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Asunto: UNIDADES AGRICOLAS FAMILIARES

En atencién a las diferentes inquietudes que se plantean al interior de la Autoridad
Nacional de Licencias:Ambientales - ANLA-, relacionadas: con el. manejo debido frente
a las Unidades: Agricolas Familiares UAF, cuando en desarrollo de un proyecto, obra o
actividad, se requiere la intervencion de las mismas; esta oficina se pronunciara en el
sentido. de exponer las limitantes y exigencias: que -deben ser tenidas en. cuenta dentro
del tramite de evaluacion y :seguimiento ambiental. ~

1. Antecedentes normatlvos de la Ley 160 de 1994

En Colombia, el desarrollo econdmico y avance social se ha fundamentado de forma
.particular en torno a la propiedad de la tierra y de aquellos derechos que surgen,
incluyendo como caracteristica comun la discusién frente a temas como su
adquisicion, posesion vy titulacion, o como se plantearia en términos de la doctrina,
cuestiones de titulo y modo.

La concentraciéon de la propiedad ha sido un fendmeno recurrente en el pais; sin
embargo la existencia de la modalidad de trabajo rural denominada aparceria, a través
de la cual el campesino arrendaba la tierra y dejaba la mayor parte de su produccion al
propietario de la misma a cambio de un pago en especie (arriendo) o salario inferior al
corriente, lleva a una presién campesina que reclamaba mejores salarios y acceso a la
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tierra que se cultivaba, con lo que comienza a desconocer el derecho de dominio a sus
arrendadores.

Dicha presion se reflejd dando lugar a la expedicion la Ley 74 de 1926, la cual exigia a
los propietarios de los predios prueba judicial de los titulos de propiedad vy fij¢ el
procedimiento para el avalto de mejoras introducidas por los campesinos en caso de
que fuesen lanzados, ademas, por primera vez se facultd al Estado para la
expropiacion de tierras con destino a la parcelacion.

Este fenémeno —el deseo de los aparceros de tener dominio sobre las tierras que

trabajaba-, llevd al Estado a promover la colonizacion de diversas zonas marginadas y

despobladas del pais por lo que grandes terrenos inexplotados fueron ocupados por

colonos que no reconocian propiedad: diferente a la suya y que consideraron esas
tierras como baldias. Esta situacion dio origen a grandes enfrentamientos agravados

por las deficiencias en la alinderacién y mensura de las adjudicaciones realizadas en

aquella época. Tales conflictos se extendieron a casi todo ‘el sector rural asalariado que

buscaba mejores condiciones de vida.

Las transformaciones sociales que antecedieron el:fenémeno que se materializé en la
llamada Revoluciéon en Marcha, del Gobierno de Alfonso Lépez Pumarejo y la reforma
constitucional introducida en 1936, llevo a la incorporacién de la figura “funcién social
de la propiedad”, a partir de la cual con rango’ Constitucional se estipula que la
propiedad debe servir no:sélo al interés privado de su duefio o tltular sino tamblen a
los intereses sociales; en-especial de‘los campesmos

‘La nocién “funcion social de la propiedad”, sirVié de base para la realizacién de la
reforma agraria, desarrollada a través de la Ley 200 de 1936, con la consigna de que
‘tierra ‘es para quien la trabaja’. Mediante este esquema normativo, se buscaba
asegurar en favor de los ‘colonos trabajadores de la tierra la propiedad de las tierras por
ellos explotadas, enviando a su vez:'un mensaje sobre ‘la posibilidad de extincion del
dominio de las propiedades a manos de los colonos de la época en contra de aquellos
propietarios que por un lapso determinado de tiempo no habfan’'explotado en debida
forma sus tierras; lo que llevo a que por parte de los duefios de los terrenos explotados
por ‘colonos los desplazaran e iniciaran procesos de: restitucion lo que de forma
necesaria dio paso a la reforma introducida por la Ley 100 de 1944, con la cual se
declar6 de conveniencia nacional del sistema de aparecia.

Sin embargo, y pese a las diferentes medidas adoptadas por el gobierno nacional, no
se logré en definitiva que se mejoraran las precarias condiciones de la clase
campesina.

! Corte Constitucional Scntencia C — 644 dcl 23 dc agosto de 2012.Magistrada Poncntc Adriana Maria
Ciuillen Arango
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En diciembre de 1961 por medio de la Ley 135 de 1961 conocida como la “Reforma
Social Agraria”, modificada posteriormente por las leyes 12 de 1968 y 42 de 1973, se
definieron aspectos trascendentales como son los de 1. la aparceria, 2. el régimen de
baldios y 3. las relaciones entre propiedad y produccion, ademas de crear un
organismo encargado de la politica agraria, el INCORA.

Adicional a ello se proponia que debia existir colaboracién en la administracion de
recursos que los nuevos propietarios recibian para la explotacion adecuada de las
extensiones territoriales que se le entregaran como resultado de la primera fase de la
reforma. De igual manera se sefalaba como esencial la asistencia técnica a los nuevos
terratenientes para el mejoramiento de cultivos, lo mismo que la organizacion para la
compra.de los_elementos esenciales a toda explotacion agricola y para la venta de los
productos agropecuarios, con el propoésito final de que con este apoyo gubernamental y
con la asistencia social que se prestara en favor de los beneficiados de la reforma
propuesta, se elevaran sus niveles de vida, no solo por un imperativo legal sino
garantizando un arraigo a la tierra recibida.

De la discusion sobre el tipo de organizacién social y econémica necesaria y mas
conveniente para el campo, se recoge por la Ley 135 de 1961, un modelo intermedio a
partir de la definicion de la Unidad Agricola Familiar (UAF), que se concibe como una
medida dirigida a limitar como aspecto principal la concentracion de la tierra en grandas
latifundios, pero también procura el desarrollo de la vida agricola de una familia
campesina a partir de su vinculacién social a la tierra, esto es, en términos de la Corte
Constitucional “la posibilidad de vivir en. ella —habitarla-, obtener de ésta ingresos
adecuados para su sostenimiento y el pago de deudas ong:nadas en la compra de las
tierras por el sistema de subsidio o la adecuacion de las mismas, el acompariamiento
técnico y asistencia para asegurar su productfwdad yla comercializacion de productos
derivados de_ella”®. Para esto se favorecieron los, sistemas de aparceria y de
adjudicacién de baldlos. -

En los términos anteriores, cuando se hace referencia a una Unidad Agricola Familiar
no necesariamente se esta hablando de pequerias extensiones de terrenos, pues se
tiene clara la necesidad de determinar unidades de explotacion agricola en las que se
tengan identificadas las condiciones de maxima productividad de una forma razonable
desde el punto de vista de la técnica agricola, por Io que bien puede tratarse de
grandes extensiones de terrenos o viceversa. :

Sin embargo, las dificultades detectadas en el desarrollo del sistema propuesto en la
reforma llevé a que, hacia 1968, se expidiera la Ley 12, cuyo objetivo consistia en la
necesidad de fortalecer los mecanismos institucionales previstos para cumplir con los
objetivos de la reforma agraria de 1960.

2 Ibidém.
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Luego de las diferentes reformas regresivas en los temas planteados por la reforma
agraria; con ocasion de la promulgacion de la nueva Constitucién de 1991, es posible la
expedicién de la Ley 160 de 1994, y con ella la creacion del Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino.

Con esta nueva iniciativa legislativa, en términos generales, se procura estimular los
procesos de adquisicion, el favorecimiento del sistema de subsidios para la adquisicién
de las denominadas UAF y la amortizacion de los créditos debidos como resultado del
mismo proceso.

Las extensiones que debian ser definidas para la parametrizacion de la UAF, debian
consultar caracteristicas agrolégicas y topograﬂcas para determinar razonablemente,
en cada caso, la superficie réal requerida para lograr una explotacién rentable. Sobre
este aspecto fue necesario conéide‘rar en igual forma que la tecnologia disponible
permitia modificar las condiciones de los suelos, de manera que debia también ser
tenido en cuenta este aspecto no solo para definir la extensién de las UAF, sino para
potenciar el uso productivo de las unidades, evitando una concentramon ociosa.

En' términos generales la” dehmltamon de las - UAF no pueden ser definidas
Unicamente por su extension reglonal sino que debe atender criterios de acuerdo con
|la ‘calidad de las tierras y la productl\ndad de Ia unidad. -

Asi, para que las instituciones de la Ley 160 de 1_994,_ que se concibieron para
garantizar que los esfuerzos que se realizan por el Estado para establecer regimenes
normativos que permitan mejorar la calidad de vida de los campesinos, asi como la
productividad de los sectores 'agricolas no sean desconoq:dos por la actuacion de la
administracién, se debe tener claro que la funcién social qde tiene la propiedad, y en
especial la rural, ‘es lo que obliga'a que su tenencia y explotacion siempre este
orientada hacia el bienestar de la comunidad, con el; émrrio de procurarles un mejor
nivel de vida y de estimular eI desarrollo agropecuano y por consiguiente el econémico
y social, del pais.

2. Criterios que se deben tener en cuenta frente a oblngacuones impuestas a

las UAF. :

Teniendo en cuenta que con la creacién de las unidades agricolas familiares el
legislador buscé: (i) evitar la concentracion de la tierra en unas pocas personas y que
esto se convirtiera en una acumulacidén ociosa de la tlerra y (ii) no permitir que con
ocasiéon de la parcelacion de la tierra se diera la consecuente proliferacién de
minifundios que la hacen improductiva y que frustra la realizacién de los postulados
constitucionales relacionados con la produccién agricola: y la funcién social de la
propiedad agraria, puesto que los minifundios no otorgan la: posibilidad al campesinado
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de obtener excedentes capitalizables dirigidos a mejorar sus condiciones de vida,
cuando en desarrollo de un proyecto, obra o actividad objeto de licenciamiento
ambiental, deba ser intervenida una Unidad Agricola Familiar, debera respetarse el
enunciado del deber general de promocién del acceso a la propiedad que contempla
especialmente el articulo 64 de la Carta que contempla como deber del Estado
garantizar el acceso a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, mandato
que no solo persigue asegurar un titulo de propiedad sino “mejorar el ingreso y calidad
de vida de los campesinos”, fin al que concurre la declaratoria de estas unidades
Agricolas.

En este sentido, teniendo en cuenta que los postulados de la Ley 160 de 1994
establecid un sistema normativo e institucional disefiada.para cumplir con los mandatos
constitucionales destinados a proteger la poblacibn campesina, tanto en lo que se
refiere al acceso a la propiedad de la tierra, como a los demas derechos y bienes
juridicos que mejoren sus condiciones de vida, su capacidad productiva y su patrimonio
principalmente, las decisiones administrativas no pueden encaminar su motivacién en
sentido contrario a los propositos normativos, en caso que por disposiciones de interés
general se haga imperiosa y necesaria su intervencion, cuando dentro del area de
influencia definida en el Estudio de Impacto Ambiental se determine la posibilidad de
afectar Unidades Agricolas Familiares -UAF-, se debera imponer medidas
compensatorias que garanticen el cumplimiento de los propdsitos definidos para la
declaratoria de las mismas; medidas que deben ser proporcionales a las afectaciones
que se prevé.se pueden 'a ocasionar con la. ejecucion del proyecto, obra o actividad
licenciado y atendiendo en la evaluacion las limitaciones legales previstas.

En términos del articulo 38 de la Ley 160 de 1994, la UAF esta definida como “a
empresa basica de produccion agricola, pecuaria, acuicola o forestal cuya extension,
conforme a las condiciones agroecoldgicas de la zona y con tecnologia adecuada,
permite a la familia remunerar, su_trabajo y disponer de un excedente capitalizable que
coadyuve a la formacién de su patrimonio(...)”, la cual normalmente para ser explotada
no requiere sino del trabajo del propietario y su familia, esto sin perjuicio del empleo de
mano de obra extraria si la naturaleza de la explotacién asi lo exige; de lo que se deriva
la alta posibilidad de constituirse en fuente Unica de.ingresos de ese determinado grupo
familiar, circunstancia que debe ser tenida en cuenta a |la hora de realizar un proceso
de evaluacion en el tramite de licenciamiento ambiental, por cuanto se constituye en un
hecho relevante en la toma de ciertas decisiones administrativas. (Se subraya)

Por otro lado el articulo 39 de la Ley 160 de 1994 determina, entre otras cosas, el
régimen de limitacién al derecho de dominio sobre la UAF indicando que, Unicamente
hasta cuando se cumpla un plazo de quince (15) afos, contados desde la primera
adjudicacion que se hizo sobre la respectiva parcela, no se podra transferir el derecho
de dominio, su posesion o tenencia sino a campesinos de escasos recursos sin tierra, o
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a minifundistas, para lo cual el adjudicatario debera solicitar autorizacion expresa del
INCORA para enajenar, gravar o arrendar la Unidad Agricola Familiar.

De igual forma el articulo 40 de la norma antedicha, considera que la Unidad Agricola
Familiar siendo una especie que no admite division material, conllevaria a la nulidad de
todos los actos que contravengan esta prevision, con lo que podria limitarse incluso la
imposicidn de servidumbres cuando se presenta una grave afectacion que desvirtue la
naturaleza de la unidad.

En consonancia con lo anterior, el articulo 44 de la Ley 60 de 1994, establece que los
actos de fraccionamiento de la UAF, por debajo de la extensién determinada por el
INCORA como Unidad Agricola Familiar para el respectivo municipio 0 zona, implica
nulidad absoluta del Acto o contrato, salvo las excepciones sefialadas en la misma
norma.

No obstante lo anterior, teniendo en cuenta, por ejemplo, que la Ley 1274 de 2009 en
su  articulo 1 determina como de utilidad publica la industria de hidrocarburos en
Colombia, obligando incluso a que los predios deberan soportar todas las servidumbres
legales que sean necesarias para realizar las actividades de exploracion, produccion y
transporte de fos hidrocarburos, éste tipo de gravamenes impuestos sobre Ias UAF
pueden hacer parte de las excepcmnes estclblemdas por la Iey

En termmos generales entonces, deberia admltlrse la pOSlbllldad de constituir
servidumbres de ocupacion de terrenos definidos como UAF fundados en la necesidad
de empleo de recursos con los cuales hacer frente a las exigencias de desarrollo y
prosperldad i
Ahora blen la dindmica socioecondmica de las 4reas afectadas (en l'aZOI"I de la
actmdad agraria en la que se funda la manutencion de los habitantes de la zona) debe
ser contemplada evaluada y consnderada a la hora. de tomar una decisién
administrativa, sin embargo ello no puede |mphcar el desconocimiento de la
|mportancia que se deriva de las actividades de interés publico, las cuales por expresa
dlsposmion Constitucional, deben prevalecer ante intereses privados. Esto claro, sin
perjuicio *de las correspondientes retribuciones y ‘compensaciones que deben ser
otorgados a los propletarlos en razon de la afectacion de los predios con servidumbres
o construcciones necesarias para la explotacion de hidrocarburos; aspecto que asegura
un respeto al derecho a la propiedad de estas comunidades.

En todo caso, la decision administrativa qUe la autoridad ambiental adopte déberé
atender el objetivo fundamental del instrumento de control ambiental el cual consiste en
establecer:un “fin preventivo o precautorio en la medida en que busca eliminar o por lo
menos prevenir, mitigar o reversar, en cuanto sea posible, con la ayuda de la ciencia y
la tecnlca los efectos nocivos de una actividad en los recursos naturales y el
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ambiente™ imponiendo Unicamente las obligaciones necesarias para’ el manejo vy

control de los impactos identificados como negativos ambientalmente y que en
cumplimiento de los articulos 79 y'80 de la Constitucion Politica y los ‘articulos 49 y
subsiguientes de la Ley 99 de 1993, deban ser resguardados por ésta autoridad y de
acuerdo a la incidencia de cada uno de los proyectos, en la medlda en que los
impactos pueden variar segun su naturaleza y magnitud.

Como fundamento, deberan aplicaﬁse los términos de referencia previétOs dentro del
procedimiento de licenciamiento ambiental y que segtin la norma, deben ser entendidos
como aquellos lineamientos genefales que la autoridad amblental sefiala para la
elaboracién y ejecucién de los estudios ambientales los cuales deben seér presentados
ante la autoridad ambiental compétente y que, para el. caso especifico,. son aquéllos
expedidos por. el Ministerio de Ambiente, los cuales pueden ser adaptados a las
particularidades de los proyectos, obras o actividades por las autoridades ambientales,
entre las cuales se destaca principalmente la ANLA por ser la autoridad que por
desconcentracién de funciones tiehe a bajo su conocimiento los proyéctos de gran
impacto ambiental segun las reglas, de competencia del ar‘uculo 8 del Decreto 2820 de
2010. | i

Dichos términos de referencia —que, han sido expedidos por el Mlnlsteno de Ambiente,
en su calidad de autoridad maxima del Sistema Nacional Ambiental (SINA).y conforme
'a sus facultades regulatorias del lic pmamlento ambiental (segun la Ley QQ de 1993 y el
Decreto 2820 de 2010)~, han mcorporado una serie de elementos, frente:a los Estudios
de Impacto Ambiental (EIA) y frente a los Planes de Manejo Ambiental (PMA),

Sobre los EIA el artlculo 21 Decreto 2820 de 2010 los define como “el mstrumento
bésmo para la. toma. de decisiones. sobre los proyectos, obras o} actlwdades que
requieren licencia ambiental y se exigira en todos los casos en.que de acuerdo con la
Iey y el presente reglamento se requiera”. Alli también se establece como requisito
minimo entre otros: la informacion. relacionada con la- evaluacion. de impactos
amblentales y anaI|S|s de riesgos y el PMA del proyecto expresado en termlnos de
programa de manejo, cada uno de ellos diferenciado en proyectos y sus costos de
|mplementaCIon .

En cuanto a los PMA, estos toman gran relevancia debido a que segun el Decreto 2820
de 2010, estos conforman el “conjunto detallado de medidas y actlwdades que,
producto de una evaluaCIon amblental estan orlentadas a prevenir, mitigar, corregir o
compensar los impactos y efectos ambientales debidamente ldentlflcados que se
causen por el desarrollo de un proyecto, obra o actividad”.

? Corte Constitucional Sentencia C — 035 del 27 de enero de 2009.Magistrado Ponente Marco Gerardo Monroy Cabra.
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Razén por la que es necesario que dentro de esos PMA, deban presentarse en fichas
de acuerdo con los términos de referencia y cumpliendo requisitos minimos para cada
tipo de proyecto, los objetivos, metas, etapas, impactos a controlar, tipo de medida,
acciones a desarrollar, lugar de aplicacion, poblacién beneficiada, mecanismos vy
estrategias participativas, personal requerido, indicadores de seguimiento y monitoreo
(cualificables y cuantificables), responsable de la ejecucion, cronograma y presupuesto.

De esta forma y de la metodologia de evaluacién de impactos, en principio, se deben
derivar la o las Medidas de Manejo Ambiental cualqwera sea su naturaleza (preventiva,
mitigatoria, correctiva o compensatoria) con las que se buscara internalizar en el
proyecto los costos socioambientales de su implementacion, bajo el entendido que toda
actividad humana y mas las ligadas al desarrollo generan ‘impactos ambientales’ y que
la ejecucion de un proyecto, obra o actividad sin impactos es un imposible teorico
cuando se requiere licencia ambiental, al |gual que por eI otro lado ninguna medida
logra devolver el entorno a su estado original. -

Debe precisarse que toda Medida de Manejo Ambiental debe guardar una razén de
proporcionalidad frente al alcance del impacto ambiental que le dio origen, pues su
deficiencia permitiia una tendencia del medio (abidtico o fisico, bidtico vy
socxoeconémlco) hacia su deterioro y por definicion lo que se busca es llegar a su
estabilidad 'y en'lo posible mejora con limites frente a la linea base inicial o por el
contrario ‘una medida desproporcnonada IIevara |ntrom|S|ones admlnlstratlvas mas alla
de'la competencia funcional. : }J A

Por ello, las obligaciones que en el acto adhiﬁfé‘trativ‘o se imponen, que por lo general
son de tres categorias (obligaciones de hacer de dar o no hacer), deben ser claras,
expresas y exigibles estableciendo las curcunstancmas de tiempo, modo y lugar de su
ejecumén umpllmaeﬁto y no podran ser' :ndef" ridas, indeterminadas e imposibles de
cumplir en el tiempo, en el modo y en el Iugar

Lo anterior por cuanto cada medida admlnlstratlva deriva su imposicion de un proceso
de licenciamiento ambiental dentro del cual'se realiza la evaluaCIon de cada impacto
identificado por el titular del proyecto, y' atiende éstas, en términos de manejo,
Unicamente ese impacto.

Visto lo-anterior, a criterio de esta Oficina Asesora Juridica, teniendo en cuenta que las
instituciones de la Ley 160 de 1994, se concibieron para garantizar que el esfuerzo que
realiza el Estado en identificar y adjudicar tierras baldias (o sea de su propiedad) o de
subsidiar su compra, tuviese vocacién de permanenma y IIegase a campesinos de
escasos recursos se concluye:

1. La definicion de las UAF, debe ser determinada en principio de acuerdo con
condiciones agroecologlcas de la zona, sin perjuicio de que en el proceso se
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deba tener en cuenta aquellos factores tecnolégicos que puedan potenciar los
beneficios de la actividad™ agricola, de tal forma que con la explotacion
adecuada la familia vea remunerado su trabajo y tenga la capacidad de disponer
de un excedente capitalizable que coadyuve a la formacién de su patrimonio.

2. Cuando en ejecucion de un proyecto, obra o actividad sujetos a licenciamiento
ambiental sea necesaria la imposicion de servidumbres sobfe Unidades
Agricolas Familiares, en atencién a la prevalencia del interés general, estas
resultaran procedentes, siempre que no se desnaturalicen los propositos por los
cuales se ha coﬁstltt.‘ndo y ad;udlcado el predio. . }

i
Esto es, que no impltque unalqliwsmn material o un fraccionamiento de la unidad,
de tal modo que‘ya’no pueda ‘remunerar a la familia su trabajo y disponer de un
excedente capltahzable que ooadyuve a la formacion de su patnmonpo

[ Ishy i
En caso contrario, las medldas compensatonas resarcitorias o retnbutwas de la
afectacion deben estar encaminadas a procurar a los afectados Ias condiciones
adecuadas paral restablecer el tejido social y medios econémicos: emstentes de
forma previa ajla afectac::on,l atendiendo criterios de proporcmnalldad en la

medida, de acuerdo con los criterios sefialados Ut supra.
| |

A 1

3. Teniendo en cuenta que Ios propésltos normativos de la Ley 160 he 1994 son
los de crear un sistema northativo e institucional para cumpllr con.los mandatos
constitucionales destinados a proteger la poblacién campesina, tanto en lo que
se refiere al acceso a la propledad de la tierra, como a los demas derechos y
bienes juridicos que mejoren sus condiciones de vida, su capamdad productiva y
su patrimonio, cuando la afectacion por la ejecuciéon de un proyecto obra o
actividad involucre predios con caracteristicas de calidades que no garanticen
las condiciones minimas previstas para una Unidad Agricola Familiar, debera
evaluarse la imposicion de medidas compensatorios que eqU|I|bren tales
condiciones y las iguale a las de una UAF. |

4. Siendo los campesinos de escasos recursos los que aparecen como
beneficiarios directos y principales de la disposicién legal analizada y que en
ese marco de caracter subjetivo se estructuran medidas especmcas dispuestas
para asegurar a estos la propiedad, es logico que en la misma se desarrolle
quiénes pueden ser| adjudlcatanos de baldios (para lo cual sdlo qu:enes fengan
la capacidad juridica para rello, podran calificar) (arts. 69-72), el régimen de
subsidios y sus beneficiarios (capitulo 1V), la politica de Estado dirigida a buscar
y negociar tierras aptas para la reforma agraria (capitulos VI y VII), la definicion
de aspectos dirigidos a evitar la concentracion de la tierra o su uso improductivo
a través de la regulacion de las unidades agricolas familiares y el sistema de
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parcelaciones (capitulo 1X), y finalmente se adoptan medidas de apoyo a la
actividad empresarial campesina (art. 40).

5. Si bien existe la posibilidad de que un predio sea trabajado y explotado por un
tenedor, no es con respectd de éstos que se proyectan los beneficios del

precepto Iegn c 1 nta lo previsto en la Ley 160 de 1994,
¥

Cordialmente;
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