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PROYECTO DE LEY 2023 “POR MEDIO DE LA CUAL SE HABILITA
LA ADJUDICACION, CONCESION Y EL OTORGAMIENTO DE USO DE
TIERRAS EN RESERVAS FORESTALES DE LA LEY 22 DE 1959 Y SE DICTAN
OTRAS DISPOSICIONES”.

ARTICULO 1. OBJETO. El objeto de esta ley es habilitar, en favor de la poblacién
campesina y victimas del conflicto armado, la adjudicacion, titulacién, concesion y el
otorgamiento de uso de tierras en reservas forestales de la Ley 2° de 1959, con ajuste a la
zonificacién especificada en dicha norma.

ARTICULO 2. DEFINICIONES. Para efectos de lo dispuesto en la presente ley
entiéndase las siguientes definiciones:

A. Baldios: Son bienes publicos de la Nacién catalogados dentro de la categoria
de bienes fiscales adjudicables, en razén de que la Nacién los conserva para
adjudicarlos a quienes retnan la totalidad de las exigencias establecidas en la

ley.

B. Concesion forestal campesina: Modo por medio del cual se otorga el uso del
recurso forestal y de la biodiversidad en baldios y tierras al interior de las zonas
de reserva de Ley 2° de 1959, y con acompafiamiento del Estado, sin perjuicio
de los otros modos establecidos para el aprovechamiento forestal. La concesién
forestal campesina es de caracter persistente y tiene por objeto conservar el
bosque con las comunidades, dignificando sus modos de vida, para lo cual
promueve la economia forestal comunitaria y de la biodiversidad, el desarrollo
de actividades de recuperacién, rehabilitacion y restauracion y el manejo
forestal sostenible de productos maderables, no maderables y servicios
ecosistémicos, respetando los usos definidos para las zonas de reserva de la
Ley 2 de 1959, con el fin de contribuir a controlar la pérdida de bosque en los
nacleos activos de deforestacion y la degradacion de ecosistemas naturales.

C. Contratos de uso sobre baldios: También denominados contratos de
conservacion natural, son acuerdos que permiten que, quienes han vivido
histéricamente en zonas protegidas, puedan hacer uso de las tierras que
habitan, con el compromiso de proteccion de los bosques, los suelos, las aguas
y la vida silvestre en ellas.

D. Paramo: Ecosistema de alta montafia, ubicado entre el limite superior del
Bosque Andino vy, si se da el caso, el limite inferior de los glaciares, en el cual
dominan asociaciones vegetales tales como pajonales, frailejones, matorrales,
prados y chuscales, ademas puede haber formaciones de bosques bajos y
arbustos y presentar humedales como los rios, quebradas, arroyos, turberas,
pantanos, lagos y lagunas, entre otros.



E. Reserva forestal: Son zonas establecidas para el desarrollo de la economia
forestal y la proteccion de los bosques, los suelos, las aguas y la vida silvestre.

F. Sustraccién de reserva forestal: Es un proceso mediante el cual la Autoridad
Ambiental, evalla la pertinencia de levantar la figura juridica de reserva forestal
de Ley 2° de 1959.

G. Titulacion de predios: Es la materializacion de la adjudicacion, conforme a la
normatividad que rige la conformacion del justo titulo de bienes inmuebles en el
pais.

H. Titulos verdes: Es una figura que reconoce el dominio y usufructo del predio al
campesinado, pero que a su vez establece unas restricciones ambientales
frente a los usos que se pueden desarrollar en el mismo.

I.  Zonatipo A: Zonas que garantizan el mantenimiento de los procesos ecolégicos
basicos necesarios para asegurar la oferta de servicios ecosistémicos,
relacionados principalmente con la regulacion hidrica y climatica; la asimilacion
de contaminantes del aire y del agua; la formacién y proteccién del suelo; la
proteccion de paisajes singulares y de patrimonio cultural; y el soporte a la
diversidad biolégica.

J. Zonatipo B: Zonas que se caracterizan por tener coberturas favorables para un
manejo sostenible del recurso forestal mediante un enfoque de ordenacion
forestal integral y la gestion integral de la biodiversidad y los servicios
ecosistémicos.

K. Zona tipo C: Zonas que por sus caracteristicas biofisicas ofrecen condiciones
para el desarrollo de actividades productivas agroforestales, silvopastoriles y
otras compatibles con los objetivos de la Reserva Forestal, que deben
incorporar el componente forestal, y que no impliquen la reduccion de las areas
de bosque natural presentes en sus diferentes estados.

ARTICULO 3. HABILITACION DE ADJUDICACION, CONCESION Y
OTORGAMIENTO DE USO DE TIERRAS EN RESERVAS FORESTALES
PROTECTORAS-PRODUCTORAS Y DE RESERVA FORESTAL DE LA LEY 22
DE 1959, SIN SUSTRACCION. En las reservas forestales protectoras —productoras
y en las zonas tipo B y C de la zonificacion y ordenamiento de las areas de reserva
forestal de Ley 22 de 1959, la Agencia Nacional de Tierras podra adjudicar, titular,
concesionar u otorgar el uso de tierras que se encuentren en su interior sin que para
ello sea necesaria la sustraccion de dichas areas, con ajuste a los principios que
rigen sus actuaciones. En las zonas tipo A se podra concesionar u otorgar el uso de
baldios, sin sustraccion de area.



Paragrafo 1. La adjudicacion, titulacion, concesién y otorgamiento de uso de tierras
y de baldios en aquellos territorios que se traslapen o coincidan con paramos, se
decidiran conforme a la legislacion aplicable y en todo caso debera respetarse el
régimen ambiental mas estricto.

Paragrafo 2. En los casos que exista informacibn mas detallada sobre la
zonificacion adoptaba en el presente articulo las autoridades ambientales en el
marco de su funcion de administracion de la reserva allegaran al Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible los estudios técnicos, econdmicos, sociales y
ambientales que soporten su propuesta de modificacion de la zonificacion, sin
perjuicio de las medidas de manejo definidas en el plan de zonificacibn ambiental.

Paragrafo 3. La Agencia Nacional de Tierras creard un médulo en el Sistema de
Informacidén de Tierras donde se registren los territorios adjudicados, titulados,
concesionados u otorgado su uso.

ARTICULO 4. ADJUDICACION, TITULACION Y USO SOBRE BALDIOS. La
adjudicaciéon vy titulaciébn de tierras y predios baldios ubicados en las zonas
sefialadas en el articulo anterior de la presente ley, se realizard mediante la figura
de titulos verdes, mientras que el otorgamiento de uso se realizara a través de
concesiones forestales campesinas o contratos de uso, que reconozcan el dominio
y usufructo del predio al campesinado, a grupos étnicos y a las victimas del conflicto
armado. La adjudicacion, concesion, titulacion o uso sera para el desarrollo de
proyectos que incluyan actividades productivas o ambientales asociadas al manejo
forestal sostenible, a través de préacticas forestales, agroforestales, silvopastoriles,
0 servicios ambientales, manteniendo la vocacion forestal del suelo, contribuyendo
con ello al cierre de la frontera agropecuaria, a evitar procesos de deforestacion, o
a implementar procesos de reforestacidon y proteccién ambiental.

Paragrafo 1. Para las adjudicaciones, titulaciones, concesiones y otorgamiento de
uso de tierras en las zonas de reserva forestal acd mencionadas, se tendra en
cuenta las actividades productivas y/o ambientales que los ocupantes estén
desarrollando en el predio con el fin de formular un proyecto productivo y/o
ambiental que las incorpore y de ser necesario contemple su reconversion gradual
a actividades que posibiliten el desarrollo de la economia forestal y la proteccién de
los bosques, los suelos, las aguas y la vida silvestre.

Paragrafo 2. EI Gobierno Nacional estableceré las restricciones ambientales frente
a los usos que se puedan desarrollar en el predio.

ARTICULO 5. BENEFICIARIOS DE CONCESIONES FORESTALES
CAMPESINAS Y OTROS CONTRATOS DE USO. A las concesiones forestales
campesinas y a los contratos de uso de tierras de las zonas B y C referidas en ésta
ley, accederan los campesinos, campesinas, trabajadores y trabajadoras con
vocacion agraria, sin tierra o con tierra insuficiente, y sus asociaciones u
organizaciones, priorizando a la poblacion rural victimizada, incluyendo las



asociaciones de victimas, las mujeres rurales, mujeres cabeza de familia y la
poblacién desplazada, que a la fecha de expedicion de esta ley completen una
posesion de los predios durante cinco (5) o mas afios; que se comprometan con la
conservacion de los bosques, los suelos, las aguas y la vida silvestre.

A las concesiones forestales campesinas y a los contratos de uso de los baldios de
las zonas A accederan los campesinos, campesinas, trabajadores y trabajadoras
con vocacion agraria, sin tierra o con tierra insuficiente, y sus asociaciones u
organizaciones, priorizando a la poblacién rural victimizada, incluyendo las
asociaciones de victimas, las mujeres rurales, mujeres cabeza de familia y la
poblacion desplazada, que a la fecha de expedicién de esta ley completen una
posesion de los predios ocho (8) o mas afos; que se comprometan con la
conservacion de los bosques, los suelos, las aguas y la vida silvestre.

La concesiones y contratos de uso a los que hace referencia este articulo se
otorgaran sin perjuicio del régimen de sustracciones de areas de reserva forestal
consagrada en el Decreto Ley 2811 de 1974 y demas normas que lo reglamentan,
modifiquen o deroguen.

Paragrafo 1. Las concesiones forestales campesinas se otorgaran por un plazo de
hasta treinta (30) afios prorrogables, por el término inicialmente otorgado, siempre
que los beneficiarios cumplan con la resolucién por medio de la cual se le otorgé lo
concesion forestal campesina y con los lineamientos y la normativa ambiental
vigente. El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible en articulacion con la
Agencia Nacional de Tierras, fijara los requisitos y condiciones paro el otorgamiento
y el seguimiento o las concesiones forestales campesinas, incluyendo los criterios
gue demuestren el arraigo territorial y las condiciones de vulnerabilidad, para lo cual
debera expedir la reglamentacion pertinente dentro del afio siguiente la
promulgacion de la presente ley. Cumplido el plazo inicial de la concesion, se
evaluara la posibilidad de la sustraccion del area de las zonas de reserva forestal y
de titulacion verde del predio.

Los otros contratos de uso podran otorgarse por un plazo de hasta diez (10) afios
prorrogables, por el término inicialmente otorgado, siempre que los beneficiarios
cumplan con lo resolucién por medio de la cual se le otorgd. El Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, fijara los requisitos y condiciones para el
otorgamiento y el seguimiento a los contratos de uso.

Paragrafo 2. La Agencia Nacional de Tierras o la Corporacion Autbnoma Regional
competente otorgara la concesion forestal campesina, o el contrato de uso, por acto
administrativo motivado, previo concepto del Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, el cual ademas llevara un registro de las concesiones forestales
campesinas y contratos de uso otorgados, en un sistema de consulta publica.



Paragrafo 3. La Agencia Nacional de Tierras o la Corporacion Autonoma Regional
competente tendran la facultad de declarar la caducidad de lo concesion forestal
campesina o de los contratos de uso en los siguientes casos:

a. En caso incumplimiento de las condiciones establecidas en el plan de manejo,
acorde con lo definido en lo concesién forestal Campesina o en el contrato de
uso.

b. La cesion del derecho al uso del recurso, hecho a terceros sin autorizacion del
concedente.

c. El destino de la concesion forestal campesina o del contrato para uso diferente
al sefialado en lo resolucion que la otorgd

d. El incumplimiento reiterado de las obligaciones derivadas de lo resolucion de
otorgamiento y/o de las normas ambientales, salvo fuerza mayor debidamente
comprobada, siempre que el interesado dé aviso dentro de los treinta dias (30)
siguientes al acaecimiento de la misma.

e. No hacer uso de la concesion forestal campesina durante dos (2) afios
continuos.

f. Las demas que expresamente se consignen en la resolucion por medio de la
cual se otorga la concesién forestal campesina y las establecidas en el Decreto
Ley 2811 de 1974 que le sean aplicables.

Paragrafo 4. En los casos donde confluyan las figuras de otorgamiento de derechos
de uso sobre los baldios inadjudicables de la Nacién y la concesion forestal
campesina o contratos de uso en las zonas de reserva de Ley 2° de 1959, la
reglamentacion seré definida coordinadamente entre el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y la Agencia Nacional de Tierras. Sin perjuicio del
otorgamiento de los derechos de uso sobre los baldios de la Nacion inadjudicables
de competencia de la Agencia Nacional de Tierras, la Corporacion Autbnoma
Regional competente, podra otorgar la concesion forestal campesina o contratos de
uso a que hace referencia este articulo.

Paragrafo 5. Lo dispuesto en este articulo no tendra aplicacion cuando se trate de
territorios y territorialidades indigenas, ni cuando se trate de territorios colectivos de
las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, conforme a la
normativa vigente.

ARTICULO 6. BENEFICIARIOS DE OTORGAMIENTO DE BALDIOS Y TiTULOS
VERDES. A la adjudicacion de baldios vy titulacion verde en las zonas tipo By C
podran acceder los campesinos, campesinas, trabajadores y trabajadoras con
vocacion agraria y sus asociaciones u organizaciones, priorizando a la poblacion
rural victimizada, incluyendo asociaciones de victimas, las mujeres rurales, mujeres
cabeza de familia y la poblacion desplazada que, a la fecha de expedicion de esta
ley, completen una posesion de los predios durante diez (10) o mas afios; que se
comprometan con la conservacion de los bosques, los suelos, las aguas y la vida
silvestre.



A la adjudicacién de baldios y titulacion verde en las zonas tipo A podran acceder
los campesinos, campesinas, trabajadores y trabajadoras con vocacion agraria y
Sus asociaciones u organizaciones, priorizando a la poblacién rural victimizada,
incluyendo asociaciones de victimas, las mujeres rurales, mujeres cabeza de familia
y la poblacion desplazada que, a la fecha de expedicidn de esta ley, completen una
posesion de los predios durante quince (15) o mas afios; que se comprometan con
la conservacion de los bosques, los suelos, las aguas y la vida silvestre.

La adjudicacién de baldios y titulacion predial a los que hace referencia este articulo
se otorgaran sin perjuicio del régimen de sustracciones de areas de reserva forestal
consagrada en el Decreto Ley 2811 de 1974 y deméas normas que lo reglamentan,
modifiquen o deroguen.

Paragrafo 1. La adjudicacion de baldios y titulacion predial a los que hace referencia
este articulo se otorgaran por un plazo indefinido, siempre que los beneficiarios
cumplan con los lineamientos y la normativa ambiental vigente. La Agencia Nacional
de Tierras en articulacion con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
fijara los requisitos y condiciones para el otorgamiento y el seguimiento a las
adjudicaciones y titulacion de baldios mediante la figura de titulos verdes,
incluyendo los criterios que demuestren el arraigo territorial y las condiciones de
vulnerabilidad, para lo cual debera expedir la reglamentacién pertinente dentro del
afo siguiente la promulgacién de la presente ley.

Paradgrafo 2. La Agencia Nacional de Tierras otorgara titulos verdes, previo
concepto del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, quienes llevaran un
registro de los baldios y titulos verdes otorgados, en un sistema de consulta publica.

Paragrafo 3. La Agencia Nacional de Tierras y el Ministerio de ambiente tendréan la
facultad de declarar la caducidad y el revocamiento de los titulos verdes en los
siguientes casos:

a. En caso incumplimiento de las condiciones establecidas, acorde con lo definido
en la adjudicacion de baldios y titulacion verde.

b. El incumplimiento del compromiso con la conservacion de los bosques, los
suelos, las aguas y la vida silvestre dentro del predio otorgado y titulado.

g. La cesion de derechos y dominio del predio, hecho a terceros sin autorizacion
del otorgante.

h. EIl destino del predio para usos diferentes a los sefialados y habilitados en los
titulos verdes.

i. El incumplimiento reiterado de las obligaciones derivadas del otorgamiento, la
titulacion y/o de las normas ambientales, salvo fuerza mayor debidamente
comprobada, siempre que el interesado dé aviso dentro de los treinta dias (30)
siguientes al acaecimiento de la misma.

j. No hacer uso del predio titulado durante tres (3) afios continuos.



k. Las demas que expresamente se consignen en la resolucion por medio de la
cual se otorga la concesion forestal campesina y las establecidas en el Decreto
Ley 2811 de 1974 que le sean aplicables.

Paragrafo 4. Lo dispuesto en este articulo no tendra aplicacion cuando se trate de
territorios y territorialidades indigenas, ni cuando se trate de territorios colectivos de
las comunidades negras, afrocolombianas, raizales y palenqueras, conforme a la
normativa vigente.

ARTICULO 7. ADMINISTRACION, CONTROL Y SEGUIMIENTO. La explotacion
de las tierras o bienes baldios que se adjudiquen, titulen, concesionen o se
otorguen en uso conforme a lo dispuesto en la presente ley, estara sujeta al estricto
cumplimiento de las disposiciones vigentes y en especial aquellas emitidas por el
Gobierno Nacional a través de los Ministerios de Ambiente y Desarrollo Sostenible
y de Agricultura y Desarrollo Rural, de acuerdo con lo establecido en el articulo 1y
8, lo cual sera verificado por la Agencia Nacional de Tierras en materia del
seguimiento a las condiciones tanto de adjudicacién como de otorgamiento de uso,
y por la autoridad ambiental administradora de la reserva forestal en lo que
corresponde a los recursos naturales.

El incumplimiento de las normas fijadas para adelantar la explotacion de los bienes
que se adjudiquen, titulen, concesionen o se otorguen en uso, conforme lo dispuesto
en la presente ley y sus reglamentaciones, dara lugar a las acciones policivas,
ambientales y legales procedentes, en especial a las establecidas en las Leyes 160
de 1994, 1333 de 2009 y deméas normas que la complementen, modifiquen,
sustituyan o deroguen.

ARTICULO 8. REGIMEN DE SUSTRACCION DE AREAS DE RESERVA
FORESTAL DE LA LEY 22 DE 1959. El régimen de sustraccion de las areas de
reserva forestal de la Ley 22 de 1959 que puedan ser utilizadas en explotacion
diferente a la forestal se sujetara a lo dispuesto en el Decreto-ley 2811 de 1974 y
las normas que lo reglamentan y desarrollan.

En todo caso, en el evento en que el proyecto que requiera previamente de la
sustraccion de las areas de reserva forestal afecte a las comunidades étnicas, se
debera agotar el tramite de consulta previa de conformidad con el articulo 6 del
Convenio 169 de la OIT, siempre y cuando el Ministerio del Interior certifique la
presencia de comunidades étnicas en la zona donde se pretenda ejecutar el mismo.

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible adoptara un mecanismo para
facilitar, garantizar y agilizar la sustraccion de las areas de reserva forestal de la Ley
22 de 1959 con fines de reforma rural integral.

ARTICULO 9. VIGENCIA. La presente ley, rige a partir de la fecha de su expedicion
y modifica las leyes contrarias.



EXPOSICION DE MOTIVOS

PROYECTO DE LEY 2023 “POR MEDIO DE LA CUAL SE HABILITA
LA ADJUDICACION, CONSESION Y EL OTORGAMIENTO DE USO DE
TIERRAS EN RESERVAS FORESTALES DE LA LEY 22 DE 1959 Y SE DICTAN
OTRAS DISPOSICIONES”.

INTRODUCCION.

CONSTITUCION ECOLOGICA.

ZONAS DE RESERVA FORESTAL.

POBLACION FOCALIZADA COMO BENEFICIARIA DEL PROYECTO
LEGISLATIVO.

PROPUESTA DE ARTICULADO.

CONFLICTOS DE INTERES.

7. IMPACTO FISCAL.

Wb

o 0

1. INTRODUCCION

Una de las causas del conflicto armado es la desigualdad en la distribucion de la
tierral y la existencia de necesidades bdasicas insatisfechas en el sector rural,
situacion que se agravo por cuenta de los despojos y desplazamientos forzados
acaecidos en una buena porcién de la zona rural del pais. De esta manera, los
campesinos y trabajadores agrarios que ya padecian una dificil condicion
socioecondémica, se vieron obligados histéricamente a ocupar otros territorios en
procura de su subsistencia y de la de su ndcleo familiar, territorios que en algunos
casos coincidieron con las denominadas reservas forestales que se crearon antes
y después de la ocupacion en referencia.

Surgié entonces una tension de rango constitucional entre el derecho a la propiedad
-con el consecuente acceso a la tierra-, y el deber de proteger los bienes de la
nacion, entre los que figuran las reservas forestales. Dicha tension requiere una
nueva valoracion si quienes demandan del Estado la materializacién del derecho a
la propiedad y al territorio pertenecen a grupos sujetos de especial proteccion

1| a Corte Constitucional afirmé en el Comunicado de prensa 26 del 18 de agosto de 2022, Sentencia SU-288 de 2022, a
propésito del régimen especial de bienes baldios, que para el afio 2017 el nivel de desigualdad en la distribucion de la
propiedad “es muy alto”, para lo cual cita el andlisis hecho por la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria UPRA contenido
en Distribucion de la propiedad rural, Colombia 2017.
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constitucional como lo son las victimas del conflicto armado interno y el
campesinado del pais.

En esa linea, el presente proyecto propone un articulado que pondera los citados
intereses superiores al habilitar la adjudicacion, titulacion, concesion y el
otorgamiento de uso de baldios en reservas forestales para el desarrollo de
proyectos productivos sostenibles y ambientales, asi contribuir al acceso y
distribucién equitativa de la tierra rural asi como a la conciliacion de derechos
humanos y ambientales.

Para ello, (i) se hara referencia a la Constitucion Ecologica, y (ii) se describira el
concepto de zona de reserva forestal. Luego, se presentara (iii) la poblacion
focalizada con la materializacion del proyecto, (iv) el proyecto y articulado
propuesto. Para concluir, se hara una breve referencia a (v) la ausencia de conflictos
de intereses y (vi) al andlisis de impacto fiscal.

2. CONSTITUCION ECOLOGICA

El contenido de los articulos constitucionales que regulan y protegen la relacion
sociedad-naturaleza, asi como aquellos que le dan prevalencia al medio ambiente
y lo tratan como un principio, derecho, deber y presupuesto para el disfrute de
garantias de corte fundamental, han dado paso a la llamada Constitucién Ecoldgica,
contenida en la Constitucion Politica de 1991.

Con ello, surge para el Estado la obligacion de conservar y proteger el medio
ambiente, asi como de procurar el desarrollo econdémico y social, y el
aprovechamiento de recursos naturales en condiciones de sostenibilidad,
conservacion, restauracion o sustitucion (art. 80, C.P).

Estos articulos constitucionales se robustecen a la luz de instrumentos
internacionales que abordan la ecologia mundial, tales como la Declaracion de Rio
sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, la Declaracién de Estocolmo sobre el
Medio Ambiente Humano, la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climético, el Protocolo de Kioto, entre otros, los cuales enriquecen la
interpretacion y posterior aplicacion de la norma.

Ahora bien, una lectura integral de la Carta Politica permite inferir que hay dos
postulados de rango constitucional -entre muchos mas- con los que debe
armonizarse la interpretacién, tales como el derecho a la propiedad privada, al
trabajo y seguridad alimentaria, y la normatividad definida con ocasion de la firma
del Acuerdo Final. Esto es relevante por dos motivos:

a. De cara al derecho a la propiedad privada, y al tiempo que el Constituyente de
1991 reconocio la propiedad privada, le asigno una funcién social a la que le es
inherente una funcion ecologica, todo lo cual se engrana con los postulados del
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Estado Social de Derecho. ElI Consejo de Estado lo explicé en los siguientes
términos:

“Las expresiones concretas de la funcidn social y ecoldgica de la propiedad
son las llamadas “afectaciones al interés general”. Por afectacion se quiere
significar la destinacion de determinada propiedad a un fin de interés general
gue el ordenamiento juridico ha considerado como relevante y, por tanto,
prescribe que el ejercicio del derecho de propiedad se realice atendiendo las
finalidades que este derecho esta llamado a cumplir. En este sentido, toda
propiedad publica o privada podra verse destinada al interés general,
convirtiéndose asi en un vehiculo destinado al cumplimiento de dicho fin™.

De esta manera, las funciones social y ecologica cumplen una doble finalidad:
por un lado, amplian las competencias del legislador y de la Administracién con
relacion a las limitaciones que puedan imponer a su ejercicio; y por el otro, dirige
y/o proyecta o condiciona el ejercicio mismo del derecho radicado en cabeza de
los particulares, tanto propietarios como poseedores o tenedores, lo que impide
considerar el derecho a la propiedad privada como un absoluto.

b. Enlo que tiene que ver con el campesinado, el derecho al trabajo y a la seguridad
alimentaria guardan un estrecho vinculo, pues ambos penden de la explotacion
del territorio que habitan. En ese sentido, la Corte Constitucional ha explicado
que la normatividad “concede una especial proteccion a las comunidades que
dependen de sus formas de produccion tradicionales, no sélo para garantizar su
sustento, sino también para la realizacion de sus proyectos de vida como sujetos
autonomos. Por lo tanto, la proteccién del trabajo también implica el amparo de
las libertades relacionadas con la escogencia de profesion u oficio y el desarrollo
de la personalidad, en tanto los campesinos son personas que se han dedicado
al trabajo de la tierra “en su libre determinacion y por su identidad cultural™.

c. De caraal Acuerdo Final y las normas que iluminan la implementacion, en el que
la Reforma Rural Integral ocupa el primer eje, la reparticion inequitativa de la
tierra se reconoce como uno de los detonantes de la violencia en Colombia y su
superacion implica la no repeticién del conflicto y, en consecuencia, sento las
bases para una reforma agraria estructural que busque medidas de reparacion
material a la poblacion rural mas afectada. Entre los distintos principios
planteados, como lo son la transformacion estructural, el desarrollo integral del
campo, la igualdad y enfoque de género, la priorizacion, la integralidad, la
regularizacion de la propiedad, el desarrollo sostenible y la democratizacion del
acceso y uso adecuado de la tierra, se encuentran los ejes fundamentales del
presente proyecto.

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Radicaciéon nimero: 25000-23-26-000-1993-
04137-01(21906). C.P. Mauricio Fajardo Gémez.

3 Corte Constitucional, Sentencia C-077 de 2017 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva), reiterada en Sentencia C-300 de 2021
(M.P. Jorge Enrique Ibafiez Najar).
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En esa linea, la superacién de las condiciones de pobreza y desigualdad que
se viven en el campo, asi como el ofrecimiento de oportunidades a la poblacion
rural, podran llevarse a cabo por medio del acceso y formalizacién en la
posesion de terrenos baldios, que implique un plan de acompafamiento tanto
en la proteccion social rural, como en medidas de economia solidaria con
créditos, asistencia técnica y apoyo en la produccion sostenible, ademas de la
construccion de la infraestructura necesaria en lo que se refiere a bienes y
servicios publicos en zonas rurales.

De lo hasta aqui dicho, se resalta la preocupacién del Constituyente por proteger
los entornos ecologicos, sin perjuicio del ejercicio de las demdas garantias
superiores, con las que eventualmente se presentaran tensiones interpretativas y
de aplicaciéon. Esto, por cuanto “el desarrollo social y la proteccion del medio
ambiente imponen un tratamiento univoco e indisoluble que permita
progresivamente mejorar las condiciones de vida de las personas y el bienestar
social, pero sin afectar ni disminuir irracional o desproporcionadamente la diversidad
natural y biolégica de nuestro ecosistema”™.

Es en esta tensidn de principios y garantias constitucionales, desde una perspectiva
de proteccién a los derechos humanos, donde surge la necesidad de modificar y
actualizar la normativa que permitiria adjudicar, titular, concesionar u otorgar el uso
de tierras ubicadas en zonas de reserva, con lo cual se protegeria de manera
paralela tanto el entorno medioambiental como los derechos a la propiedad privada,
a la seguridad alimentaria, al trabajo, a la reparticiébn equitativa de la tierra, entre
otros.

En ese sentido, el proyecto propuesto no busca el goce particular de un derecho,
sino que tiene una implicacién directa en la vida digna y subsistencia de las
comunidades que habitan las zonas de reserva forestal, pues, como bien lo ha
entendido la Corte Constitucional, “[e]l campo, entonces, no es solo una sumatoria
de predios rurales sobre los que se ejercen derechos reales; es ante todo el territorio
en el que se desarrollan las diferentes formas de vida campesina, cuya proteccion
interesa al Estado en tanto manifestacion de la pluralidad y la diversidad cultural de
la Nacion colombiana™.

3. ZONAS DE RESERVA FORESTAL

Dicho lo anterior, conviene precisar que la Constitucion de 1991 no es la Unica
codificacion proteccionista de los derechos humanos y del medio ambiente en
Colombia. Ya en 1959 se promulgé la Ley 2, con el objetivo de regular el desarrollo
de la economia y la proteccion de los suelos, las aguas y la vida silvestre; con ese

4 Corte Constitucional, Sentencia C-189 de 2006 (M.P. Rodrigo Escobar Gil).
> Corte Constitucional, Sentencia C-300 de 2021 (M.P. Jorge Enrique Ibafiez Najar).
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fin defini6 7 areas de reserva forestal: Pacifico, Central, Rio Magdalena, Sierra
Nevada de Santa Marta, Serrania de los Motilones, Cocuy y Amazonia.

Es el articulo 206 del Decreto ley 2811 de 1974 el que las define: “Se denomina
area de reserva forestal la zona de propiedad publica o privada reservada para
destinarla exclusivamente al establecimiento o mantenimiento y utilizacion racional
de areas forestales productoras, protectoras o productoras - protectoras”.

A su turno, el articulo 12 del Decreto 2372 de 2010 define las reservas forestales
protectoras de la siguiente forma:

“Articulo 12. LAS RESERVAS FORESTALES PROTECTORAS. Espacio
geografico en el que los ecosistemas de bosque mantienen su funcion, aunque
Su estructura y composicion haya sido modificada y los valores naturales
asociados se ponen al alcance de la poblacion humana para destinarlos a su
preservacion, uso sostenible, restauracion, conocimiento y disfrute. Esta zona
de propiedad publica o privada se reserva para destinarla al establecimiento o
mantenimiento y utilizacion sostenible de los bosques y demas coberturas
vegetales naturales”.

En el afio 2011, la Ley 1450, articulo 204, dispuso que: “Las areas de reserva
forestal podran ser protectoras o productoras. Las areas de reserva forestal
protectoras nacionales son areas protegidas y hacen parte del Sistema Nacional de
Areas Protegidas”.

Merece precisarse que dentro de esas reservas hay zonificaciones técnicas que
operan asi:

- Zona tipo A: Zonas que garantizan el mantenimiento de los procesos
ecologicos béasicos necesarios para asegurar la oferta de servicios
ecosistémicos, relacionados principalmente con la regulacion hidrica vy
climatica; la asimilacion de contaminantes del aire y del agua; la formacion y
proteccion del suelo; la proteccién de paisajes singulares y de patrimonio
cultural; y el soporte a la diversidad biologica.

- Zonatipo B: Zonas que se caracterizan por tener coberturas favorables para
un manejo sostenible del recurso forestal mediante un enfoque de
ordenacion forestal integral y la gestion integral de la biodiversidad y los
servicios ecosistémicos.

- Zona tipo C: Zonas que por sus caracteristicas biofisicas ofrecen
condiciones para el desarrollo de actividades productivas agroforestales,
silvopastoriles y otras compatibles con los objetivos de la Reserva Forestal,
gue deben incorporar el componente forestal, y que no impliquen la reduccion
de las areas de bosque natural presentes en sus diferentes estados
sucesionales
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En la siguiente tabla se presenta las zonas de reserva forestal existentes en
Colombia y el nimero de hectareas para cada reserva forestal, especificando segun

el tipo de zona:

CANTIDAD Y DISTRIBUCION DE HECTAREAS POR RESERVA FORESTAL

- TOTAL
ZONA DE HECTAREAS HECTAREAS /
RESERVA ona Tio PORCENTAJE
FORESTAL A P Zona Tipo B | ZonaTipo C | SUELO RURAL

(Zonas A-B-C)
1 cocuy 189.528.95 | 21.392,24 79.985 37 290.906,56
100 %
AMAZONIA — 6.312.034.79
2| A e | 5.120.772,91 | 887.839,49 | 303.422,39 Lo
1.040.706.17
3| CENTRAL 550.656,84 | 473.316,85 7.732.48 55,50 01
4| PACIFICO | 1.702.667,46 | 49.974,72 35.133,01 1.787.775,19
100 %
AMAZONIA — 2.006.609,17
5| AN O | 164412172 | 36248744 0 AN
RIO 1.058.238 51
6| \AGOALENA | 666.95887 | 73122862 | 560.051,01 N
SIERRA
NEVADA DE 172.149,31
7 AYRN 100.562,31 | 71.587,00 0 e
MARTA
SERRANIA DE
8 LOS 247.632.64 0 215.911 .58 463.544,22
100 %
MOTILONES
TOTAL 10.231.901,70 | 2.597.826,36 | 1.202.235.84
HECTAREAS 72.92% 18.51% 8.57% 14.031.963,91

Fuente: Elaboracion propia con informacion extraida de las resoluciones con las que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible adopto la zonificacion y ordenamiento de las reservas

6 Mediante Resolucién 1925 de 2013, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible adopté la zonificacién de la Reserva
Forestal de la Amazonia en los departamentos de Caqueta, Guaviare y Huila.

7 Mediante Resolucién 1277 de 2014, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible adopt6 la zonificacion de la Reserva
Forestal de la Amazonia en los departamentos de Amazonas, Cauca, Guainia, Putumayo y Vaupés.
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Para mejor comprension, desagregacion y territorializacion de las areas de reserva
forestal, en seguida se presenta una tabla con la extension de las zonas declaradas
como reserva forestal por departamentos:

LOCALIZACION DE HECTAREAS DE RESERVA FORESTAL POR DEPARTAMENTO

TOTAL
DEPARTAMENTO |HECTAREAS (A-B-
C)

Arauca 92.817.78
Casanare 505,51
Boyacd 00.954 .56
Morte de Santander 351.541,88
Caquetd 3.756.206,32
Guaviare 2.102.749 07
Huila 454 .600,87
Caldas 167.509,85
Quindio 51.927 .97
Tolirma 215.840,54
Marifio 637.842. 28
Chocd 165.493,74
Cordoba 114.654,96
Risaralda 56.7965,21
Valle del Cauca 507.385,08
AMmazonas F20.017 59
Cauca 412.159, 87
Guainia 543.217.28
Puturmayo 177.028, 02
Vaupés 596.2386,38
Antioguia 813.987 .57
Bolivar 1.140.519,53
Cesar 488.160,60
Santander 304.632,19
Cundinamarca 133,22
Magdalena 52.609,84
La Guajira 3.185,14
14.031.963,91

Fuente: Elaboracion propia con informacién extraida de las resoluciones con las que el Ministerio de Ambiente y Desarrollo

Sostenible adopto la zonificacion y ordenamiento de las reservas
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La informacién condensada en las dos tablas anteriores indica que, de los 114
millones de hectareas del territorio nacional, 14 millones corresponden a areas
denominadas como reserva forestal, lo que se traduce en un 12,28 % de extension
en el pais. De esas zonas de reserva, la mayor cantidad de hectareas estan
ubicadas en la Amazonia, que en virtud de dos resoluciones que regularon esta
area (razoén por la que se presentan divididas en la tabla anterior), representan el
59,28% de las reservas forestales de pais siendo mayormente significativas las
areas de los departamentos de Caquetd, Guaviare, Huila, Amazonas, Cauca,
Guainia, Putumayo y Vaupeés.

Por su extensién, le siguen las zonas de Rio Magdalena y Pacifico, con un
porcentaje de 13,95% y 12,74% del total, respectivamente, con una importante
representatividad de las hectareas de zonas de reserva forestal existentes en los
departamentos de Bolivar, Cesar, Narifio y Choc6. Y de manera decreciente
contindan la Reserva Central, la Serrania de Los Motilones y el Cocuy, con un
porcentaje de 7,41%, 3,30% y 2,07%. Por ultimo, se encuentra la Sierra Nevada de
Santa Marta, con una cobertura de apenas el 1,22% del total a nivel nacional.

Asi mismo, se identifica que las Zonas Tipo A son las de mayor representatividad
dentro del total con un 72,92% del total en las respectivas reservas.

En cuanto a las Zonas Tipo B, destinadas a un manejo sostenible del recurso
forestal y la gestion integral de la biodiversidad y servicios ecosistémicos,
corresponde a un 18,51% del total de hectareas con reserva, teniendo menos
representatividad respecto de las Zonas Tipo A, a excepcién de la Reserva Rio
Magdalena, en la que es mayoritaria la categorizacion como Zona Tipo B.

De las Zonas Tipo C, en las que tradicionalmente se han adelantado actividades
productivas agroforestales y silvopastoriles, entre otras, tiene una extension de
apenas el 8,57% de la zonificacién, con lo cual se evidencia que la regulacion de su
uso es importante de cara a evitar una mayor afectacion y/o disminucion.

Por departamentos, facilmente se identifica que las mayores extensiones
geograficas de las zonas de reserva forestal estan ubicadas en Caquetd, Guaviare
y Bolivar, independiente de la tipologia de las zonas respectivas, aspecto que
resulta relevante al momento de proponer el articulado, pues indefectiblemente
seran los territorios con mayor impacto por las medidas a adoptar.
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4. POBLACION FOCALIZADA COMO BENEFICIARIA DEL PROYECTO
LEGISLATIVO

Asi, a fin de dimensionar el alcance demografico del presente proyecto de ley, se
presentan las proyecciones estadisticas® poblacionales de las reservas forestales
definidas en la Ley 2 de 1959 y normatividad reglamentaria:

POBLACION EN RESERVAS FORESTALES-2022

ZONA RESERVA
FORESTAL

RESOLUCION QUE
REGULA

DEPARTAMENTO

NUMERO DE
HABITANTES

1 COCUY

Resolucion No. 1275
de 06-Agosto-2014

Arauca

Casanare

Boyaca

Norte de Santander

Santander

194.098

AMAZONIA
Res. 1925

Resolucion No. 1925
de 30-Diciembre-2013

Caqueta

Guaviare

Huila

960.241

3 CENTRAL

Resolucion No. 1922
de 27-Diciembre-2013

Antioquia

Caldas

Cauca

Huila

Putumayo

Quindio

Risaralda

Tolima

Valle del Cauca

Narifio

3.720.471

4 PACIFICO

Resolucion No. 1926
del 30-Diciembre-2014

Antioguia

Cauca

Chocé

Coérdoba

Narifo

Risaralda

Valle del Cauca

1.915.051

AMAZONIA
Res. 1277

Resolucion No. 1277
del 6-Agosto-2014

Amazonas

Cauca

Guainia

Putumayo

Vaupés

223.186

6 | RIO MAGDALENA

Resolucion No. 1924
de 30-Diciembre-2013

Antioguia

Bolivar

Cesar

Cundinamarca

Santander

905.441

8 para hacer la proyeccion se tomaron los datos obtenidos por el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica en el

Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 2018, disponible en https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-
tema/demografia-y-poblacion/censo-nacional-de-poblacion-y-vivenda-2018
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Norte de Santander
SIERRA NEVADA L Cesar
7| DESANTA R hicon Mo a0 La Guajira 1.286.037
MARTA 9 Magdalena
8 SERRANIA DE Resolucion No. 1923 Cesar 454.694
LOS MOTILONES de 27 Dic 2013 Norte de Santander '
TOTAL 9.659.219

Fuente: Elaboracién propia a partir de proyeccion poblacional -DANE

De acuerdo con la tabla e informacion contenida en ella, en las zonas de reserva
forestal habitan alrededor de 9.6 millones de habitantes en Colombia, la mayoria de
los cuales tiene dificultades para la adjudicacion y titulacion predial, asi como con la
concesion u otorgamiento de uso de suelos, dadas las restricciones legislativas
impuestas por la ley 2 de 1959 y el decreto 2811 de 1974, poniendo en riego su
permanencia en el territorio y la garantia de derechos fundamentales en el mismo.
También restringe la posibilidad que las mismas comunidades que histéricamente
vienen habitando parte de las zonas de reserva forestal pueden tener seguridad
juridica para permanecer en el territorio y contribuir a su conservacion.

Las zonas de reserva forestan con mayor poblacién son la Central con mas de 3
millones de habitantes, seguida por la Zona pacifico, Sierra Nevada y Rio
Magdalena, que junto a los pobladores de otras Zonas de reserva se verian
beneficiados con una nueva ordenacion normativa como la propuesta en el presente
proyecto de ley que efectivamente garantice los derechos fundamentales expuestos
en un anterior acapite, como al acceso a la tierra, a la propiedad privada, al trabajo,
a la seguridad alimentaria, y la normatividad definida con ocasién de la firma del
Acuerdo Final.

Como se aprecia en la siguiente grafica, por departamentos, la mayor cantidad de
habitantes en zonas de reserva forestal se ubican en departamentos como Valle del
Cauca, Cesar, (territorio en el que a la fecha hay 8 municipios categorizados como
zona PDET vy de los cuales 7 coinciden con las zonas de reserva forestal: Agustin
Codazzi, Becerril, La Jagua de Ibirico, La Paz, Manaure, Pueblo Bello y Valledupar),
Magdalena, Cauca, Risaralda, Tolima, Huila, Caldas, Antioquia,, Narifio, Santander,
Quindio, Caqueté, Chocé y Bolivar.
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Fuente: Elaboracion propia con proyecciones poblacionales del DANE

Una porcién importante de las reservas forestales y territorios aledafios estan
habitados por sujetos de especial proteccion constitucional, tales como campesinos,
victimas, poblacion afro e indigenas, mujeres cabeza de hogar y nifios y
adolescentes. En aquellas zonas que coinciden con habitats paramunos, las
personas realizan actividades agropecuarias dada su identidad campesina y
necesidad de subsistencia, lo que resulta en una vulnerabilidad socio econémica.

Ademas, no es nuevo que por cuenta del conflicto armado interno muchos
habitantes de la ruralidad colombiana se vieron obligados a abandonar sus predios
o fueron despojados de los mismos. Ocurrido el desplazamiento, decidieron ocupar
pequefios terrenos vy, creyéndolos baldios, los explotaron econémicamente para
garantizar la subsistencia del grupo familiar.
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Tampoco es extrafio que, ademas de las victimas del desplazamiento forzado,
muchos campesinos y trabajadores agrarios resultaron afectados por cuenta de las
confrontaciones y del histérico acaparamiento de tierras, lo que los ha situado en
graves condiciones de vulnerabilidad con la consecuente invisibilizacion ante el
Estado.

Estas circunstancias, sumadas a la concentracion de la tierra y la informalidad en
su tenencia, las incursiones violentas, la ausencia institucional y muchas otras mas,
terminan por afectar el acceso a la tierra y requerir pronta atencion del Estado, en
la medida que esas personas tienen interés en legalizar y regularizar su propiedad
o el uso de la misma, y con ello acceder a otras ayudas y oferta institucional. Esto
significaria un gran aporte al cumplimiento de las obligaciones surgidas con ocasion
de la firma del Acuerdo Final y, de manera general, permitiria materializar el
bienestar de la poblacion y una igualdad real y efectiva.

Conviene recordar que la Declaracion Universal de los Derechos de los Campesinos
y Otras Personas que Trabajan en las Zonas Rurales, aprobada por la Asamblea
General de Naciones Unidas en diciembre de 2018, es un instrumento de derecho
internacional que refuerza la interpretacion de los propdsitos de la subsistenciay la
promocién de la realizacion del proyecto de vida de la poblacién campesina.

No obstante, no basta con pertenecer a la categoria campesinado, pues ya la Corte
Constitucional precisé que los campesinos son sujetos de especial proteccidon
constitucional cuando (i) se encuentren en circunstancias de marginalizacion y
vulnerabilidad o (ii) formen parte de grupos de sujetos de especial protecciéon
constitucional®.

En cuanto a las victimas, la Corte Constitucional indicé que “por las circunstancias
gue rodean el desplazamiento interno, las personas - en su mayor parte mujeres
cabeza de familia, nifios y personas de la tercera edad - que se ven obligadas ‘a
abandonar intempestivamente su lugar de residencia y sus actividades econdémicas
habituales, debiendo migrar a otro lugar dentro de las fronteras del territorio
nacional’ para huir de la violencia generada por el conflicto armado interno y por el
desconocimiento sistematico de los derechos humanos o del derecho internacional
humanitario, quedan expuestas a un nivel mucho mayor de vulnerabilidad, que
implica una violacion grave, masiva y sistematica de sus derechos fundamentales
y, por lo mismo, amerita el otorgamiento de una especial atencion por las
autoridades: ‘Las personas desplazadas por la violencia se encuentran en un estado
de debilidad que los hace merecedores de un tratamiento especial por parte del
Estado™°.

Bajo esta Optica, se consideran victimas aquellas personas que individual y
Gnicamente hasta el tercer grado de consanguinidad y primero de afinidad o

% Corte Constitucional, Sentencia SU-213 de 2021.
10 corte Constitucional, Sentencia T-025 de 2004.
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colectivamente hayan sufrido un dafio como consecuencia de infracciones al
derecho internacional humanitario, o de violaciones a las normas internacionales de
derechos humanos ocurridas con ocasion del conflicto armado interno.

Todo esto cobra mayor peso a la luz del principio de la igualdad (articulo 13
constitucional) y el derecho fundamental de acceso progresivo a la propiedad de la
tierra -bien en forma individual, bien en forma asociativa- (articulo 64 constitucional),
teniendo como faro la dignidad humana, por lo que el tratamiento diferenciado
resulta necesario y prioritario para que estos grupos poblacionales puedan
desarrollar plenamente el trabajo entendido como valor, principio y derecho
fundamental y asi desarrollar plenamente su proyecto de vida.

Asi, es necesario reiterar que los beneficiarios de la decision de adjudicacion,
titulacién, concesion, u otorgamiento son (i) quienes tengan la calidad de victima del
conflicto armado, conforme a las condiciones que se hayan fijado para acreditarse
como tal, y (ii) los campesinos sujetos de especial proteccidn constitucional, quienes
se encuentren en circunstancias de marginalizacion y vulnerabilidad o formen parte
de grupos de sujetos de especial proteccion constitucional.

Esto iria de la mano con el principio de igualdad y género, que aparte de poblacion
rural afectada por la guerra, especifica a “las mujeres rurales, mujeres cabeza de
familia y a la poblacién desplazada. También podran ser beneficiarias asociaciones
de trabajadores y trabajadoras con vocacion agraria sin tierra o con tierra
insuficiente,” (1.1,3), quienes seran beneficiadas con un plan de adjudicacion
gratuita que busca al mismo tiempo, entre otras medidas, emprender programas de
sustitucion de cultivos ilicitos, el fomento de produccion agricola y la proteccion de
los entornos forestales.

Esas condiciones de vulnerabilidad e invisibilizacion son las que justifican las
medidas diferenciales, es decir, una discriminacién positiva que, ademas de
propender por el trabajo en condiciones dignas, materializa la funcién social de la
propiedad fundante del Estado Social del Derecho y promueve una igualdad real y
efectiva en favor de quienes se encuentran en circunstancias de debilidad
manifiesta en el sector rural, sin desconocer los postulados de la Constitucion
Ecoldgica.

A esta altura conviene mencionar que, si bien muchas personas han optado por
acudir ante los jueces en el marco de los procesos de pertenencia o restitucion de
tierras, los terrenos ubicados en reservas forestales merecen un tratamiento
sustancialmente distinto, dada la amplitud de su proteccion por razones ambientales
y en atencion a su caracter de baldios.

Sobre este aspecto la Corte Constitucional ha entendido los bienes baldios como
un tipo especial de bienes llamado bienes fiscales adjudicables, esto es, aquellos
bienes publicos que no estan a disposicion de la poblacion en general y por lo tanto
no son de uso publico. Por el contrario, son bienes que no cualquier persona tiene
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derecho a usar, sino que tienen vocacion de uso exclusivo por parte de entidades
del Estado, bien para la prestacion de servicios publicos, bien para ser
adjudicados?!!. Bajo esta légica, es dable afirmar que, si el Estado es el propietario
de los bienes baldios, ello supone que tiene un titulo originario que le permite
transferir esa propiedad a los particulares.

Esa adjudicacion a la que se hace referencia significa que la destinacion que el
Estado decida darle a esos bienes baldios debe encaminarse a “garantizar el
acceso progresivo a la propiedad de la tierra de determinados sujetos de especial
proteccion constitucional como lo son los trabajadores agrarios sin tierra y de
escasos recursos, las comunidades negras y las comunidades indigenas, asi como
las empresas comunitarias y las cooperativas. (...). Por otra parte, conforme a su
naturaleza de bienes fiscales, y segun lo establece la Ley 160 de 1994, los baldios
también tienen vocacion de afectarse a la prestacion de servicios publicos, en los
términos y bajo las condiciones establecidas en la ley”2.

En esa linea, garantizar que los bienes baldios de la nacion tengan la naturaleza de
imprescriptibles se armoniza con el acceso a la tierra de los trabajadores agrarios,
la funcion social y ecoldgica de la propiedad, la promocion y consolidacion de la paz
a través de la justicia social y el bienestar de la poblacién rural, la proteccion de los
derechos a la vivienda, el trabajo, el ingreso digno, la produccion de alimentos, la
autodeterminacion y seguridad alimentaria y la calidad de vida de los campesinos,
el cuidado del medio ambiente y el derecho a la restitucion de tierras de las victimas
del conflicto armado?3, todos principios constitucionales.

Es en este plano juridico en el que el reconocimiento de la adjudicacion, titulacion,
concesion u otorgamiento de baldios en zonas de reserva a poblacion focalizada
encuentra su fundamento en la busqueda de una verdadera justicia social y
ambiental dentro del mundo agrario. Esto guarda absoluta coherencia con el articulo
4 del Decreto Ley 902 de 2017, en el que se definen los sujetos de acceso a tierra
y formalizacion a titulo gratuito.

En tal sentido, el proyecto legislativo prioriza la atencion urgente e inmediata a la
poblacion mas afectada por la guerra, en situacion de miseria y abandono estatal.
Aunado a ello, el otorgamiento o la adjudicacion de tierras baldias se desarrolla
dentro de un marco de integralidad que debe ofrecer programas de acceso y
desarrollo con enfoque territorial, con “planes de acompafiamiento en vivienda,
asistencia técnica, capacitacion, adecuacion de tierras y recuperacion de suelos
donde sea necesario, proyectos productivos, comercializacion y acceso a medios
de produccidn que permitan agregar valor” (1.1.4. Acceso Integral).

1 corte Constitucional, Sentencia SU-235 de 2016.
12 corte Constitucional, Sentencia SU-235 de 2016.
13 corte Constitucional, Comunicado de prensa 26 del 18 de agosto de 2022, Sentencia SU-288 de 2022.
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Segun tales lineamientos dentro del contexto de posconflicto, el proyecto legislativo
propone darle un manejo adecuado a aquellas reservas forestales y reservas
forestales protectoras productoras que, segun la Ley 2 de 1959, pueden ser objeto
de proyectos de desarrollo sostenible en beneficio de aquella poblacién rural
diferencial con dificultades, o bien para realizar tales actividades dentro del territorio,
o bien con dificultades para el acceso a la misma tierra. Por tal razon, las
adjudicaciones, titulaciones, concesiones y otorgamientos de uso solo tendran
validez en la medida en que no contribuyan a la deforestacion y contribuyan al
cuidado de las reservas forestales.

De hecho, el proyecto busca formalizar la tenencia de tierras de poblacion
campesina y victimas del conflicto armado en zonas de reserva forestal y contribuir
a su cuidado y proteccion. De esta forma, proyectos de economia campesina y
verde con titulacion dentro de suelos forestales que pueden prescindir de la
sustraccion, procuran el agenciamiento econémico, ambiental, politico y social de
actores que han sido histéricamente excluidos, pues ademéas de asegurar el
derecho a la propiedad, asumen un rol decisivo en la conservacion de la
biodiversidad, asi como en la produccién agricola y sostenible del pais.

Asi, otro eje fundamental del proyecto es evitar la expansion de la frontera agricola
del pais. En este punto se implementan nuevos mecanismos por parte del Gobierno
para obtener mayor informacion y control sobre la regulacion y uso adecuado de la
tierra a través de una nueva estructura catastral y multiproposito.

Retomando, y si bien estos grupos de personas focalizadas estan dispersos en todo
el territorio nacional, diferentes informes y los registros ante la Unidad para las
Victimas, dan cuenta de que hay un sinniUmero de territorios que merecen ser
priorizados para recibir atencion del Estado. Es por esto que fijar la atencién en el
uso de las zonas ubicadas en reservas forestales previamente definidas en el
ordenamiento juridico, con la limitacion geogréafica que ello implica, se convierte en
una de las distintas vias para contribuir a la redistribucion, acceso y uso de la tierra.

Conforme a lo expuesto lineas atras, el proyecto es crucial en la medida en que
responde a los propoésitos fundamentales de la reforma agraria que ain no ha sido
llevada a cabo a nivel estructural. Aparte de los problemas directos ocasionados por
el despojo de tierras y desplazamiento forzado, la falta de titulacién y la inequidad
en el acceso a la tierra son dos de los problemas esenciales a los que el presente
proyecto busca responder, sin desconocer el desarrollo sostenible y ambiental al
gue deben ajustarse las normas que contengan un impacto ecoldgico, ni dejar de
lado el rol de las comunidades en la conservacién y protecciéon ambiental4.

14 corte Constitucional, Sentencia C-137 de 1996: “Los mas autorizados expertos no dudan en sostener que buena parte de
la biodiversidad ha sido protegida gracias a la accion de las culturas minoritarias. En efecto, las comunidades indigenas,
negras y campesinas han desarrollado préacticas y conocimientos tradicionales a través de los cuales han logrado una
utilizacion racional y sostenible de los recursos naturales. La importancia de estas practicas autoctonas es de tal grado que
se ha afirmado que las necesidades de un 80% de la poblacién del mundo, asi como el suministro de alimentos de cerca de
la mitad de los habitantes de la Tierra, depende del conocimiento y plantaciones indigenas. Lo anterior ha determinado la
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5. PROPUESTA DE ARTICULADO

De lo expuesto lineas atras se advierte la necesidad de que el Legislador, en
ejercicio de su amplio poder de configuracidén propio de un espacio de discusion y
deliberativo, y en cumplimiento de una funcion especifica asignada por la
Constitucion®®, cumpla la obligacién de regular lo pertinente para distribuir
equitativamente la tierra, en pro de los grupos sujeto de especial proteccion
constitucional.

Para cumplir ese fin, al Congreso “le es dado regular lo relacionado con la forma
como se adquiere la propiedad de los baldios, las limitaciones a su adjudicacion,
las restricciones que reclaman su disposicién o enajenacion una vez adjudicados,
los procedimientos administrativos a traves de los cuales se hacen efectivas tales
limitaciones o restricciones y, en general, las cargas a las cuales puede someterse
su aprovechamiento econdmico, con el fin de lograr los objetivos sociales y
econoémicos (...)"S.

Ahora bien, el presente proyecto de ley tiene por objeto (art. 1) habilitar la
adjudicacion, titulacién, concesién y el otorgamiento de uso de baldios en reservas
forestales protectoras-productoras y de reserva forestal de la Ley 2° de 1959,
conforme a las definiciones (art. 2) respectivas para robustecer la interpretacion de
la norma. Para esto, se respeta la zonificacion de las areas especificadas en la Ley
2 de 1959. Asimismo, la adjudicacion, titulacion, concesion o uso de baldios tiene
como finalidad, por un lado, beneficiar especialmente a la poblacion rural victima
del conflicto, campesinado y mujeres, y por otro, impulsar el desarrollo de proyectos
productivos sostenibles, con ajuste a la proteccion de la biodiversidad.

El proyecto busca también la articulacion de medidas proyectadas sobre dos
ambitos que aun permanecen separados en el contexto juridico nacional: la
restitucion de tierras y la proteccién del medio ambiente. Para ello, establece los
lineamientos para promover la adjudicacion, concesion u otorgamiento de baldios
en zonas de reserva natural con el propésito de beneficiar social y econémicamente
la vida de la poblacién protegida constitucionalmente (art. 3y 4).

Asimismo, se incluyen paragrafos para: (i) se protegen las zonas paramunas dada
su importancia en la provision del recurso hidrico del pais y en la conservacion de
la biodiversidad, (i) el trdmite en tratandose de informacion mas técnica y

necesidad de relacionar la nocién de desarrollo sostenible con el reconocimiento y la importancia de la diversidad cultural
especialmente en cuanto se refiere a las diversas formas de relacion entre el hombre y la naturaleza. De este modo, se
concluye que la proteccion de la biodiversidad depende, en gran medida, de la preservacion de las practicas tradicionales a
través de las cuales una determinada cultura se relaciona con los recursos bioldgicos a los que acceden.”

15 Constitucion Politica, articulo 150.18: “Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes
funciones: (...) 18. Dictar las normas sobre apropiacién o adjudicacion de tierras baldias”.

16 Corte Constitucional, Sentencia C-536 de 1997.
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relacionada con la zonificacion, y (i) la creacion de un médulo en el sistema de
informacion de tierras.

Una medida de habilitacion como la dictada implica la implementacion del enfoque
diferencial en la determinacion de los beneficiarios de la presente ley (art. 5). En
punto de ello, el presente articulado no es otra cosa que la materializacion de un
trato diferenciado para estos grupos (campesinado, trabajadores agrarios,
poblacion rural victimizada, mujeres rurales y cabeza de familia, y poblacion
desplazada).

A partir de esto, (art. 5y 6) se dictaran las medidas necesarias para la regulacion
tanto de los ocupantes beneficiarios como de las practicas productivas sostenibles.
Por esta razén, para que la poblacion beneficiada pueda explotar de manera
sostenible aquellas zonas, se manejara la figura de titulos verdes y contratos de
uso con el correlativo reconocimiento del dominio y usufructo del predio al
campesinado. Ello no significa que los beneficiarios puedan desconocer la
normatividad que protege las areas de reserva, toda vez que, al formar parte de un
area de mayor extension que se reconoce como bien del Estado, resultaran
sometidos a las limitaciones, cargas y gravamenes que se derivan de la calidad de
ese territoriol’,

En esa linea, para acceder al beneficio (art. 5y 6), ademas de la condicién exigida
de la calidad del sujeto, primard la ocupacién con explotacion, esto es, que el
interesado posea el inmueble y lleve adelante un proyecto productivo que incluya
actividades productivas en los términos fijados en la reglamentacion respectiva,
siempre asociado al manejo forestal sostenible.

En cuanto a la ocupacion, se han de seguir las reglas fijadas en la legislacion que
regula la propiedad y la clarificacion de la misma, de ser pertinente. En virtud del
articulo 55 de la Ley 2294 de 2023 (hoy Plan Nacional de Desarrollo), a la
Corporacion Auténoma Regional competente le correspondera cumplir con el
procedimiento administrativo dispuesto conforme a su ambito competencial, con
estricto apego a las garantias constitucionales, para lo cual constatara los requisitos
subjetivos y objetivos para la adjudicacion u otorgamiento que corresponda,
brindando la orientacién suficiente a quienes acudan a ella y garantizando la
efectiva disposicion de los predios.

Ese proyecto productivo ha de compadecerse con la normativa ambiental y los
postulados trazados en la Constitucién Ecoldgica, por lo que debera restringirse a
actividades asociadas al manejo forestal sostenible (practicas forestales,
agroforestales, silvopastoriles) que mantengan la vocacion forestal del suelo
ocupado. Esto debera sujetarse a las pautas proteccionistas que se dicten,

7 corte Constitucional, Sentencia C-189 de 2006.
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propendiendo por la conservacion y la prevencion de dafios en el entorno, con lo
cual se contribuira a la justicia social en el campo.

Se incluye al Consejo Superior de Administracion y Ordenamiento del Suelo Rural,
creado por el Decreto 2367 de 2015 en el marco de las negociaciones para el
Acuerdo Final. Entre sus funciones figura la de formular lineamientos generales de
politica y coordinar y articular la implementacion de politicas publicas en materia de
ordenamiento del suelo rural en consideracion de factores ambientales, sociales,
productivos, territoriales, econdmicos y culturales, por lo que puede hacer una
contribucion valiosa para el objeto del presente proyecto legislativo.

En el proyecto presentado también se asignan las gestiones propias de la
administracion, control, seguimiento y regulacion al Gobierno nacional (art. 7), al
tiempo que se mantiene el régimen sancionatorio de orden policivo, ambiental y
legal aplicables.

Al referirse al Régimen de sustraccion de areas de reserva forestal de la Ley 2 de
1959 (art. 8), se prevé el proceso consultivo para garantizar la participacion de las
comunidades étnicas que eventualmente resultaren afectadas, con lo que se
respetan los derechos fundamentales de esta poblacion. En lo que respecta a las
comunidades que no son titulares del derecho fundamental a la consulta previa, ha
de garantizarse el derecho a la participacién de la comunidad en el disefio y
ejecucién de proyectos que tienen un alcance ambiental. Este es un derecho
autébnomo reconocido en la Constitucion Politica'®, y resulta Gtil para realizar
diagndsticos de impacto adecuados y disefiar medidas de compensacion
apropiadas para las comunidades locales eventualmente resultarian afectadas,
para lo cual se dispondran espacios de informacién y concertacion en donde se
manifestara el consentimiento libre e informado de la comunidad.

Asimismo, el proyecto legislativo asigna a las carteras ministeriales de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y de Agricultura y Desarrollo Rural la definicion de esos
criterios fundantes del plan de sostenimiento ambiental y social del &rea a sustraer,
respetando siempre la participacion de las comunidades, el componente ecolégico,
y el uso y vocacion del suelo, entre otros aspectos.

De lo hasta aqui expuesto, se tiene que (i) la flexibilizacion de la regla segun la cual
los bienes baldios son inalienables busca una finalidad constitucional, cual es
garantizar el acceso a la tierra de grupos sujetos de especial proteccién, como lo
son las victimas del conflicto armado y el campesinado del pais en condiciones de
vulnerabilidad. Esto, por cuanto (ii) el otorgamiento del uso y la misma adjudicacion
resultan herramientas adecuadas para la consecucion del citado fin, (iii) medida que
ademas resulta necesaria porque no hay otro mecanismo legal para conseguirlo, e
idonea porque se plantea de la mano de proyectos productivos, al tiempo que

18 Corte Constitucional, Sentencia T-095 de 2015.
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propende por la bioconservacion de los territorios objeto de adjudicacion y
otorgamiento sin obviar otros principios y valores constitucionales.

6. CONFLICTO DE INTERESES

Con base en el articulo 3° de la Ley 2003 de 2019, segun el cual “El autor del
proyecto y el ponente presentaran en el cuerpo de la exposicion de motivos un
acapite que describa las circunstancias o eventos que podrian generar un conflicto
de interés para la discusion y votacion del proyecto, de acuerdo al articulo 286.
Estos seran criterios guias para que los otros congresistas tomen una decisién en
torno a si se encuentran en una causal de impedimento, no obstante, otras causales
que el Congresista pueda encontrar’, procedemos a indicar los criterios que la Ley
2003 de 2019 contempla para hacer el analisis frente a los posibles impedimentos
que se puedan presentar en razén a un conflicto de interés en el ejercicio de la
funcién congresional, entre ellas la legislativa, asi:

“Articulo 1°. El articulo 286 de la Ley 5 de 1992 quedara asi:

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 situaciéon donde la discusién 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 econodmicas 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 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 o compafiera permanente, o parientes
dentro del segundo grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

Para todos los efectos se entiende que no hay conflicto de interés en las siguientes
circunstancias:

a) Cuando el congresista participe, discuta, vote un proyecto de ley o de acto

legislativo que otorgue beneficios o cargos de caracter general, es decir cuando el
interés del congresista coincide o se fusione con los intereses de los electores.
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b) Cuando el beneficio podria o no configurarse para el congresista en el futuro.

c) Cuando el congresista participe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o
acto legislativo de caracter particular, que establezcan sanciones o disminuyan
beneficios, en el cual, el congresista tiene un interés particular, actual y directo. El
voto negativo no constituird conflicto de interés cuando mantiene la normatividad
vigente.

d) Cuando el congresista patrticipe, discuta o vote articulos de proyectos de ley o
acto legislativo de caracter particular, que regula un sector econémico en el cual el
congresista tiene un interés particular, actual y directo, siempre y cuando no genere
beneficio particular, directo y actual.

f) Cuando el congresista participa en la elecciébn de otros servidores publicos
mediante el voto secreto. Se exceptian los casos en que se presenten inhabilidades
referidas al parentesco con los candidatos (...)".

Por tanto, y de forma orientativa, se considera que para la discusién y aprobacion
de este Proyecto de Ley no existen circunstancias que pudieran dar lugar a un
eventual conflicto de interés por parte de los Honorables Representantes, ya que es
una iniciativa de caracter general, impersonal y abstracta, con lo cual no se
materializa una situacién concreta que permita enmarcar un beneficio particular,
directo ni actual.

En conclusion, este proyecto se enmarca en lo dispuesto por el literal a) del articulo
1 de la Ley 2003 de 2019, sobre las hipétesis de cuando se entiende que no hay
conflicto de interés. Sin embargo, la decision es netamente personal en cuanto a la
consideracion de hallarse inmerso en un conflicto de interés, por lo que se deja a
criterio de los representantes basado en la normatividad existente y a juicio de una
sana logica. En todo caso, es pertinente aclarar que los conflictos de interés son
personales y corresponde a cada Congresista evaluarlos.

7. ANALISIS DE IMPACTO FISCAL

En virtud de lo establecido en el articulo 7 de la Ley 819 de 2023, esta iniciativa
legislativa no ordena gasto publico ni otorga beneficio tributario alguno, por lo que
no requiere un analisis de impacto fiscal.
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