciéon de

recursos en la vigencia de los planes de desarrollo.

Promover dentro de los programas de manejo las practicas agroecoldgicas vy la
diversificacién productiva, a través de ganaderia sostenible, practicas
silvopastoriles y agroforestales, asociacion de cultivos y plantas nativas, para

fomentar la recuperacion

En el marco del PND 2022-2026, la seccion II, El Agua y las personas en el
Centro del Ordenamiento Territorial, el articulo 32, por el cual se modifica el
articulo 10 de la Ley 388 de 1997, dispone cudles seran las determinantes de
ordenamiento territorial, asi como su orden de prevalencia. La citada disposicién



sefiala que, en la elaboracion y adopcién de sus planes de ordenamiento
territorial, los municipios y distritos deberan tener en cuenta las determinantes,
gue constituyen normas de superior jerarquia en sus propios ambitos de

competencia, de acuerdo con la Constitucion y las leyes.

Asi, se indica que el nivel 2 de las determinantes del ordenamiento territorial,
esta constituido por “Las areas de especial interés para proteger el derecho
humano a la alimentacion de los habitantes del territorio nacional localizadas
dentro de la frontera agricola, en particular, las incluidas en las Areas de
Proteccion para la Produccién de Alimentos, declaradas por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, de acuerdo con los criterios definidos por la
Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria - UPRA, y en la zonificacién de los
planes de desarrollo sostenible de las Zonas de Reserva Campesina constituidas
por el Consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras — ANT. Esto, en
coordinacion con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio”. (Congreso de la Republica, 2023).

La norma indica cuales son las determinantes de ordenamiento territorial y los
ordenes de prevalencia que los municipios y distritos deben tener en cuenta al
momento de elaborar y adoptar los POT. De su lectura se extrae que la
determinante estd compuesta por las Areas de especial interés para proteger el
derecho humano a la alimentacion de los habitantes del territorio nacional
localizadas dentro de la frontera agricola, y que son en particular dos las areas
que la integran, de un lado, estan las areas incluidas en las APPA y de otro, las
areas incluidas en la zonificacion de los PDS de las ZRC.

Este ultimo tipo de area de especial interés para proteger el derecho humano a
la alimentacidén, indica que las tierras productivas que se identifiquen como tal,
al interior de la zonificacion de los PDS de las ZRC, permiten consolidar el DHA,
y como lo dispone el articulo 32 transcrito, son un determinante de

ordenamiento territorial de nivel 2.



Problematica

El articulo 32 del PND 2022-2026, establece que en la zonificacién de los PDS
de las ZRC constituidas por el Consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras
- ANT, es posible identificar areas de especial interés para proteger el derecho
humano a la alimentacidn de los habitantes del territorio. Estas areas se deben
constituir en enclaves de importancia para consolidar la garantia del Derecho
Humano a la Alimentacién, atendiendo las reglas y criterios sobre ordenamiento
y planificacion territorial y ordenamiento ambiental.

Los Planes y Esquemas de Ordenamiento Territorial de los municipios no
incorporan la delimitacién de las Zonas de Reserva Campesina de su jurisdiccién,
y en consecuencia, las areas de especial interés para la proteccién del derecho
humano a la alimentacién que sean identificadas en los PDS formulados para su
area de influencia, pueden no ser incluidas como parte de los determinantes del
ordenamiento territorial que deben orientar la planificacién de estas entidades

territoriales.

En estos escenarios de ordenamiento deben confluir y articularse multiples
instrumentos de planificacidon del territorio, pero en ellos no parece evidente la
incorporacion de los PDS a las apuestas de gestidn sostenible de los municipios.
Esta desarticulacion, no permite generar fortaleza técnica, operativa y financiera

para la ejecucién efectiva de dichos instrumentos y la consolidacion de las ZRC.

Dado que el actual PND establece los determinantes de ordenamiento territorial
y su orden de prevalencia, definiendo una nueva determinante asociada a “las
areas de especial interés para proteger el derecho humano a la alimentacion de
los habitantes del territorio nacional localizadas dentro de la frontera agricola
(...)”, en cumplimiento de sus objetivos, dada la naturaleza y los objetivos de la
figura de las Zonas de Reserva Campesina, estas deben ser fortalecidas como
un pilar de la proteccién del DHAA y como instrumento que contribuya en la

armonizacién de la planificacién y el ordenamiento territorial.



El reciente Decreto 1147 de 2024, ademas de hacer énfasis en el fortalecimiento
para la produccion de alimentos y en las acciones institucionales necesarias para
lograr la transicién agroecoldgica hacia la soberania alimentaria, resalta como
parte de los propdsitos de las ZRC, avanzar en la garantia del derecho a la
alimentacién, bajo estrategias que estén acordes con los PDS. Asi, este acto
administrativo refuerza lo establecido en el PND, (numeral 2 del articulo 32 de
la Ley 2294 de 2023), precisando que en la zonificacién de los PDS de las ZRC
se podran identificar areas de especial interés para proteger el derecho humano
a la alimentaciéon con el propdsito de que sean declaradas como Areas de
Proteccién para la Produccién de Alimentos por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural; esto, en coordinacion con el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, para su

declaracion como determinante del ordenamiento territorial de segundo nivel.
Precepto

La zonificacion ambiental de los planes de desarrollo sostenible -PDS- de las
Zonas de Reserva Campesina debe ser incluida como parte de los referentes a
considerar en la formulacién o ajuste de los instrumentos de planificacién
territorial (municipal/departamental). La Frontera Agricola ajustada a escala
local, es el referente inicial para la identificacion de areas de especial interés
para proteger el derecho humano a la alimentacién, que deben ser localizadas

con precisidén en el area que hace parte de las ZRC constituidas.
Lineamientos

Desarrollar protocolos de intercambio de informacién entre entidades
territoriales y la ANT, para apoyar en la formulacion de los Planes de Desarrollo
Sostenible de las ZRC y formular orientaciones técnicas especificas para la
zonificacion ambiental, teniendo en cuenta lo referido en la Resolucion 1608 del
29 de diciembre de 2021, al que hace alusion el punto 1.1.10 del Acuerdo de



paz, como instrumento para la formulacion del PDS, garantizando de esta forma

la armonizacidn con los planes territoriales, ambientales y productivos.

En el proceso de formulacién y validacién de los PDS de las ZRC, se deberd
constatar la consulta y concreta armonizacién con los instrumentos de
planificacion territorial (POT-EOT), con énfasis en la incorporacion de los
determinantes de ordenamiento territorial nivel 2 establecidos en el articulo 32°
del PND 2022- 2026, de manera que se evidencie la debida coherencia con el

marco del ordenamiento de cada jurisdiccion.

Es necesario que la zonificacién que se realiza en el marco de la formulacién de
los PDS de las ZRC defina e identifique con precision, cudles son aquellas areas
destinadas a la produccién de alimentos que permitan la proteccién del derecho
humano a la alimentacién de los habitantes del territorio, para que, de esa
manera puedan ser facilmente incorporadas y adoptadas en los POT de los

respectivos municipios.

Se debe garantizar que las zonificaciones y la identificacion de las areas de
especial interés para proteger el derecho humano a la alimentacién, se
desarrollen con apoyo de las autoridades ambientales competentes y la
participacion de las organizaciones representativas de las ZRC, teniendo en
cuenta las prioridades establecidas por los municipios a través de los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural-CMDR, asi mismo, establecer instancias de
concertacion entre las autoridades locales, las comunidades rurales, entidades
publicas y privadas en relacion a las disposiciones establecidas para la
consolidacién de las ZRC en el marco de las politicas sectoriales vigentes.

El MADR (UPRA/ANT), con el soporte técnico de las instancias competentes del
sector ambiental, deberd desarrollar y dar a conocer una metodologia general
para la zonificacion de los PDS, que incluya orientaciones para la identificacion
de la frontera agricola a una escala detallada y su armonizacién con otras

zonificaciones ambientales.



Verificar que los PDS incorporen medidas relativas al cambio climatico y la
mitigacidn de riesgos, en el marco de las politicas y la reglamentacién vigente.
Considerar aspectos sobre el adecuado manejo y la conservacién de los recursos
suelo y agua, es base para la identificacidon, consolidacidon y sostenibilidad de
areas de especial interés para proteger el derecho humano a la alimentacion en
las ZRC.

7.3. Lineamientos para la adopcion de las ZRC en la
Funcion amortiguadora del. SPNN

En el paragrafo 1 del art. 1° del Decreto 1777, se menciona que las ZRC podran
comprender también las zonas de amortiguacion del area de Sistema de Parques
Nacionales Naturales, con el propdsito de desarrollar las actividades, modelos y
sistemas productivos que se formulen en los planes ambientales establecidos
para las zonas respectivas; teniendo en cuenta que en las zonas de coincidencia,
estos planes deberan respetar las regulaciones establecidas para las zonas
amortiguadoras y en ese sentido, se considera con mayor relevancia el
cumplimiento del objetivo de fortalecer los espacios de concertacién social,
politica, ambiental y cultural entre el Estado y las comunidades rurales,
garantizando su adecuada participacion en las instancias de planificacion y
decision local y regional. (Decreto 1777 de 1996, art. 2).

Con el fin de tener un marco de compresion mas especifico a nivel de las
definiciones de zona de amortiguacién y funcion amortiguadora se debe

considerar que:

2 Zona de amortiguacion y manejo especial: “aquella area de transicion
entre el paisaje antrdpico y las zonas de conservacion, o entre aquel y las areas
especiales para la proteccion como los nacimientos de agua, humedales y cauces.
Esta zona puede contener rastrojos o vegetacion secundaria y puede estar
expuesta a actividades agropecuarias y extractivas sostenibles, de regular
intensidad, que opera para las Reservas Naturales de la Sociedad Civil -RNSC-
(Art.4 Decreto 1996 de 1999).



& Funcién amortiguadora: "El ordenamiento territorial que se adopte por
los municipios para estas zonas debera orientarse a atenuar y prevenir las
perturbaciones sobre las areas protegidas, contribuir a subsanar alteraciones que
se presenten por efecto de las presiones en dichas areas, armonizar la ocupacion
y transformacion del territorio con los objetivos de conservacion de las areas
protegidas y aportar a la conservacion de los elementos biofisicos, los elementos
y valores culturales, los servicios ambientales y los procesos ecoldgicos

relacionados con las areas protegidas”. (Art. 31 Decreto 2372 del 2010).

Asi las cosas, desde una perspectiva de armonizar los usos de estas zonas en
via de la conservaciéon el manejo de las zonas colindantes al area protegida esta
enfocada evitar la alteracion del area sin embargo, es necesario reconocer alli el
enfoque de derechos de los campesinos que habitan en estas zonas. Segun Avila
la colonizacién en estas zonas y la construccion cultural gque se ha construido
alli, han permitido no solo que el ordenamiento dentro de la planeacién del
territorio obedezca a fortalecer los procesos de desarrollo de la economia
campesina, sino también a priorizar los “determinantes ambientales
comunitarios” desde su vision del territorio teniendo en cuenta las fuentes
hidricas y muchas veces areas de cero intervenciones o “preservacién” con fines
de sostenibilidad ambiental. (Avila, 2018)

Este tipo de medidas han sido reconocidas desde diferentes instituciones como
lo es el instituto Humboldt y la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la alimentacion FAO en su publicacion "“Zonas de Reserva
Campesina: Retos y experiencias significativas en su implementacion” en la que
se evaluaron varios aspectos relevantes en los cuales se han identificado las
gobernanzas locales de diferentes comunidades y que se han mantenido en el
tiempo de manera auténoma. De alli se rescatan casos de cierre efectivo de la
frontera agricola en ZRC como la del Pato Balsillas en Caquetd y Cabrera en
Cundinamarca a través de acuerdos comunitarios enfocados en fortalecimiento

de economia campesina y manejo sostenible de recursos.



Las Zonas de Reserva Campesina, no solo aportan a la estabilizacién de la
frontera agricola, también pueden considerarse como una estrategia efectiva
para evitar el incremento de las presiones sobre las areas protegidas, ya que
pueden potenciar los objetivos de conservacién teniendo en cuenta lo
establecido en la implementacién de los acuerdos de paz.

En este contexto, y teniendo de referente los distintos procesos de constitucion
de las ZRC, se tiene como referente 64 ZRC en sistemas de paramos, bosque
seco tropical, Parques Nacionales Naturales y las coincidencias con el Programa
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET). Por ejemplo, la ZRC de Cabrera
tiene cerca de 17.000 hectareas de traslape con paramo. La ZRC de la cuenca
del rio Pato y Balsillas también comparte el 40 % de sus hectareas con los

paramos del Parque Nacional Los Picachos en el Caquetd. (Avila, 2018).

Respecto al Sistema de Parques Nacionales Naturales de Colombia, Osejo
asegura que, si bien la ley no permite que una ZRC se pueda constituir en su
interior, “la idea misma que tienen ellos de cerrar la frontera agropecuaria y
estabilizar la economia si les da la potencialidad para constituirse como zonas

amortiguadoras. Pueden ser sus guardianes”. (Avila, 2018)

El lamado del Instituto Humboldt al Ministerio de Ambiente, al de Agricultura y
al Gobierno en general es que reconozcan los procesos organizativos de las ZRC
gue, aungue no estan en el papel, estan en el territorio ya conformadas. Que los
escuchen y atiendan sus propuestas para dinamizar el campo y proteger el
medio ambiente, mediante un manejo colectivo y concertado del territorio.
(Avila, 2018)

El Decreto 1777 de 1996, donde se plantea que las ZRC pueden corresponder
con las Zonas de Amortiguacion de las areas del Sistema de Parques Nacionales
Naturales (SPNN). De hecho, tres de las primeras seis ZRC (piloto) constituidas
limitan con areas del SPNN, lo que ha llevado a plantearlas como figuras

complementarias que aporten tanto a la conservacién bioldgica y cultural de las



areas protegidas, como al bienestar y buen vivir de los campesinos (Parques

Nacionales Naturales, 2012).

Las ZRC requieren armonizarse con los instrumentos y figuras de ordenamiento
territorial y en particular cuando se identifiquen Zonas que cumplan con la

funcion amortiguadora para el SPNN.

Asi mismo, la falta de reconocimiento de los campesinos como sujetos de
especial proteccién constitucional ha invisibilizado las medidas de conservacién
y usos sostenible que desarrollan las comunidades en el territorio lo que ocasiona
poOCoO apoyo y acompafamiento institucional en el cumplimiento de los objetivos

de conservacion.

Aplicar la metodologia de zonificacién ambiental participativa con el apoyo
técnico de la autoridad ambiental para elaborar de manera conjunta con las
comunidades y actores del territorio el plan de manejo que garantice su
armonizacién con las figuras y los instrumentos de ordenamiento ambiental y

territorial.

Generar espacios de concertacion que faciliten la caracterizacién de las zonas
con funcidn amortiguadoras del SPNN, que colinden con las ZRC a partir de
ejercicios territoriales en coordinacién con las entidades competentes como

insumo para la zonificacion ambiental participativa y fortalecimiento de los PDS.

En el marco de las mesas técnicas desarrollas entre MinAgricultura y
MinAmbiente y otras entidades con PNN, impulsar el desarrollo técnico y
reglamentario para identificacion y manejo de zonas de amortiguacion del SPNN.

Retomar los desarrollos disponibles de la “"Guia metodoldgica para la zonificacién
ambiental participativa para el posconflicto en las Zonas de Reserva Campesina”
(Borda, Giraldo, Sanchez, & Torres, 2018), elaborada por ANZORC, PNUD vy



Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible con el fin de adaptar y validar los

contenidos para generar una metodologia especifica.

Gestionar acciones, intervenciones y recursos desde las entidades del sector
ambiental dirigidas a las zonas con funcién amortiguadora de los PNN vinculadas
a las ZRC, que en el marco de la zonificacibn ambiental participativa se
identifiquen para su incorporacién en el PDS.

7.4. Lineamientos para armonizar las Zonas de Reserva
Campesina con Zonas de Reserva Forestal (Ley 2da de
1959)

En los Ultimos afios las apuestas de gobierno han estado volcadas en el
fortalecimiento de las politicas publicas que atiendan a reconocer los derechos
campesinos, pero también su rol dentro de la conservacion y su impacto en

positivo del ejercicio de su dimensién ambiental.

Asi las cosas, las poblaciones campesinas asentadas a lo largo del territorio
Nacional se acogian a la reglamentacién vigente en articulacién con el actuar
institucional, en ese marco, se resalta, el articulo 84 de la Ley 160, el cual sefiala

que:

“"En todas las reglamentaciones que expida el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria relacionadas con los procesos de colonizacién, se
incluiran las normas basicas que regulan la conservacion, proteccion y
utilizacién de los recursos naturales bajo el criterio de desarrollo
sostenible, en la respectiva region, y se determinaran, de manera precisa,
las areas que por sus caracteristicas especiales no pueden ser objeto de

ocupacion y explotacion”.

Por otra parte, como antecedente de las disposiciones en relacion con ZRC y
ZRF, el Decreto 1777 de 1996, que reglamenta los procedimientos de
constitucion, acompafiamiento y seguimiento a las Zonas de Reserva Campesina

ZRC. En el Paragrafo 2° del Articulo 1°© Ambito de aplicacién, se menciona que



"En casos excepcionales, y con el objeto de constituir o ampliar una Zona
de Reserva Campesina, la autoridad competente, previa solicitud de la
Junta Directiva del Incora, podra sustraer un drea de Reserva Forestal que
la expedicidn del presente decreto se encuentra intervenida por el hombre,
de conformidad con lo dispuesto sobre esta materia en el Cédigo Nacional
de Recursos Naturales Renovables y Proteccion al Medio Ambiente y
demas disposiciones complementarias. En todo caso, el Gobierno Nacional
favorecera las actividades tendientes a recuperar la aptitud forestal del

suelo”,

Lo cual, en su momento, impidié los avances en materia de constitucién de ZRC
en ZRF, asi mismo, en el articulo 5 del mencionado Decreto, se sefala que: "La
coordinacion de las politicas del Estado en las Zonas de Reserva Campesina,
estara a cargo de los Ministerios de Agricultura y Desarrollo Rural Campesino y
del Medio Ambiente”, coordinacion que, a la fecha y a través de otros desarrollos
normativos, modificaron e incorporaron elementos que aportaron a la

armonizacién de las figuras.

En ese sentido, cobre relevancia, el Acuerdo 337 de 2023 de la Agencia Nacional
de Tierras "Por el cual se modifica los articulos 3, 6 y 9 del acuerdo 024 de 1996
para seleccionar y delimitar las Zonas de Reserva Campesina de que tratan el
capitulo XIII de la ley 160 de 1994 y el decreto 1777 de 1996”, en el que se

permite constituir ZRC sin sustraer las Zonas de Reserva Forestal de Ley 2 de

1959, con la salvedad expresa en el paragrafo 2 del Articulo 2, donde se requiere
demostrar ocupaciéon en dicha area previa al 24 de noviembre de 2016,
consolidando esta figura como clave en la estabilizacién de la frontera agricola
y reconociendo el papel protector y de conservacién en areas estratégicas vy
ambientalmente protegidas.

Asi mismo, el Decreto 1147 de 2024, en el articulo 2.14.13.11. dedicado a la
Financiacion del Plan de Desarrollo Sostenible, hace especial énfasis en el
paragrafo 2 en los proyectos relacionados con el aprovechamiento sostenible de

los bosques y la biodiversidad que estén en los PDS de las ZRC traslapadas con



Areas de Reserva Forestal de Ley 2da de 1959, pues tendran apoyo del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y sus entidades adscritas, soslayando con ello el enfoque ambiental
que permea todo el articulado.

Los usos y actividades permitidas estan configuradas a partir de la zonificacion
existente a la fecha para estas zonas es: Tipo A: actividades de conservacion;
Tipo B: manejo forestal para aprovechamiento sostenible de maderas, frutos,
tintas y fibras, asi como para la conservacion de fuentes hidricas; tipo C:

actividades productivas, agroforestales, silvopastoriles.

Asi mismo, la normatividad asociada se rige por el Plan de Zonificacion ambiental
del punto 1.1.10 del Acuerdo Final de Paz, materializado en la Resolucién 1608
del 29 de diciembre de 2021, que también es hoja de ruta para los lineamientos
gue Ministerio de Ambiente expida al respecto en articulacion con MADR. Este
Plan de Zonificacién Ambiental responde a tres propodsitos principales: 1. Cierre
o estabilizacion de la frontera agricola; 2. Proteccidn efectiva de las Areas de
Especial Interés Ambiental - AIEA; 3. Orientacién de alternativas equilibradas
entre conservacién y buen vivir de las comunidades que habitan y/o colindan
con AEIA.

A su vez, el Acuerdo 315 del 2023 “Por el cual se reglamente el procedimiento
de regularizacion de la ocupacion y aprovechamiento campesino sostenible de
los predios baldios en areas de Reserva Forestal de Ley 2 de 1959” de la Agencia
Nacional de Tierras, tiene como objeto reglamentar la administracion y
regularizacién de la ocupacién y aprovechamiento sostenible por parte del
campesinado en areas de la Zona Forestal de Ley Segunda a partir de un Acto
administrativo o resolucién, que le permite a las y los beneficiarios, mujeres y
hombres campesinos, que no sean propietarios de tierras en otros lugares, que
tengan tradicion en la economia familiar, campesina y comunitaria, que la mayor
parte de sus ingresos se deriven de las tierras que se estan regulando y que

estén vinculados a organizaciones campesinas u otros entes de organizacién



comunitaria, tener una seguridad juridica sobre el predio que habitan, pues
aunque el dominio de la tierra sigue a nombre de la nacién, esta resolucién podra

inscribirse en el Folio de Matricula Inmobiliaria.

También es importante tener en cuenta que la figura ZRC, esta llamada a
cumplir con los acuerdos internacionales en pro de la conservacién de la
biodiversidad, entre esos, el Convenio sobre la Diversidad Bioldgica con su Marco
Global para la Diversidad Bioldgica de Kunming-Montreal del 2022, en donde las
ZRC podrian ser reconocidas como Otras Medidas Eficaces para la Conservacién
(OMEC), las cuales son definidas como: “un area geograficamente definida, que
no sea un area protegida, que esta gobernada y gestionada de manera que se
logren resultados positivos y sostenidos a largo plazo para la conservacién in
situ de la biodiversidad, las funciones y los servicios ecosistémicos asociados; y
cuando proceda, los valores culturales, espirituales, socioecondmicos y otros
valores localmente relevantes” (MADS, 2018) y como es sefalado en el Decreto
1147 de 2024.

Las OMEC pueden contribuir a conservar la biodiversidad a partir de acciones
como: la conservacion de ecosistemas, corredores y habitats de vida silvestre
importantes, la recuperacion de especies amenazadas, aportes al
mantenimiento y provisién de ecosistemas estratégicos, el mejoramiento de la
conectividad en ecosistemas que han sido fragmentados y la contribucién al
incremento de la representatividad ecolégica de los sistemas de areas protegidas
(MADS, 2022).

En sintesis, teniendo en cuenta el articulo 32 de la Ley 2294 de 2023, establece
un orden de prevalencia para los determinantes del ordenamiento territorial. En
este marco, el primer nivel incluye aquellos aspectos relacionados con la
conservacion, la proteccion del medio ambiente y los ecosistemas, el ciclo del
agua, los recursos naturales, la prevencion de amenazas y riesgos de desastres,

la gestion del cambio climatico y la soberania alimentaria. En este sentido, se



encuentran las disposiciones que regulan el uso y funcionamiento de las reservas
forestales. (MinAmbiente, 2024).

Dentro de la informacion suministrada por parte de Agencia Nacional de Tierras
en la mesa tematica entre MinAgricultura, UPRA y ANT>? para la identificacion de
variables que no han permitido una atencién efectiva en la priorizacion de las
solicitudes de ZRC, se entregd a UPRA informacién de las 26 solicitudes que
contaban a la fecha con acta de inicio, dentro de las cuales, 7 solicitudes

presentaban traslapes con ZRF.

Si bien, para la constitucion de las ZRC y de acuerdo con la normatividad vigente
no es requisito la sustraccién de las areas que se encuentran en ZRF, en el
paragrafo 2 del articulo 2.14.13.10 del Decreto 1147, establece que los PDS se
deben armonizar con las demas politicas sectoriales con otras entidades dentro
de las cuales se encuentra el MinAmbiente, y para tal fin se define que:

“Paragrafo 2. Los planes de desarrollo sostenible acataran el

régimen de usos y las determinantes ambientales”.

Complementario a ello, las areas de reserva forestal establecidas mediante la
Ley 2 de 1959 las cuales persiguen objetivos de conservacion y preservacion,
no contemplan en especifico la "preservacion absoluta" o "conservacion estricta"
(MinAmbiente, 2024), sin embargo, es necesario tener en cuenta los usos,
manejo y plan de accion especial, que respondan a lo citado en la Resolucion
No. 0261 de 2018 del MinAgricultura, por medio de la cual se define la Frontera
Agricola Nacional, las zonificaciones de reserva forestal, Tipo A, Tipo By C. En
este sentido, para la zonificacion de los PDS es necesario considerar los
lineamientos y materializar su aplicabilidad para la planificacion y armonizacion

de los modelos de ocupacién de las ZRC.

32 Durante el afio 2024, en el marco de las mesas técnicas coordinadas por MinAgricultura, se realizaron
jornadas de trabajo con entidades del sector que permitieran articular acciones para dinamizar procesos a
favor de la consolidacién de las ZRC.



La articulacion intersectorial permite el impulso de una zonificacion ambiental
participativa que contribuye a la garantia de los derechos territoriales de las
comunidades campesinas en las Zonas de Reserva Forestal Ley 2da de 1959
generando acciones diferenciales en estos territorios que requieren un desarrollo

sostenible y un plan de manejo integral.

Fortalecer la participacion de las comunidades campesinas en el manejo, gestion
y conservacion estratégica de los recursos naturales, reconociendo los
mecanismos de gobernanza ambiental inclusiva y equitativa existentes y
ampliandolos de acuerdo con los ultimos desarrollos normativos en la materia,

en especial, el Decreto 1147 de 2024.

Fomentar la zonificacion ambiental participativa dentro de los Planes de
Desarrollo Sostenible, de forma tal que se tenga en cuenta tanto la zonificacion
al interior de la Ley 2da de 1959 (areas a, b y c), como también los ejercicios

de planificacidn territorial propuestos por la ZRC internamente.

Impulsar el monitoreo y evaluacion ambiental participativa, integrando
tecnologias de informaciéon geografica, herramientas comunitarias y demas
acciones que permitan el fomento de la agricultura regenerativa y la

consolidacion de corredores de biodiversidad.

En cumplimiento al paragrafo del Articulo 2.14.13.16. del Decreto 1147 de 2024,
desde el MinAgricultura se crearan mesas interinstitucionales que con la
participacion de organizaciones representativas de las ZRC, deberan propiciar
condiciones preferenciales en cuanto al otorgamiento de subsidios, incentivos en
materia de crédito agropecuario, comercializaciéon, capitalizacién rural,
adecuacion de tierras, proyectos productivos sostenibles, acceso a bienes
publicos rurales y de inversidn social rural y del Fondo de Fomento Agropecuario,

para financiar intervenciones requeridas en las ZRC constituidas.



Segun Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en relacion a las areas de
Reserva Forestal Central establece y se hace necesario acogerse a
(MinAmbiente, 2024):

-Cuando se pretendan desarrollar al interior de los territorios colectivos,
proyectos de utilidad publica o interés social que impliquen el cambio en el uso
del suelo, se deberd adelantar el proceso de sustraccion, cumpliendo para el
efecto el procedimiento de consulta previa de que trata el Convenio numero 169
de la OIT adoptado a través de la Ley 21 de 1991 y sus normas complementarias.

- El esquema previsto en el Manual de Asignacién de Compensaciones por

Pérdida de Biodiversidad podra ser aplicado en cualquiera de las zonas.

- La zonificacién y ordenamiento de la Reserva Forestal, deberan ser
considerados en la formulacion y ajuste de los Planes de Ordenacion y Manejo

de la Cuenca Hidrogréfica (Pomca).

-En las areas de Reserva Forestal se propendera por la conectividad de las adreas
protegidas, mediante estrategias complementarias.

- En los sectores de las areas de Reserva Forestal que presenten riesgo de
remocidon en masa, solamente se podran desarrollar actividades de preservacion

y restauracion ecoldgica.

- En las areas identificadas como prioridades de conservacion nacional y regional
gue se encuentren al interior de las areas de Reserva Forestal, las autoridades
ambientales propenderan por implementar medidas tendientes a su

conservacion.

- En las areas de Reserva Forestal con condiciones biofisicas aptas para el
desarrollo de actividades productivas agropecuarias, se debera incorporar el
componente forestal a través de arreglos agroforestales, silvopastoriles y
herramientas de manejo del paisaje, que permitan la conectividad de las areas
boscosas presentes y el mantenimiento de las mismas como soporte de la oferta

de servicios ecosistémicos.



- El aprovechamiento forestal de productos maderables se debera realizar de
manera sostenible bajo los parametros dispuestos para la ordenacion forestal y
en la normatividad ambiental vigente, sin que estos impliquen cambio en el uso

forestal de los suelos.

- Fomentar el aprovechamiento y comercializacion de productos no maderables
del bosque, segun lo establecido en el Decreto numero 1791 de 1996 (aceites
esenciales, gomas y resinas, colorantes, pigmentos, tintes, hierbas, especias,
plantas medicinales, flores exdticas, frutos exoticos, entre otros).

En ZRF tipo A, y en cumplimiento a la Resolucion No. 1922 de 2013 que establece
las directrices para el ordenamiento general, implementar las acciones de
restauracién, rehabilitacion y recuperacion en procura del restablecimiento del
estado natural de las coberturas y de las condiciones ambientales necesarias

para regular la oferta de servicios ecosistémicos.

Asi mismo, incentivar la reconversién de la produccién agricola y pecuaria
existentes hacia esquemas de produccion sostenibles, que sean compatibles con
las caracteristicas biofisicas y de este tipo de zona (MinAmbiente, 2024).

En zonas Tipo B, promover los proyectos relacionados con las alianzas
productivas u otras estrategias, se podran desarrollar en predios privados,
siempre que no implique la ampliacion de la frontera agricola, se evite la
reduccioén de las areas de bosque natural, cuenten con un componente forestal,
no se afecte el recurso hidrico y se ejecuten implementando buenas practicas.
(MinAmbiente, 2024).

Propender por la ordenacién forestal integral de estas areas y fomentar
actividades relacionadas con la produccion forestal sostenible, el establecimiento
de plantaciones forestales comerciales en areas que por sus condiciones
permitan el desarrollo de estas actividades, a través de procesos de restauracion
ecoldgica, rehabilitacién y recuperacion, teniendo de referente La Resolucién



1922 de 2013, que establece las directrices para el ordenamiento general de la
zona Tipo B.

Impulsar las lineas establecidas en la Estrategia de Emprendimiento de Negocios
Verdes, incluida en la Politica Nacional de Produccion y Consumo Sostenible, y
los programas que lo implementen siempre y cuando sean compatibles con las
aptitudes del suelo y las caracteristicas de este tipo de zona (MinAmbiente,
2024).

Para abordar acciones de mediano y largo plazo en la consolidacién de las ZRC
como figuras de ordenamiento social de la propiedad, a partir de diversos analisis
considerados es posible identificar aspectos que deben ser atendidos
integralmente con el acompafiamiento de la institucionalidad competente ya
gue, por tratarse de aspectos de orden estructural, su atencién supera la
formulacion de orientaciones y lineamientos generales para facilitar el proceso

de gestién de esta figura.

Entre las problematicas consideradas estructurales que deben ser resueltas para
fortalecer la gestién de las ZRC se encuentran: la actualizacion de la
reglamentacién en aspectos técnicos, el impulso para la plena puesta en marcha
del Subsistema 2 del SINRADR, el fortalecimiento de mecanismos de apoyo
técnico y financiero para implementar los PDS, los desarrollos técnicos para
identificar las AEIPDHA en las zonificaciones de los PDS, y la incorporaciéon de

PDS al ordenamiento de los territorios.

En cuanto a la identificacién de AEIPDHA, como parte de las determinantes de
ordenamiento territorial, el paragrafo del articulo 32 del PND Ley 2294 de 2023,
gue adiciona el articulo 10 de la Ley 388 de 1997, dispone que el Departamento
Nacional de Planeacién, en coordinacién con el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio y el Instituto Geografico Agustin Codazzi definira, el procedimiento

para el desarrollo, actualizacidon y disposicion de la informacién documental



técnica, juridica y geoespacial de las determinantes. Esta informacion asociada
al Sistema de Administracidon del Territorio (SAT), serd la base para que las
entidades competentes delimiten geograficamente las determinantes, realicen

la zonificacién y determinen las restricciones de uso.

Por lo anterior, las entidades responsables de la expedicién de las determinantes
deben integrar en los analisis los parametros para identificar AEIPDHA en las
ZRC, y definir los mecanismos para armonizar los ejercicios de planificacién de
los entes territoriales, en el marco de su autonomia, conforme a las prevalencias
y de acuerdo con las particularidades y capacidades de los contextos

territoriales.

Otros aspectos técnicos pendientes para la gestion de ZRC son: avanzar en la
determinacion de UAF excepcional para las ZRC, la conceptualizacion,
metodologia y regulacion de las zonificaciones de los PDS, el fortalecimiento de
las capacidades de las organizaciones para la formulacién de proyectos de
inversion en el marco del PDS, y los mecanismos para la actualizacion del

componente programatico de los PDS.

En este contexto, con el disefio de una intervencion interinstitucional sostenida,
en el marco de un programa de apoyo a la consolidacién de las ZRC, es posible
orientar la integracién de acciones, la disposicidon de recursos, la identificacién
de actores y la definicibn de mecanismos institucionales de operaciéon, que

puedan dar cuenta de la atencién de estas problematicas.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con el apoyo del Subsistema 2 del
SINRADR, formula y pone en marcha el Programa Nacional de ZRC, que impulsa
la implementacion de los proyectos identificados por las comunidades y
organizaciones en los Planes de Desarrollo Sostenible, como accién estratégica
para fortalecer y consolidar los territorios campesinos constituidos bajo la figura
de las ZRC.



Activar mecanismos de coordinacién y articulacioén institucional, y convocar a las
organizaciones campesinas, las entidades del sector, otras carteras de gobierno
que hacen parte del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural, y
demas actores vinculados, a fin de definir las acciones prioritarias de mediano y
largo plazo necesarias para la consolidacion de las ZRC, que deben ser
abordadas en el marco de un Programa Nacional de ZRC (de caracter
estratégico, operativo y financiero).

Reglamentar las funciones y los mecanismos de operacidén del subsistema 2 del
SINRADR, asociado con las ZRC, garantizando la articulacidon y coordinacion
entre actores sociales e institucionales para el disefno de mecanismos e
instrumentos para la planificaciéon, programacion y ejecucién de estrategias y
acciones que faciliten la gestion de las solicitudes de constitucién de las zonas,
la ejecucién de los planes de Desarrollo sostenible, y la consolidacion de las
Zonas de Reserva Campesina, bajo principios de colaboracién,

complementariedad, concurrencia, subsidiariedad institucional y participacion.

Impartir orientaciones institucionales para revisar, ajustar y/o actualizar los
procedimientos institucionales para la gestion de las ZRC, y promover su cabal
cumplimiento de acuerdo con los tiempos y requisitos establecidos.

Impulsar ejercicios de articulacién nacion/territorio fortaleciendo escenarios de
participacion y articulacion con los niveles local y regional, para Ila

implementacion de los Planes de Desarrollo Sostenible.

Articular las acciones institucionales para dar viabilidad a los proyectos y
programas priorizados por las Comunidades Campesinas en sus territorios a

través de sus Planes de Desarrollo Sostenible.

Incentivar la participacidn de actores publicos y privados en el disefio y ejecucion

de proyectos, estrategias y regulaciones que favorezcan el cumplimiento de los



objetivos de las Zona De Reserva Campesina en el marco de la politica sectorial

asociada al cumplimiento de la Reforma Rural Integral.

Dirigir la oferta institucional a las Zona de Reserva Campesina, haciendo efectiva
la focalizacion y priorizacion establecida en el marco de la RRI y en las

orientaciones sectoriales.

Promover acciones para el ordenamiento productivo y social de la propiedad en
las ZRC que fomenten el ordenamiento integral del territorio para la eficiente

planificacidn del uso eficiente del suelo rural.

Fortalecer las capacidades de las comunidades, de las organizaciones de impulso
de las ZRC y de los actores locales vinculados a estas zonas, para facilitar el
acceso a mecanismos e instrumentos para estandarizar la formulacion vy
actualizacién de los PDS, y la gestion de inversiones y proyectos para las ZRC
en el marco de programas especificos y de la oferta institucional intersectorial
disponible.

Desarrollar estrategias para difundir informacion a nivel territorial sobre los
objetivos y resultados de la constitucion de las Zonas de Reserva Campesina
como instrumento de Ordenamiento Productivo, Social, Ambiental y Territorial.

Definir un esquema de concertacion intersectorial entre los sectores ambiente y
de agricultura y desarrollo rural, con el fin de avanzar en la construccién de
mecanismos para regular la zonificaciéon de los PDS en las ZRC y para atender
los conflictos de uso, ocupacion y tenencia que sean identificados en los procesos

de constitucion o consolidacion de estas zonas.

Convocar la participacion de la comision intersectorial (articulo 2.14.23.8.
(Decreto 1406 de 2023) para que en el marco de la operacién del SINRADR y
como organismo encargado de la coordinacién del sistema, imparta directrices
para disefar y poner en marcha un Programa nacional para las ZRC, orientando

la participacion interinstitucional e intersectorial de los ministerios, las



entidades, los organismos publicos y demas instituciones vinculadas, y dando

impulso al rol del subsistema 2.

Integrarse a las acciones institucionales tendientes a los desarrollos técnicos y
regulatorios, y la parametrizacion de los determinantes de nivel 2,
particularmente en relacion con las AEIPDHA a definir en el marco de los PDS de
las ZRC.

Con el apoyo del DNP elaborar lineamientos para definir compromisos,
estrategias, instrumentos e inversiones orientadas a fortalecer los procesos de
gestion y consolidacion de Zonas de Reserva Campesina mediante la

implementacién de los PDS.

7.6. Mecanismos para facilitar la formulacion completa y
ejecucion de los proyectos.

Problematica

De acuerdo con ANZORC?33, a partir de la revision de los procedimientos e
instrumentos vigentes, existen multiples vacios en la gestién de los PDS, que
evidencian debilidades y oportunidades de mejora en la fase formulacion.

Segun ANZORC, en la etapa de preparacién o formulacién de los PDS, se

encuentran las siguientes situaciones:

Desde las instituciones gubernamentales vinculadas a los procesos de
constitucion y consolidacién de las ZRC no hay claridad en las orientaciones,
sobre los contenidos, instrumentos y alcance de los PDS. Asi mismo, menciona
que, en la elaboracién del Diagnéstico territorial, las tematicas abordadas por
los instrumentos para la formulacion de los PDS estan desactualizadas, y en

muchos casos, no dan cuenta de las problematicas actuales de los territorios.

33 Manual para elaboracién y gestién de Planes de Desarrollo Sostenible en Zonas de Reserva Campesina.
2019-1.5.2.



Por otro lado, las entidades territoriales no conocen los objetivos y alcances de
la figura de ZRC, lo que dificulta la generacidon de consensos en la planeacién del
desarrollo territorial. Anzorc, a su vez hace énfasis en la falta de zonificacion
ambiental del territorio como referente para orientar el ordenamiento productivo
y social al interior de la ZRC, lo cual, puede derivar en futuros conflictos

ambientales al interior de las zonas.

En la elaboracién de perfiles de programas y proyectos, ANZORC da relevancia

a los siguientes aspectos:

¢ No se consultan las asignaciones presupuestales que tienen los departamentos
y municipios para ejecutar sus Planes de desarrollo, asi, los presupuestos

desbordan la capacidad de financiacién por parte de los entes territoriales.

e Ausencia de la institucionalidad publica en el seguimiento y trazabilidad del
porcentaje de ejecucion, los recursos invertidos y las responsabilidades de las

instituciones frente a los planes, proyectos y programas de los PDS

e No hay claridad sobre los disefios normativos respecto a las facultades y
competencias especificas que los distintos entes territoriales (a nivel local,
regional y nacional) deben tener frente a la figura de ZRC y especificamente

para la implementaciéon de los PDS.

e Existe falta de articulacién entre el PDS vy los planes de desarrollo territorial
(principalmente con los Planes de Desarrollo Municipal) respecto a la integracion

de las lineas estratégicas de los PDS en los planes de desarrollo territorial.

e Los presupuestos municipales, como fuentes de financiaciéon primaria para los
PDS, no estan articulados con los presupuestos de los planes, proyectos y/o
programas de los PDS. Esto también ocurre con las fuentes de financiacion

secundaria (de caracter nacional) inciden sobre la consolidacion de las ZRC.



Los Planes de Desarrollo Sostenible cuentan con instrumentos, mecanismos y
herramientas necesarias que permiten incorporar los programas y proyectos en
los Planes de Desarrollo Municipal y departamental, garantizando su articulacion
a nivel estratégico, operativo y financiero dentro de la planificacion vy

armonizacién de la Zona de Reserva campesina en el ordenamiento territorial.

En el marco del SINRADR, preparar la oferta institucional especifica dirigida a
las ZRC, Subsistema 2 consolidara la oferta. Este insumo sera util en los

procesos de formulacién o de actualizacion de los PDS.

Establecer las lineas programaticas de la politica sectorial a partir de las que sea
posible identificar fuentes de financiacion para cada una de las estrategias
definidas en los PDS. Las entidades involucradas deberan acompanar y orientar
técnicamente este proceso a partir de la oferta institucional previamente

consolidada y socializada en el marco del subsistema 2 del SINRADR.

Gestionar acuerdos institucionales para recibir asistencia para el cumplimiento
de condiciones y requisitos necesarios para la ejecucion de proyectos en el marco
de las acciones establecidas en cada linea programatica, que quedaran

consignados en el PDS.

Definir metas globales en el PDS para cada linea programatica (aprovechar
informacién del diagndstico) que seran avaladas por las entidades con la
aprobacion del PDS.

Estimar y cuantificar los aportes de cooperantes u otras instituciones vinculadas

y los mecanismos que seran necesarios para su concrecion.

Realizar una propuesta de territorializacion de metas que hara parte del PDS
puesto a consideracion para la constitucion de las ZRC. Esta propuesta

determinara el horizonte temporal de ejecucién de los proyectos y del PDS.



Definir compromisos institucionales para acompafar la formulacion y disefo
completo de los proyectos para ejecutar el PDS, fortaleciendo la capacidad de
gestion de las organizaciones y comunidades vinculadas a la gestion de las ZRC
constituidas o en proceso de constitucion.

Vincular a los demas sectores involucrados para establecer mecanismos de

apoyo para el acceso a la oferta institucional de caracter intersectorial.

Promover la participacion del comité de impulso de las ZRC en los espacios de
toma de decisiones dirigidos a la implementacion de proyectos de los PDS o

complementarios en relacién a la oferta institucional a nivel territorial.

Instar la participacion de las entidades locales en la construccién de propuestas
de desarrollo local que puedan beneficiar a las comunidades que estan dentro

de la zona de reserva campesina y colindantes a las mismas.

Incluir dentro de las apuestas de fortalecimiento de capacidades que ofrecen las
entidades e instituciones programa en relacién a capacidades administrativas

para las organizaciones de las ZRC.

Elaborar instrumentos que permitan parametrizar la estructura, contenidos y
mecanismos para la solicitud de recursos de los planes de inversiones de las
ZRC, incorporando los ejes estratégicos que diferencian a esta figura territorial,
de otras zonas o regiones de economia campesina, teniendo en cuenta, criterios

para la priorizacion de programas y proyectos.
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