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LEGISLATIVO NUMERO 12 DE 2016

por medio del cual se reconoce al campesinado como
sujeto de derechos, se reconoce el derecho a la tierra
y a la territorialidad campesina y se adoptan
disposiciones sobre la consulta popular.

HSALM-195-16

Doctor

MANUEL ENRIQUEZ ROSERO
Presidente Comision Primera
Honorable Senado de la Republica
E.S. M.

Referencia: Proyecto de Acto Legislativo nu-
mero 12 de 2016, por medio del cual se reconoce al
campesinado como sujeto de derechos, se reconoce
el derecho a la tierra y a la territorialidad campe-
sina y se adoptan disposiciones sobre la consulta
popular.

En los siguientes términos rindo ponencia para pri-
mer debate del proyecto de la Referencia, al cual fui
designado como ponente por la Mesa Directiva de Co-
mision Primera de Senado.

Antecedentes del proyecto

El 5 de abril del presente afio fue radicado en Se-
cretaria General de Senado el Proyecto de Acto Le-
gislativo nimero 12 de 2016, por medio del cual se
reconoce al campesinado como sujeto de derechos, se
reconoce el derecho a la tierra y a la territorialidad
campesina y se adoptan disposiciones sobre la con-
sulta popular, presentado por los honorables Senado-
res: Alberto Castilla Salazar, Jorge Enrique Robledo,
Senén Nifio, Ivan Cepeda, Jorge Prieto, Luis Evelis
Andrade, Jorge Ivan Ospina, Horacio Serpa y Alexan-
der Lépez Maya, y por los honorables Representan-

tes: Alirio Uribe, German Navas Talero, Angela Maria
Robledo, Victor Correa, Inti Asprilla' y Oscar Ospina.
Este proyecto fue consignado en la Gaceta del Con-
greso nimero 126 de 2016.

Mediante Acta MD-26 de la Mesa Directiva de la
Comision Primera del Senado de la Republica fui de-
signado como ponente de esta iniciativa.

Contenido del proyecto

La iniciativa de reforma constitucional tiene como
objeto adecuar la Constitucion Politica a las realidades
sociales actuales y a las exigencias del campesinado
de hoy dia, asi como también busca convertirse en una
herramienta efectiva para garantizar los derechos de
los campesinos y campesinas.

Los elementos constitutivos de la reforma son los
siguientes:

1. Transforma la concepcién del campesinado al
abandonar la categoria del trabajador agrario y adoptar
la de campesino y campesina.

2. Pasa de reconocer el acceso a la tierra a recono-
cer el derecho a la tierra individual y colectiva.

3. Reconoce la construccion social del territorio
por parte de comunidades campesinas.

4. Reconoce el derecho a las semillas.

5. Reconoce a las mujeres campesinas y garanti-
za la equidad de género en la distribucion de recursos
productivos.

6. Establece la obligatoriedad del mecanismo de
participacion de consulta popular en caso de que haya
afectacion de tierras y territorios campesinos.

7. Ordena adaptar los derechos sociales reconoci-
dos universalmente a las necesidades particulares del
campesinado y de la vida en el campo.
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ARTICULO 64
DE LA CONSTITUCION

ARTICULO PROPUESTO
POR EL PROYECTO DE
ACTO LEGISLATIVO

ARTICULO PROPUESTO
POR ELPROYECTO DE
ACTO LEGISLATIVO

ARTICULO 64
DE LA CONSTITUCION

Articulo 64. Es deber del
Estado promover el acceso
progresivo a la propiedad de
la tierra de los trabajadores
agrarios, en forma individual
0 asociativa, y a los servicios
de educacion, salud, vivien-
da, seguridad social, recrea-
cion, crédito, comunicacio-
nes, comercializacion de los
productos, asistencia técnica
y empresarial, con el fin de
mejorar el ingreso y calidad
de vida de los campesinos.

Articulo 64. Los campesi-
nos y campesinas son suje-
tos de especial proteccion.
Las comunidades campe-
sinas tienen un particular
relacionamiento con la tie-
rra basado en la produccion
de alimentos conforme a la
economia campesina y la
proteccion del ambiente, asi
como en tradiciones y cos-
tumbres compartidas que los
distinguen de otros grupos
sociales.

Se garantiza el derecho a la
tierra. Es deber del Estado
promover politicas redistri-
butivas que permitan el ac-
ceso del campesinado a la
tierra en forma individual,
asociativa o colectiva, asi
Como a Otros recursos pro-
ductivos. En todos los casos
la distribucion de los recur-
sos productivos garantizara
la equidad de género.

El Estado reconoce y protege
el derecho de las comunida-
des a mantener, controlar y
desarrollar sus conocimien-
tos tradicionales, recursos
genéticos y semillas confor-
me a su modo de vida.

El Estado reconocera di-
versas formas de territoria-
lidad campesina en éareas
geograficas cuyas caracte-
risticas agroecolégicas y
socioeconémicas  requie-
ran o permitan el fortale-
cimiento de la economia
propia y el desarrollo de
planes de vida de comuni-
dades campesinas.

Las comunidades campesi-
nas tienen derecho a parti-
cipar de manera activa en
el ordenamiento del territo-
rio y en los asuntos que les
afecten. En los casos en los
que se planee la realizacion
de proyectos que impliquen
la intervencion o afectacion
de territorios campesinos, de
tierras destinadas a la agri-
cultura basada en la econo-
mia campesina o de recursos
naturales existentes en estos
territorios, el Presidente de
la Republica, los goberna-
dores o alcaldes, segin sea
el caso, deberan realizar una
consulta popular con los ha-
bitantes de las tierras o terri-
torios afectados.

En todos los casos la deci-
sion tomada por el pueblo
seré obligatoria.

Los derechos a la educacion,
a la salud, a la alimentacion,
a la vivienda, a la seguridad

social, a la recreacion y de-
mas derechos tendientes a
mejorar la calidad de vida
del campesinado se ade-
cuaran, en su formulacion y
aplicacion, a las necesida-
des campesinas. El Estado
garantizara el acceso a ser-
vicios de crédito, comunica-
ciones, comercializacion de
los productos, asistencia téc-
nica y empresarial en forma
individual y colectiva a cam-
pesinos y campesinas, con el
fin de mejorar su ingreso y
de garantizar el pleno goce
de sus derechos.

Paragrafo. Una ley regla-
mentard y desarrollara la
forma como se garantizara
la proteccion especial de
los campesinos y campesi-
nas. También reglamentara
el reconocimiento de la te-
rritorialidad campesina, sus
caracteristicas y los proce-
dimientos para su delimita-
cion, asi como el mecanismo
de consulta del que trata este
articulo.

Articulo 2°. El presente Acto
Legislativo rige a partir de
su promulgacion.

Consideraciones generales

El campesinado ha sido uno de los sectores fun-
damentales para el sostenimiento del desarrollo so-
cial de pais, sin embargo también ha sido uno de los
sectores en los cuales ha recaido la desigualdad, la
desproteccion y el olvido por parte del Estado. Este
proyecto busca poner de presente las garantias fun-
damentales que deben tener todos los campesinos y
campesinas, que ademas ya han sido reconocidas por
parte del desarrollo jurisprudencial de la Corte Cons-
titucional, como también de diversos instrumentos
internacionales que a puesto de presente la protec-
cion del campesinado como una garantia para los Es-
tados democraticos.

Para el desarrollo de esta ponencia se pretende dar
primero una caracterizacion de la situacion historica
del campesinado, en donde la preocupacion sobre la
falta de estadisticas de los campesinos y campesinas
en Colombia, situacion de la mujer campesina en la
actualidad, el fendmeno de la concentracion de la tie-
rra, los impactos de la agroindustria, cambio en la
vocacion del uso de la tierra, el fendmeno del des-
pojo y desplazamiento de la tierra. Esto anterior con
el animo de hacer una explicacion un poco mas pro-
funda sobre la realidad que se vive en el campo de
Colombia, pero también resefiar algunas salidas para
la situacion de exclusion que se vive.

En un segundo momento se analizara el conteni-
do y objetivo de la reforma constitucional del articu-
lo 64 de la Constitucion. En este punto se hara una
semblanza del desarrollo normativo que ha tenido el
campesinado, asi como los desafios que ha enfrenta-
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do. También se analizara en este punto el desarrollo
jurisprudencial y el marco normativo de los instru-
mentos internacionales que dan pie a la justificacion
de este proyecto en el marco constitucional.

1. Exclusiéon y discriminaciéon historica del
campesinado

En la exposicion de motivos del presente proyec-
to se resefid que el Comité Asesor del Consejo de
Derechos Humanos de la ONU present6 un estudio
en febrero de 2010 sobre la discriminacion en el
contexto del derecho a la alimentacién?. El estudio
concluy6 que el hambre —como la pobreza— es un
problema predominantemente rural, y que dentro de
la poblacion rural quienes mas sufren sus efectos son
los campesinos y campesinas. De acuerdo con este
estudio, cerca del 50% de la poblacién mundial que
pasa hambre estd compuesta por pequefios campesi-
nos productores, cuya subsistencia depende princi-
palmente de la agricultura pero que contradictoria-
mente no tienen suficiente acceso a medios producti-
vos como la tierra, el agua y las semillas®.

Producto de los resultados arrojados por el Co-
mité Asesor del Consejo de Derechos Humanos de
Naciones Unidas, se le solicitd al Comité empren-
der un estudio sobre la importancia y la necesidad de
adoptar un instrumento de proteccion de los derechos
de los campesinos y otras personas que trabajan en
areas rurales. En desarrollo de esta labor, el Comité
emitio dos informes en los que recomendd explicita-
mente al Consejo de Derechos Humanos la adopcion
de una declaracion particular para los campesinos y
campesinas y otros trabajadores de zonas rurales?,
luego de constatar que el campesinado es uno de los
grupos mas discriminados del mundo y que ello los
hace especialmente vulnerables al hambre y a la po-

1 Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos, 13
periodo de sesiones, Preliminary study of the Human
Rights Council Advisory Committee on discrimination
in the context of the right to food, Distr.: General A/
HRC/13/32, 22 de febrero de 2010.

2 El Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos de
Naciones Unidas est4 integrado por 18 expertos y fun-
ciona como un “grupo de reflexion” del Consejo, el cual
proporciona conocimientos especializados al Consejo,
basando su asesoramiento en estudios e investigaciones.
Para mayor informacién, consultar en: http://wwwz2.
ohchr.org/spanish/bodies/hrcouncil/advisorycommittee.
htm.

3 Ibid. Pérr. 21.

4 El estado actual del proyecto de Declaracion es el si-
guiente: luego de emitidos los dos informes del Comité
Asesor, se integré un “Grupo de trabajo interguberna-
mental de composicion abierta sobre un proyecto de de-
claracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de
los campesinos y de otras personas que trabajan en las
zonas rurales” con el mandato de “negociar, finalizar y
presentar al Consejo de Derechos Humanos un proyecto
de declaracion de las Naciones Unidas sobre los dere-
chos de los campesinos y de otras personas que trabajan
en las zonas rurales”. Este grupo present6 su primer in-
forme en marzo de 2014 y en junio de este mismo afio
la Asamblea del Consejo de Derechos Humanos voté a
favor de una resolucion que autoriza la continuacion del
proceso de redaccion de la declaracion. El Estado boli-
viano, que detenta la Presidencia-Relatoria del Grupo, se
encargara de iniciar unas consultas informativas con los
Estados y la sociedad civil y de organizar una segunda
sesion del grupo prevista para noviembre 2014.

breza®. El Comité Asesor aseguré que era necesario
reconocer los derechos de los campesinos como una
medida especifica orientada a brindar fundamento
legal para luchar contra la discriminacion que sufre
este grupo social, y recomendo a los Estados que pro-
tejan “mejor” los derechos de los campesinos y que
aprueben nuevas leyes para proteger los derechos de
los campesinos, “preferentemente, reconociéndolos
en sus constituciones nacionales’®.

En la exposicion de motivos se sefiald que “el
Comité encontré que existen al menos cinco causas
de la discriminacion que sufre este grupo social: la
ausencia de reformas agrarias y de politicas de desa-
rrollo rural; la expropiacion de tierras, los desalojos y
los desplazamientos forzados; la discriminacion por
motivos de género; la falta de salarios minimos y pro-
teccion social; la criminalizacion de los movimientos
de defensa campesinos’. Para atacar esta discrimina-
cion, el Comité present6 el instrumento de Derechos
Humanos que tendré el estatus de una declaracion de
la Asamblea General de Naciones Unidas, dirigido a
proteger de manera especifica los derechos del cam-
pesinado y el cual atn esta en discusion”.

El Estado esta en el deber de adoptar medidas que
progresivamente den solucion a las condiciones de
desigualdad que se viven dentro de los sectores mas
vulnerables, dando asi cumplimiento a los mandatos
que el Constituyente ha delgado en los fines esencia-
les del Estado y en la concrecion de Estados Sociales
de Derecho, la misma jurisprudencia ha exhortado a
adoptar medidas para “erradicar las injusticias pre-
sentes”, a “corregir las visibles desigualdades socia-
les” y a “estimular un mejoramiento progresivo de
las condiciones materiales de existencia de los secto-
res mas deprimidos™8,

Sin embargo el campesinado sigue viviendo con-
diciones de vulneracion de sus derechos, en donde
los enunciados constitucionales han sido insuficien-
tes para su proteccion, ya que sin importar que el de-
sarrollo jurisprudencial ha hecho reconocimiento de
derechos innominados a los campesinos y campesi-
nas, estos derechos no han sido plenamente recono-
cidos. De igual forma sucede con los diversos instru-

5 Deestamanera, el 24 de febrero del 2012 el Comité Con-
sultivo de los Derechos Humanos de la ONU aprobo el
texto preliminar de la Declaracion de los derechos de los
campesinos que aun es objeto de discusion y que tiene
su antecedente en el texto impulsado por la organizacion
Via Campesina y adoptada por esta organizacion en el
2008 luego de varios afios de construccion colectiva
entre las organizaciones que la componen alrededor del
mundo.

6 Naciones Unidas, Asamblea General, Estudio definitivo
del Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos
sobre la promocion de los derechos de los campesinos y
de otras personas que trabajan en las zonas rurales, 24
de febrero de 2012, Distr. General A/HRC/19/75, parr.
64.

7 Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos, 19 pe-
riodo de sesiones, Estudio definitivo del Comité Asesor
del Consejo de Derechos Humanos sobre la promocion
de los derechos de los campesinos y de otras personas
que trabajan en las zonas rurales, Distr. General, A/
HRC/19/75, 24 de febrero de 2012, parr. 24.

8  Corte Constitucional, Sentencia C-536 de 2012, M. P.
Adriana Guillén.
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mentos internacionales que tienden a su proteccién
como poblacién vulnerable.

1.1. El campesinado en el contexto colombiano

El movimiento campesino ha sido determinante
en el proceso politico colombiano. Su aporte a la de-
mocratizacion del campo se constata con las movi-
lizaciones de campesinos y campesinas que, por lo
menos desde la década del treinta del siglo pasado,
vienen exigiendo transformaciones politicas para el
campo. Las luchas por la tierra, encauzadas en mo-
vimientos como el campesino de la regién de Suma-
paz, o como el movimiento campesino de la costa
Caribe de los sesenta, que vio florecer a una de las
organizaciones campesinas mas importantes de su
época como fue la Asociacion Nacional de Usuarios
Campesinos (ANUC), son muestra de la importancia
que ha tenido el campesinado en las demandas por
justicia social en Colombia y ponen en evidencia el
rol protagonico que este sujeto ha tenido en la cons-
truccion de una sociedad méas democratica.

Ello lo demuestran las denuncias que desde ini-
cios del siglo ha hecho el campesinado sobre la
usurpacion de tierras por parte de terratenientes, la
apropiacion indebida de baldios, las condiciones de
trabajo serviles en el campo, los conflictos por bos-
ques nacionales y otras areas sensibles, el despojo
de tierras en el marco del conflicto, la acumulacion
indebida de tierras, entre otros hechos que marcan la
inequidad en el campo. El campesinado ha jugado
un rol preponderante en la historia politica, social y
econémica de Colombia, a pesar de que, al igual que
en el plano internacional, haya sido un actor excluido
y discriminado histéricamente, tal como pasa a expo-
nerse con el siguiente panorama.

1.1.1. No hay datos sobre la poblacion campe-
sina

En la exposicion de motivos del proyecto se ma-
nifiesta que aunque no existen datos ciertos sobre la
poblacién campesina del pais, si hay cifras que re-
velan las enormes desigualdades que estan presentes
en el campo y la discriminacién que sufren quienes
habitan en zonas rurales respecto de aquellos que lo
hacen en zonas urbanas. Preocupa el hecho de que
en Colombia no exista estadisticas del campesinado,
lo cual hace pensar que existe una actitud negligente
sobre millones de colombianos y colombianas que
viven del campo. Mientras el censo poblacional del
2005 indago por la pertenencia de las personas a al-
gun grupo étnico, excluyd la categoria “campesina-
do”, impidiendo que quienes se reconocen como par-
te de este grupo social sean tenidos en cuenta como
tal®. Lo mismo ocurrié en el Censo Agropecuario
adelantado en 2014, que ademas incluy6 la catego-
ria de “productor”, pero no de campesino. Resulta
claro en la exposicion de motivos como la categoria
de “campesino” ha sido decididamente desconocida

9 De acuerdo con el Censo poblacion realizado por el
DANE en 2005, el 1.392.623 personas se identifica-
ron como indigenas (3.04% del total de habitantes);
4.311.757 personas se reconocieron como afrocolom-
bianos (10.6% del total de los habitantes), mientras que
8.865 personas declararon como rom o gitanos (0.01%
del total de los habitantes). En total, el 14.06% de los
habitantes reconoce su pertenencia a algin grupo étnico.

por los distintos instrumentos de estadistica que se
han tenido.

De acuerdo con el DANE, la categoria de “res-
to municipal” agrupa las viviendas y explotaciones
agropecuarias existentes en ellas que no cuentan con
nomenclatura de calles, avenidas y demas, y que por
lo general tampoco disponen de servicios pablicos0.
Segln sus proyecciones, la poblacién comprendida
de esta categoria para 2016 asciende a 11.414.753
personas, el 23,4% del total. De otra parte, el 3¢" Cen-
so Nacional Agropecuario identifica 2,7 millones de
“productores” rurales, de los cuales 724 mil residen
en el “area rural dispersa”ll. Sobre las condiciones
de la vivienda del area rural dispersa, establece que el
82,6% tiene conexion al servicio de energia, el 42,6%
a acueducto y apenas 6% al alcantarillado. Acorde
con estos mismos datos, a junio de 2015 la pobreza
a nivel nacional era de 28,2%, mientras para las ca-
beceras municipales el porcentaje era 24,6%, en los
“Centros poblados y rural disperso” llegaba a 40,1.
Asimismo, el porcentaje de pobreza monetaria extre-
ma (indigencia) en las cabeceras municipales era del
5% a junio de 2015, mientras que para el “area resto”
era del 17,6%12. De acuerdo al Censo Agropecuario,
el indice de Pobreza Multidimensional para el area
rural dispersa era de 45,5%, De otro lado, el Infor-
me Nacional de Desarrollo Humano (INDH) para
Colombia asegurd que el indice de ruralidad es mas
grande de lo pensado, al establecer que en estas zo-
nas habita cerca del 32% del total de habitantes del
pais, siendo su mayoria campesinos?3,

La falta de datos resulta preocupante, mas adn
cuando estamos hablando de una poblacién vulne-
rable, lo cual demuestra que es necesario que haya
un reconocimiento del campesinado, que parta de lo
constitucional y llegue hasta lo institucional.

1.1.2. La situacién de las mujeres campesinas

En la exposicion de motivos se hace una clara
semblanza de la grave situacién que viven las mu-
jeres campesinas, mujeres que han sido sistematica-
mente invisibilizadas y cuyos derechos se encuentran
en un espectro oscuro en la tutela de proteccion que
hace el Estado:

La exclusion y discriminacion del campesinado
afecta de manera particular a las mujeres campesinas.
De acuerdo con el Comité Asesor de Naciones Uni-
das, para comprender los problemas que experimenta

10 Respuesta del DANE a solicitud de informacion enviada
por el Senador Alberto Castilla. Rad: 20141510092671
del 27 de agosto de 2014.
11 Informacién disponible en: http://www.3ercensonaciona
lagropecuario.gov.co/
12 DANE (2015) “Pobreza Monetaria. Resultados Afio M-
vil Julio 2014-Junio 2015”. Disponible en http://www.
dane.gov.co/files/investigaciones/condiciones_vida/po-
breza/pres_pobreza_mon_jull4_junl5.pdf
El indice se disefi6 con base en la combinacion de la
densidad demografica y la distancia de los municipios
a centros poblados mayores de 100.000 habitantes. Al
respecto, ver, Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD), El campesinado. Reconocimiento
para construir pais. Coleccion Cuadernos INDH 2011,
disponible en: http://www.co.undp.org/content/dam/co-
lombia/docs/DesarrolloHumano/undp-co-cuadernocam-
pesinado-2012.pdf.

13
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el campesinado es indispensable tener en cuenta la
situacion especial que enfrentan las mujeres campesi-
nas. Este informe asegura que “aunque la proporcion
de las mujeres que son cabezas de familia rurales
continda creciendo (supera el 30% en algunos paises
en desarrollo), las mujeres poseen menos del 2% de
la totalidad de la tierra”14. En el caso de Colombia,
el PNUD ha asegurado que las mujeres campesinas
viven condiciones sociales criticas, “altos niveles de
pobreza e indigencia, escaso acceso a servicios ba-
sicos, poca insercion en el mercado laboral y condi-
ciones mas desfavorables en salud y educacion, con
respecto a las habitantes de las ciudades (...) Desde
que se dispone de datos, los indices de pobreza e in-
digencia femenina han estado en forma constante por
encima de los masculinos”!®. Por su parte, el Cen-
so Nacional Agropecuario indica que del total de las
Unidades Productoras, apenas en el 24% las decisio-
nes de produccién son tomadas por mujeres, contra
un 59,5% en que son tomadas por hombres, mientras
en el 16,5% se decide de manera conjuntal®.

1.1.3 La concentracion de la tierra

Otros factores que evidencian la discriminacion
y exclusion del campesinado estan relacionados con
la concentracion de la tierra, la cual no ha cesado de
crecer como lo reconoce la propia Corte Constitucio-
nall’. De acuerdo con el Instituto Geografico Agustin
Codazzi, la estructura de la propiedad en Colombia
para el periodo 2000-2009 se concentraba en gran-
des y medianas propiedades: el 41% del &rea de pro-
piedad privada era de gran propiedad o predios de
mas de 200 hectareas (15.8 millones de hectareas);
el 40% de la propiedad privada se clasifica como me-
diana propiedad, es decir, predios entre 20 y 200 hec-
tareas. Los siete millones de hectéreas restantes estan
distribuidas entre pequefia propiedad, el minifundio
y el microfundiol®. Para el afio 2014 la concentra-
cion de la tierra arrojaba las siguientes cifras: el 4%

14 Naciones Unidas, Asamblea General, Estudio definitivo
del Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos
sobre la promocion de los derechos de los campesinos y
de otras personas que trabajan en las zonas rurales, 24
de febrero de 2012, Distr. General A/HRC/19/75., parr.
23.

15 programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Co-
lombia rural, razones para la esperanza. Informe Nacio-
nal de Desarrollo Humano, 2011.

16 Informacion disponible en: http://www.3ercensonaciona
lagropecuario.gov.co/.

17 Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M. P.
Adriana Maria Guillén Arango. “Las cifras sobre dis-
tribucion de la tierra rural en Colombia son dramaéticas:
Las 98.3 millones de hectareas rurales que estan escri-
turadas se distribuyen asi: 52% son de propiedad priva-
da, 32% de indigenas y negritudes, y el resto, 16%, del
Estado. (...) Es muy probable que la concentracion de
la propiedad se haya agravado en el Gltimo decenio, si
se considera el escalamiento del conflicto armado que
genero la expropiacion forzada de tierra a los pequefios
propietarios, y la persistencia del narcotrafico como ge-
nerador de capitales especulativos, que se concentran en
la compra de tierras como mecanismo de lavado de acti-
vos ilicitos.”

Instituto Geografico Agustin Codazzi, ““Atlas de la dis-

tribucion de la propiedad rural en Colombia”. Dis-

ponible en: http://www.igac.gov.co/wps/themes/html/
archivosPortal/pdf/atlas de la_distribucion de la pro-

piedad ruralcolombia.pdf., 2012.
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del area corresponde al micro y minifundio (predios
entre 3 y 10 hectéareas), mientras que la gran propie-
dad (predios de mas de 200 hectareas) ocupa el 72%
del real®.

La agudizacion de la concentracion de la tierra
también se evidencia con el coeficiente Gini de pro-
pietarios, que entre el 2000 y el 2010 pas6 de 0,86 a
0,8820. En agosto de 2015, el Censo Nacional Agro-
pecuario confirmé los elevados niveles de concentra-
cion de la tierra, al establecer que el 69,9% de las
Unidades Agropecuarias tiene menos de 5 hectéareas
y ocupan menos del 5% del area censada, mientras el
0,4% tiene mas de 500 hectareas y ocupa el 41,1%21,
Pero la elevada concentracion de la tierra no es sola-
mente un dato que nos hable de la situacion de tierras
en el pais. Refleja la situacion de campesinos y cam-
pesinas cuyos derechos se ven vulnerados por su cau-
sa, principalmente su derecho a la alimentacién y a
una vida digna?2. Ademas de que la concentracion de
tierras tiene nefastas repercusiones en los derechos
de los campesinos y campesinas, no siempre se ha
realizado de manera legal. Como esta suficientemen-
te documentado, existen casos de empresas naciona-
les y multinacionales que estan siendo investigadas
por la acumulacién indebida de tierras baldias de la
Nacion23,

Es clara la exposicion de motivos sobre la preocu-
pacion existente en la concentracion de la tierra, en
donde los campesinos y campesinas han ido perdien-
do la titularidad de la tierra'y donde su acceso es cada
vez mas restringido.

1.1.4. Los impactos de la agroindustria y cam-
bios en la vocacion del uso de la tierra

Las condiciones econdmicas que ha vivido el sec-
tor agricola producto de las politicas desarrolladas

19 Respuesta del Ministerio de Agricultura a solicitud de in-
formacion enviada por el Senador Alberto Castilla. Rad:
20141000192801.

20 |béfiez, Ana Maria y Mufioz Juan Carlos, “The Persistence

of Land Concentration in Colombia: What Happened Be-

tween 2000 and 2010 en Distributive Justice in Transi-

tions. Torkel Opsahl Academic EPublisher., 2010.

Informacion disponible en: http://www.3ercensonaciona

lagropecuario.gov.co/.

En ese sentido se refiri6 el Comité Asesor en uno de sus

informes sobre alimentacion y campesinado. Ver, al res-

pecto, Naciones Unidas, Consejo de Derechos Humanos,

Comité Asesor, Peasant Farmers and the Right to Food:

a History of Discrimination and Exploitation, preparado

por Jean Ziegler, Distr.: General AIHRC/AC/3/CRP.5, 4

de agosto de 2009, par. 35-46.

23 La Contraloria General de la Nacion ha analizado los
casos de las siguientes empresas: Grupo Ménica de Co-
lombia S.A.S., Multinacional Cargill, Riopaila Castilla
S. A, la Organizacién Luis Carlos Sarmiento Angulo-
Corficolombiana, la fiducia Helm Trust S. A. Predio El
Brasil, The Forest Company (Wood/Timberland Holdings
Limited), Agroindustria Guarrojo S. A., Carlos Aguel Ka-
fruni, Aceites Manuelita S. A., Poligrow Colombia Ltda.,
familia Lizarralde-Ocampo, familiares del Ministro de
Agricultura Aurelio Iragorri y Camilo Pab6n Puentes. De
acuerdo con el andlisis de la Contraloria, estas personas
naturales y juridicas, de manera directa o indirecta me-
diante empresas constituidas para el efecto, adquirieron y
acumularon de manera irregular bienes baldios de la na-
cion. Al respecto, ver, Contraloria General de la Nacion,
Acumulacion irregular de predios baldios en la altillanu-
ra colombiana, Imprenta Nacional de Colombia.

21

22
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por los gobiernos en Colombia, han puesto en un es-
tado de vulnerabilidad no solo al campesinado sino
también a todos los habitantes del pais.

En la exposicion de motivos se resefia que para
el afio 2013, Colombia habia importado un total de
9.610.167 toneladas de alimentos, correspondientes
a 7.240 millones de dolares, siendo los principales
productos agricolas importados el maiz duro amari-
llo, las tortas y residuos de la extraccion de aceite
de soja, los demas trigos, aceite de soja en bruto, las
demaés habas (frijoles) de soja, carne sin hueso de la
especie porcina, los demas arroces semiblanqueados
y manzanas frescas?4. Entre tanto, se han expedido
normas que criminalizan a campesinos y campesinas
por el uso de semillas criollas o tradicionales, el cual
ha venido restringiéndose a través de leyes como la
1032 de 2006, modificatoria del articulo 306 del Co-
digo Penal, y mediante la Resolucién nimero 970 de
2010 del ICA. Estas normas buscan en la practica
sustraer a los campesinos y campesinas del control
sobre sus semillas, obligandoles a utilizar semillas
patentadas por empresas y prohibiendo la produccién
de semillas criollas en grave detrimento de la sobera-
nia alimentaria2.

El panorama previo, sumado a los cambios en la
vocacion de la tierra, genera afectaciones al derecho
a la alimentacién y a los derechos de los campesi-
nos y campesinas que los producen a pequefia esca-
la. La superficie dedicada a actividades agricolas y
silvoagricolas en Colombia asciende a 4,9 millones
de hectareas, pese a que cerca de 21,5 millones de
hectéreas tendrian aptitud agricola. Esto implica que
solo el 22,7% de la superficie con vocacion agricola
es utilizada para el establecimiento de cultivos2®. De
acuerdo con el IGAC, el total de hectareas para culti-
Vos transitorios y permanentes disminuy6 considera-
blemente en el 2009 en relacion con el afio 2002. En
este Ultimo afio, el total de hectéreas cultivadas era
de 2.086.958 (1,375.282 para cultivos permanentes
y 711.675 para cultivos transitorios), mientras que
para el periodo 2005-2009 era de 1,335.953 (898.459
para cultivos permanentes y 437.494 para cultivos
transitorios), presentandose una disminucion de
751.005 hectareas?”. EI Censo Nacional Agropecua-
rio de 2015 establecié que apenas el 6,3% del area
rural esta cultivada, de la cual el 74,8% corresponde
a cultivos permanentes. Esta ultima cifra ha venido
aumentando de manera preocupante desde el censo
agropecuario de 1960, cuando estos cultivos ocupa-
ban el 43,7%.

24 Respuesta de la DIAN a solicitud de informacién envia-
da por el Senador Alberto Castilla. Rad.: 100219326-
0965 del 19 de septiembre de 2014.

25 Grupo Semillas, Red Semillas Libres de Colombia, Las
semillas patrimonio de los pueblos en manos de los agri-
cultores, junio de 2015.

26 programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, El
campesinado. Reconocimiento para construir pais.
Cuaderno del Informe de Desarrollo Humano Colom-
bia 2011 2012. Disponible en: http://www.lapluma.net/
es/images/stories/documents periodicos app/cuader-
no_campesinado.pdf

21 Respuesta del IGAC a solicitud de informacion enviada
por el Senador Alberto Castilla. Rad: HSJACS-0021-14.
IGAC 2014ER11518 del 26 de agosto de 2014.

1.1.5. Despojo y desplazamiento forzado de
poblacién campesina

Otra de las preocupaciones desarrolladas en la
exposicion de motivos es la situacion del despojo y
desplazamiento del campesinado. Ellos han estado
sometidos a violentos procesos de despojo y despla-
zamientos forzados, principalmente debido a esque-
mas de acumulacion que requieren la reordenacion
y vaciamiento de los territorios. Se estima que 6
millones de hectéareas fueron abandonadas producto
del conflicto armado y que gran parte de estas tierras
aln contindan en poder de los usurpadores?®. Segin
la Unidad de Restitucion de Tierras, a diciembre de
2015 del total de 87.119 solicitudes de restitucion,
tan solo el 16% (14.931 solicitudes) habian sido in-
cluidas en el Registro de Tierras Despojadas y Aban-
donadas Forzosamente. De estas, apenas 2.529 pre-
dios tienen orden de restitucion en sentencia judicial,
correspondientes a 179.502 hectareas. Esto significa
4.445 familias con orden de restitucion, 3.681 con
goce material y 1.953 con entrega material del pre-
dio. Asimismo, la ONG Human Rights Watch ha re-
gistrado la compleja situacion de los campesinos y
campesinas desplazados que han reclamado la res-
titucion de sus tierras, al reportar 52 asesinatos de
lideres campesinos en los primeros meses de 201329,

Entre 1988 y 2012, cerca de 17.559 campesinos y
campesinas fueron victimas de violaciones de Dere-
chos Humanos e infracciones al Derecho Internacio-
nal Humanitario3.

2. Contenidos y objetivos de la reforma consti-
tucional al articulo 64 de la Constitucidon, recono-
cimiento del sujeto campesino

El campesinado no ha logrado que se reconozca
su importancia como grupo social®l. Esta es una de
las conclusiones del informe de desarrollo humano de
2011 del Programa de Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD), en el cual se prestd especial atencion
a la situacion de las zonas rurales de Colombia. En
este informe se asegurd, de manera contundente, que
hay una falta de reconocimiento de los campesinos
y campesinas como actores sociales plenos32, y se
recomendd avanzar en procesos de inclusion social,
politica y econémica del campesinado como pasos
necesarios para profundizar la democracia en las zo-

28 Human Rights Watch, El riesgo de volver a casa. Vio-
lencia y amenazas contra desplazados que reclaman
restitucion de sus tierras en Colombia, 2013, disponible
en: http://www.hrw.org/sites/default/files/reports/colom-
bia0913spwebwcover.pdf

29 Human Rights Watch, El riesgo de volver a casa. Vio-
lencia y amenazas contra desplazados que reclaman
restitucion de sus tierras en Colombia, 2013, disponible
en: http://www.hrw.org/sites/default/files/reports/colom-
bia0913spwebwcover.pdf

30 Centro de Investigacion y Educacién Popular, Programa
por la Paz - CINEPP-PP, Luchas sociales, derechos hu-
manos Yy representacion politica del campesinado 1988-
2012, agosto de 2013, disponible en: http://www.jesui-
tas.org.co/documentos/108.pdf.

31 Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Co-
lombia rural, razones para la esperanza. Informe Nacio-
nal de Desarrollo Humano, 2011.

32 Ipid.
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nas rurales, en las cuales este grupo social debe ser el
principal protagonista3s.

La exigencia de reconocimiento es una de las de-
mandas fundamentales de los movimientos campe-
sinos hoy dia. En el plano nacional, los movimien-
tos campesinos que acudieron al Congreso Nacional
Agrario de 20033 y los que conforman la Cumbre
Agraria, Campesina, Etnica y Popular3®, han venido
construyendo en los ultimos afios exigencias alrede-
dor del reconocimiento del sujeto campesino y de los
derechos aln no reconocidos a esta poblacion. Estas
exigencias se encuentran consignadas en documen-
tos como el Mandato Agrario o como el Pliego de
Exigencias de la Cumbre Agraria.

Por otro lado, diversos trabajos académicos
coinciden en destacar la relevancia de la demanda
de reconocimiento del campesinado como una pre-
condicion para avanzar hacia la justicia social en el
campo. En palabras de Jaime Forero, la “demanda
central de los campesinos a la sociedad y al Esta-
do es, ante todo, que les reconozcan su condicion de
ciudadanos; de ciudadanos con acceso pleno a todos
sus derechos”36. La necesidad de reconocimiento
también ha sido defendida por el investigador Carlos
Salgado, quien ha planteado que los modelos domi-
nantes en politica publica agraria y rural se han ba-
sado en la desvalorizacion relativa del campesinado.
Este grupo social no ha sido considerado como un
sujeto apto para el desarrollo por lo que se le asignan
roles secundarios que lo subordinan: como peon de
brega sin garantias en la apertura de nuevas tierras,
como jornalero y como proveedor de alimentos ba-
ratos. Por lo anterior, Salgado considera que en una

33 Ibid.

34 En el marco de la campaiia “Por el derecho a la tierra”,
impulsada por la Plataforma Colombiana de Derechos
Humanos, Democracia y Desarrollo, se realiz6 el Con-
greso Nacional Agrario el 7 y 8 de abril de 2003 en la
ciudad de Bogota. EI Congreso contd con la participa-
cion de multiples organizaciones campesinas, las cuales
aprobaron y firmaron el Mandato Agrario, en cuyos pun-
tos se encuentran exigencias relacionadas con el recono-
cimiento del campesinado y demandas puntuales sobre el
reconocimiento del derecho a la tierra y al territorio para
todos los habitantes rurales, incluyendo al campesinado.
Al respecto, ver, ILSA, Revista EI Otro Derecho N° 31-
32, agosto de 2004, disponible en: http://ilsa.org.co:81/
biblioteca/dwnlds/od/elotrdr031-32/elotrdr031-32-13.
pdf.

35 La Cumbre Agraria es un proceso que agrupa diversas
organizaciones y procesos del movimiento social y po-
pular colombiano, el cual ha venido construyéndose a
partir de los paros agrarios e indigenas del 2013. Hacen
parte de la Cumbre las siguientes organizaciones y pro-
cesos: Mesa de Interlocucion Agraria (MIA), la Marcha
Patridtica, el Coordinador Nacional Agrario (CNA), el
Congreso de los Pueblos, el Proceso de Comunidades
Negras (PCN), la Mesa de Unidad Agraria (MUA), la
Coalicion de Movimientos y Organizaciones Sociales de
Colombia (COMOSOC), la Organizacién Nacional Indi-
gena de Colombia (ONIC), el Movimiento por la Cons-
tituyente Popular (MCP), Federacion Nacional Sindical
Unitaria Agropecuaria (FENSUAGRO), Asociacion na-
cional de Zonas de Reserva Campesina (ANZORC) y
Asociacion Campesina Popular.

36 Forero, Jaime, “Presentacion” en El campesino colom-
biano. Entre el protagonismo econémico y el desconoci-
miento de la sociedad. Bogota, Universidad Javeriana,
2010, p. 9.

sociedad democratica no debe priorizarse el favore-
cimiento de un solo actor en el campo, sino generar
garantias para los diversos grupos sociales que alli
desarrollan diversas practicas y modos de vida3”.

Ciertos grupos sociales sufren practicas de in-
justicia socioeconémica y cultural a la vez. A es-
tos grupos se les ha denominado “comunidades
bivalentes™3® en tales casos los dos soportes de la
injusticia se interrelacionan y se entrelazan de tal for-
ma que tienden a fundirse. EI campesinado también
puede considerarse como una comunidad bivalente,
ya que sufre tanto injusticias socioeconémicas como
culturales que estan bastante enraizadas, las cuales
aunque se puedan diferenciar no se pueden desligar.
Los imaginarios que se tienen de los campesinos a la
hora de plantear la politica pablica estan repletos de
estereotipos que son resultado de una construccion
cultural que le atribuye arbitrariamente a campesi-
nas y campesinos identidades donde se les ve como
débiles, atrasados, incapaces 0 como un residuo his-
torico. Dichos imaginarios encuadran en el irrespe-
to, una forma de injusticia cultural que consiste en
la sistematica produccion de estereotipos culturales
que provocan la marginacion de los individuos que
pertenecen a determinados grupos. Tal imaginario ha
vulnerado seriamente la posibilidad de los campesi-
nos para la participacion y decision en los escenarios
que les competen. Asimismo, refuerzan la injusticia
distributiva al no propiciar politicas que refuercen la
autonomia campesina, su capacidad comunitaria, su
rol como productor de alimentos, como protector del
ambiente y como reproductor de la cultura popular.

Para evitar dicha condicion bivalente que se ha
resefiado en la exposicion de motivos, es necesario
que se abra paso a un cambio cultural pero también
a un cambio de la estructuras sociales, que tienen
su fuente en un reconocimiento juridico efectivo y
por lo cual este proyecto no solo es necesario sino
también indispensable, més ain cuando se esta en un
proceso de construccion de paz que no puede dejar a
un lado los campesinos y campesinas.

2.1.1. Representaciones legales y sociales sobre
el campesinado: trabajador agrario y sujeto inca-
paz de producir de manera apropiada y efectiva

Como se menciond anteriormente, el campesina-
do colombiano cuenta con proteccion bajo los ins-
trumentos universales de proteccion de Derechos
Humanos, asi como con articulos concretos en la
Constitucion que en principio buscan ampararlos.
Sin embargo, esa proteccion resulta insuficiente, en
primer lugar porque no hay un reconocimiento de su
especificidad como grupo social; y en segundo lu-
gar porque las comprensiones que existen sobre el
campesinado, tanto a nivel legal como a nivel socio-
politico, son deficientes e incluso discriminatorias.
En efecto, pese a que no haya un reconocimiento
explicito del campesinado en la Constitucion Politi-

37 Salgado, Carlos, “Procesos de desvalorizacion del cam-
pesinado y antidemocracia en el campo colombiano™ en
El campesino colombiano. Entre el protagonismo eco-
nomico y el desconocimiento de la sociedad. Bogota,
Universidad Javeriana, 2010.

38 \er, Fraser, Nancy, lustitia Interrupta, Bogoté, Siglo del
hombre, 1997.
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ca como grupo social, existen al menos dos visiones
sobre el campesinado colombiano.

La primera de ellas corresponde a la vision legal,
la cual consiste en reducir al campesino a un “traba-
jador agrario”, término que utiliza el articulo 64 de
la Constitucion Politica y que se pretende reformar.
Esta comprension del campesinado no es en si misma
incorrecta, pero deja por fuera otros elementos cons-
titutivos de la identidad campesina, resultando por
ello poco adecuada para comprender las exigencias,
identidades y practicas de este grupo social en la ac-
tualidad. La categoria de trabajador agrario en efecto
anula la identidad campesina al reducir al campesi-
nado a un sector de sujetos individualizados que se
reconocen en funcion de su relacion laboral. Aunque
los campesinos y campesinas son trabajadores del
campo y productores de alimentos, la vida campe-
sina abarca muchos mas aspectos que se desconocen
al reducirlos a la categoria de trabajador del agro. No
puede reducirse a un sujeto social solo a su perspec-
tiva productiva como lo ha pretendido actualmente
la Constitucion, ya que los fendmenos socioldgicos
que encierran las dindmicas propias del campesinado
hacen que su compresién y rol social sea mucho mas
complejo.

Otra categoria legal que generalmente agrupa
al campesinado —sin limitarse a este— es aquella de
“persona en situacion de desplazamiento forzado”, la
cual surge como consecuencia de la violencia y del
despojo asi como de las politicas publicas adoptadas
para atender estos fenémenos3®. El problema de esta
categoria es que no todas las personas desplazadas
son campesinas, aunque la mayoria de ellas si lo sean
0 hagan parte de los habitantes rurales. En todo caso,
esta categoria ubico al campesinado, en virtud de la
victimizacion y del estado de vulnerabilidad, en la
condicién de “sujeto de especial proteccion™ .

En efecto, en multiples sentencias la Corte Consti-
tucional ha reconocido que las personas en situacion
de desplazamiento forzado son sujetos de especial
proteccion constitucional debido a la gravedad del
delito del que son victimas, a su caracter estructural
y a su naturaleza masiva, sistematica y continua. En
virtud de lo anterior, la Corte ha reconocido que las
victimas del desplazamiento forzado “se encuentran
en un estado de indefension y en una situacion de ex-
trema vulnerabilidad y de debilidad manifiesta, y que
por tanto constituyen sujetos de especial proteccion
constitucional™!. La insuficiencia de esta categoria
todavia reside en que esta dirigida a atacar solo a al-
gunas de las violencias padecidas por el campesina-

39 La sentencia que hizo notar la gravedad del fenémeno
del desplazamiento forzado y la manera como vulnera
multiples derechos fue la que declar6 el estado de co-
sas inconstitucional en la materia, Corte Constitucional,
Sentencia T-025 de 2005, M. P. Manuel José Cepeda y
otros.

40 La Corte Constitucional ha sido clara en reconocer que
las victimas del conflicto armado interno, particular-
mente los desplazados forzados, representan “uno de los
sectores mas fragiles dentro de la sociedad” y por ello
requieren de una proteccion especial. Corte Constitucio-
nal, Sentencia C-609 de 2012, M. P., Jorge Ivan Palacio.

41 Corte Constitucional, Sentencia T-702 de 2012, M. P,,
Luis Ernesto Vargas Silva.

do —aquella proveniente del despojo con ocasion del
conflicto armado— y a que en todo caso substrae al
campesino y a la campesina de su capacidad organi-
zativa y de accion.

Los significados que oficialmente brinda la Real
Academia de la Lengua al término campesino refle-
jan muy bien las representaciones sociales dominan-
tes sobre estas personas. Segin la RAE, la palabra
campesino es —en una de sus acepciones— un adje-
tivo que califica a alguien como “silvestre, espon-
taneo, inculto”. Por supuesto estos son significados
construidos socialmente que reflejan los prejuicios y
discriminacion contra el campesinado, asi como las
relaciones de subordinacion y servidumbre que han
existido en el campo durante décadas, pero a la vez
reflejan la otra cara de la ausencia de reconocimiento,
basada en el desprecio por la identidad campesina.
No es casualidad que habitualmente usemos términos
como “urbanidad” para referirnos a las buenas mane-
ras y las normas de etiqueta.

Este tipo de construcciones culturales han tenido
consecuencias bastante nocivas en la administracion
publica frente al campo; valga al respecto un ejem-
plo. En Colombia el centro politico-administrativo
de lo rural sigue siendo el municipio, cuando deberia
centrarse en la vereda. Elemento que es criticado en
la exposicién de motivos.

Como bien ha mostrado Salgado, las politicas
formuladas en los planes de desarrollo a lo largo del
siglo XX privilegiaron imaginarios que invisibiliza-
ron al campesinado, estimando que no tenia la fuer-
za suficiente para representarse por si mismo. Asi,
el imaginario del campesinado pobre y atrasado se
complementd con el imaginario opuesto del espiri-
tu empresarial, oponiendo la cultura campesina a la
modernidad, o la identidad campesina a la identidad
occidental42. En 2002, Salgado planted:

“En los ultimos cinco planes (de Betancur, de
Barco, de Gaviria, de Samper y de Pastrana) hay un
rasgo similar: ninguno de ellos desarrolla ni un solo
concepto acerca de lo campesino. Ni uno solo que
permita entender a qué y a quiénes se hace referencia
cuando se definen politicas de promocion del bien-
estar campesino, o programas de desarrollo integral
campesino o de desarrollo rural campesino. En lu-
gar de conceptos claros, es comun encontrar palabras
que pretenden englobar lo campesino, que tienen
significados complejos y que, sin embargo, tampoco
se explican: comunidad, ciudadania, lo rural, grupos
mas pobres, lo agricola, usuarios™3,

En los planes de desarrollo posteriores tales ima-
ginarios no fueron superados, por el contrario se pro-
fundiz6 una politica que incentivo los apoyos a los
grandes empresarios en desmedro de las comunida-
des campesinas y que promovié cultivos de exporta-
cion en detrimento de la economia campesina nacio-
nal. De esta manera, la ausencia de reconocimiento
se funde con la carencia de redistribucion, y los ima-

42 \fer al respecto Salgado, Carlos, “Los campesinos imagi-
nados”, Cuadernos Tierra y Justicia N° 6, ILSA, Bogota,
2002.

43 |bid, p 11.
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ginarios informales de la sociedad hacen sinergia con
la politica publica impulsada por el Estado.

2.1.2. Falla de reconocimiento y de redistribu-
cion frente al sujeto campesino y el imperativo de
corregirlas

Corregir la falla de reconocimiento y de redistri-
bucién de los sujetos campesinos es un imperativo
ético y una exigencia constitucional. El Estado esta
en el deber de subsanarlas en desarrollo de al menos
dos principios: el principio de diversidad cultural de
la nacion y el principio de igualdad, los cuales son
principios fundantes y orientadores del Estado Social
de Derecho plasmado en la Constitucion de 1991.

El principio de diversidad étnica y cultural de la
nacién, contenido en el articulo 7° constitucional,
parte de reconocer y valorar la dignidad que tienen
las diferentes etnias y culturas que conviven en el te-
rritorio colombiano. La Corte Constitucional ha esta-
blecido que este principio es una muestra del caracter
democrético, participativo y pluralista de la nacion,
el cual parte de “la aceptacion de la alteridad ligada
a la aceptacion de la multiplicidad de formas de vida
y sistemas de comprension del mundo diferentes de
los de la cultura occidental™#4. En desarrollo de este
postulado, el Estado estd en el deber de reconocer
y respetar dicha diversidad, asi como de reconocer
derechos diferenciados en funcién del grupo y ga-
rantizar el derecho a la igualdad del mismo, que en
estos casos implica garantias para ejercer su derecho
a la diferencia®. En el caso de los grupos étnicos,
como los pueblos indigenas y las comunidades afro-
colombianas, la Corte Constitucional ha reconocido
como derechos diferenciados en funcion del grupo
el derecho a la vida y a la integridad comunitaria;
el derecho de la comunidad a la igualdad, entendida
como el derecho al reconocimiento de la diferencia;
los derechos politicos de representacion y consulta;
el derecho a la propiedad colectiva sobre los territo-
rios; el derecho a la autonomia politica, econémica y
social46,

Por su parte, el principio de igualdad, tratdndose
de grupos culturalmente diversos, impone al Estado
colombiano la obligacion de no discriminar a estos
grupos (garantizar igualdad formal), lo cual implica
que la ley no puede asignar cargas especiales o ex-
cluir a este grupo de ciertos beneficios por el hecho
de serlo; demanda a su vez el deber de adoptar medi-
das de diferenciacion positiva que permitan superar
el estado de exclusion y marginacion; y finalmente
exige del Estado la adopcion de medidas para garan-
tizar que la igualdad sea real o que la discriminacion
no se produzca de facto, para lo cual existen los de-
rechos diferenciados en funcion del grupo ya men-
cionado.

Los campesinos y campesinas no son un grupo ét-
nico, pero si son un grupo culturalmente diverso que

44 Corte Constitucional, Sentencia T-380 de 1993. M. P.
Eduardo Cifuentes Mufioz.

Catalina Botero, Multiculturalismo y derechos de los
pueblos indigenas en la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, Revista Precedente, Anuario Juridico,
Universidad Icesi. Cali, Colombia, 2003.

46 hid.

45

requiere, en esa medida, de reconocimiento y de la
adopcion de medidas que eliminen la discriminacion
que se ejerce en su contra y que materialicen tanto
el derecho a la igualdad del campesinado como el
derecho a ser reconocidos como un grupo social di-
ferenciado que requiere de medidas y derechos espe-
cificos para garantizar sus derechos y su continuidad
como grupo. Si bien la exigencia de reconocimiento
del campesinado no se agota con su insercion en el
texto constitucional, es importante tener en cuenta el
significado que tiene su reconocimiento explicito en
la Carta superior, el cual tiene efectos juridicos pero
a la vez se constituye en un reconocimiento de la rei-
vindicacion social y politica de este grupo.

2.1.3. El reconocimiento que demanda el cam-
pesinado

En contraste con las representaciones sobre el
campesinado presentadas anteriormente, existe otra
cuyo reconocimiento demanda el campesinado. A pe-
sar de la heterogeneidad al interior del grupo social
campesino —tal como ocurre al interior los pueblos
indigenas o de las comunidades afrocolombianas—
hay al menos dos caracteristicas que diferencian este
grupo de los grupos étnicos pero que ademas los hace
ser mas que simples habitantes de zonas rurales. La
primera esta relacionada con su pertenencia al campo
y al territorio con base en una particular forma de
produccion de alimentos y otros productos agricolas.
Este sistema de produccion estd basado a su vez en
unos signos particulares, tales como tener a la fami-
lia como la unidad y base social de las comunidades
campesinas, el integrar la produccion animal y ve-
getal, priorizar la produccion para el autoconsumo y
el mercado local, preservar los recursos ambientales,
combinar cultivos permanentes con cultivos transito-
rios, utilizar insumos locales y reutilizar productos,
perseguir autonomia genética y tecnoldgica, y pre-
servar conocimientos tradicionales sobre produccion
sin dejar de integrar nuevos conocimientos*’. La se-
gunda tiene que ver con su relacionamiento con la fa-
milia, la comunidad y el ambiente. Esta sociabilidad,
en la que prima la organizacion del trabajo familiar
y a pequefia escala, se basa en el respeto de lo lo-
cal mediante los vinculos afectivos y familiares, en
la valoracion de las costumbres locales y populares,
en el respeto del ambiente y los principales recursos
para la produccidn agricola como la tierra, el agua y
las semillas?8.

Es por ello que para el campesinado, como grupo
social, resulta tan definitiva la defensa de lo que han
denominado como soberania alimentaria, que sostie-
ne que la agricultura es mucho méas que un negocio,
pues es la forma de enfrentar el hambre y la pobreza;
que entiende que la produccién de alimentos debe
hacerse de forma sostenible ambientalmente; y sobre

47 Coordinadora Latinoamericana de Organizaciones del
Campo (Cloc-Via Campesina), Centro de Estudios Le-
gales y Sociales (CELS), Documento entregado en el
marco de la audiencia ante la Comision Interamericana
de Derechos Humanos sobre la situacion de los DESC
en las comunidades campesinas en América Latina y el
Caribe, Buenos Aires, octubre de 2013, disponible en:
http://www.cels.org.ar/common/documentos/Informe-
DESCCampesinosCIDH.pdf.

48 Ibid.
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todo que impulsa el derecho de los pueblos a decidir
y definir sobre la produccion de sus propios alimen-
tos asi como sobre las politicas agrarias. Es necesario
anotar que, a pesar de la crisis del campo, el 70% de
los alimentos que se producen en Colombia vienen
de pequefios campesinos y campesinas?®. Este grupo
siembra el 70% del area cultivada de maiz, el 89%
de la cafia panelera, el 80% del Frijol, el 75.5% de
las hortalizas y 85% de la yuca®Y, entre muchos otros
productos, constituyéndose de esta manera en la base
de la soberania y seguridad alimentaria. En efecto,
contrario a las representaciones discriminatorias que
se han fraguado en torno al campesinado y a las po-
liticas adelantadas contra este sujeto, sus contribu-
ciones a la sociedad son muy relevantes. En la linea
anterior, podemos destacar, entre otros, sus aportes a
la produccidn de alimentos, a la soberania alimenta-
ria, a la proteccién del ambiente y la apuesta por la
construccion de un modelo econémico distinto.

Diferentes estudios resaltan la eficiencia de la
produccion agricola a pequefia escala y el importante
porcentaje de los alimentos del pais producidos por
la economia campesina. Los recientes resultados del
Censo Nacional Agropecuario indican que el 43% de
la produccion agricola se genera por Unidades Pro-
ductoras de menos de 50 hectéreas, a pesar de que
estas ocupan apenas el 24,7% del area. Analiticamen-
te, los clasicos estudios de Albert Berry consideran
que la productividad de la tierra es sistematicamente
maés alta en pequefios predios que en los grandes®L.
Por su parte, el investigador Jaime Forero concluye
que existen niveles de eficiencia similares entre pro-
ductores de diferentes escalas, grandes, medianos o
pequefios, entre estos los productores campesinos.
Plantea en su estudio que “los productores agricolas,
independiente de la escala de su actividad producti-
va, logran ser eficientes cuando acceden a condicio-
nes economicas y de entorno aceptables, y que los
pequeiios demuestran nitidamente no solamente su
eficiencia sino también su capacidad para generar
desarrollo econémico y soluciones efectivas a la po-
breza rural®?”(subrayado fuera del texto). También
afirma que los campesinos perciben mayores ingre-
sos trabajando en sus propias parcelas que los que
obtendrian empleandose en otras opciones®3,

El campesinado y sus practicas productivas tam-
bién pueden servir para contrarrestar el modelo de

49 Revista Semana, Asi es la Colombia rural. Informe espe-
cial, 2012, disponible en: http://www.semana.com/espe-
ciales/pilares-tierra/index.html

50 Grupo Semillas. Informacion disponible en: http://
www.lapluma.net/es/index.php?option=com__
content&view=article&id=2352:las-leyes-de-semillas-
aniquilan-la-soberania-y-autonomia-alimentaria-de-los-
pueblos&catid=91:multinacionales&Itemid=423

51 Ver: Berry, Albert. “The Economics of Land Reform and

of Small Farms in Developing Countries: Implications

for Post-Conflict Situations”. En Distributive Justice in

Transitions, 2010.

Ver: Forero et. al. “La eficiencia economica de los gran-

des, medianos y pequefios productores agricolas colom-

bianos”. En Reflexiones sobre la ruralidad y el territorio

en Colombia. Bogota, 2013.

53 Vfer: Forero Jaime. El campesino colombiano. Entre el
protagonismo econémico y el desconocimiento de la so-
ciedad. Universidad Javeriana, Bogot4, 2010.

52

monocultivo agroindustrial que resulta perjudicial
para el ambiente, debido a la deforestacion que pro-
duce, la pérdida de biodiversidad, el uso intensivo
de recursos como el agua y la contaminacién deriva-
da del uso de agroinsumos artificiales a gran escala.
Enfoques como la agroecologia, que reivindican el
saber campesino y que lo fortalecen para construir
un modelo de produccién alternativo a la “revolucion
verde”, trae importantes contribuciones al ambiente
y al buen vivir de las comunidades rurales. Demanda
mano de obra, conserva la biodiversidad, previene la
erosion de los suelos, promueve la produccion de ali-
mentos sanos, contribuyendo asi a mejorar la salud
de toda la poblacién®®. La configuracién de territo-
rialidades campesinas va en esta misma direccion:
acotar el monocultivo, la gran plantacion, la gana-
deria extensiva, la gran mineria y otras actividades
que degradan el ambiente, promoviendo practicas
productivas mas sustentables.

Organizaciones campesinas como la Cumbre
Agraria han planteado entre sus exigencias la cons-
truccion de un modelo de economia propia, basada
en el fortalecimiento de la economia campesina, in-
digena y afrocolombiana, que regule el libre merca-
do, promueva la agroecologia, ofrezca garantias de
comercializacion y financiamiento para los producto-
res campesinos y proteja la produccién agropecuaria
nacional.

Asf las cosas, con base en el reconocimiento de la
diversidad cultural de la Nacién los seres humanos
estan en la capacidad de definir su propia identidad y
de definir sus referentes y sus proyectos de vida, aten-
diendo valores culturales concretos®®. En ese orden,
el concepto de ‘campesinado’ comprende a un grupo
social diferenciado pero diverso, con un proyecto de
vida comunitario o familiar ligado a actividades de
sustento que dependen del aprovechamiento tradi-
cional de la tierra y el territorio rural, que se ocupa
de la proteccion del ambiente y los ecosistemas del
campo, asi como de la recreacion de la cultura y las
costumbres regionales. El concepto de ‘campesina-
do’ incluye a pequefios agricultores, ganaderos a pe-
quefia escala, guardianes de semillas, pescadores ar-
tesanales, pequefios mineros tradicionales, pastores,
artesanos rurales, cazadores por supervivencia, reco-
lectores, trabajadores agrarios, personas que derivan
su sustento de la agricultura familiar y a pequefia es-
cala, colonos tenedores de pequefias extensiones de
tierra, y otros sujetos con actividades e identidades
similares.

Los campesinos y campesinas han construido
una identidad con base en los anteriores supuestos y
apuestas de vida como parte de un proceso histdrico
y en permanente construccion, el cual es deber del
Estado reconocer. Es por ello que esta propuesta de
reforma constitucional plantea el reconocimiento ex-
preso del sujeto campesino y campesina, para ense-
guida derivar unos derechos diferenciados en funcion

54 \fer: Ledn, Tomas. Perspectiva ambiental de la agroeco-
logia. Instituto de Estudios Ambientales, Universidad
Nacional, 2014.

55 Corte Constitucional, Sentencia T-496 de 1996, M. P.
Carlos Gaviria Diaz.
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del grupo social, tal como también se propone en este
Proyecto de Acto Legislativo como pasa a exponerse.

2.2. El derecho a la tierra y al territorio cam-
pesino

La palabra campesino nos remite a una relacion
con la tierra. De hecho, la etimologia de la palabra
estd compuesta por el sustantivo “campo” y por el
sufijo “ino”, el cual es indicativo de pertenencia o
de relacion. La palabra misma nos remite entonces
a la relacion del sujeto con un lugar de pertenencia.
Sin embargo, desde el punto de vista legal la relacion
existente entre el campesino y el campo, o entre el
campesino y la tierra, es desconocida desde sus di-
mensiones politicas y simboélicas. La manera como el
derecho nacional e internacional reconocen esta rela-
cion es a través del derecho de propiedad. La Consti-
tucion de 1991 otorga una proteccion a la propiedad
agraria, pero lo hace justamente desde los limites que
ofrece el derecho de propiedad para quienes conci-
ben la tierra como algo distinto —o como algo mas—a
un objeto que se puede usar, disfrutar y del que se
puede disponer®®. Esta proteccion recae, adicional-
mente, sobre quienes son propietarios, es decir, sobre
aquellos que de hecho tienen el dominio juridico so-
bre el bien. Para quienes no lo tienen el Estado esta-
blece un deber de propender progresivamente por el
acceso a la propiedad de la tierra, desconociendo las
relaciones de hecho existentes con las tierras distin-
tas a la propiedad.

Pero el hecho de que no se reconozca legalmente
la relacion del campesinado con la tierra no la hace
inexistente. El reconocimiento de los derechos es un
proceso histérico precedido de luchas sociales que
implica la formalizacion juridica de realidades y rei-
vindicaciones previamente existentes. El derecho a
la tierra y el derecho al territorio son exigencias de
grupos étnicos y de grupos sociales como el campe-
sinado, los cuales han tenido importantes avances en
el derecho internacional y en el derecho interno. Los
principales avances de estos derechos los encontra-
mos frente a los grupos étnicos, sean pueblos indige-
nas o comunidades afrocolombianas. El derecho al
territorio de estos grupos ha sido reconocido en nor-
mas internacionales como el Convenio 169 de la OIT
0 la Declaracion de Naciones Unidas sobre los Dere-
chos de Pueblos Indigenas, y ha sido reconocido en
Colombia como parte de esa normatividad (en virtud
del bloque de constitucionalidad) y en virtud de una
normatividad especifica que reconoce los derechos
diferenciados de grupos étnicamente diversos®’.

El reconocimiento del derecho fundamental al te-
rritorio de los grupos étnicos tiene como fundamento
la ocupacion ancestral de los territorios en los que se
comparten cosmovisiones, culturas e incluso lenguas
particulares, y la necesidad de proteger estas rela-
ciones y el espacio en el que se producen y repro-
ducen como una forma de garantizar la pervivencia

56 Constitucion Politica de 1991, articulos 58. 60 y 64. A
nivel internacional, el derecho a la propiedad también
tiene prelacion sobre otras formas de relacionamiento
con la tierra. Ver, principalmente, Declaracion Univer-
sal de Derechos Humanos (articulo 7°) y la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (articulo 21).

57 Constitucion Politica, articulo 330 y 55 transitorio.

del grupo. Pero incluso el reconocimiento de estos
derechos ha sido parte de un proceso del también re-
conocimiento de la dignidad de estos grupos y de la
importancia que para ellos tiene el entorno en el que
habitan.

Asi, por ejemplo, la Corte Constitucional estable-
cid que las comunidades negras, en cuanto pueblo tri-
bal, son titulares de la proteccion derivada del prin-
cipio de diversidad étnica y cultural, “atendiendo las
condiciones sociales, culturales y econdémicas que
las distinguen de otros sectores de la colectividad
nacional”™8, concluyendo que a estas comunidades
se les debe una proteccién equiparable a la que re-
ciben los pueblos indigenas, “asi no desciendan de
poblaciones que habitaban en el pais en la época de
la conquista o la colonizacion o del establecimiento
de las actuales fronteras estatales™9. El reconoci-
miento de este derecho conlleva por lo menos tres
garantias: el derecho a que se delimiten vy titulen los
espacios ocupados, bien sea a través de la figura de
resguardo o de territorio colectivo; el derecho a que
se preserven las tierras que, asi no hayan sido ocupa-
das por estos grupos tengan algun valor cultural; la
facultad de utilizar, administrar y conservar los re-
cursos naturales®.

El Sistema Interamericano de Derechos Humanos
también ha amparado en varias ocasiones el derecho
al territorio de pueblos indigenas, haciéndolos ex-
tensivos a pueblos tribales posteriormente, en una
interpretacion ampliada del derecho a la propiedad
contenido en la Convencion Americana sobre Dere-
chos Humanos. Segun esta interpretacion, el derecho
a la propiedad también cubre el derecho a la propie-
dad comunal para las comunidades que tienen una
especial conexion con la tierra, por ser esta la “base
fundamental de sus culturas, su vida espiritual, su
integridad y su supervivencia econémica”1,

El vinculo de los grupos étnicos con la tierra ha
sido determinante como base para reconocer el de-
recho al territorio, no solo porque son su fuente de
subsistencia sino porque son elemento integrante
de su cosmovision y de su identidad cultural®2. En
efecto, en el caso de los pueblos indigenas, su pro-
teccion se debe a que son pueblos originarios que
habitan territorios que guardan continuidad histérica
con aquellos que habitaron antes de la conquista 'y la

58 Corte Constitucional, Sentencia T-955 de 2003, M. P. Al-
varo Tafur Galvis.

59 Ibid.

60 | a Sentencia T-693 de 2011 estableci6 que el derecho al
territorio de los grupos étnicos les otorga las siguientes
prerrogativas: el derecho a la constitucion de resguardos
en territorios que las comunidades indigenas han ocu-
pado tradicionalmente; el derecho a la proteccion de las
areas sagradas o de especial importancia ritual y cultural,
incluso si estan ubicadas fuera de los resguardos; el de-
recho a disponer y administrar sus territorios; el derecho
a participar en la utilizacion, explotacion y conservacion
de los recursos naturales renovables existentes en el te-
rritorio; (iv) el derecho a la proteccion de las areas de
importancia ecolégica.

61 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso de la
Comunidad Mayagna (Sumo) Awas Tingni Vs. Nicara-
gua, Sentencia de 31 de agosto de 2001 (Fondo, Repara-
ciones y Costas), parr. 149.

62 |bid., parr. 135.
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colonizacion de tierras, mientras que en el caso de las
comunidades negras el reconocimiento del mismo se
debe a que los territorios que ocupan fueron lugares
de asentamiento histérico de poblacion de ascenden-
cia africana que se configuraron como espacios de
libertad y solidaridad. EI fundamento del derecho al
territorio de las comunidades campesinas guarda si-
militudes con el de los grupos étnicos, pero a la vez
es bastante diferenciable, como pasa a exponerse.

2.2.1. El significado de la tierra y el territorio
para el campesinado

En realidad, como primer paso, es necesario subra-
yar que el concepto de territorio no necesariamente re-
mite, como lo hace actualmente la normatividad que lo
reconoce para grupos étnicos, a una conexion particu-
lar de los sujetos con la tierra, teniendo como funda-
mento aspectos étnicos y culturales ampliamente dife-
renciables del resto de la poblacién. Por el contrario, el
territorio es un concepto que remite a la apropiacion y
representacion colectiva del espacio que se habita, in-
distintamente de que quienes lo hagan sean grupos ét-
nicos o no. Evidentemente los pueblos indigenas y las
comunidades afrocolombianas tienen una apropiacion
del mismo que se basa en una historia como pueblo
0 comunidad compartida y en una vision particular de
las relaciones sociales y de la relacion entre la natu-
raleza y la sociedad. Ello no obsta, sin embargo, para
que otras comunidades también construyan el territorio
en funcion, no de cosmovisiones distintas sino de una
relacién diferente con la propiedad y de una apuesta
distinta de construir dicha relacion.

Como ya se ha mencionado, en la actualidad la
tierra campesina esta protegida bajo la vision clasica
del derecho a la propiedad, el cual tiene una base pri-
vatista que impide ver las relaciones comunales que
también se trazan con ella. En palabras de la Corte
Constitucional, el derecho a la propiedad privada es
“el prototipo de los derechos patrimoniales y, junto
con la libertad de contratacion, constituye la expre-
sion mas notable de la libertad econémica del indivi-
duo en el Estado liberal o democratico, que permite
a aquel obtener los bienes y servicios para la satis-
faccion de sus necesidades”®3.

Lo anterior arroja como balance la existencia ac-
tual de dos visiones de la propiedad. Una que recono-
ce la propiedad colectiva solamente a aquellos gru-
pos que han logrado demostrar que tienen especiales
vinculos con la tierra, principalmente debido a que
son grupos étnicamente diversos. Otra que reconoce
la propiedad privada para la “cultura occidental”, la
cual no esta basada en relaciones culturales o simbo-
licas sino en relaciones materiales y en la capacidad
de detentarla. En lo que respecta a su relacion con la
tierra y con el territorio que habitan, las comunida-
des campesinas no se ven necesariamente reflejadas
en ninguna de estas dos visiones. Es bien conocido
que la lucha por la tierra y las demandas de reformas
agrarias han sido las exigencias clasicas del campe-
sinado. Tales exigencias no han estado dirigidas so-
lamente a acceder a una propiedad o a un bien; han
estado orientadas a preservar el proyecto y modo de

63 Corte Constitucional, Sentencia C-864 de 2004, M. P.
Jaime Araujo Renteria.

vida del sujeto campesino, para quien la tierra es si-
nonimo de dignidad en tanto provee su subsistencia
y posibilita su reproduccién social como sujeto, y en
tanto le permite cultivar y trabajar la tierra con base
en los conocimientos y saberes agricolas campesinos.
La construccion que del territorio hacen las comuni-
dades campesinas apunta a estos mismos propdsitos.

De hecho, el fundamento que ha llevado a tribu-
nales regionales y a mecanismos internacionales de
proteccion de Derechos Humanos a iniciar el andli-
sis de los derechos territoriales de las comunidades
campesinas, esta relacionado con las limitaciones
del derecho a la propiedad clasico para entender los
problemas de Derechos Humanos que enfrentan estas
comunidades, asi como con la relacion que existe en-
tre el territorio y el derecho a una vida digna. Asi lo
ha entendido el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos al asegurar que esta relacion reside en la
manera como la falta de acceso a la tierra y al terri-
torio afecta el goce de otros derechos, muchos de los
cuales estan en directa relacién con condiciones de
dignidad para la vida, particularmente al generar una
situacion de pobreza que a la postre tiene como re-
sultado la multiple violacion de derechos®*. En igual
sentido, el Relator para el Derecho a la Alimentacion
ha hecho este vinculo al sefialar que el acceso a la tie-
rra es esencial para garantizar a los campesinos un ni-
vel de vida digno®. En efecto, la tierra y el territorio
campesino cumplen varias funciones: brinda alimen-
tos para quienes la trabajan a la vez que es fuente de
soberania alimentaria para la comunidad en conjunto;
alberga las viviendas en las que habitan las familias
campesinas, constituyéndose en su hogar; es fuente
de trabajo y de dignidad; y es la base para la repro-
duccion de la vida individual, familiar y colectiva®®.

Reconocer otras formas de relacién con la tierra,
distintas a la propiedad, y comprender la propiedad
como un derecho que tiene contenidos mas amplios,
son necesidades para el campesinado. Lo son en la
medida en que estas relaciones existen de hecho pero
se encuentran sin la debida proteccion. Las comu-
nidades campesinas colombianas han impulsado fi-
guras de ordenamiento territorial como las Zonas de
Reserva Campesina (las cuales tienen base legal)8?,

64 Coordinadora Latinoamericana de Organizaciones del
Campo (Cloc-Via Campesina), Centro de Estudios Le-
gales y Sociales (CELS), Documento entregado en el
marco de la audiencia ante la Comision Interamericana
de Derechos Humanos sobre la situacion de los DESC
en las comunidades campesinas en América Latina y el
Caribe, Buenos Aires, octubre de 2013, disponible en:
http://www.cels.org.ar/common/documentos/Informe-
DESCCampesinosCIDH.pdf.

65 Naciones Unidas, Asamblea General, Sexagésimo quin-
to periodo de sesiones, Informe provisional del Relator
Especial sobre el derecho a la alimentacion, Olivier
De Schutter, Disrtr. General, A/65/281, 11 de agosto de
2010.

66 Comisién Nacional de Reparacién y Reconciliacion

(CNRR), El Despojo de Tierras y Territorios. Aproxima-

cién conceptual, julio de 2009.

Las Zonas de Reserva Campesina son una figura de or-

denamiento social, ambiental y productivo del territorio

que permiten el fortalecimiento de la economia campe-
sina. Estas zonas son el fruto de la reivindicacion de la
tierra por parte de pequefios campesinos y quedaron con-

signadas y reconocidas en la Ley 160 de 1994.

67
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los Territorios Agroalimentarios, los Territorios In-
terétnicos e Interculturales, Zonas de Biodiversidad
entre otras multiples formas de apropiacion del te-
rritorio que hoy son desconocidas y que impiden que
la tierra cumpla con su funcién social, tal como or-
dena la Constitucion. Este desconocimiento también
permite la ordenacion del territorio bajo criterios que
no consultan el principio democratico ni respetan los
derechos fundamentales de quienes de hecho los ha-
bitan. El Mandato Agrario y el Pliego de exigencias
de la Cumbre Agraria, referidos anteriormente, hacen
clara la reivindicacion del derecho al territorio de las
comunidades campesinas.

2.2.2. La situacion de las mujeres campesinas
frente a los derechos territoriales

La falta de reconocimiento del campesinado afec-
ta de manera particular a las mujeres campesinas.
Como lo ha asegurado el Comité Asesor de Naciones
Unidas, las mujeres campesinas sufren especialmen-
te discriminacion en el ya escaso acceso y control de
los recursos productivos como la tierra, el agua o los
créditos®8. La razon es que a las mujeres no se les re-
conoce como productoras, a pesar de que cumplan un
rol fundamental en la produccién agricola al producir
el 40% de la demanda de los mercados internos®®.
Por ello, muchas mujeres campesinas se ven exclui-
das, de hecho o de derecho, del acceso a medios basi-
cos e indispensables para llevar una vida digna como
mujeres del campo.

La estructura patriarcal de la sociedad colombia-
na, que también se refleja en el campo, genera una
distribucion desigual del acceso a estos recursos.
Aunqgue no existen cifras exactas que permitan co-
nocer qué porcentaje de las mujeres tiene acceso a
titulos, el PNUD ha concluido, con base en informa-
cion relacional y en la informacion estadistica dis-
ponible, que el acceso a la propiedad femenina de la
tierra es marginal’®. Esta afirmacion se agrava si se
tiene en cuenta los altos niveles de informalidad de
tenencia de la tierra. De acuerdo con la tercera En-
cuesta Nacional de Verificacion de los Derechos de
la Poblacion Desplazada, elaborada por la Comision
de seguimiento de la Politica Publica sobre Despla-
zamiento Forzado, existe una disparidad entre hom-
bres y mujeres respecto de la tenencia y otras formas
de relacionamiento con la tierra’l. La Corte Consti-
tucional también lo ha comprobado en sus autos de
seguimiento a la sentencia que declar6 el estado de

68 Naciones Unidas, Asamblea General, Estudio definitivo
del Comité Asesor del Consejo de Derechos Humanos
sobre la promocion de los derechos de los campesinos y
de otras personas que trabajan en las zonas rurales, 24
de febrero de 2012, Distr. General /[HRC/19/75.

69 Coordinadora Latinoamericana de Organizaciones del
Campo (Cloc-Via Campesina), Centro de Estudios Le-
gales y Sociales (CELS), Documento entregado en el
marco de la audiencia ante la Comision Interamericana
de Derechos Humanos sobre la situacion de los DESC
en las comunidades campesinas en América Latina y el
Caribe, Buenos Aires, octubre de 2013, disponible en:
http://www.cels.org.ar/common/documentos/Informe-
DESCCampesinosCIDH.pdf.

70 programa de Naciones Unidas para el Desarrollo, Co-
lombia rural, razones para la esperanza. Informe Nacio-
nal de Desarrollo Humano, 2011.

1 Ibid.

cosas inconstitucional en materia de desplazamiento
forzado. En uno de ellos, en el que analizé la situa-
cion de vulnerabilidad extrema en la que se encuen-
tran las mujeres campesinas, la Corte aseguro que las
estructuras sociales histéricamente establecidas en el
pais evidencian que las mujeres que viven en zonas
rurales estan en una posicion de desventaja y asime-
tria en relacion a la propiedad de la tierra’2.

Para dicha corporacion es claro que “las muje-
res del pais histéricamente acceden a la propiedad
de la tierra y de bienes inmuebles a través de sus
compariieros de sexo masculino. Como consecuen-
cia de este rasgo estructural, las mujeres enfrentan
diversos obstaculos para acreditar la propiedad de
la tierra, para conocer sus derechos reales o la ex-
tension de su patrimonio, para contar con los titulos
necesarios o con las pruebas de posesion requeridas,
incluso para acreditar la relacion de pareja con su
proveedor”’3. Es por ello que la Corte concluyé que
la posicién desventajosa de las mujeres campesinas
frente a sus derechos sobre la tierra es un factor que
causa un impacto manifiestamente desproporcionado
en las mujeres que son victimas del desplazamiento
forzado en el pais.

Debido a la exclusion y a la falta de reconoci-
miento de las mujeres campesinas, es indispensable
garantizar igualdad de género en el acceso a medios
productivos, tal como lo propone este proyecto de
acto legislativo. Lo anterior estd ademas en conso-
nancia con las obligaciones internacionales del Es-
tado colombiano frente a las mujeres campesinas.
En efecto, el articulo 14 de la Convencién sobre la
eliminacion de todas las formas de discriminacion
contra la mujer establece que los Estados deberan
prestar especial atencion a los problemas que sufre
la mujer rural, y exige garantizar que las mujeres
campesinas recibiran un trato igual en los planes de
reforma agraria.

2.2.3. Avances en el reconocimiento de los dere-
chos territoriales para los campesinos

A pesar de lo anterior, es necesario anotar que
existen avances en el reconocimiento de los dere-
chos territoriales para el campesinado. A nivel in-
ternacional, por ejemplo, varios relatores especiales
de Naciones Unidas se han pronunciado a favor de
reconocer la tierra como un derecho humano. El Re-
lator Especial del Derecho a una Vivienda Adecuada
aseguro que los Estados tienen la obligacion de pro-
mover Yy realizar el derecho a la tierra, al determinar
la existencia de lo que el Relator denominé una “la-
guna normativa”, consistente en “la falta de recono-
cimiento en el derecho internacional relativo a los
Derechos Humanos del derecho a la tierra”’4.

En el sentir del Relator, garantizar el derecho a la
tierra esta en intima relacion con la garantia de otros
Derechos Humanos. En efecto, aseguré que “sin un

72 Corte Constitucional, Auto nimero 092 de 2008, M. P.
Manuel José Cepeda.

73 1bid.

74 Consejo de Derechos Humanos, 4° periodo de sesiones,
Informe del Relator Especial sobre una vivienda ade-
cuada, como parte del derecho a un nivel de vida ade-
cuado, Miloon Kothari, Distr. General. A/HRC/4/18, 5
de febrero de 2007.
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reconocimiento juridico adecuado de los derechos
tanto individuales como colectivos sobre la tierra, el
derecho a una vivienda adecuada en muchos casos
no se puede ejercer de forma eficaz. No obstante, el
derecho a la tierra no esta Unicamente vinculado al
derecho a una vivienda adecuada, sino que est& in-
tegralmente relacionado con los Derechos Humanos
a la alimentacion, el sustento, el trabajo, la libre de-
terminacion y la seguridad de la persona y del ho-
gar y el sostenimiento de los recursos comunes de
propiedad. La garantia del derecho a la tierra es por
tanto fundamental para la mayoria de la poblacion
mundial que depende de la tierra y los recursos de la
tierra para sus vidas y sustento~’® (subrayado fuera
del texto).

En igual sentido se ha pronunciado el Relator Es-
pecial sobre el Derecho a la Alimentacion, quien ha
asegurado que el acceso a la tierra es esencial para el
goce del derecho a la alimentacion y ha recomendado
explicitamente consolidar el derecho a la tierra como
un derecho humano. De igual manera sefiald6 que
aunque la seguridad en la tenencia de la tierra es de
la mayor importancia, la adjudicacion de titulos indi-
vidualesy el impulso de un mercado de tierras tal vez
no son las mejores vias para garantizar este derecho.
Por el contrario, aseguré que el reconocimiento de
“sistemas consuetudinarios de tenencia de la tierra”
asi como la redistribucion de la tierra podria mejorar
la proteccidn de quienes viven de la tierra, y de paso
garantizar el derecho a la alimentacion’8. Este Rela-
tor ha resaltado como positivo el hecho de que paises
africanos hayan ampliado el reconocimiento juridico
de la propiedad para dar paso al reconocimiento de
derechos consuetudinarios vigentes, los cuales inclu-
yen la propiedad colectiva como una alternativa a la
mera adjudicacion de titulos individuales’”.

Pero incluso hay un documento internacional que
recomienda la proteccion de todas las formas de te-
nencia de la tierra, garantizando que todas las for-
mas de tenencia brinden seguridad contra desalojos y
otras medidas que puedan poner en peligro los dere-
chos legitimos de tenencia. Se trata de las Directrices
voluntarias sobre la gobernanza responsable de la
tenencia de la tierra, la pesca y los bosques en el
contexto de la seguridad alimentaria, de la Organi-
zacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura (FAQ)78. Estas Directrices en efecto
promueven una vision cercana a aquellas que pro-
mueven la garantia explicita del derecho a la tierra,
al no promover la propiedad individual como la via
para asegurar la tenencia de la tierra. EIl instrumento
es, ademas, el resultado de afios de negociacidn entre
los Estados, organizaciones sociales, movimientos

75 \bid. pérr. 29.

76 Naciones Unidas, Asamblea General, Sexagésimo quin-
to periodo de sesiones, Informe provisional del Relator
Especial sobre el derecho a la alimentacion, Olivier
De Schutter, Disrtr. General, A/65/281, 11 de agosto de
2010.

7 Ibid.

78 |as Directrices fueron aprobadas por el Comité de Segu-
ridad Alimentaria Mundial (CFS por sus siglas en inglés)
en su 38 periodo de sesiones, celebrado el 11 de mayo de
2012.

campesinos Yy el sector privado, con la participacion
del Relator para el Derecho a la Alimentacion.

A nivel regional también se han dado algunos pa-
s0s en este sentido. Como se mencion6 anteriormen-
te, el Sistema Interamericano ha adoptado una inter-
pretacion amplia del articulo 21 de la Convencion
que reconoce el derecho a la propiedad. La Corte
Interamericana de Derechos Humanos ha reconocido
que la vision sobre las tierras de las comunidades que
viven de ella no es del todo compatible con el derecho
a la propiedad privada, pero que este hecho no pue-
de dejar desprotegido el derecho al territorio, ya que
“desconocer las versiones especificas del derecho al
uso y goce de los bienes, dadas por la cultura, usos,
costumbres y creencias de cada pueblo, equivaldria
a sostener que solo existe una forma de usar y dispo-
ner de los bienes, lo que a su vez significaria hacer
ilusoria la proteccion del articulo 21 de la Conven-
cién para millones de personas”’® (subrayado fuera
del texto). En ese sentido, la propiedad comunitaria
de la tierra ha sido reconocida en el SIDH debido a
los vinculos de las comunidades con la tierra, la cual
se define, seguin la Corte IDH, a partir de “/azos par-
ticulares de uso de los recursos, lazos ceremoniales
0 espirituales o cualquier otra caracteristica de la
cultura” (subrayado fuera del texto). Como caracte-
risticas de la cultura se pueden destacar los valores y
tradiciones campesinas, que distan de ser como los
de los grupos étnicos, pero que tienen arraigo en es-
tas comunidades.

Para el reconocimiento de la territorialidad cam-
pesina resulta de particular relevancia el caso de las
masacres de ElI Mozote y lugares aledafios vs. El
Salvador, fallado por la Corte IDH. En este caso, en
el que el ejército salvadorefio impulso la politica de
“tierra arrasada” en varios poblados campesinos, se
constatd que la pérdida en este caso no habia sido
simplemente material, sino que la gravedad de los
hechos residia en la pérdida de las condiciones mas
bésicas de existencia asi como de ““todo referente so-
cial de las personas que vivian en esos poblados”.
El acabar con las tierras, los cultivos y el sacrificio
de animales constituyé una “pérdida de significa-
cion tanto afectiva como material en el universo
campesino”89. Como lo aseguré la Corte IDH, la po-
litica de tierra arrasada “quiso acabar con la zona,
con toda su gente, vaciar el territorio, expulsarles
de alld”. Asimismo, “fue una ldgica de exterminio,
una destruccion total de los espacios sociales (...)
la masacre disolvio la identidad colectiva, al dejar
un vacio social, donde la comunidad hacia sus ritos,
sus intercambios afectivos, el contexto y el marco en
el que se sabian parte de la comunidad8L. La Corte
concluyd que las victimas sobrevivientes “perdieron
los vinculos comunitarios y afectivos de sus raices
identitarias, ademéas de los bienes materiales”, todo

79 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Co-
munidad Indigena Sawhoyamaxa Vs. Paraguay, senten-
cia de 29 de marzo de 2006, (Fondo, Reparaciones y
Costas), parr. 120.

80 Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso ma-
sacres de El Mozote y lugares aledafios vs. El Salvador,
sentencia de 25 de octubre de 2012, (Fondo, Reparacio-
nes y Costas) parr. 180.

81 |bid., parr. 180.



GAcETA DEL CONGRESO 182

Viernes, 22 de abril de 2016

Pégina 15

lo cual derivé en “cambios forzados en la estructura
social, lo cual implicé rupturas, pérdidas, dolor, y
mucho sufrimiento”82,

Es precisamente la constatacion del desarraigo
que sufren las comunidades campesinas que han sido
victimas de violencia politica, lo que también ha lle-
vado a instancias nacionales a reconocer los vinculos
que los campesinos tienen con su lugar de vida. Asi,
a pesar de que no exista en Colombia un reconoci-
miento explicito del derecho a la tierra o al territorio
campesino, de manera implicita se ha reconocido la
relacion particular que este grupo social tiene con los
territorios que habita. No de otra manera se entiende
que uno de los efectos mayormente aceptados cau-
sados por el desplazamiento forzado de campesinos
y campesinas sea el desarraigo. Este fenomeno im-
plica que el desplazamiento forzado de campesinos
y campesinas tiene efectos mas alla del detrimento
patrimonial o material, instalando la pérdida en la se-
paracion del lugar con el que se tienen vinculos sim-
bolicos fuertes y en el que se han echado raices.

Pero hay avances mas recientes en este sentido.
La Corte Constitucional ha venido analizando “el
campo” como un “bien juridico de especial protec-
cion constitucional”. De acuerdo con este tribunal,
“el campo” es una “realidad geogrdfica, regional,
humana, cultural y, econdémica, que por lo mismo
estd llamada a recibir una especial proteccion del
Estado, por los valores que en si misma representa.
De otra parte, es el campo como conjunto de tierras
destinadas a la actividad agropecuaria, el espacio
natural de la poblacién campesina, fuente natural

de riqueza del Estado y sus asociados” (subrayado
fuera del texto)83. Con esta aproximacion al espacio
de vida campesino la Corte se acerco al concepto de
territorialidad campesina, entendiendo su importan-
cia y los deberes de proteccién que emanan de esta
realidad.

Por lo anterior, el reconocimiento de la tierra
como derecho humano y de los derechos territoria-
les de las comunidades campesinas formalizaria una
relacion de hecho existente, cuyo reconocimiento ha
ido en evolucidn a nivel internacional, regional y na-
cional. Estos avances deben ser afianzados y estipu-
lados de manera expresa en la Carta Politica de ma-
nera que los derechos sean efectivamente protegidos
y los campesinos y campesinas cuenten con garantias
para ejercerlos, tal como lo propone este Proyecto de
Acto Legislativo.

2.2.4. Sentencia C-623 de 2015 y los derechos
innominados

En una de sus ultimas providencias sobre el tema
la Corte Constitucional ha definido el concepto de
tierra y territorio, en relacion a los diversos pronun-
ciamientos jurisprudenciales anteriores, en referen-
cia a su interaccion con el campesinado. Es asi como
en la Sentencia C-623 de 2015 sefala:

82 |bid., par. 194.

83 Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012, M. P.
Adriana Guillén. De acuerdo con esta sentencia, el cam-
po encuentra proteccion constitucional a partir de los ar-
ticulos 60, 64, 66 y 150.18 de la C. P.

“...hora, acerca del concepto de tierra y territorio
es relevante precisar que el primero hace alusion a
la base fisica de un asentamiento humano, mientras
que el territorio hace referencia a las relaciones espi-
rituales, sociales, culturales, econémicas, entre otras,
que construyen las personas y las comunidades alre-
dedor de la tierra[19]. Por ello, a la luz del articulo
64 Constitucional, el Estado debe garantizar no solo
el acceso a la tierra de los campesinos sino también
su derecho al territorio, asi como proveer los bienes
y servicios complementarios para el mejoramiento
de su calidad de vida desde el punto de vista social,
econdmico y cultural, entre otros”.

La Corte Constitucional ha sido clara el alcance
que tiene el articulo 64 no debe ser comprendido des-
de el mero dominio, como algunos piensan. Es mas
en esa misma providencia enuncia lo siguiente:

A partir del reconocimiento de la importancia de
tales relaciones, la jurisprudencia constitucional ha
sefialado que en el caso de los pueblos indigenas y
tribales, el derecho al territorio es un derecho funda-
mental[21]. Sin embargo, tal vinculo con el territo-
rio, existe también entre los campesinos y el espacio
fisico en el cual desarrollan sus labores diarias.

Esa relacion constituye una de las particularidades
de la cultura campesina.[22] Aln mas, esta perspecti-
va abarca a la poblacion en general, con independen-
cia de su condicidn étnica, pues el entorno juega un
papel fundamental para el desarrollo del ser humano
y la posibilidad de Ilevar a cabo sus aspiraciones mas
profundas.

Siguiendo esa linea argumentativa la Corte intro-
duce el derecho al territorio como ius fundamental,
elevando la importancia que tiene este derecho para
el campesinado de una simple vision de propiedad.
La sentencia menciona:

7.5 Con respecto a la naturaleza ius fundamental
del derecho al territorio de la poblacién campesina,
existen varios argumentos que fundamentan tal reco-
nocimiento. Entre estos se encuentran los siguientes:

a) El reconocimiento en el articulo 64 de la Cons-
titucion de la obligacion del Estado de promover el
acceso progresivo a la tierra de los trabajadores agra-
rios, integra el Capitulo 2 sobre Derechos Econdmi-
cos, Sociales y Culturales, derechos constitucionales
que esta Corporacion ya ha sefialado que tienen natu-
raleza fundamental[23];

b) El derecho reconocido en el articulo 64 Cons-
titucional se ha tornado subjetivo en la medida que
su contenido ha sido delimitado por el texto cons-
titucional, en Leyes como la 160 de 1994 y la juris-
prudencia constitucional, y se encuentra dirigido a la
realizacion de la dignidad humana;

c) La jurisprudencia constitucional ha sefialado
que son fundamentales los derechos subjetivos diri-
gidos a la realizacion de la dignidad humana.

()

En particular, el articulo 64 hace alusion al deber
estatal de garantizar ciertos bienes y servicios a la
poblacién rural en razén a su especial condicion de
vulnerabilidad, con el fin de que puedan desarrollar
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su plan de vida. En esta medida, no solo hace referen-
cia a la garantia de un lugar fisico —acceso a la tierra—
sino al deber estatal de posibilitar que en torno a ese
lugar geografico se desarrollen relaciones espiritua-
les, sociales, econdmicas, culturales, etc.

Termina sefialando la Corte Constitucional men-
cionado sobre el tema que

El derecho al acceso a la tierra tiene los siguientes
contenidos protegidos:

(i) acceso a la tierra, a través de la titulacion indi-
vidual o colectiva de tierras a los pobladores rurales,
mediante formas asociativas, de su arrendamiento, de
la concesion de créditos a largo plazo, de la creacion
de subsidios para la compra de tierra, del desarrollo
de proyectos agricolas, entre otros[33];

(ii) acceso a los recursos y servicios que permitan
realizar los proyectos de vida de la poblacion rural
como educacion, salud, vivienda, seguridad social,
recreacion, crédito, comunicaciones, comercializa-
cion de los productos, asistencia técnica y empresa-
rial; y

(iii) seguridad juridica de las diferentes formas de
tenencia de la tierra como la propiedad, la posesion y
la mera tenencia, sin que ello signifique que su pro-
teccion se circunscriba solamente a estas[34]. En de-
finitiva, el debate actual sobre el derecho al territorio,
especificamente su contenido de acceso a la tierra,
abarca varias relaciones y, como punto importante,
la seguridad juridica que debe brindar el Estado para
proteger la conexion que surge entre la poblacion ru-
ral y el espacio fisico en el cual aspiran desarrollar
su proyecto de vida, lo cual trasciende el campo de
la aclaracion de titulos y los derechos reales sobre
bienes.

Es claro que lo propuesto por este Proyecto de
Acto Legislativo no es contrario a lo que ya la juris-
prudencia ha venido desarrollando con claridad. Es
mas, este proyecto solo pretende armonizar la rea-
lidad ya existente con el texto que actualmente esta
vigente, pero lo cual representaria un reconocimiento
significativo por parte de los campesinos y campe-
sinas que han busca alternativas de reconocimiento
por parte del Estado de su condicion de especial pro-
teccion.

2.3. Derecho a las semillas

Las semillas son fundamentales para la agricultu-
ra'y para la vida campesina. Como lo asegura el mo-
vimiento campesino, diversas generaciones de agri-
cultores y agriculturas se han encargado de conservar
y mejorar las semillas a partir de técnicas colectivas
tradicionales como la seleccion, el cruzamiento, la
reproduccion y la libre circulacion de las variedades
de semillas®. Ello ha provocado la ampliacién de
la base genética de las especies y la creacion de los
cultivos que durante décadas han sustentado nuestra
alimentacion.

84 |a Via Campesina, Grain, Las leyes de semillas que
criminalizan campesinas y campesinos. Resistencias y
luchas, 2015, disponible en: http://viacampesina.org/
es/images/stories/pdf/Seed%20laws%20booklet%20
ES%202.pdf.

De acuerdo con la FAO, el 50% de la alimenta-
cién global proviene del campesinado, mientras que
el 30% proviene de la cadena alimentaria indus-
trial8®. A nivel nacional el panorama es similar, pues
cerca del 50% de los cultivos temporales, los cuales
incluyen granos basicos, tubérculos y vegetales, son
producidos por fincas pequefias. Lo mismo ocurre
con cultivos permanentes como el café y las frutas,
para los que estas pequenas fincas aportan el 48%
de la produccién8. De acuerdo con este estudio, las
fincas pequefias aportan a la produccioén nacional el
83% del trigo, el 81% de los frijoles secos, el 79% de
la cebada, el 71% del maiz amarillo, el 61% del maiz
blanco, el 35% de los cerdos, el 17% de los pollos
y el 17% del ganado vacuno®’. Sin embargo, segln
la FAQ, el 75% de la diversidad agricola mundial se
perdi6 en el transcurso del siglo XX, lo cual ha afec-
tado de manera particular cultivos como el trigo, el
arroz, el maiz, la papa, los frijoles, el tomate entre
otros®8,

La pérdida de la biodiversidad en la agricultura se
puede atribuir a diversos factores. EI mas relevante
reside en los cambios en la produccion agricola, la
cual ha privilegiado en los ultimos afios la produc-
cién agroindustrial. Ello ha afectado modelos tradi-
cionales de produccion agricola impulsados por el
campesinado que no solo aseguran nuestra alimen-
tacion sino que ademas garantizan nuestra soberania
alimentaria. Alli reside el impacto en la pérdida de
biodiversidad, ya que mientras la agroindustria pro-
mueve monocultivos y la estandarizacion de patro-
nes de alimentacion, la economia campesina permite
que los alimentos que consumimos sean aptos para el
ambiente en el que se producen y que sean adecuados
culturalmente. Distintas organizaciones alertan sobre
la simplificacion de nuestra dieta alimentaria, justa-
mente debido al enfoque que la agroindustria pone
en unos pocos cultivos, entre los que se cuentan el
arroz, el maiz, el trigo, la soya, la papa y la cafa de
azulcar, los cuales representarian cerca del 90% de la
alimentacion mundial®. Es por ello que organizacio-
nes campesinas aseguraron en una declaracion sobre
las semillas, que “unas cuantas variedades unifor-
mes reemplazan a miles de variedades locales, ero-
sionando la diversidad genética que sustenta nuestra
alimentacion”90,

En el centro de esta problematica se encuentra el
creciente interés de la industria por ampliar el mer-
cado de semillas y por generar una legislacion que
proteja esta inversion, aun cuando ello afecte grave-
mente el derecho a la alimentacion y ponga en peli-

85 Grupo Semillas, Red Semillas Libres de Colombia, Las
semillas patrimonio de los pueblos en manos de los agri-
cultores. Acciones sociales para enfrentar el colonialis-
mo corporativo de las semillas en Colombia, junio de
2015. p. 13.

86 Ipid.

87 Ibid.

88 |bid.

89 |bid.

90 Declaracion de Bali sobre semillas, disponible en:
http://viacampesina.org/es/index.php/temas-principales-
mainmenu-27/biodiversidad-y-recursos-gencos-main-
menu-37/1128-las-semillas-campesinas-son-dignidad-
cultura-y-vida-campesinos-en-resistencia-defendiendo-
sus-derechos-respecto-de-las-semillas-campesinas.
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gro medios de subsistencia para comunidades cam-
pesinas. De acuerdo con el Relator para el Derecho a
la Alimentacion, el sistema comercial de semillas ha
generado la concesion de privilegios de monopolio a
las empresas productores de semillas, principalmen-
te a través de instrumentos de propiedad intelectual,
con lo cual se ha generado una dependencia de los
agricultores mas pobres y riesgos de endeudamien-
tos, asi como pérdida de biodiversidad propiciada
por la extension de las variedades comerciales®?.

2.3.1. Los derechos de propiedad intelectual so-
bre semillas

En un informe que el Relator sobre el Derecho a
la Alimentacion prepar6 sobre las consecuencias de
las politicas de semillas y los derechos de propiedad
intelectual aplicados a la agricultura en la realizacion
del derecho a la alimentacion, se asegurd que en los
ltimos afos, “hemos sido testigos de un importan-
te fortalecimiento de los derechos de propiedad in-
telectual a nivel mundial, promovido por los paises
desarrollados y en beneficio de las empresas de es-
tos paises¥2. Este fortalecimiento demuestra el poder
de la industria agricola y de alimentos que mediante
la propiedad intelectual ha generado la desaparicion
y menosprecio de las semillas campesinas. Las dos
vias principales mediante las cuales se ha generado
un régimen de propiedad intelectual son las patentes
y los derechos de los obtentores vegetales.

El primer mecanismo consiste en un instrumento
que reconoce que una persona natural o juridica es
propietaria exclusiva de una semilla especifica; en
consecuencia tiene derecho a evitar el uso, la repro-
duccién, la venta o el intercambio de dicho producto
sin su expresa autorizacion. Asi las cosas, los agricul-
tores que quieran utilizar semillas patentadas deben
realizar un pago al propietario de la patente y aun al
comprarlas tienen obligaciones que restringen su uso
(como la no reutilizacién de la semilla para un culti-
vo subsiguiente, por ejemplo). Por su parte, los dere-
chos de obtentores vegetales consisten en otra forma
de privatizar las semillas que se diferencia sutilmente
de las patentes pero que tienen los mismos impactos
negativos en los derechos de los agricultores. Esta
normatividad surgi6 de la Unidn para la Proteccion e
Obtenciones Vegetales (UPOV) y del Convenio que
regula su funcionamiento y los derechos de los fi-
tomejoradores, el cual fue adoptado en 1961 y fue
revisado en diversas ocasiones, siendo la dltima de
sus revisiones la mas restrictiva para los derechos de
los agricultores®3.

91 Naciones Unidas, Asamblea General, Sexagésimo cuarto
periodo de sesiones reunion, Las politicas de semillas
y el derecho a la alimentacion: mejora de la biodiver-
sidad de la agricultura y fomento de la innovacion, in-
forme provisional del Relator Especial sobre el derecho
a la alimentacion, Olivier De Schutter, Distr. General,
A/64/170, 23 de julio de 2009.

92 Ipid., parr. 10.

93 La UPQV es una organizacion de carécter interguberna-
mental con sede en Ginebra, Suiza, creada por el Conve-
nio Internacional para la Proteccion de las Obtenciones
Vegetales, el cual fue suscrito en Paris el 2 de diciembre
de 1961. Entré en vigor el 10 de agosto de 1968 y fue
revisado por los paises miembros en tres ocasiones: el 10
de noviembre de 1972, el 23 de octubre de 1978 y el 19
de marzo de 1991.

El objetivo de este tipo de proteccion es fomentar
un sistema que proteja variedades vegetales y estipu-
lar rangos de garantia de propiedad intelectual sobre
el proceso de fitomejoramiento. El Convenio reconoce
derechos al obtentor de nuevas variedades vegetales
como una forma de propiedad intelectual que le permi-
te su explotacion exclusiva por un periodo especifico.
Aunque en sus primeras versiones UPOV otorgaba de-
rechos sobre la produccion y utilizacion de las semillas,
los agricultores podian guardar y sembrar de nuevo las
semillas. Sin embargo, en la Gltima version de 1991 la
proteccion fue mas amplia para los obtentores y mas
restringida para los agricultores, pues bajo esta ultima
revision no hay posibilidad de reutilizar las semillas, y
en caso de que asi se haga deben pagarse derechos de
autor, entre otros reforzamientos que favorecen a las
empresas que controlan este mercado.

En términos generales, las leyes sobre comercia-
lizacion de semillas definen los criterios que las se-
millas deben cumplir para llegar al mercado. A nivel
mundial este tipo de legislacion se ha justificado de
manera doble. Por un lado se ha dicho que es necesa-
ria para proteger a los agricultores que contaran con
semillas de calidad. Por otro lado se ha asegurado
que son necesarias para proteger a los consumidores
mediante la produccion de cultivos que cuenten con
semillas certificadas. Sin embargo, como lo recono-
ce el Relator para el Derecho a la alimentacion, “la
expansion de derechos de propiedad intelectual pue-
de constituir un obstaculo a la adopcidn de politicas
que favorezcan el mantenimiento de la biodiversidad
y de las variedades de los agricultores. Los derechos
de propiedad intelectual recompensan y promueven
la normalizacion y la homogeneidad, cuando lo que
deberia recompensarse es la diversidad bioldgica
agricola, en particular ante la creciente amenaza del
cambio climatico y la necesidad, por tanto, de au-
mentar la resistencia alentando a los agricultores a
depender de diversos cultivos™%4.

Asimismo aseguro que esta vision de las semillas
privilegia los cultivos de alto rendimiento en detri-
mento de los cultivos tradicionales, bajo la falsa pre-
misa de que lo que importa en el sistema alimentario
es Unicamente la produccion, dejando de un lado la
distribucion de recursos: “El enfoque de intentar lo-
grar la seguridad alimentaria simplemente propor-
cionando a los agricultores semillas que ofrecen un
alto rendimiento en ciertas condiciones se basa en
la premisa de que la seguridad alimentaria es prin-
cipalmente un problema de produccion, cuando en
realidad las cuestiones de accesibilidad son como
minimo igualmente importantes”9°.

94 Naciones Unidas, Asamblea General, Sexagésimo cuarto
periodo de sesiones reunién, Las politicas de semillas
y el derecho a la alimentacién: mejora de la biodiver-
sidad de la agricultura y fomento de la innovacion, in-
forme provisional del Relator Especial sobre el derecho
a la alimentacion, Olivier De Schutter, Distr. General,
A/64/170, 23 de julio de 2009 Parr. 39.

95 Naciones Unidas, Asamblea General, Sexagésimo cuarto
periodo de sesiones reunion, Las politicas de semillas
y el derecho a la alimentacién: mejora de la biodiver-
sidad de la agricultura y fomento de la innovacion, in-
forme provisional del Relator Especial sobre el derecho
a la alimentacion, Olivier De Schutter, Distr. General,
A/64/170, 23 de julio de 2009 Parr. 37.
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Adicionalmente, movimientos campesinos han
alertado sobre el riesgo de establecer derechos de
propiedad intelectual sobre la vida y particularmente
sobre las semillas. Como lo afirman organizaciones
campesinas, las semillas y plantas sobre las que se
han entregado derechos de propiedad privada son
el producto de recursos que han sido conservados
y mejorados por diversas generaciones de comuni-
dades agricolas. En esa medida, lo novedoso de las
semillas y plantas que las empresas registran como
invenciones parten del trabajo que durante afios han
emprendido comunidades locales sin ninguna pre-
tension de privatizacion. Asi, el impacto de otorgar
derechos de propiedad intelectual sobre las semillas
se puede observar en cuatro vias. En primer lugar
estos derechos configuran el despojo del patrimonio
colectivo y de saberes tradicionales que lo han hecho
posible; en segundo lugar propician dependencia de
los campesinos a grandes empresas que controlan el
mercado de semillas, ya que los agricultores deben
pagar para utilizar productos que ellos mismos han
trabajado durante afios, incrementando los costos de
produccion; en tercer lugar conducen a que las se-
millas campesinas sean consideradas como ilegales
o inapropiadas para la alimentacion; finalmente con-
ducen a la pérdida de biodiversidad y alteran los pa-
trones culturales de alimentacion que varian en todos
los rincones del mundo.

En Colombia, este tipo de leyes existen hace cerca
de dos décadas, aunque recientemente se han visto
reforzadas en virtud de la presion internacional para
que se adopte este tipo de legislacion®. La Deci-
sion numero 345 de 1993 de la Comunidad Andina
de Naciones adopt6 el régimen comin de derechos
de obtentores vegetales UPOV-1978. Esta decision
tiene como objetivo proteger los derechos de los fi-
tomejoradores a través de la aplicacion del Convenio
UPOVY y tuvo poca aplicacion inicial en el pafs,
pues mientras fomentaba la adopcién de semillas re-
gistradas y certificadas no criminalizaba agricultores
por utilizar dichas semillas. Sin embargo, la presion
para que Colombia endureciera su legislacion condu-
jo ala adopcion de la Ley 1032 de 2006 que modifi-
c6 el Codigo Penal para penalizar el uso de semillas
protegidas. Este articulo fue declarado exequible por
la Corte Constitucional aunque se aclaro el alcance
de dicha disposicion.

Adicionalmente, el Instituto Colombiano Agrope-
cuario (ICA) adoptd la Resolucion namero 970 de
2010 que controlaba el uso, produccion y comercia-
lizacion de semillas y que se constituy6é en uno de
los motivos de las movilizaciones agrarias que se
vivieron en el pais durante el 2013 y 2014, ya que
permitia la confiscacion y destruccion de semillas.

96 Para una revisién exhaustiva de las leyes de semillas en
Colombia ver, Grupo Semillas, Red Semillas Libres de
Colombia, Las semillas patrimonio de los pueblos en
manos de los agricultores. Acciones sociales para en-
frentar el colonialismo corporativo de las semillas en
Colombia, junio de 2015.

97 Colombia es Estado miembro de la UPOV, en virtud de
la Ley 243 de 1995, que aval6 la intencion del Estado
de adherir al acta de 1978. La Corte Constitucional la
declar6 exequibles mediante Sentencia C-262 del 13 de
junio de 1996. EI Convenio UPOV-78 entr6 en vigor el
13 de septiembre de 1996 en el pais.

La norma fue suspendida en virtud de las protestas
campesinas y el 7 de septiembre de 2015 se expidid
una nueva resolucion que constituye el marco ge-
neral que reglamenta y control a la produccion, im-
portacion y exportacion de semillas. Por su parte, en
2012 se adoptd la Ley 1518 de 2012 que incorpord
a nivel interno el Convenio UPOV en su version de
1991 como parte de los compromisos que el Gobier-
no colombiano adopto al firmar el Tratado de Libre
Comercio con Estados Unidos. Esta ley fue declara-
da inexequible por la Corte Constitucional debido la
ausencia de consulta previa con grupos étnicos. El
espiritu de esta norma persiste en las leyes vigentes y
por ello es preciso elevar a rango constitucional una
proteccion a las semillas como soporte de la sobera-
nia alimentaria y como reconocimiento a los conoci-
mientos campesinos y a su trabajo de conservacion
de la biodiversidad genética.

2.3.2. La necesidad de proteger las semillas

El Relator para el Derecho a la Alimentacion ha
alertado sobre la necesidad de proteger los derechos
de los agricultores en la legislacion nacional e inter-
nacional. Como ejemplo trae el articulo 9° del Tra-
tado Internacional sobre los Recursos Fitogenéticos
para la Alimentacion y la Agricultura. Este articulo
reconoce la contribucién que aportan las comunida-
des locales y agricultores en la conservacion y desa-
rrollo de recursos fitogenéticos que son la base de la
produccién alimentaria, y exhorta a los Estados a que
protejan los conocimientos tradicionales de interés
para los recursos fitogenéticos, el derecho a partici-
par en la distribucion de beneficios que se deriven de
la utilizacion de dichos recursos y el derecho a par-
ticular en la toma de decisiones sobre estos recursos.
En todo caso, el Relator considera que este reconoci-
miento no es suficiente y asegura que para que estos
derechos se conviertan en realidad, “los gobiernos
deberian aceptar que tienen la obligacion de apoyar
los sistemas de semillas de los agricultores™®8,

Por otra parte, es importante anotar que, de acuer-
do con el articulo 11 del Pacto Internacional de Dere-
chos Econémicos, Sociales y Culturales, los Estados
tienen tres obligaciones frente al derecho a la alimen-
tacion, las cuales tienen aplicacion respecto de las se-
millas como base de este derecho. La primera consis-
te en respetar el acceso existente a una alimentacion
adecuada. En esta medida, los Estados no deberian
tomar decisiones que impidan dicho acceso. Como lo
afirma el Relator para el Derecho a la Alimentacion,
“la introduccidn de legislacion u otras medidas que
creen obstaculos a la utilizacion por los agricultores
de los sistemas extraoficiales de semillas puede ser
contraria a esa obligacion, por cuanto privaria a los
agricultores de un medio de lograr su sustento”. La
segunda obligacion es la de proteger el derecho a la
alimentacion, la cual “no seria respetada si un Es-
tado no regulara las actividades de los titulares de

98 Naciones Unidas, Asamblea General, Sexagésimo cuarto
periodo de sesiones reunion, Las politicas de semillas
y el derecho a la alimentacién: mejora de la biodiver-
sidad de la agricultura y fomento de la innovacion, in-
forme provisional del Relator Especial sobre el derecho
a la alimentacion, Olivier De Schutter, Distr. General,
A/64/170, 23 de julio de 2009 Parr. 44.
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patentes o de los fitogenetistas para evitar que vio-
len el derecho a la alimentacién de los agricultores
que dependen de esos insumos para poder proseguir
sus actividades agricolas”. Y la tercera consiste en la
obligacion de realizar el derecho a la alimentacidn, la
cual se procura, entre otras, facilitando el acceso y la
utilizacién por parte de la poblacion de los recursos
y medios que aseguren sus medios de vida, como las
semillas.

Como se observa, garantizar el derecho de las
comunidades a mantener, controlar y desarrollar
sus conocimientos tradicionales, recursos genéticos
y semillas conforme a su modo de vida, se justifica
como medio para proteger los derechos de campesi-
nos y campesinas, en particular su autonomia en la
produccion agropecuaria; adicionalmente se justifica
como forma de reconocer su papel destacado en la
agricultura y en la soberania alimentaria al valorar
sus conocimientos agricolas y su aporte a la biodi-
versidad genética; finalmente esta inclusion en este
Proyecto de Acto Legislativo se constituye en una
via para cumplir con las obligaciones que el Estado
colombiano ha adquirido respecto del derecho a la
alimentacion.

2.4. La consulta popular como mecanismo de
participacion reforzada para el campesinado

De acuerdo con el Informe de Desarrollo Humano
del PNUD, existe un déficit de representacion politi-
ca del campesinado que es antiguo y estructural. Este
problema esta relacionado con las politicas agrarias
que han subordinado al campesinado y que en sus di-
sefios institucionales no han contemplado la partici-
pacion ni la representacion politica del campesinado
en los espacios de decision. Esta precariedad se ve-
rifica en la institucionalidad existente en el marco de
la politica agraria, disefiada para que los campesinos
y campesinas participen en su proyeccion e imple-
mentacion. Se trata de los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural, que son espacios de participacion
creados por la Ley 101 de 1993 para la concertacion
de las politicas y programas dirigidas al desarrollo
de los territorios rurales®. Luego de varios afios de
existencia sus resultados son bastante precarios, tal
como lo afirma el Cinep: “Por ejemplo en Boyaca,
el Ministerio asesoro la creacion de los CMDR, pero
debido a la falta de compromiso y cambio de perio-
dos administrativos estos se encuentran inactivos en
mas de un 90% de los municipios del departamen-
to. Segun informacion otorgada por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, los CMDR solo fun-
cionan en 194 de los 494 municipios en los cuales
fueron creados”10,

Pero el déficit de representacion politica también
esta asociado a la violacion sistemética de derechos
de la poblacion campesina, particularmente de aque-
llos que han decidido organizarse y movilizarse por
las luchas historicas del campesinado y por sus de-

99 Al respecto, consultar en: http://www.misionrural.net/
experiencia/consejos/secciones/que_son/index.htm.

100 Centro de Investigacion y Educacién Popular, Programa
por la Paz - CINEPP-PP, Luchas sociales, derechos hu-
manos y representacion politica del campesinado 1988-
2012, agosto de 2013, pag. 22, disponible en: http://
WWW.jesuitas.org.co/documentos/108.pdf.

rechos. La violencia politica contra el campesinado,
a través del asesinato selectivo de sus lideres y de
los desplazamientos forzados de pueblos enteros, ha
estado dirigida justamente a fragmentar procesos or-
ganizativos que buscan tener una voz y participacion
para que las exigencias de los campesinos y campe-
sinas sean escuchadas.

De acuerdo con el Cinep, es necesario reconocer
los vinculos entre la victimizacion a la que es some-
tida el campesinado y su ejercicio de movilizacion
y protesta social. Segun la Base de datos de luchas
sociales de esta organizacion, entre 1988 y 2012 los
campesinos, campesinas y personas del campo en
situacion de desplazamiento forzado tomaron par-
te en el 15,5% del total de luchas sociales que han
sido registradas en el paisl®l, De conformidad con
la informacion de esta base de datos, el campesinado
se movilizo por las politicas publicas agrarias en un
23%, por derechos de todo tipo en un 23%, por la
tierra en un 18%, mientras el 34% restante esta rela-
cionado con la exigencia de construccion de infraes-
tructura para sacar sus productos, con la demanda por
servicios publicos y con demandas ambientales re-
lacionadas con el incremento de actividades extrac-
tivas en los territorios. EI Cinep asegura que todas
las reivindicaciones del periodo mencionado develan
el incumplimiento de pactos a los que los distintos
gobiernos y el campesinado habian llegado sobre dis-
tintos aspectos92,

Este déficit debe ser subsanado. Para ello, el pro-
yecto de reforma constitucional propone el mecanis-
mo de consulta popular obligatoria en casos en los
que se puedan ver afectados los derechos territoriales
campesinos. Como se vera, se trata de un mecanis-
mo que busca dotar de mecanismos de participacion
efectiva a las comunidades campesinas y de subsa-
nar el déficit de representacion politica mediante el
fortalecimiento de mecanismos de participacion ya
contemplados por la Constitucion Politica.

2.4.1. La democracia y la participacion como
principios centrales de la Constitucion Politica

Uno de los fundamentos de este elemento del Pro-
yecto de Acto Legislativo reside en la necesidad de
dar cumplimiento del principio democratico de la
Constitucion en lo que a los campesinos y campe-
sinas respecta. La democracia y la participacion son
dos principios centrales de nuestra Constitucion. De
ellos se desprenden tanto derechos como deberes, asi
como principios que orientan el ejercicio del poder
politico. Esto implica que los ciudadanos no tienen
solamente el derecho de elegir a sus representantes
mediante las elecciones en virtud de la soberania po-
pular, sino que adicionalmente tienen el derecho de
“participar permanentemente en los procesos deci-
sorios que incidiran significativamente en el rumbo
de su vida™103,

Por ello, aunque la democracia representativa ain
tiene un lugar preponderante en nuestro sistema po-
litico, bajo la actual Constitucién no se puede com-

101 |pid., pag. 10-11.

102 1pid.

103 Corte Constitucional, Sentencia C-585 de 1995, M. P.
Hernando Herrera Vergara.
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prender sin el complemento de la democracia parti-
cipativa. Es por esto que no puede interpretarse que
el derecho politico que tiene la ciudadania de elegir
a los miembros de las corporaciones publicas en vir-
tud del articulo 40 de la Constitucién se agota con el
ejercicio del derecho al voto. Como lo ha establecido
la Corte, “en la democracia participativa, debe tam-
bién asegurarse que la expresion ciudadana tenga
materialmente efectividad”104,

De acuerdo con la Corte Constitucional, el mo-
delo de democracia participativa que contempla la
Constitucion Politica vigente tiene como proposito
“garantizar a los ciudadanos su permanente inter-
vencion en todos los procesos decisorios, tanto elec-
torales como no electorales, que afecten o compro-
metan sus intereses, buscando asi fortalecer los ca-
nales de representacion, democratizarlos y promover
un pluralismo mas equilibrado y menos desigual0°
(subrayado fuera del texto). En este sentido, el ar-
ticulo 2° de la Constitucion indica que uno de los
principios que conforman el “nticleo conceptual” de
la democracia participativa es el de “facilitar la parti-
cipacion de todos en las decisiones que los afectan”.

Pero adicionalmente, el establecimiento de meca-
nismos efectivos de participacion para el campesina-
do es una de las consecuencias necesarias del reco-
nocimiento del sujeto campesino y de sus derechos
territoriales. Como lo asegura el PNUD, reconocer al
campesinado como un sujeto social y politico con de-
rechos deberia generar acciones como: “a) Fomentar
la creacion de consejos regionales de consulta para
proyectos que se han de desarrollar en sus territorios;
b) Fortalecer la organizacion campesina de base y las
de caracter regional; c) Promover la organizacion de
escenarios periodicos de didlogo y deliberacion pu-
blica del campesinado en la 6rbita nacional (al estilo
de los que tienen los gremios), que cuenten con res-
paldo y reconocimiento gubernamental”. Al brindar
mecanismos como el de la consulta popular cuando
los derechos territoriales del campesinado se puedan
ver afectados, este Proyecto de Acto Legislativo esta
brindando participacion activa al campesinado en la
ordenacion del territorio. Esto Gltimo es lo que esta
en juego con las distintas construcciones que del te-
rritorio hacen los grupos humanos, asi como con las
configuraciones que del mismo hacen los proyectos
econdmicos de diversa indole que se planean sobre
la base material del territorio, pero que afectan sus
dimensiones sociales, culturales y econémicas.

Pero hay una razén adicional para impulsar me-
canismos reforzados de participacion como el que
propone este proyecto de reforma constitucional. Se
trata de la exigencia creciente de instrumentos inter-
nacionales de fortalecer mecanismos de participa-
cién cuando se encuentre en riesgo el ambiente. En
efecto, la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente
y Desarrollo establece, en su Principio nimero 22,
que las comunidades locales “desemperian un papel
fundamental en la ordenacion del medio ambiente y
en el desarrollo debido a sus conocimientos y prac-

104 Corte Constitucional, Sentencia T-358 de 2002. M. P.
Eduardo Montealegre.

105 Corte Constitucional, Sentencia C-008 de 2003. M. P.
Rodrigo Escobar Gil.

ticas tradicionales”. De igual forma, el mismo prin-
cipio exhorta a los Estados a “reconocer y apoyar
debidamente su identidad, cultura e intereses y hacer
posible su participacion efectiva en el logro del desa-
rrollo sostenible106,

Tal como ocurre con los derechos territoriales
campesinos, ha habido avances en el reconocimiento
de la participacion reforzada que deberian tener las
comunidades campesinas en relacion con sus dere-
chos. La Corte Constitucional se ha pronunciado de
manera particular sobre la participacion de campesi-
nos en la construccion de proyectos de infraestruc-
tura y otros con impacto ambiental. En la Sentencia
T- 348 de 2012, que verso sobre la vulneracion de
derechos fundamentales de una comunidad de pes-
cadores debido a la implementacién de un proyecto
de infraestructura, la Corte recalcé la importancia del
derecho a la participacion, los mecanismos y tiempos
para ello. De acuerdo con esta sentencia, en casos
en que se desarrollen proyectos de gran envergadura,
este derecho se traduce en “la facultad que tienen los
ciudadanos de escuchar y conocer las propuestas de
las entidades estatales que les puedan afectar de al-
guna forma, e intervenir, informarse y comunicar sus
intereses frente a ellas”197.

Y especifico que para garantizar este derecho
existen multiples mecanismos segun el ambito en el
que se vaya a presentar la intervencion estatal: “Por
ejemplo, las consultas populares son un mecanismo
de participacién en el dmbito politico. En materia
ambiental, existen otros mecanismos de partici-
pacion administrativa, dentro de los cuales esta la
consulta previa, la audiencia publica ambiental, la
intervencion en los procedimientos administrativos
ambientales, el derecho de peticion, las veedurias
ciudadanas en asuntos ambientales y la participa-
cion en los procesos de planificacion ambiental, en-
tre otros™108, Y contintia asegurando que, “La impor-
tancia de garantizar los espacios de participacion de
la comunidad en el diseiio y ejecucion de megapro-
yectos que intervienen recursos del medio ambiente,
se fundamenta ademas en que el medio ambiente es
un bien juridico constitucionalmente protegido en el
que concurren varias dimensiones”199,

En otra sentencia que versd sobre la proteccién
constitucional reforzada de poblaciones vulnerables
frente a proyectos de renovacién urbana y recupe-
racion del espacio publico, la Corte asegurd que
aunque la Corte haya abordado los significados que
para los pueblos indigenas tiene el territorio sobre el
cual se van a construir grandes obras, “dicha rela-
cion también puede aplicarse a otros contextos di-
ferentes, en los cuales se evidencia la importancia
del entorno en el sostenimiento del proyecto de vida
de la persona”!19. Para la Corte, “el significado que
le otorga una persona al espacio en donde desarro-

106 peclaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desa-
rrollo, adoptada en junio de 1992.

107 Corte Constitucional, Sentencia T-348 de 2012, M. P.
Jorge Ignacio Pretelt.

108 pid.

109 1bid.

110 Corte Constitucional, Sentencia T-244 de 2012, M. P.
Jorge Pretelt Chaljub.
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Ila una actividad, por ejemplo, econémica, es impor-
tante para su realizacion como ser humano™11, En
virtud de lo anterior, segln la Corte, el presunto in-
terés general que tendria una obra no puede aplicarse
de manera neutra, pues no se pueden desconocer los
derechos fundamentales que podrian verse afectados
por su desarrollo: “En definitiva, el interés general no
es un principio que pueda aplicarse en abstracto o en
virtud de la vision que se tenga del desarrollo y del
progreso, sino que debe tener en cuenta al otro””112,

2.4.2. Consulta popular para el campesinado en
caso de afectacion de derechos territoriales como
mecanismo de participacion reforzado

La consulta popular es un mecanismo de partici-
pacion ciudadana contemplado en el articulo 103 de
la Constitucion Politica. De acuerdo con la Ley 134
de 1994, este mecanismo es la institucion median-
te la cual, una pregunta de caracter general sobre un
asunto de trascendencia nacional, departamental, mu-
nicipal, distrital o local, es sometido por el Presidente
de la Republica, el gobernador o el alcalde, segun el
caso, a consideracion del pueblo para que este se pro-
nuncie formalmente al respecto!!3. Esta ley establece,
adicionalmente, que en todos los casos la decision del
pueblo es obligatoria. Segun la Corte Constitucional,
la consulta popular consiste “en la posibilidad que
tiene el gobernante de acudir ante el pueblo para co-
nocer y percibir sus expectativas, y luego tomar una
decision”114, Para la Corte, esto implica que el pueblo
no adopta directamente la decision referida al asunto
sometido a consulta, sino que impone un mandato claro
de accion al poder ejecutivo. Por ello, la Corte también
ha sefialado que la consulta popular es ““la opinidn que
una determinada autoridad solicita a la ciudadania
sobre un aspecto especifico de interés nacional, regio-
nal o local, que posteriormente, la obliga a traducirla
en acciones concretas™115,

A pesar de que en principio la consulta popular es
de caréacter facultativo para el Presidente, los Gober-
nadores y los Alcaldes, la Constitucion Politica esta-
blece tres casos en los que estos mandatarios tienen
la obligacion de activar la consulta popular para inda-
gar la opinién del pueblo y actuar de conformidad a
su decision. Estos casos son los siguientes: cuando se
pretenden conformar nuevos departamentos (articulo
297 C. P.); cuando se va a conformar un area metro-
politana o se quiere incluir un municipio en un area
previamente existente (articulo 319, incisos 2° y 3°);
para vincular un municipio a una provincia ya cons-
tituida (articulo 321, inciso 4°). Como se observa, los
tres casos en los que la consulta resulta obligatoria
actualmente estan relacionados con el ordenamiento
territorial. EI constituyente quiso vincular al pueblo
a este tipo de decisiones por ser trascendentales para
quienes se podrian ver afectados de alguna manera
por ellas. Este proyecto de reforma constitucional
busca agregar un caso adicional a los tres ya existen-

111 \bid.

112 pid.

113 | ey 134 de 1994, articulo 8°.

114 Corte Constitucional, Sentencia C-180 de 1994, M. P.
Hernando Herrera Vergara.

115 Corte Constitucional, Sentencia C-150 de 2015, M. P.
Mauricio Gonzalez Cuervo.

tes, para obligar a los mandatarios municipales, de-
partamentales y nacionales a que consulten al pueblo
siempre que haya un proyecto de cualquier tipo que
pueda afectar el ordenamiento territorial y, de paso,
afectar derechos fundamentales.

2.5. Adaptacion de los derechos sociales reco-
nocidos universalmente a las necesidades parti-
culares del campesinado

Los derechos sociales son un conjunto de garan-
tias juridicas que buscan el mejoramiento de la cali-
dad de vida para los individuos y las comunidades.
Dentro de ese conjunto se incluyen los derechos a la
educacion, a la salud, a la alimentacion, a la vivien-
da, a la seguridad social, a la recreacion, al agua, al
trabajo, asi como las libertades sindicales.

En el Derecho Internacional de los Derechos Huma-
nosy en la jurisprudencia de la Corte Constitucional, se
ha planteado que los derechos sociales deben adaptarse
a los diversos contextos donde transcurre la vida de las
comunidades y los individuos. Para que los derechos
puedan garantizarse plenamente deben ser adaptables
a realidades sociales diversas y ser aceptables confor-
me a las tradiciones culturales de los pueblos, pues en
caso contrario no lograran el objetivo de dignificar a
todas las personas. Si los curriculos educativos no se
disefian teniendo en cuenta la historia y la vida diaria
de las comunidades, si la alimentacion no es acorde a
las costumbres de los pueblos, o si la vivienda no se
construye de acuerdo a las caracteristicas de los territo-
rios, entonces los derechos a la educacion, a la salud y
a la vivienda no estarian plenamente garantizados. Por
eso la Adaptabilidad en materia de derechos sociales
es una condicion necesaria para que tales derechos se
garanticen plenamente.

La cuestion de la adaptacion a contextos diver-
sos esta ligada a dos principios de interpretacion de
los derechos sociales: Adaptabilidad y Aceptabilidad
cultural. Tanto el comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de Naciones Unidas en sus Ob-
servaciones Generales, como la Corte Constitucio-
nal en varias sentencias, se han pronunciado sobre
el principio de Adaptabilidad en materia de derechos
sociales. En la Observacion General nimero 13, rela-
tiva al derecho a la Educacion, el mencionado Comi-
té de la ONU plantea que la “educacién ha de tener
la flexibilidad necesaria para adaptarse a las nece-
sidades de sociedades y comunidades en transforma-
cion y responder a las necesidades de los alumnos
en contextos culturales y sociales variados”!16, Esta
tesis también es defendida por la corte Constitucional
en la Sentencia T-743 de 2013; para la Corte, “el re-
quisito de adaptabilidad cuestiona la idea de que son
los estudiantes quienes deben ajustarse a las condi-
ciones de prestacion del servicio educativo que im-
peran en cada establecimiento, y exige, en contraste,
que sea el sistema el que se adapte a las necesidades
de los alumnos, valorando el contexto social y cul-
tural en que se desenvuelven, con miras a evitar la
desercion escolar’t1?,

116 Naciones Unidas, Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, Observacion General nimero 13,
parr. 6.

117 Corte Constitucional, Sentencia T-743 de 2013, M. P.
Luis Ernesto Vargas.
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El concepto de aceptabilidad cultural también ha
sido defendido en multiples ocasiones por estos orga-
nismos. En materia de derecho a la Salud, el Comité
plante6 que los “los establecimientos, bienes y servi-
cios de salud deberan ser respetuosos de la ética mé-
dica y culturalmente apropiados, es decir respetuosos
de la cultura de las personas, las minorias, los pueblos
y las comunidades™18, Este principio ha sido acogido
por la Corte Constitucional en multiples fallos, des-
tacandose la Sentencia C-313 de 2014 que reviso la
constitucionalidad de la Ley Estatutaria de Salud!1®.

En materia del derecho a la Vivienda, el Comi-
té de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales
hablé de la adecuacion cultural de la vivienda, para
aludir a “la manera en que se construye la vivienda,
los materiales de construccion utilizados y las politi-
cas en que se apoyan deben permitir adecuadamente
la expresion de la identidad cultural y la diversidad
de la vivienda”20, El Comité también ha planteado
tesis similares frente al derecho a la alimentacion,
destacando que la satisfaccion de las necesidades
alimentarias de los individuos requiere el consumo
de viveres “sin sustancias nocivas, y aceptables para
una cultura determinada”2L,

Los conceptos de Adaptabilidad y Aceptabilidad
Cultural apuntan a un mismo propdsito: asegurar que
los derechos sociales de las comunidades sean garan-
tizados conforme a sus tradiciones, sus realidades y
sus contextos. Por lo anterior, el reconocimiento del
campesinado exige que los derechos de los que son
titulares se adapten a las realidades del mundo rural
y a las tradiciones de las regiones del pais donde se
recrea la vida campesina. De esta manera, los curri-
culos de las nifias y nifios del campo deberan adap-
tarse para incluir aprendizajes relacionados con las
actividades propias de la economia campesina, y las
politicas de vivienda rural deberan tener en cuenta
la garantia de condiciones para recrear las tradicio-
nes del campo en lugar de desarrollar proyectos de
vivienda con enfoques propios del mundo urbano.
En materia de seguridad social deberan impulsarse
proyectos que aseguren la garantia de salud, pen-
siones y riesgos laborales con politicas acordes, una
economia con ingresos, tiempos y formas juridicas
distintas a las relaciones laborales marcadas exclusi-
vamente por la relacion salarial.

La adaptacion de los derechos sociales requiere
politicas que van mas alla de la aceptabilidad cultural
o0 la adecuacion a contextos rurales 0 modos de vida
campesinos. La adecuacion cultural cobra vigencia
si hay algun acceso a politicas que promueven acce-
so a bienes, servicios y politicas necesarias para las
comunidades, pero ello no ocurre cuando los progra-
mas de bienestar social no llegan a las comunidades

118 Naciones Unidas, Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, Observacién General nimero 14,
parr. 12.

119 Corte Constitucional, Sentencia C-313 de 2014, M. P.
Gabriel Eduardo Mendoza.

120 Naciones Unidas, Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales, Observacion General nimero 4,
parr. 8.

121 Naciones Unidas, Comité de Derechos Econémicos, So-
ciales y Culturales, Observacion General nimero 12,
parr. 8.

y el Estado incumple sus obligaciones en materia de
derechos sociales. Por eso el paso previo a la adecua-
cion cultural es el desarrollo de politicas de acceso
fisico y econdmico a bienes y servicios de los que no
dispone buena parte de la poblacion campesina. En
materia de derecho a la educacién, por ejemplo, los
resultados del Censo Nacional Agropecuariol?? refle-
jan que el 11.5% de los mayores de 15 afios son anal-
fabetas, y uno de cada cinco nifios y jovenes entre 5
y 16 afios no asisten a ninguna institucion educativa.
El Estado colombiano tiene la obligacion de garanti-
zar el acceso fisico y econémico a la educacion para
todos los nifios y nifias campesinos, y también tiene
la obligacion de adecuar los programas educativos a
las realidades del campo. Lo mismo puede decirse de
los programas de vivienda, habitat, salud, seguridad
social, agua, alimentacion y el conjunto de derechos
sociales de los que son titulares los individuos y las
comunidades campesinas.

3. Conclusiones

Finalmente, este es un proyecto de acto legisla-
tivo necesario para sentar las bases de un nuevo re-
lacionamiento con los campesinos y campesinas que
alimentan la Nacion. Adecuar el texto constitucional a
las realidades actuales y a las exigencias de las comu-
nidades campesinas es un imperativo ético y politico.
La discriminacion y exclusion de la que actualmente
es victima este grupo social requiere de la adopcién
de medidas urgentes por parte del poder legislativo.
Las reformas propuestas también son necesarias juri-
dicamente. Como lo han reconocido varios mecanis-
mos de proteccion de Derechos Humanos de Nacio-
nes Unidas, existen nuevos derechos del campesinado
que no han sido formalmente reconocidos, y los que
existen se han mostrado insuficientes para proteger a
este grupo social. Pero la reforma es ademas necesa-
ria como herramienta para mejorar los mayores pro-
blemas que aquejan al campo y que tienen incidencia
en la vida de las comunidades campesinas asi como
en el resto de la nacidn. La concentracion de tierras,
el hambre, la pobreza y la ordenacion antidemocrati-
ca e inconsulta de los territorios podran ser combati-
das con la adecuacion del articulo 64 constitucional
y con su debida implementacion y cumplimiento. El
reconocimiento politico del sujeto campesino es una
deuda historica que este proyecto contribuiré a saldar,
lo que sin duda esta en direccion de los mandatos del
Estado Social de Derecho y de las exigencias politicas
que actualmente demanda el pais.

Pliego de modificacion

Se propone modificar la expresion “el pueblo” por
la de “la comunidad” en el inciso 6° del articulo 1°
del proyecto de acto legislativo, que modifica el ar-
ticulo 64 actual de la Constitucién. Este cambio se
hace bajo la consideracién que el concepto comuni-
dad haria referencia a los campesinos y campesinas
que realizarian la consulta popular, mientras que el
concepto pueblo puede interpretarse como un inde-
terminado mas amplio. Es por ello que se propone
este cambio en la redaccion.

122 | o5 resultados del censo pueden consultarse en: http:/
www.3ercensonacionalagropecuario.gov.co/
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Pliego de Modificaciones

Articulo 1°. El articulo 64 de la
Constitucion Politica quedara asf:
Articulo 64. Los campesinos y
campesinas son sujetos de especial
proteccion. Las comunidades cam-
pesinas tienen un particular relacio-
namiento con la tierra basado en la
produccion de alimentos conforme
a la economfa campesina y la pro-
teccion del ambiente, asi como en
tradiciones y costumbres comparti-
das que los distinguen de otros gru-
pos sociales.

Se garantiza el derecho a la tierra.
Es deber del Estado promover poli-
ticas redistributivas que permitan el
acceso del campesinado a la tierra
en forma individual, asociativa o
colectiva, asi como a otros recursos
productivos. En todos los casos la
distribucion de los recursos pro-
ductivos garantizara la equidad de
género.

El Estado reconoce y protege el
derecho de las comunidades a man-
tener, controlar y desarrollar sus co-
nocimientos tradicionales, recursos
genéticos y semillas conforme a su
modo de vida.

El Estado reconocera diversas for-
mas de territorialidad campesina en
areas geograficas cuyas caracteris-
ticas agroecoldgicas y socioecont-
micas requieran o permitan el for-
talecimiento de la economia propia
y el desarrollo de planes de vida de
comunidades campesinas.

Las comunidades campesinas tienen
derecho a participar de manera acti-
va en el ordenamiento del territorio
y en los asuntos que les afecten. En
los casos en los que se planee la rea-
lizacion de proyectos que impliquen
la intervencion o afectacion de terri-
torios campesinos, de tierras desti-
nadas a la agricultura basada en la
economia campesina o de recursos
naturales existentes en estos territo-
rios, el Presidente de la Republica,
los gobernadores o alcaldes, segin
sea el caso, deberén realizar una
consulta popular con los habitantes
de las tierras o territorios afectados.
En todos los casos la decision toma-
da por el pueblo seré obligatoria.

Los derechos a la educacion, a la sa-
lud, a la alimentacion, a la vivienda,
a la seguridad social, a la recreacion
y demas derechos tendientes a me-
jorar la calidad de vida del campe-
sinado se adecuaran, en su formula-
cion y aplicacion, a las necesidades
campesinas. El Estado garantizara
el acceso a servicios de crédito, co-
municaciones, comercializacion de
los productos, asistencia técnica y
empresarial en forma individual y
colectiva a campesinos y campesi-
nas, con el fin de mejorar su ingreso
y de garantizar el pleno goce de sus
derechos.

Articulo 1°. El articulo 64 de la
Constitucion Politica quedara ast:
Articulo 64. Los campesinos y
campesinas son sujetos de especial
proteccion. Las comunidades cam-
pesinas tienen un particular relacio-
namiento con la tierra basado en la
produccion de alimentos conforme
a la economia campesina y la pro-
teccion del ambiente, asi como en
tradiciones y costumbres comparti-
das que los distinguen de otros gru-
pos sociales.

Se garantiza el derecho a la tierra.
Es deber del Estado promover poli-
ticas redistributivas que permitan el
acceso del campesinado a la tierra
en forma individual, asociativa 0
colectiva, asi como a otros recursos
productivos. En todos los casos la
distribucion de los recursos pro-
ductivos garantizara la equidad de
género.

El Estado reconoce y protege el
derecho de las comunidades a man-
tener, controlar y desarrollar sus co-
nocimientos tradicionales, recursos
genéticos y semillas conforme a su
modo de vida.

El Estado reconocera diversas for-
mas de territorialidad campesina en
areas geograficas cuyas caracteris-
ticas agroecoldgicas y socioecond-
micas requieran o permitan el for-
talecimiento de la economia propia
y el desarrollo de planes de vida de
comunidades campesinas.

Las comunidades campesinas tienen
derecho a participar de manera acti-
va en el ordenamiento del territorio
y en los asuntos que les afecten. En
los casos en los que se planee la rea-
lizacion de proyectos que impliquen
la intervencion o afectacion de terri-
torios campesinos, de tierras desti-
nadas a la agricultura basada en la
economia campesina o de recursos
naturales existentes en estos territo-
rios, el Presidente de la Republica,
los gobernadores o alcaldes, segin
sea el caso, deberdn realizar una
consulta popular con los habitantes
de las tierras o territorios afectados.
En todos los casos la decision toma-
da por etptiebio la comunidad serd
obligatoria.

Los derechos a la educacion, a la sa-
lud, a la alimentacion, a la vivienda,
a la seguridad social, a la recreacion
y demas derechos tendientes a me-
jorar la calidad de vida del campe-
sinado se adecuaran, en su formula-
cion y aplicacion, a las necesidades
campesinas. El Estado garantizara
el acceso a servicios de crédito, co-
municaciones, comercializacion de
los productos, asistencia técnica y
empresarial en forma individual y
colectiva a campesinos y campesi-
nas, con el fin de mejorar su ingreso
y de garantizar el pleno goce de sus
derechos.

Paragrafo. Una ley reglamenta-
ra y desarrollara la forma como se
garantizara la proteccion especial
de los campesinos y campesinas.
También reglamentara el reconoci-
miento de la territorialidad campe-
sina, sus caracterfsticas y los proce-
dimientos para su delimitacion, asf
como el mecanismo de consulta del
que trata este articulo.

Articulo 2°. EI presente acto legis-
lativo rige a partir de su promulga-

Paragrafo. Una ley reglamenta-
ra y desarrollara la forma como se
garantizara la proteccion especial
de los campesinos y campesinas.
También reglamentara el reconoci-
miento de la territorialidad campe-
sina, sus caracteristicas y los proce-
dimientos para su delimitacion, asf
como el mecanismo de consulta del
Que trata este articulo.

Articulo 2°. El presente acto legis-
lativo rige a partir de su promulga-

cion.
Proposicion

cion.

En virtud de las consideraciones anteriormente ex-
puestas, solicitamos a la Honorable Comisién Primera
Constitucional del Senado dar primer debate al Pro-
yecto de Acto Legislativo nimero 12 de 2016, por me-
dio del cual se reconoce al campesinado como sujeto
de derechos, se reconoce el derecho a la tierray a la
territorialidad campesina y se adoptan disposiciones
sobre la consulta popular. Conforme al pliego de mo-
dificaciones que se adjunta.

Atentamente,

Além@menie.l"\\ ol e \

o

PLIEGO DE MODIFICACIONES
AL PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
NUMERO 12 DE 2016

por medio del cual se reconoce al campesinado como

sujeto de derechos, se reconoce el derecho a la tierra

y a la territorialidad campesina y se adoptan disposi-
ciones sobre la consulta popular.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Avrticulo 1°. El articulo 64 de la Constitucion Poli-
tica quedara asi:

Avrticulo 64. Los campesinos y campesinas son su-
jetos de especial proteccion. Las comunidades campe-
sinas tienen un particular relacionamiento con la tierra
basado en la produccion de alimentos conforme a la
economia campesina y la proteccion del ambiente, asi
como en tradiciones y costumbres compartidas que los
distinguen de otros grupos sociales.

Se garantiza el derecho a la tierra. Es deber del Es-
tado promover politicas redistributivas que permitan
el acceso del campesinado a la tierra en forma indivi-
dual, asociativa o colectiva, asi como a otros recursos
productivos. En todos los casos la distribucion de los
recursos productivos garantizara la equidad de género.

El Estado reconoce y protege el derecho de las
comunidades a mantener, controlar y desarrollar sus
conocimientos tradicionales, recursos genéticos y se-
millas conforme a su modo de vida.
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El Estado reconocera diversas formas de territo-
rialidad campesina en areas geograficas cuyas carac-
teristicas agroecolégicas y socioeconémicas requieran
o permitan el fortalecimiento de la economia propia y
el desarrollo de planes de vida de comunidades cam-
pesinas.

Las comunidades campesinas tienen derecho a par-
ticipar de manera activa en el ordenamiento del territo-
rioy en los asuntos que les afecten. En los casos en los
que se planee la realizacion de proyectos que impli-
quen la intervencion o afectacion de territorios campe-
sinos, de tierras destinadas a la agricultura basada en la
economia campesina o de recursos naturales existentes
en estos territorios, el Presidente de la Republica, los
gobernadores o alcaldes, segun sea el caso, deberan
realizar una consulta popular con los habitantes de las
tierras o territorios afectados.

En todos los casos la decisién tomada por la comu-
nidad sera obligatoria.

Los derechos a la educacion, a la salud, a la ali-
mentacion, a la vivienda, a la seguridad social, a la
recreacion y demas derechos tendientes a mejorar la
calidad de vida del campesinado se adecuaran, en su
formulacion y aplicacion, a las necesidades campe-
sinas. El Estado garantizara el acceso a servicios de
crédito, comunicaciones, comercializacion de los pro-

ductos, asistencia técnica y empresarial en forma indi-
vidual y colectiva a campesinos y campesinas, con el
fin de mejorar su ingreso y de garantizar el pleno goce
de sus derechos.

Paragrafo. Una ley reglamentara y desarrollara la
forma como se garantizara la proteccion especial de
los campesinos y campesinas. También reglamentara
el reconocimiento de la territorialidad campesina, sus
caracteristicas y los procedimientos para su delimita-
cién, asi como el mecanismo de consulta del que trata
este articulo.

Articulo 2°. El presente acto legislativo rige a par-
tir de su promulgacion.

Atentamente,

( A{Q'r\lamenie, (\\ — \

ALEXAN PE
Senador Replblica—
Panente.
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