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Ref: Informe de ponencia Proyecto de Ley No. 175 de 2026
Senado “Por medio del cual se establecen acciones afirmativas
para la inclusion integral de las juventudes rurales y
campesinas, y se dictan otras disposiciones. Fredy Pacheco

Salgado”.

En cumplimiento de la designacién que me hizo la Mesa Directiva mediante Acta

MD-08, me permito rendir informe de ponencia para primer debate del Proyecto

de Ley No. 175 de 2026 Senado “Por medio del cual se establecen acciones

afirmativas para la inclusion integral de las juventudes rurales y campesinas,

y se dictan otras disposiciones. Fredy Pacheco Salgado”.

Cordialmente,

L0y

ALFREDO DELUQUE ZULETA
Senador de la Republica
Ponente Unico
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TRAMITE DEL PROYECTO

Origen: Congresional.

Autores: H.S. Alfredo Rafael Deluque Zuleta, H.R. Jorge
Figueroa.

Proyecto Original: Gaceta N° 1251/2026

Tramite Legislativo: El dia 18 de agosto de 2026 se radico el Proyecto de

Ley No. 175 de 2026 Senado “Por medio del cual se
establecen acciones afirmativas para la inclusion
integral de las juventudes rurales y campesinas, y se

dictan otras disposiciones. Fredy Pacheco Salgado”.

Asi las cosas, el dia 30 de septiembre de 2026 la Mesa
Directiva de Comision Primera me design6 como
ponente Unico para primer debate en esta comision

constitucional.
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OBJETO DEL PROYECTO

La presente iniciativa legislativa tiene por objeto establecer acciones afirmativas
dirigidas a facilitar el acceso a la educacion, la formacion, el desarrollo personal,
cultural y comunitario, asi como la integracion econémica de las juventudes rurales
y campesinas de Colombia, en atencidn a su diversidad y a su papel esencial en el

tejido social, cultural, ambiental y econdmico del pais.

Con ello, la iniciativa procura fortalecer el ejercicio efectivo de sus derechos y
generar condiciones que favorezcan su inclusion integral, su permanencia en los

territorios y su participacion activa en los procesos de desarrollo rural.

RESUMEN DEL PROYECTO

El presente proyecto de ley consta de 16 articulos. Su estructura es la siguiente:

CAPITULO |
DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1. Objeto. Establece el propdsito general de la ley, orientado a adoptar
acciones afirmativas para la inclusion integral de las juventudes rurales vy

campesinas.

Articulo 2. Ambito de aplicacion. Define la poblacion destinataria y las entidades
obligadas en la implementacion de la ley, asi como la armonizacién de criterios y

definiciones aplicables a esta poblacién.
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Articulo 3. Conformacion y fortalecimiento de la Red Nacional de Juventudes
Rurales y Campesinas. Consolida la Red como un espacio permanente de
articulacion, interlocucién y participacion entre organizaciones juveniles rurales y

entidades publicas.

CAPITULO Il
EDUCACION SUPERIOR, FORMACION, MOVILIDAD Y DATOS PARA LA
POLITICA PUBLICA

Articulo 4. Fomento a la inclusién de las juventudes rurales y campesinas en
la educaciéon superior. Crea un programa nacional orientado a promover el
acceso Y la permanencia de esta poblacion en la educacion superior, asi como el

fortalecimiento y socializacion de la oferta existente.

Articulo 5. Formacion técnica, tecnolégica y para el trabajo dirigida a
juventudes rurales y campesinas. Ordena la creacion de programas de
formacion con pertinencia territorial, reconocimiento de saberes locales y
articulacion de rutas de empleabilidad, emprendimiento e innovacién para las

juventudes rurales y campesinas.

Articulo 6. Observatorio Nacional de Juventudes Rurales y Campesinas. Crea
una instancia técnica encargada de producir, articular y analizar informacion
relevante para la formulacién, implementacion, seguimiento y evaluacion de

politicas publicas dirigidas a esta poblacion.

CAPITULO 1l
OPORTUNIDADES LABORALES, EMPRENDIMIENTO, SEGURIDAD E
INNOVACION

Articulo 7. Estrategia de mercado laboral para juventudes rurales y

campesinas. Modifica la Ley 2214 de 2022 para fortalecer la estrategia de empleo
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juvenil rural mediante el impulso de emprendimientos, asociatividad, innovacién y

proyectos productivos.

Articulo 8. Programa Nacional de Movilidad Territorial para Juventudes
Rurales y Campesinas. Crea un programa nacional orientado a reducir las
barreras de movilidad que afectan el acceso a la educacion, el empleo, la cultura,

la participacidn y los servicios sociales en las zonas rurales.

Articulo 9. Acceso a las Tecnologias de la Informacion y las
Telecomunicaciones y Formaciéon en Habilidades Basicas Digitales. Establece
una hoja de ruta para promover el acceso, uso y apropiacion de las tecnologias de
la informacién y las comunicaciones, asi como la formacion en habilidades

digitales.

Articulo 10. Seguridad y Proteccion Juvenil Rural. Programa Integral de
Seguridad y Proteccion para Juventudes Rurales y Campesinas. Crea un
programa integral orientado a prevenir, atender y hacer seguimiento a los riesgos y

violencias que enfrentan las juventudes rurales y campesinas.

Articulo 11. Programa Nacional de Salud Integral Juvenil Rural. Crea un
programa con enfoque diferencial para garantizar el acceso oportuno y de calidad

a servicios de salud fisica, mental y sexual y reproductiva.

Articulo 12. Extension rural juvenil. Fortalece los programas de extension rural
con participacion juvenil, incorporando innovacion, transferencia tecnoldgica,

sostenibilidad y practicas agroecoldgicas.

Articulo 13. Subsidio Integral de Vivienda Rural para Juventudes. Crea un
subsidio integral de vivienda rural destinado a fortalecer las condiciones de
habitabilidad, acceso a servicios basicos y permanencia de las juventudes en los

territorios rurales.
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Articulo 14. Ecosistema de Innovacién y Startups Rurales Juveniles. Crea un
ecosistema de innovacion y emprendimiento orientado a apoyar startups rurales

juveniles y proyectos de innovacién productiva, tecnoldgica, social y ambiental.

Articulo 15. Accién Climatica Juvenil Rural. Crea un programa nacional
orientado a fortalecer la participacion, formacién y liderazgo de las juventudes
rurales y campesinas en adaptacion al cambio climatico, gestion del riesgo y

transicién agroecoldgica.

CAPITULO IV
DISPOSICIONES FINALES

Articulo 16. Vigencia. Establece que la ley rige a partir de la fecha de su

promulgacion.

JUSTIFICACION DEL PROYECTO

Colombia enfrenta una deuda histdrica con sus juventudes rurales y campesinas,
quienes constituyen mas del 24% de la poblacion joven del pais, pero siguen
siendo las mas afectadas por la pobreza, la informalidad laboral (83,8% en zonas
rurales), la falta de acceso a educacion superior, la desconexion digital, las
brechas en salud y los impactos del conflicto armado y el cambio climatico. A
pesar de su papel estratégico en la produccion de alimentos, la sostenibilidad
ambiental y la conservacion cultural de los territorios, no existe en el ordenamiento
juridico una politica integral que articule sus derechos, oportunidades y proyectos

de vida.
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Este proyecto de ley nace para cerrar esas brechas estructurales, garantizar
acciones afirmativas y reconocer a las juventudes rurales como actores centrales

del desarrollo rural, la transformacion productiva y la construccion de paz.

Actualmente, cerca del 40% de la poblacién nacional se concentra en solo diez de
los 1.103 municipios del pais, lo que evidencia un patron de alta concentracion
demografica. Por otra parte, aunque el 24,8% de la poblacion nacional se
encuentra en el rango de edad entre los 14 y 28 afnos, en promedio solo dos de
cada diez jovenes reside en zonas rurales, lo que indica que la gran mayoria de
las juventudes colombianas estan concentrada en las zonas urbanas (DANE,
2020).

Las juventudes rurales y campesinas de Colombia representan una poblacién
estratégica para la sostenibilidad territorial, la seguridad alimentaria, la paz y la
renovacion generacional del campo. Sin embargo, siguen enfrentando multiples
brechas estructurales: limitado acceso a educacion técnica y superior, barreras de
movilidad territorial, falta de conectividad digital, escasas oportunidades de empleo
digno, debilidades en salud mental y sexual, dificultades de acceso a vivienda,
riesgo de reclutamiento forzado y ausencia de programas de innovacién y

emprendimiento adaptados a su realidad.

La juventud se construye socialmente, varia en cada sociedad y en diferentes
periodos historicos, encontrandose condicionada por cuestiones como el género,
la cultura, la localizacion geografica vy el estrato socioeconémico; por lo tanto es
un producto histérico resultado de relaciones sociales, relaciones de poder,
relaciones de produccion, entre otras (Bourdieu, 1990)" y no mera condiciéon de
edad.

" Bourdieu, Pierre, (1990), 'Structures, habitus, practices', in The Logic of Practice. Cambridge: Polity, pp. 52- 65.
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El uso del término juventudes, en plural, a modo de respaldar la idea de que existe
una diversidad de maneras de ser joven y, en ese ser joven, son heterogéneos los
contextos, los agentes y las formas en que son producidas socialmente las
juventudes. Es por ello que se pueden reconocer diferentes interpretaciones y
esquemas clasificatorios que contribuyen a elaborar multiples significaciones
sobre este grupo social. Para organismos internacionales como la UNESCO
(2015), el concepto de juventudes constituye un grupo heterogéneo con una
constante evolucion, pero que muchas veces puede estar determinada su
condicion por el acceso al trabajo, las responsabilidades, las exclusiones y las

autonomias que implica esta etapa.

En Colombia, cabe destacar la relevancia del enfoque de ciclo vital en el analisis
del diagndstico y en la instrumentalizacion de las politicas publicas. Durante la
juventud se pueden distinguir tres etapas: de los 14 a 17 afos de edad, de 18 a 21
y de 22 a 28 afos. En cada una de estas etapas la intervencion estatal es
diferente segun las prioridades y necesidades (o derechos) desde la perspectiva
del ciclo vital "que entiende el desarrollo de las personas como una dinamica
multidimensional en la linea de tiempo, mediante la interaccidén y el moldeamiento

de factores bioldgicos, psicoldgicos y socioculturales" (ICBF 2012)2.

El Estatuto de Ciudadania Juvenil, en su articulo 5, numerales 1 y 2, presentan
una definicién de juventud basada en la edad y aspectos socioculturales atribuidos
por el imaginario colectivo, que se ha convertido en el concepto actual, apropiado

por ley para clasificar la juventud en Colombia:

2|CBF (2012). Optando por la Paz y la Prosperidad Social. Primera Rendicion Publica de Cuentas Nacional sobre la Garantia de los Derechos
de la Infancia, la Adolescencia y la Juventud 2005 -2012.
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1. Joven. Toda persona entre 14 y 28 arfios cumplidos en proceso de consolidacion
de su autonomia intelectual, fisica, moral, econémica, social y cultural que hace

parte de una comunidad politica y en ese sentido ejerce su ciudadania.

2. Juventudes. Segmento poblacional construido socioculturalmente y que alude a
unas practicas, relaciones, estéticas y caracteristicas que se construyen y son
atribuidas socialmente. Esta construccion se desarrolla de manera individual y
colectiva por esta poblacion, en relacion con la sociedad. Es ademas un momento

vital donde se estan consolidando las capacidades fisicas, intelectuales y morales.

Esta Ley no incluy6 la definicion de juventudes rurales y campesinas. Ahora bien,
cuando se hace referencia a la juventud rural, se alude a una poblacién que
presenta condiciones objetivas y subjetivas particulares, las cuales le confieren
caracteristicas sociales y culturales diferenciadas frente a otros sectores juveniles.
Bajo el concepto de juventud se engloba una realidad histérica heterogénea,
respecto de la cual las generalizaciones pueden resultar riesgosas, mas aun

cuando se trata del disefio de politicas publicas.

La falta de atencion a las juventudes rurales y campesinas no solo omite una parte
significativa de la poblacién joven, sino que también ignora las dinamicas, desafios
y oportunidades unicas que enfrentan frente al desarrollo rural integral. Esta
omisién no solo limita nuestra comprension tedrica de la juventud, sino que
también tiene implicaciones practicas que pueden conducir a politicas y programas
mal dirigidos que no atienden adecuadamente las necesidades de la juventud

rural, perpetuando desigualdades y desventajas.

La Ley 2539 de 2025, aunque constituye un avance al priorizar a los jovenes en el
Sistema Nacional de Reforma Agraria y en proyectos productivos, se concentra

casi exclusivamente en el acceso a tierra y en la inclusion agraria. No aborda, por
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ejemplo, educacién superior, salud integral, conectividad digital, innovacion,

movilidad, vivienda ni seguridad juvenil rural.

Frente a este panorama, se vuelve indispensable recurrir a enfoques
interseccionales que permitan comprender la experiencia juvenil rural como un
entramado dinamico y heterogéneo, en el que confluyen multiples dimensiones
como el tipo de ruralidad, el género, la territorialidad y la exposicién a contextos de
violencia sociopolitica o degradacion ambiental, las cuales se interrelacionan vy
configuran trayectorias diferenciadas (Sanchez-Sanchez, 2022). Aunque estas
complejidades han sido objeto de analisis en distintos contextos latinoamericanos,
en Colombia tienden a agudizarse y adquirir matices particulares debido a las
trayectorias histéricas, las desigualdades estructurales y las tensiones territoriales

que atraviesan el pais (Triana, 2022).

En este contexto, resulta fundamental articular los desafios conceptuales con las
transformaciones demograficas y estructurales que han reconfigurado el campo
colombiano en las ultimas décadas. La profunda desigualdad en el acceso a la
tierra, junto con una movilidad social extremadamente limitada, refuerza la
reproduccion de ciclos de exclusion y precarizacion en las comunidades rurales
colombianas. Se estima que, en promedio, una familia requiere once generaciones
para superar el umbral de pobreza, en contraste con las dos o tres generaciones

necesarias en paises como Dinamarca o Finlandia (OCDE, 2018).

- Cambio demografico y urgencia de renovaciéon generacional
Segun el DANE, menos del 30% de la poblacion colombiana vive en zonas
rurales, lo que evidencia un descenso continuo desde los afos 70 y la proyeccion
apunta a menos del 13% en 2050. La juventud rural representa solo 2 de cada 10

joévenes del pais. Este envejecimiento acelerado pone en riesgo:
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e La produccion alimentaria;
e La transmisidén de saberes;
e Elliderazgo comunitario, y

e |a sostenibilidad ambiental y cultural del campo.

El pais enfrenta un escenario critico: sin juventud rural no hay campo, y sin
campo no hay soberania alimentaria ni paz territorial. Otro indicador
demografico relevante es la tasa global de fecundidad, la cual pasé de 2,3 hijos
por mujer en 2005 a 1,7 en 2023, lo que representa una disminucion del 26%. Esta
tendencia descendente fue aun mas pronunciada en las zonas rurales, donde el
numero de nacimientos se redujo en un 8,9% solo en 2022, equivalente a 47.603
nacimientos menos a nivel nacional (DANE, 2024a).

Este fendmeno obedece a una combinacién de factores estructurales y
socioculturales, entre ellos el mayor acceso a métodos anticonceptivos, la
ampliacion de oportunidades educativas y laborales, asi como transformaciones
en los proyectos de vida de las juventudes, quienes tienden a postergar, reevaluar
o resignificar la maternidad y la paternidad en funcién de nuevas aspiraciones

personales y colectivas (DANE, 2024a).

Segun el DANE (2018), la mayor parte de la poblacién colombiana reside en areas
urbanas. En términos generales, aproximadamente el 76% habita en cabeceras
municipales (centros urbanos), mientras que el 24% se localiza en zonas rurales,
incluyendo centros poblados y areas de ruralidad dispersa. Esta distribucion aplicé
también a la poblacién juvenil (entre 14 y 28 afos), cuya localizacion refleja
patrones similares: cerca de tres de cada cuatro jovenes residen en ciudades o

cabeceras, frente a uno de cada cuatro en el ambito rural.
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En los departamentos con menor densidad poblacional, particularmente aquellos
con extensas areas de selva y caracteristicas geograficas propias de la regién
amazodnica, como Vaupés, Guaviare y Guainia, la proporcion de juventudes rurales

fue significativamente mas alta, superando el 30% del total juvenil departamental.

En el caso de Vaupés, el 33,1% de las juventudes residia en zonas rurales,
mientras que en Guainia esta proporcidon alcanzaba el 31,5%. Este patron se
repite en otros departamentos periféricos con bajo grado de urbanizacion, donde
las juventudes rurales constituyen una mayoria relativa dentro del total juvenil,
reflejando asi dinamicas demograficas profundamente marcadas por la geografia y

la limitada infraestructura urbana.

En contraste, en departamentos con mayor concentracion urbana y dinamica
economica mas consolidada como Antioquia, Cundinamarca y Valle del Cauca, el
indice juvenil permanecié estancado o tendié a disminuir. Esta tendencia puede
interpretarse como un indicio de maduracion demografica que comienza a ejercer
presion sobre los sistemas educativos, de salud y empleo, al tiempo que replantea
las necesidades de planificacién territorial en funcion de una transicion

generacional acelerada.

- Brechas estructurales persistentes

Diversas fuentes (DANE, FAO, CEPAL, OCDE) coinciden en que las juventudes
rurales enfrentan brechas superiores a las de la juventud urbana: La pobreza en
las zonas rurales continua siendo significativamente superior a la observada en las
zonas urbanas, llegando en algunos casos a triplicarla. Esta situacién refleja la
persistencia de patrones estructurales de exclusion social y desigualdad territorial
histéricamente arraigados en el pais (DANE, 2018b). A partir de estos datos, es

posible afirmar que, a pesar de ciertos avances en indicadores macroeconémicos
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agregados, amplios sectores de la poblacién rural y particularmente las juventudes
rurales siguen enfrentando condiciones materiales precarias que limitan de
manera sustantiva su acceso a bienes basicos, a oportunidades educativas, al
empleo formal y a servicios fundamentales como salud, vivienda digna o

conectividad digital.

Para el ano 2021, después de la pandemia de COVID-19, la tasa de pobreza
monetaria rural en Colombia aumenté del 42,9% en 2020 al 44,6% en 2021. Este
incremento refleja que, pese a ciertos procesos de recuperacién econdémica, las
areas rurales continuaron enfrentando mayores niveles de vulnerabilidad social y
econdmica, asociados a brechas estructurales histéricas y a una menor capacidad
de respuesta institucional frente a los efectos de la crisis. A pesar de una
disminucién inicial en la produccion y el empleo rural, estos sectores lograron

recuperarse, alcanzando niveles similares a los previos a la crisis (DANE, 2023b).

En Colombia, otros indicadores de mediciéon de pobreza, como el de pobreza
multidimensional que incluyd cinco dimensiones (condiciones educativas del
hogar, condiciones de la nifez y juventud, salud, trabajo y acceso a servicios
publicos domiciliarios y condiciones de la vivienda) en 2022 indicdé que en areas
rurales la pobreza multidimensional fue del 27,3%, en contraste con el 8,7% en las
zonas urbanas (DANE, 2023c).

Las juventudes rurales que viven en areas rurales y agricolas de Colombia
afrontan un dilema especialmente complicado. Aunque muchos de ellos han
superado el nivel educativo de sus progenitores, la realidad es que las opciones
laborales y financieras en sus comunidades rurales continuan siendo limitadas.

Esto complica su capacidad para forjar un futuro sostenible en las tierras que los
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vieron crecer. Segun Procasur et al. (2020°), esta escasez de perspectivas
prometedoras en el campo ha impulsado una migracion creciente hacia areas

urbanas, motivada por la sed de mayores oportunidades educativas y laborales.

Aunque las juventudes rurales y urbanas pueden tener muchas similitudes, existen
diferencias notables debido a las variaciones en los entornos fisicos, las
oportunidades econdmicas y las culturas en las que viven. Las juventudes que
viven en las zonas urbanas tienden a tener un mejor acceso a servicios como la
educacion, la salud, la cultura, la recreacion, el deporte y a mayores oportunidades

de empleos mas diversos y mejor remunerados (CEPAL, 2021)*.

Aunque en las ultimas décadas Colombia ha logrado significativos avances en
relacion al acceso al sistema educativo que aun enfrenta desafios en asegurar
servicios integrales de primera infancia, particularmente para los mas vulnerables
y quienes viven en areas rurales (PNUD, 2023)°. En Colombia, por cada 100
colombianos, apenas 53 acceden a la educacion superior. En las areas rurales, la
situacion es aun mas desoladora: solo un 10% logra culminar su educacién basica
y un escaso 6% avanza hacia estudios técnicos, tecnoldgicos o superiores. Esta
disparidad no es casualidad, sino que radica en la escasa cobertura educativa y
las barreras de acceso en regiones apartadas (Ministerio de Educacién Nacional,
2022).

En la mayoria de los paises de la region, las juventudes son abordadas a nivel
institucional desde una perspectiva principalmente urbano-centrica, sin visibilizar a

su contraparte rural, que resulta entonces marginada del disefio y ejecucién de

3 Procasur  (2020). Juventudes Rurales frente Covid-19. Consultado en mayo de 2023, disponible en:
hitps://procasur.org/juventudes-rurales-frente-al-covid19

4 CEPAL (2021). Jovenes y familias: Politicas para apoyar trayectorias de inclusion. Consultado en junio 2023, Disponible en:
https://www.cepal.org/es/publicaciones/47646-jovenes-familias-politicas-apoyar-trayectorias-inclusion

5 PNUD (2023). Informe de Desarrollo Humano Colombia. Consultado agosto de 2023. Disponible en:
hitps://www.undp.ora/es/colombia/informe-sobre-desarrollo-humano-2023
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diversas iniciativas y limitada en su pleno ejercicio ciudadano y politicas publicas
(Dirven, 2010)°.

A medida que la poblacion del campo envejece, las juventudes rurales y
campesinas son cruciales para garantizar la continuidad y sostenibilidad de las
comunidades rurales. Por lo tanto, es importante reconocer a los jévenes rurales
como sujetos de cambio productivo, social y politico de las sociedades
latinoamericanas, dando cuenta de la importancia de contar con informacion
actualizada y de incluir el enfoque de juventudes en las politicas publicas
orientadas al desarrollo rural (CEPAL, 2019)’.

La FAO et al. (2015) 8 destacan desafios especificos como las formas de tenencia
y traspaso de la tierra, que pueden ser inaccesibles o restrictivas para las
juventudes rurales y campesinas. Ademas, hay dificultades persistentes en el
acceso al crédito y a otros activos que son fundamentales para el emprendimiento

y la participacién en la economia rural.

La falta de oportunidades en las areas rurales puede llevar a una migracion
masiva de jovenes a las ciudades, lo que a menudo resulta en el debilitamiento de
las comunidades rurales y la sobrecarga de los servicios urbanos. Las politicas
que apoyen a los jovenes rurales pueden contrarrestar esta tendencia. Esto ha
generado una significativa migracion de esta poblacién (cerca del 12%) hacia las
grandes ciudades, en busqueda de mejores condiciones y oportunidades. Una
muestra de ello es que en los municipios que son mas rurales la proporcién de

jovenes es menor (25%) que en las grandes ciudades y aglomeraciones (28%).

5 Dirven, M (2010). Juventudes Rurales en América Latina Hoy: Fortalezas y desafios, con acento en el empleo. Consultado agosto de 2023.
Disponible en: https://dds.cepal.org/redesoc/publicacion?id=1200

7 CEPAL (2019).Situacién Juventudes rurales en América Latina y el Caribe: Consultado en agosto de 2023. Disponible en:
hitps://www.cepal.org/es/publicaciones/45048-situacion-juventudes-rurales-america-latina-caribe

8 CEPAL, FAOQ, IICA (2015). Perspectivas de la agricultura y del desarrollo rural en las Américas: una mirada hacia América y el Caribe
2015-2016. [ICA, San José, Costa Rica. Disponible en :
https://www.cepal.org/es/publicaciones/47208-perspectivas-la-agricultura-desarrollo-rural-americas-mirada-america-latina
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Inclusive, segun las proyecciones de poblacién, se espera que la proporcién de

jovenes rurales disminuya en un 20% en el afio 2050 (Pardo, 2017)°.

Pobreza Multidimensional

Principales dominios geograficos (2021-2022)
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Fuente: DANE (2022).

En el afio 2021, alrededor del 10,9% de los hogares rurales colombianos carecian
de servicio eléctrico, muy por encima del 0,1% de los hogares urbanos que

carecian de este servicio. Mientras que alrededor del 47,5% de los hogares rurales

9 Pardo, R. (2017), Diagnéstico de la juventud rural en Colombia. Grupos de Dialogo Rural, una estrategia de incidencia. Serie documento No
227. Grupo de Trabajo Inclusién Social y Desarrollo. Programa Jévenes Rurales, Territorios y Oportunidades: Una estrategia de didlogos de
politicas. RIMISP, Santiago, Chile. Disponible en :
https://www.rimi - i Di i j .
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colombianos carecian de acceso a agua potable, muy por encima del 2,5% de los

hogares urbanos que carecian de este servicio (DANE, 2022)"°

La falta de infraestructura y conectividad puede aislar a los jovenes rurales de
redes mas amplias de apoyo, informacién, y oportunidades. Los analisis sobre la
ruralidad se dificultan y las propuestas se tornan dificiles, sabiendo incluso que la
ruralidad colombiana contempla aproximadamente el 85% del territorio nacional.
Una barrera importante para el desarrollo rural en el pais ha sido la violencia
histérica que afecta a las comunidades rurales, lo que también ha afectado la
infraestructura y ha aumentado los costos de transaccion y los conflictos de
tierras. (OCDE, 2022)"

- Vivienday servicios

Mientras en 2020 el 99% de los hogares en cabeceras municipales contaba con
acceso a electricidad, en los centros poblados y zonas rurales dispersas esta cifra
descendié al 92,9% (DANE, 2021a). En cuanto al acceso a sistemas de
alcantarillado y recoleccion de residuos, las brechas también fueron notables.
Mientras el 92,8% de los hogares urbanos cuenta con alcantarillado, en zonas

rurales esta cifra apenas alcanzé el 16,8%.

Una manifestacion concreta de esta desigualdad es la cobertura limitada e
intermitente del servicio eléctrico en multiples zonas rurales del pais.
Aproximadamente mas de 1.710 localidades rurales, que albergan
aproximadamente a 128.587 personas, contaban con suministro eléctrico

unicamente entre cuatro y doce horas al dia, lo que impacta negativamente el

i OCDE (2022). Revision de politicas publicas de desarrollo rural en Colombia. Disponible en
:https://www.oecd.ora/regional/rural-development/Resumen-Ejecutivo-Politca-Rural-Colombia.pdf
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acceso a la educacion, la conectividad digital y el desarrollo de actividades

productivas (Unidad de Planeacion Minero Energética - UPME, 2021).

En lo que respecta al suministro de agua potable a través del acueducto, segun
los datos mas recientes, mientras el 89,4% de la poblacién en cabeceras
municipales cuenta con acceso a este servicio, en los centros poblados y zonas
rurales dispersas la cobertura apenas alcanzé el 63,1%. Esta diferencia del 26,3%
refleja una brecha estructural que afecta de manera directa las condiciones de
vida en el campo, limitando el ejercicio efectivo del derecho al agua. La baja
cobertura en las areas rurales obliga a muchas comunidades a depender de
fuentes alternativas no tratadas, como rios, pozos o jagleyes, lo que incrementa
los riesgos sanitarios (DANE, 2022b).

La brecha en el acceso a servicios basicos se acentua significativamente en el
caso del gas domiciliario. Apenas el 14,2% de los hogares rurales contaba con
este servicio, en contraste con el 81,6% en las zonas urbanas (DANE, 2021a).
Esta disparidad obliga a la mayoria de los hogares rurales a seguir dependiendo
de fuentes tradicionales como la lefia, lo cual tiene consecuencias adversas tanto
para la salud publica, por la exposicién prolongada al humo en espacios cerrados,
como para el medio ambiente, debido a la presiébn que esto genera sobre los
recursos forestales (DANE, 2021a).

En cuanto al acceso a sistemas de alcantarillado y recoleccion de residuos, las
brechas también fueron notables. Mientras el 92,8% de los hogares urbanos
cuenta con alcantarillado, en zonas rurales esta cifra apenas alcanzé el 16,8%.
Asimismo, la cobertura en recoleccion de residuos solidos fue del 98,5% en zonas

urbanas, pero descendi6 al 31,4% en areas rurales (DANE, 2021a).

En el ambito de la conectividad digital, la brecha rural sigue siendo un reto

estructural. Para 2022, cerca del 50% de los hogares rurales no contaba con
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acceso a internet, y la velocidad de conexion era un 79% inferior al promedio
nacional. Mientras en Bogotd el 79,4% de los hogares tenia conexion, en
departamentos como Chocd, Guainia, Vichada y Vaupés este porcentaje no
superaba el 20% (DANE, 2023b)

En estas zonas apartadas la mayoria de instituciones educativas unicamente
ofrecen basica primaria. En cuanto al acceso a las Tecnologias de la Informacion
y la Comunicacion — TIC, segun informacion suministrada por el Ministerio de
Educacion Nacional solo el 37,1% de sedes educativas oficiales en zonas rurales
cuentan con servicio de conectividad a internet, mientras que en zonas urbanas
este porcentaje es superior al 80%. Esto evidencia la gran brecha que hay entre
las juventudes rurales y urbanas en materia de acceso a internet y a las

tecnologias de la informacion y las telecomunicaciones.

La conectividad y las capacidades digitales y en TICs han demostrado ser
multiplicadores de las actividades agropecuarias, de turismo y de conservacion,
preservacion y recuperacion de ecosistemas. Hay multiples casos de éxito de
iniciativas tanto de grandes empresas como de emprendimientos e incluso
esquemas asociativos que demuestran cdmo la apropiacién de las TICs y la
transformacion digital de la ruralidad y del campo contribuyen a la mejora de la
calidad de vida y al desarrollo sostenible de los territorios: agritech, agricultura de
precision, robdtica que combate el cambio climatico, tecnologia de monitoreo

meteoroldgico, entre otros.

La apuesta por garantizar la conectividad de las zonas rurales es imperante, de
manera que se habiliten a las juventudes a apropiar las tecnologias de la
informacion y las comunicaciones para sus actividades y calidad de vida en la

ruralidad y en el campo.
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Por otra parte, hay grandes diferencias en la tasa de transito inmediato a la
educacion superior entre departamentos, donde esta varia entre 15% y 59% en
2021. En el Amazonas, por ejemplo, de cada 100 graduados, solo 15 acceden de
manera inmediata. Los departamentos con menor tasa de transito inmediato a la
educacion superior son aquellos de mayor ruralidad y en donde hay menor oferta

de educacion superior (Alianza por la Inclusion Laboral, 2022).
- Educacién y empleo

En el afio 2020, el 53,6% de los hombres jévenes ocupados se concentraron en
tres ramas de actividad: (i) agricultura, ganaderia, caza, silvicultura y pesca, (ii)
comercio y reparacion de vehiculos, e (iii) industria manufacturera. Por su parte, el
50,3% de las mujeres jovenes ocupadas se dedicaron al comercio y reparacion de
vehiculos; (ii) administracion publica y defensa, educacion y atencion de la salud

humana; vy (iii) alojamiento y servicios de comida.

Las nuevas generaciones rurales se ven obligadas a abandonar sus territorios
porque se encuentran en situacion de vulnerabilidad, en comparacion con los
jévenes urbanos. El informe titulado “Diagndstico de la juventud rural en Colombia”
publicado en el aino 2017 por el Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural —
RIMISP, concluye que el 42,3% de la juventud rural migra por oportunidades

laborales, el 21,5% por amenazas o riesgo para su vida y el 18,3% por educacion.

La incidencia del trabajo infantil ilustra de manera contundente estas
desigualdades: en 2021, el 17,3% de los nifios, nifas y adolescentes rurales
trabajaba, mas del doble que en las zonas urbanas (6,7%). Aunque la cifra rural
descendid levemente a 16,1% en 2022, la brecha se mantuvo practicamente
intacta. Cuando se amplia el analisis al Trabajo Infantii Ampliado, que incluye

labores domésticas intensas y cuidados no remunerados, la diferencia sigue
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siendo pronunciada: 18% en zonas rurales frente a 10% en urbanas, afectando

especialmente a nifas y adolescentes.

Esta tendencia no solo limita el derecho a la educacion, sino que condiciona de
manera temprana las trayectorias laborales de las juventudes rurales. Igualmente
grave es la informalidad, que constituye la regla y no la excepcion: en 2018 solo el
15% del empleo rural era formal, y entre las juventudes rurales, apenas el 18%
accede a un empleo con seguridad social. El 78% restante trabaja en condiciones
informales, una cifra que contrasta con el 22% de informalidad entre adultos. En
2022, la informalidad rural alcanzé un alarmante 83,8%, muy por encima del 43%
urbano, una diferencia que demuestra que la precariedad laboral en el campo es
cuatro veces mas intensa. Para finales de 2023, esta cifra se mantuvo en 83,6%,

reiterando que no se trata de un fenémeno coyuntural, sino estructural.
- Salud

La situacién de salud y bienestar de las juventudes rurales en Colombia revela un
contraste muy fuerte entre los avances formales en cobertura y las brechas reales
en acceso efectivo, calidad y oportunidad de la atencién. Si bien el pais pasé de
un escenario en 2005 donde apenas entre el 30% y el 40% de la poblacién tenia
acceso a servicios médicos, a una cobertura cercana al 98% en 2022, este logro
se relativiza cuando se observan las diferencias territoriales: en centros poblados y
zonas rurales dispersas, el 95,7% de la poblacion esta afiliada al Sistema General
de Seguridad Social en Salud, pero el 84,7% lo hace a través del régimen
subsidiado y solo el 15,1% al contributivo, lo que evidencia una ruralidad
empobrecida que depende casi por completo del subsidio estatal y donde

alrededor del 7% de las juventudes rurales contintia por fuera del sistema.
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En otras palabras, un joven rural puede tener entre dos y cuatro veces menos
posibilidades de encontrar un médico que un joven urbano. A esto se suma que
cerca de 630 municipios rurales reportan una insuficiente cantidad de puestos de
salud, resultado de la concentracidon de recursos en las ciudades, la falta de
incentivos para el personal que trabaja en el campo y las dificultades logisticas
derivadas de la dispersién poblacional. Esta precariedad se agrava en el caso de
las personas con discapacidad: mientras el 7,1% de la poblacion nacional
presenta alguna discapacidad, en zonas rurales dispersas la proporcion asciende
al 9,1% frente al 6,7% en areas urbanas, pero los servicios especializados, la
infraestructura adaptada y el personal capacitado son mucho mas escasos en la
ruralidad. Predomina una mirada biomédica que reduce la discapacidad a un
problema individual y no como una cuestién de derechos, lo que mantiene
barreras para acceder a educacion inclusiva, empleo digno y participacion

comunitaria.

En materia de mortalidad, los perfiles de riesgo juvenil también muestran una
fuerte dimension territorial y generacional. Mientras que en el conjunto de la
poblaciéon predominan las muertes por neoplasias y enfermedades
cardiovasculares, entre las personas jévenes las principales causas son las
lesiones y accidentes, con un dato particularmente alarmante: los homicidios
representan el 43% de las muertes juveniles en el pais. En las zonas rurales
dispersas, las principales causas de mortalidad juvenil combinan agresiones,
accidentes de transporte, traumatismos accidentales y lesiones autoinfligidas, en
un contexto donde las vias en mal estado y el transporte informal incrementan el

riesgo de siniestros viales.
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Esta realidad se cruza con la huella del conflicto armado: el 37% de las juventudes
rurales esta registrado como victima, lo que implica trayectorias marcadas por
desplazamiento, violencia y trauma acumulado que impactan directamente su
salud mental. Sin embargo, el acceso a servicios de salud mental es mucho mas
limitado en la ruralidad que en las ciudades, a pesar de que los problemas son

igual o mas graves.

En sintesis, las cifras muestran que, pese a la casi universal afiliacion al sistema
de salud, las juventudes rurales viven una experiencia sanitaria marcada por la
falta de médicos, la precariedad de la infraestructura, la débil atenciéon en salud
mental, la alta exposiciéon a violencia, consumo de sustancias, VIH y embarazo
adolescente. No se trata solo de brechas estadisticas, sino de una vulneracion
sistematica del derecho a la salud integral que exige politicas especificas,
sostenidas y territorializadas para que nacer y vivir en el campo no signifique, de

entrada, tener menos garantias de cuidado, proteccion y bienestar.
- Seguridad y proteccién

Asimismo, la presencia de cultivos ilicitos, que afectan directamente a al menos
181 municipios (Min Defensa, 2023), configura un entorno de riesgo estructural.
Municipios como Tibu, El Tarra, Barbacoas o Taraza concentran altos porcentajes
de poblacién joven, quienes crecen en territorios donde las economias paralelas y
los actores armados buscan cooptar su fuerza productiva, restringiendo sus
posibilidades de educacién, trabajo digno y participacion politica. En estas zonas,
la falta de alternativas viables convierte al servicio militar en una de las pocas
opciones disponibles: el 38% del pie de fuerza del Ejército y cerca del 50% de los

auxiliares de policia son jovenes, muchos provenientes de areas rurales.
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A ello se suma un dato critico: el 37% de las victimas del conflicto armado en el
Registro Unico de Victimas son personas entre 15 y 29 afios, lo que confirma el
impacto desproporcionado que la violencia ha tenido sobre la juventud rural. Estas
juventudes transitan simultaneamente entre ser victimas directas, estar en riesgo
de reclutamiento forzado, o verse vinculadas, por necesidad o coaccion, a

economias ilegales, en ausencia de alternativas institucionales reales.

Por ello, el proyecto de ley incorpora un enfoque de proteccion integral, orientado
a reducir los riesgos diferenciados que enfrentan las juventudes rurales
—reclutamiento, violencia armada, estigmatizacion, economias ilegales, ausencia
estatal— y a garantizar condiciones minimas para ejercer su libertad, construir su

proyecto de vida y permanecer en sus territorios sin miedo.

Este enfoque permite que la ley no solo reconozca la magnitud del dafio histérico,
sino que construya rutas de prevencion, proteccion colectiva, seguridad humana y
fortalecimiento institucional que respondan a la realidad contemporanea del campo

colombiano.
- Cambio climatico

Las cifras son contundentes: el 68% de los municipios rurales del pais presentan
niveles altos o muy altos de vulnerabilidad climatica (IDEAM, 2023), y el 84% de
los eventos extremos reportados entre 2010 y 2022 (inundaciones, sequias y
deslizamientos) ocurrieron en municipios predominantemente rurales (UNGRD,
2023). Estas afectaciones inciden directamente en los medios de vida
agropecuarios, que siguen representando el 17% del empleo nacional ruraly

sostienen a buena parte de las juventudes campesinas.

En un pais donde el sector agropecuario pierde anualmente cerca de 1,5 billones

de pesos por efectos climaticos (MinAgricultura, 2022), las juventudes rurales
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carecen de instrumentos financieros que les permitan emprender en sectores de

bioeconomia, economia circular, energia solar, agroecologia o restauracion.

COMENTARIOS DEL PONENTE

La presente iniciativa retoma y fortalece un esfuerzo legislativo promovido por el
suscrito en el Congreso de la Republica durante el aino 2023, mediante un
proyecto orientado a establecer acciones afirmativas en favor de las juventudes
rurales y campesinas. Aunque dicha propuesta conté con audiencia publica y con
un proceso de construccion participativa, no alcanzé a surtir el debate
correspondiente en la Comision Primera del Senado y, en consecuencia, fue
archivada por transito de legislatura. Lejos de perder vigencia, ese antecedente
confirmé la necesidad de insistir en una agenda legislativa especifica para esta
poblacion y permitié recoger aprendizajes relevantes sobre los vacios normativos

e institucionales que debian ser corregidos en una nueva version del proyecto.

La iniciativa que hoy se somete a consideracién del Congreso responde
precisamente a ese ejercicio de maduracion normativa. Se trata de una versiéon
fortalecida, actualizada y mas integral, construida a partir del dialogo con
organizaciones juveniles rurales, comunidades campesinas y distintos aportes
técnicos y académicos. En esa medida, el proyecto no constituye una reiteracion
mecanica de propuestas anteriores, sino una respuesta mas robusta frente a las
condiciones estructurales que siguen afectando a las juventudes rurales y
campesinas, y frente a la necesidad de brindarles herramientas efectivas para la
construccion de proyectos de vida dignos, sostenibles y arraigados a sus

territorios.

Este proyecto también debe ser entendido en armonia con la Ley 2539 de 2025,

que representd un avance importante al incorporar formalmente a las juventudes

ALFREDO RAFAEL DELUQUE ZULETA
SENADOR DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA

Email: alfredo.deluque@senado.gov.co
Tel: 607 3823000 Ext 5133

- @delugue ﬂ@olde!uque @@de/uque



Alfredo
DEL" QU

#EscucharParaProgresar

rurales en el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural,
particularmente en materias relacionadas con acceso a la tierra, proyectos
productivos, formacion técnica, emprendimiento y participacion dentro de la
arquitectura institucional agraria. No obstante, pese a su relevancia, dicha ley dejo
sin desarrollar o solo desarrollé parcialmente dimensiones fundamentales para
garantizar una inclusién verdaderamente integral de las juventudes rurales y
campesinas, entre ellas la educacioén superior rural diferenciada, la salud integral,
la conectividad y las habilidades digitales, la vivienda rural juvenil, la movilidad
territorial, la seguridad, la participaciéon organizada, la innovacién y la accion

climatica.

Desde esa perspectiva, el proyecto bajo estudio no duplica el marco legal vigente,
sino que lo complementa, amplia y profundiza. Su valor agregado radica en que
propone una respuesta mas comprehensiva, capaz de articular instrumentos de
participacion, formacion, empleabilidad, conectividad, proteccién, innovacion y
sostenibilidad, con una vision mas amplia que la estrictamente agraria o
productiva. De esta manera, la iniciativa reconoce a las juventudes rurales y
campesinas no solo como beneficiarias de programas sectoriales, sino como actor
estratégico del desarrollo territorial, de la sostenibilidad socioambiental, de la

renovacion generacional del campo y de la construccion de paz.

Uno de los aportes centrales del proyecto consiste en la creacion y fortalecimiento
de instrumentos institucionales permanentes para la participacion, la articulacion y
el seguimiento de la politica publica. En ese sentido, se consolida la Red Nacional
de Juventudes Rurales y Campesinas como un espacio estable de interlocucion,
articulacion y fortalecimiento del liderazgo juvenil rural, con mecanismos de
eleccion, participacion y funcionamiento concertados con esta poblacién. A ello se
suma la creacion del Observatorio Nacional de Juventudes Rurales y Campesinas,

concebido como una instancia técnica para producir, articular y analizar
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informacion relevante sobre esta poblacion, con el propdsito de mejorar la
formulacién, ejecucion y evaluacién de politicas publicas basadas en evidencia.
Estos dos mecanismos son particularmente valiosos porque permiten superar la
dispersion institucional y la ausencia de informacion consolidada que
histéricamente han dificultado una atencion adecuada e integral de las juventudes

rurales y campesinas.

La iniciativa también incorpora una apuesta decidida por cerrar brechas en
educacion, formacién y movilidad, entendiendo que la permanencia de las
juventudes en el campo depende en gran medida de que existan oportunidades
reales de acceso, cualificacidon y transito hacia trayectorias educativas pertinentes.
Por ello, el proyecto contempla medidas orientadas a promover la inclusiéon en
educacion superior, fortalecer la formacion técnica, tecnoldgica y para el trabajo, y
adoptar esquemas de movilidad territorial que reconozcan las barreras derivadas
de la dispersion geografica, la insuficiencia del transporte rural y la distancia
respecto de centros educativos, culturales, de salud y de participacion ciudadana.
Esta aproximacion resulta especialmente importante porque reconoce que, sin
condiciones materiales de acceso, el ejercicio efectivo del derecho a la educacién

continua siendo limitado para buena parte de la juventud rural.

De igual forma, el proyecto incorpora un enfoque contemporaneo sobre
conectividad, innovacion y transformacién productiva, al prever una hoja de ruta en
tecnologias de la informacion y las comunicaciones, junto con un ecosistema de
innovacion y startups rurales juveniles. Con ello, la propuesta reconoce que las
juventudes rurales no solo requieren acceso progresivo a internet y alfabetizacion
digital, sino también herramientas para participar activamente en procesos de
innovacion productiva, bioeconomia, economia circular, transicion energética,
agricultura sostenible y desarrollo tecnoldgico en la ruralidad. Esta dimension es

especialmente pertinente porque rompe con visiones rezagadas del campo y ubica
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a las juventudes rurales y campesinas como protagonistas de procesos de

transformacioén con identidad territorial y vocacion de sostenibilidad.

Otro componente relevante del proyecto es su énfasis en condiciones de bienestar
y proteccidon integral. En esa linea, se crea un Programa Nacional de Salud
Integral Juvenil Rural, con enfoque diferencial, intercultural y de género, orientado
a garantizar acceso oportuno y de calidad a servicios de salud fisica, mental y
sexual y reproductiva. Asimismo, se establece un Programa Integral de Seguridad
y Proteccion para Juventudes Rurales y Campesinas, destinado a prevenir,
atender y hacer seguimiento a riesgos y violencias como el reclutamiento forzado,
la vinculacion a economias ilegales, el desplazamiento forzado, la violencia
basada en género y las amenazas contra liderazgos y procesos organizativos
juveniles. A ello se suma la prevision de un subsidio integral de vivienda rural para
juventudes, como instrumento orientado a favorecer el arraigo, la permanencia y
mejores condiciones materiales de vida en los territorios rurales. Estas
disposiciones son especialmente valiosas porque reconocen que la exclusion
juvenil rural no se reduce a la dimensién productiva, sino que involucra también
barreras estructurales en materia de cuidado, proteccion, autonomia y calidad de

vida.

Asimismo, el proyecto fortalece la perspectiva de empleo digno, emprendimiento y
sostenibilidad territorial, al ampliar la estrategia de mercado laboral para
juventudes rurales y campesinas, reforzar la extensién rural con participacion
juvenil e incorporar un Programa Nacional de Accién Climatica Juvenil Rural. Este
ultimo aspecto merece especial atencion, pues reconoce a las juventudes rurales y
campesinas como actores fundamentales en la adaptacion al cambio climatico, la
gestion del riesgo, la restauracion ambiental y la transicion agroecoldgica del pais.
En un contexto de creciente vulnerabilidad climatica del campo colombiano, esta

apuesta no solo es pertinente, sino necesaria para garantizar la sostenibilidad
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futura de los territorios rurales y de las actividades econdmicas que alli se

desarrollan.

En sintesis, el proyecto ofrece una respuesta legislativa integral y territorialmente
sensible a las multiples brechas que afectan a las juventudes rurales y
campesinas. Su principal fortaleza radica en que articula participacion, educacion,
formacion, empleo, movilidad, salud, seguridad, vivienda, conectividad, innovacién
y accion climatica bajo una loégica de inclusion integral. Por ello, considero que
esta iniciativa representa una oportunidad valiosa para avanzar hacia un marco
normativo mas completo, capaz de reconocer a las juventudes rurales y
campesinas como sujetos de especial atenciéon publica, de fortalecer su
permanencia en los territorios y de consolidar su papel en la transformacion del

campo colombiano.

REFERENCIAS NORMATIVAS

La Constitucion Politica de 1991 consagra que Colombia es un Estado social de
derecho y establece, entre otros, principios, garantias y fines esenciales que
sirven de fundamento a la presente iniciativa legislativa, dentro de los cuales se

destacan los siguientes:

Articulo 1. Colombia es un Estado social de derecho, organizado en forma de
Republica unitaria, descentralizada, con autonomia de sus entidades territoriales,
democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto de la dignidad
humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la

prevalencia del interés general.”
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Articulo 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la
prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucion, facilitar la participacion de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y

cultural de la Nacion (...)”

La Constitucion de 1991 reconocio a los jovenes como sujetos de derechos. El
articulo 45 establece: “El adolescente tiene derecho a la proteccion y a la
formacion integral. El Estado y la sociedad garantizan la participacion activa de los
Jjovenes en los organismos publicos y privados que tengan a cargo la proteccion,

educacion y progreso de la juventud”.

Asi mismo la Constitucién Politica, en varias disposiciones, establece la proteccion
que le debe brindar el Estado Colombiano a los campesinos y campesinas; dentro

de ellas se encuentran las siguientes:

‘Articulo 64°. Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad
de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los
servicios de educacion, salud, vivienda, seguridad social, recreacion, crédito,
comunicaciones, comercializacion de los productos, asistencia técnica y

empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos.

Articulo 65°. La produccion de alimentos gozara de la especial proteccion del
Estado. Para tal efecto, se otorgara prioridad al desarrollo integral de las
actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales, asi
como también a la construccion de obras de infraestructura fisica y adecuacion de
tierras. De igual manera, el Estado promovera la investigacion y la transferencia
de tecnologia para la produccion de alimentos y materias primas de origen

aqgropecuario, con el proposito de incrementar la productividad.”
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Durante la legislatura 2022-2023 el Congreso de la Republica aprobd el Acto
Legislativo 01 de 2023 que determina al campesinado como sujeto de derechos de
especial proteccion, y reconoce la dimensién econémica, social, cultural, politica y
ambiental del campesinado. Multiples leyes han abordado el objetivo de proveer a
los jovenes con herramientas para acceder y permanecer en el sistema educativo,

para acceder a oportunidades dignas de empleo o apoyo para emprender.

No obstante, ninguna ley vigente le da un enfoque diferencial ni adopta acciones
afirmativas en favor de las juventudes oriundas de la ruralidad o las campesinas. A
continuacion se relacionan algunas iniciativas de ley que propenden por brindar
oportunidades a los jovenes para su insercion en la economia, sobre las cuales se

trabajo para construir el presente proyecto de ley:

- Ley 1429 de 2010: Por la cual se expide la Ley de Formalizacion y
Generacion de Empleo: “tiene por objeto la formalizacién y la generacién de
empleo, con el fin de generar incentivos a la formalizacion en las etapas
iniciales de la creacién de empresas; de tal manera que aumenten los

beneficios y disminuyan los costos de formalizarse”

- Ley 1780 de 2016: “Por medio de la cual se promueve el empleo vy el
emprendimiento juvenil, se generan medidas para superar barreras de

acceso al mercado de trabajo y se dictan otras disposiciones”

- Ley 2214 De 2022: “Por Medio De La Cual Se Reglamenta El Articulo 196
De La Ley 1955 De 2019, Se Toman Medidas Para Fortalecer Las Medidas
Que Promueven ElI Empleo Juvenil Y Se Dictan Otras Disposiciones” que
tiene por objeto el fortalecimiento en la implementacién de las medidas del
sector publico para eliminar barreras de empleabilidad de los jovenes entre

18 y 28 afios, con el fin de ampliar la oferta de empleos en las entidades
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publicas a nivel nacional por medio del fortalecimiento de las prerrogativas
contenidas en el articulo 196 de la Ley 1955 de 2019.

- Ley 2046 de 2020: “Por la cual se establecen mecanismos para promover
la participacion de pequefos productores locales agropecuarios y de la
agricultura campesina, familiar y comunitaria en los mercados de compras

publicas de alimento”

- Ley 2069 de 2020: “Por medio del cual se impulsa el emprendimiento en
Colombia” que tiene por objeto establecer un marco regulatorio que
propicie el emprendimiento y el crecimiento, consolidacion y sostenibilidad
de las empresas, con el fin de aumentar el bienestar social y generar
equidad. Dicho marco delinea un enfoque regionalizado de acuerdo a las

realidades socioecondmicas de cada region.

- Ley 2039 de 2020: “Por medio del cual se dictan normas para promover la
insercion laboral y productiva de los jovenes, y se dictan otras

disposiciones”.

- Ley 2043 de 2020: ‘Por medio de la cual se reconocen las practicas
laborales como experiencia profesional y/o relacionada y se dictan otras
disposiciones”.

Esta norma facilita la insercion laboral de las y los jovenes al reconocer
como experiencia valida las practicas laborales realizadas durante su
proceso formativo, contribuyendo a reducir las barreras de acceso al

mercado de trabajo.

- Ley 1622 de 2013 - Estatuto de Ciudadania Juvenil: “Por medio de Ia
cual se expide el Estatuto de Ciudadania Juvenil y se dictan ofras

disposiciones”. Esta ley constituye el marco juridico fundamental para
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garantizar el ejercicio pleno de los derechos de las personas jévenes,
promover la adopcion de politicas publicas para su realizacion, proteccion y
sostenibilidad, y fortalecer sus capacidades, su participacion ciudadana y su

incidencia en la vida social, econdmica, cultural y democratica del pais.

- Ley 2539 de 2025 (27 de agosto): “Por medio de la cual se incluye a las
Jjuventudes rurales en el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo
Rural, se garantiza su acceso a la tierra, a proyectos productivos, a
formacion académica y técnica, y se dictan otras disposiciones”. Esta ley
representa un avance en el reconocimiento de la poblacién joven rural
dentro de la arquitectura agraria del pais, centrada en acceso a la tierra,

proyectos productivos y formacion técnico—productiva.

Asimismo, resulta pertinente mencionar el CONPES 4040, instrumento de politica
publica que constituye un referente para las acciones afirmativas en educacion y
formacion que desarrolla el presente proyecto de ley. E| CONPES establece, entre

otras disposiciones:

“Entre 2021 y 2025, el Ministerio de Educacion Nacional, con el apoyo del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, disefiara e implementara una
estrategia para fomentar la educacion posmedia de jovenes rurales, a partir
del fortalecimiento de competencias y/o formacion por cualificaciones desde
la educacion media, la articulacion de opciones de financiacion y la

socializacion de procesos de formacion complementarios”.
Asimismo:

“El Ministerio de Educacion Nacional implementara estrategias de promocion ante
los Consejos Superiores de las IES publicas para que, en el marco de su

autonomia universitaria, se fortalezcan las politicas de admision diferencial, con el
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fin de cerrar brechas en el acceso a educacion superior para jovenes vulnerables y

provenientes de zonas rurales”’.

ANALISIS DEL IMPACTO FISCAL

El articulo 7 de la Ley 819 de 2003, “Por la cual se dictan normas organicas en
materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras
disposiciones”, establece que en todo momento el impacto fiscal de cualquier
proyecto de ley que ordene gasto o que otorgue beneficios tributarios debera
hacerse explicito y debera ser compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.
Para estos propdsitos, la norma exige que en la exposicidon de motivos y en las
ponencias de tramite respectivas se incluyan expresamente los costos fiscales de
la iniciativa y la fuente de ingreso adicional generada para su financiamiento.
Ademas, dispone que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en cualquier
tiempo durante el tramite en el Congreso de la Republica, debera rendir su

concepto frente a la consistencia de lo anterior.

Esta disposicion debe leerse en armonia con la Constitucion Politica. Los articulos
150 y 154 reconocen al Congreso de la Republica la facultad de iniciativa en
materia de gasto publico. El articulo 334 consagra la sostenibilidad fiscal como
criterio orientador de las ramas y o6rganos del poder publico. Los articulos 345 y
346 reservan al Gobierno nacional la decision de incluir en el Presupuesto General
de la Nacion las partidas necesarias para ejecutar el gasto decretado por la ley. En
ese sentido, la jurisprudencia constitucional ha sostenido de manera reiterada que
el Congreso puede aprobar leyes que comporten gasto publico, siempre que no se

formulen como 6rdenes imperativas al Gobierno, sino como autorizaciones para

inchiir lace nartidace rnrreannndientece an al nraciiniiactn (antra ntrac  Qantancia
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C-1197 de 2008). Asi, la ley que decreta un gasto constituye un titulo juridico
suficiente para su eventual inclusion en la ley anual de presupuesto, mientras que
la definicion de su oportunidad y su cuantia corresponde al Gobierno nacional, de
acuerdo con las prioridades de la politica econdmica y las disponibilidades

fiscales.

De igual manera, la Corte Constitucional, en Sentencia C-866 de 2010, preciso
que el analisis de impacto fiscal es un instrumento de racionalidad legislativa y no
una barrera para el ejercicio de la funcién legislativa. Segun la Corte, la carga
principal de ilustrar al Congreso sobre las consecuencias econdmicas de los
proyectos recae en el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, que cuenta con los
datos, los equipos técnicos y la experticia en materia econémica. Al Congreso le
corresponde valorar, con las herramientas a su alcance, la compatibilidad de la

iniciativa con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

En cumplimiento de ese deber, se advierte que el presente proyecto de ley
contiene disposiciones con incidencia fiscal. La de mayor peso es el Subsidio
Integral de Vivienda Rural para Juventudes previsto en el articulo 13, por tratarse
de una transferencia directa. Para su estimacidn se toman como referencia los
valores maximos del Subsidio Familiar de Vivienda Rural que actualmente otorga
el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio: hasta 70 SMMLV para vivienda
nueva y hasta 22 SMMLV para mejoramiento de vivienda. Con base en el salario
minimo mensual legal vigente para 2026 ($1.750.905), el costo unitario maximo
seria de $122.563.350 por vivienda nueva y de $38.519.910 por mejoramiento. A
modo de referencia, la asignacion de 1.000 subsidios de vivienda nueva
representaria hasta $122.563 millones, y la de 1.000 subsidios de mejoramiento
hasta $38.520 millones. El costo final dependera del nimero de subsidios que el
Gobierno nacional defina asignar en cada vigencia. Por ello, el ponente considera

que este subsidio debe operar como una linea de priorizacion para la poblacion
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joven rural dentro de los programas de vivienda rural existentes, y no como una
bolsa de recursos adicional, lo que reduce de manera significativa su impacto

sobre las finanzas publicas.

En segundo lugar, la creacion del Observatorio Nacional de Juventudes Rurales y
Campesinas (articulo 6) y de los programas nacionales previstos en los articulos
4, 5, 8, 10, 11, 14 y 15, en materia de educacién superior, formacién para el
trabajo, movilidad territorial, seguridad y proteccion, salud integral, innovacion y
accién climatica, también puede generar costos. Su cuantia depende del disefio
operativo que adopten las entidades responsables en la reglamentacién, por lo
que no es posible cuantificarla con precision en esta etapa del tramite. No
obstante, se trata de medidas que, en su mayoria, pueden ejecutarse mediante la
reorientacion, priorizacién y focalizacion de la oferta institucional y de los rubros
presupuestales ya existentes. Por su parte, las disposiciones de los articulos 3, 7,
9 y 12, relativas a la Red Nacional de Juventudes Rurales y Campesinas, la
estrategia de mercado laboral, la hoja de ruta en tecnologias de la informacion y
las comunicaciones, y la extension rural juvenil, tienen un caracter principalmente
organizativo, de coordinacion y de fortalecimiento de instrumentos vigentes, por lo

que su costo adicional se estima bajo.

En cuanto a las fuentes de financiacion, las medidas previstas pueden atenderse
principalmente con los recursos que las entidades competentes ya destinan a sus
programas misionales. Asi, la educacion superior y la formacién pueden apoyarse
en las apropiaciones del Ministerio de Educacion Nacional, incluida la politica de
gratuidad en la matricula de las instituciones de educacion superior publicas, y en
la oferta del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA). La extension rural puede
apoyarse en el Sistema Nacional de Innovaciéon Agropecuaria previsto en la Ley
1876 de 2017; la conectividad, en el Fondo Unico de Tecnologias de la

Informacién y las Comunicaciones; y el emprendimiento y la innovacion, en los
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instrumentos de la Ley 2069 de 2020 y de iNNpulsa Colombia. La accion climatica
cuenta con los instrumentos de la Ley 2169 de 2021, la vivienda con los
programas de vivienda rural del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, y el
Observatorio con los sistemas de informacion del Sistema Nacional de Juventudes

y la informacién estadistica del DANE.

En consecuencia, el cumplimiento de las metas y la ejecucion de las medidas
establecidas en el proyecto de ley se hara de manera gradual, en el marco de las
competencias constitucionales y legales de las entidades involucradas y en
concordancia con las disponibilidades presupuestales, el Marco Fiscal de Mediano
Plazo y el Marco de Gasto de Mediano Plazo. Las disposiciones que comportan
gasto deben entenderse como una autorizacién al Gobierno nacional para incluir
las partidas correspondientes en el Presupuesto General de la Nacién, y no como
una orden imperativa de gasto, de manera que se preservan la sostenibilidad fiscal
y las competencias del Ejecutivo en materia presupuestal. Asimismo, en los
términos del articulo 7 de la Ley 819 de 2003, se solicita al Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico rendir su concepto sobre los costos fiscales de la iniciativa y su

compatibilidad con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.

Por consiguiente, para continuar con el tramite legislativo, es pertinente tener en

consideracion la siguiente jurisprudencia de la Corte Constitucional:

“Las obligaciones previstas en el articulo 7° de la Ley 819/03
constituyen un parametro de racionalidad legislativa, que esta
encaminado a cumplir propoésitos constitucionalmente valiosos, entre
ellos el orden de las finanzas publicas, la estabilidad macroeconémica
y la aplicacion efectiva de las leyes. Esto ultimo, en tanto un estudio
previo de la compatibilidad entre el contenido del proyecto de ley y las
proyecciones de la politica economica, disminuye el margen de

incertidumbre respecto de la ejecucion material de las previsiones
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legislativas. El mandato de adecuacion entre la justificacion de los
proyectos de ley y la planeacion de la politica econémica; empero, no
puede comprenderse como un requisito de tramite para la aprobacion
de las niciativas legislativas, cuyo cumplimiento recaiga
exclusivamente en el Congreso. Ello en tanto (i) el Congreso carece de
las instancias de evaluacion técnica para determinar el impacto fiscal
de cada proyecto, la determinacion de las fuentes adicionales de
financiacion y la compatibilidad con el marco fiscal de mediano plazo; y
(i) aceptar una interpretacion de esta naturaleza constituiria una carga
irrazonable para el Legislador y otorgaria un poder correlativo de veto
al Ejecutivo, a través del Ministerio de Hacienda, respecto de la
competencia del Congreso para hacer las leyes. Un poder de este
caracter, que involucra una barrera en la funcién constitucional de
produccion normativa, se muestra incompatible con el balance entre los
poderes publicos y el principio democratico. Si se considera dicho
mandato como un mecanismo de racionalidad legislativa, su
cumplimiento corresponde inicialmente al Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, una vez el Congreso ha valorado, mediante las
herramientas que tiene a su alcance, la compatibilidad entre los gastos
que genera la iniciativa legislativa y las proyecciones de la politica
econdmica trazada por el Gobierno. Asi, si el Ejecutivo considera que
las camaras han efectuado un analisis de impacto fiscal erréneo,
corresponde al citado Ministerio el deber de concurrir al procedimiento
legislativo, en aras de ilustrar al Congreso sobre las consecuencias
economicas del proyecto. El articulo 7° de la Ley 819 de 2003 no
puede interpretarse de modo tal que la falta de concurrencia del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico dentro del proceso legislativo

afecte la validez constitucional del tramite respectivo.”'?
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Es relevante mencionar que la Corte Constitucional, en Sentencia C-911 de 2007,
senala que el impacto fiscal de las normas no puede convertirse en ébice para que

las corporaciones publicas ejerzan su funcion legislativa y normativa.

“En la realidad, aceptar que las condiciones establecidas en el articulo
7° de la Ley 819 de 2003 constituyen un requisito de tramite que le
incumbe cumplir unica y exclusivamente al Congreso reduce
desproporcionadamente la capacidad de iniciativa legislativa que reside
en el Congreso de la Republica, con lo cual se vulnera el principio de
separacion de las Ramas del Poder Publico, en la medida en que se

lesiona seriamente la autonomia del Legislativo.

Precisamente, los obstaculos casi insuperables que se generarian para
la actividad legislativa del Congreso de la Republica conducirian a
concederle una forma de poder de veto al Ministro de Hacienda sobre

las iniciativas de ley en el Parlamento.

Es decir, el mencionado articulo debe interpretarse en el sentido de
que su fin es obtener que las leyes que se dicten tengan en cuenta las
realidades macroeconomicas, pero sin crear barreras insalvables en el
gjercicio de la funcion legislativa ni crear un poder de veto legislativo en

cabeza del Ministro de Hacienda”.

Asi las cosas, el presente proyecto de ley tiene impacto fiscal, concentrado
principalmente en el Subsidio Integral de Vivienda Rural para Juventudes vy, en
menor medida, en la creacion del Observatorio y de los programas nacionales
previstos. Dicho impacto resulta manejable y compatible con el Marco Fiscal de
Mediano Plazo, en la medida en que las disposiciones operan como

autorizaciones de gasto, su implementacion sera gradual y se apoyaran
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preferentemente en la oferta institucional y los recursos ya existentes, sin perjuicio
de las observaciones que formule el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en

su concepto.

CONFLICTO DE INTERES

Dando alcance a lo establecido en el articulo 3 de la Ley 2003 de 2019, “Por la cual
se modifica parcialmente la Ley 5 de 1992, se hacen las siguientes
consideraciones a fin de describir las circunstancias o eventos que podrian generar
conflicto de interés en la discusion y votacién de la presente iniciativa legislativa, de
conformidad con el articulo 286 de la Ley 5 de 1992, modificado por el articulo 1 de
la Ley 2003 de 2019, el cual establece:

“Articulo 286. Régimen de conflicto de interés de los congresistas.
Todos los congresistas deberan declarar los conflictos de intereses que

pudieran surgir en ejercicio de sus funciones.

Se entiende como conflicto de interés una situacion donde la discusion o
votacion de un proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda resultar en

un beneficio particular, actual y directo a favor del congresista.

a) Beneficio particular: aquel que otorga un privilegio o genera ganancias o
crea indemnizaciones econdémicas o elimina obligaciones a favor del
congresista de las que no gozan el resto de los ciudadanos. Modifique
normas que afecten investigaciones penales, disciplinarias, fiscales o

administrativas a las que se encuentre formalmente vinculado.

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se configura en las
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circunstancias presentes y existentes al momento en el que el congresista

participa de la decision.

c) Beneficio directo: aquel que se produzca de forma especifica respecto del
congresista, de su conyuge, compafiero 0 compafiera permanente, o
parientes dentro del sequndo grado de consanguinidad, segundo de afinidad

o primero civil. (...)”

Sobre este asunto la Sala Plena Contenciosa Administrativa del Honorable Consejo
de Estado en su sentencia 02830 del 16 de julio de 2019, M.P. Carlos Enrique

Moreno Rubio, sefald que:

“No cualquier interés configura la causal de desinvestidura en comento, pues
se sabe que solo lo sera aquél del que se pueda predicar que es directo,
esto es, que per se el alegado beneficio, provecho o utilidad encuentre su
fuente en el asunto que fue conocido por el legislador; particular, que el
mismo sea especifico o personal, bien para el congresista o quienes se
encuentren relacionados con él; y actual o inmediato, que concurra para el
momento en que ocurrio la participacion o votacion del congresista, lo que
excluye sucesos contingentes, futuros o imprevisibles. También se tiene
noticia que el interés puede ser de cualquier naturaleza, esto es, econémico

o0 moral, sin distincion alguna”.

De acuerdo con lo desarrollado anteriormente, se considera que la discusion y
posterior aprobacion del presente Proyecto de Ley, a pesar de su caracter general
y abarcador en la materia que regula, podria generar conflictos de interés en la
medida en que el congresista o sus parientes dentro de los grados establecidos

por la ley resulten beneficiarios directos conforme a lo dispuesto en esta iniciativa.
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En este sentido, es fundamental subrayar que la mera descripcion de los posibles
conflictos de interés sefialados para el tramite o votacion del proyecto, tal como lo
establece el articulo 291 de la Ley 5 de 1992, modificado por la Ley 2003 de 2019,
no exime al congresista de la obligacion de identificar y declarar cualquier causal
adicional de impedimento en la que pueda encontrarse involucrado durante el

proceso legislativo.

PROPOSICION

Con fundamento en las anteriores consideraciones, presento ponencia positiva y,
en consecuencia, solicito a los miembros de la Honorable Comision Primera del
Senado de la Republica, dar Primer Debate al Proyecto de Ley No. 175 de 2026

Senado “Por medio del cual se establecen acciones afirmativas para la inclusién

integral de las juventudes rurales y campesinas, y se dictan otras disposiciones.
Fredy Pacheco Salgado®, de conformidad con el texto original radicado y publicado
en la Gaceta Numero 1251 de 2026.

Cordialmente,

vy

ALFREDO DE;JQUE ZULETA

Senador de laRepublica
Ponente Unic
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