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© CONCEPTO TECNICO - JURIDICO |

. - PROYECTO DE LEY NO.096 DE 2023 CAMARA ' _ _
por medio de la cual se habilita la adjudicacion de tierras en reservas forestales delaley 2° de 1959y
: se dictan otras disposiciones” S S

Ei Ministerio de Ambiente y Desarrallo Sostenible recibié solicitud de emision de concepto técnico sobre el
Proyecio de Ley No. 096-2023 Camara “Por medio de la cual se habilitala adjudicacion de tierras en.reservas
forestales de laley 22 de 1959y se dictan ofras disposiciones”, iniciativalegislativa radicada por los Honorables -
. Representantes a la Camara Juan Carlos Vargas Soler, Karen Juliana Lopez Salazar, Juan Pablo Salazar

- Rivera, Diogenes Quintero Amaya, Luis Ramiro Ricardo Buelvas, John Fredy Nifiez Ramos, Leonor Marfa - -

~Palencia Vegd, Jhon Fred: Valencia Caicedo, John Jairo Gonzélez Agudelo, Orlando Castilio Advincula, James.
' Hermenegildo Mosquera Torres, Gerson Lisimaco Montafio Arizalay que a lafecha se encuentraen tramite al-
. interior de fa Cofnisién Quinta Constitucional Pérmanente de la Camara de Representantes. . - SO

. COMENTARIOS GENERALES

Lainiciativa legislativa esta conformada por 18 articulos a través de los cuales propone habiliter |a adjudicacion

" de tiemras baldias enreservas forestales de la ley 2° de 1959, Respecto a lo anterior, es necesario sefialarque

el Ministetio considera que este proyecto de Ley requiere un mayor desarrolio de algunos aspectos para poder-
ser viable, los cuales se precisan a continuacion: o : o o

En primer lugar, habilitar la adjudicacion y titulacion de tierras balgﬂias_en areasde reserva fores_tét delatey2

~ de 1959 es un asunto que ha generado debates, discusiones y varias propuestas legislativas durante los ulimes
afios. Algunos beneficios o aspectos positivos que desde diferentes sectores se han enunciado en los Ultimos

afios, tienen que ver con que una iniciativa de este tipo posiblemente podria flegara: -

« Beneficiar a las comunidades permitiendo el acceso a la propiedadde la tierra y a realizar sus
actividades de manera arménica con los objetivos de creacion de estas reservas forestales, permitiendo
el desarrollo sostenible del pais y conteniendo la deforestacion. S
« Fomentar la mitigacién y adaptacién al cambio climético mediante ef desarrollo de proyectos que -
incluyan actividades productivas asociadas al manejo forestal sostenible, a través de practicas forestales,
agroforestales, silvopastoriles, manteniendo fa vocacién forestal del suelo, contribuyendo con ello al ciene .
de Ia frontera agropecuaria y evitar procesos de deforestacion. . - S T SRS TE N
» Promover la disminucion de los confiictos de uso, ocupacion y tenencia en las dreas de reserva -
forestal, dado que estos generan unatensidn evidente en el ordenamiento delterritorio, El desarrollo de
ocupaciones no reguladas e informales, derivan en presiones no sostenibles sobre los recursos de areas
- Que constituyen un importante patrimonio ambiental. _ G . PR
" s Reconocerque las comunidades campesinas que se encuentran en estas dreas y subsistende bs
" actividades rurales que en ellas desarrofien, se 'en'cue'nt'ra'ni’gehefal'menté;e'n;_c_o'_n'd_i;:_ionags__de
_ pobrezay marginalidad, que se ven reforzadas por las condiciones de informalidad enla tenenciade
* fierra, o que impide que llggue a ellos ayudas efectivas del Estado que mejoren sus condiciones de
. subsistencia (acceso a créditos, asistencia, subsidios y demas beneficios y estimulos del gobiemo
+ " " nacional). * o L IaE
»  impulsarel uso adecuado de los suelos forestales manteniendo la oferta de servicios ecosistémicos.

l® 8@ ©
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No obstante y aunque ade!antar el proceso de titulacion en areas de reserva forestal de la ley 2 de 1959 podria
tener dichas potencialidades, existen dudas respecto al estado de analisis de las propuestas previstas dentro
del proyecto de Ley sobre aspectos que deberian precisarse mucho mas, estos son:

No se logra tener un diagnostico claro sobre el contexto campesino, una caracterizacion y censo
poblacional, respuestas de autorreconocimiento bajo esta categoria social y su ubicacién en las areas de
reserva forestal de la Ley 2 de 1959. Se considera necesario conocer a partir de informacion mas
consolidada las cifras de ocupacion de las areas de reserva por parte de poblacion campesina, sus
dinamicas historicas y actuales, su autorreconocimiento con mirada de gériero e intergeneracional,
informacion que deberia soportar la necesidad de titulacién de la tierra dentro de las areas de reserva
forestal en escalas adecuadas. Este planteamiento se soporta, ademas, en lo que dice el mismo proyecto
de Ley, en donde se refiere a la necesrdad de realizar una caracterizacién de Ia poblacién en estas areas
por parte del DANE; lo expuesto, genera cuestiones sobre la falta de solidez del soporte del diagnostico
gue se profundfza con no conocer principales areas ocupadas, dinamicas culturales, traslapes con

_comunidades étnicas, entre otros. Sin datos del DANE, durante fa lectura del proyecto de l.ey no es clara

cuanta poblacion campesina victima del conflicto armado seria impactada con los titulos verdes. Como lo
planearon varios de los asistentes a la audiencia, no se sabe a ciencia cierta cuéntas familias campesinas
viven en fas areas de reserva forestal de fa ley 2 de 1959. Tampoco se tiene claridad frente a las estructuras
familiares actuales y las proyecc:ones ‘poblacionales futuras, bien sea por aspiraciones personales con
mirada de género y generacional, o por proyecciones de oporfunidades econdmicas legales en estas

~zonas. Lo anterior, no permite medir los impactos del proyecto de Ley sobre el Acuerdo Final de Paz

firmado en ef afio 2016.
Aparte de un diagnostico que genera preguntas, no se encuentra ain un andlisis prospectivo de-los
impactos sobre el ordenamiento ambiental territorial de las medidas planteadas sobre titulacion en reservas

forestales de Ley 2 de 1959, en la generacién o contencnon dela deforestacnon en los impactos sobre la

economia forestal y en las posibilidades de fomentar procesos de ocupacion que expandan la frontera
agricola y las actividades agropecuarias.

No se cuenta con un andlisis geografico que muestre la cobertura actual de servicios pubhcos educativos
y la relacion con acceso vial ordenado (incluido posibilidades de transporte fluvial) para la facilitacion de
produccion legal y sostenible en estas zonas. Estos son elementos cruciales para que el Estado pueda
garantizar el cubrimiento de serwmos que debe proveer o facilitar a las poblaciones rurales para el
desarrollo de modos de vida dighos y sostenibles.

El analisis prospectivo deberia contar desde ya con escenarios dela apflcamon de una reforma rural agraria
a partir de la titulacion de baldios inadjudicables de [a Nacion dentro de areas de reserva forestal de Ley 2
de 1959. Este ministerio reconoce y apoya los procesos colectivos campesinos y su rol importante en a
conservacion de Jos bosques, las aguas, los suelos y la paz con la naturaleza mediante la organizacion
comunitaria; demostracion dada mediante el apoyo al Acuerdo 337 de 2023 que en sintesis permite la
consolidacion de Zonas de Reserva Campesina (ZRC) en las areas de reserva forestal de la ley 2 de 1959
sin sustraccion. Por ende, se considera que las figuras colectivas permiten este mejor relacionamiento de
las comunidades con la naturaleza; sin embargo, en el proyecto de Ley no se logrd encontrar este tipo de
analisis que soporten gue el titulo individual en escenarios futuros logren fa contencion de la deforestacion
y el impulso de economias basadas en la naturaleza y la biodiversidad.

No se esta considerando la capacidad de uso del suelo ni su vocacion. Es necesario garantizar el respeto
de los usos, y que pasa si no se cumple con dichos usos. Se considera que el proyecto'de Ley carece del
planteamiento de una “nueva’ economia basada en el recurso forestal, fa clasificacion agrologica, la oferta

i - ' Calle 37 No. 8 -~ 40, Bogota D.C., Coiombia
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de servicios ecosistémicos y en la biodiversidad. Los titulos de propiedad que se den en las reservas
forestales deben plantear una manera d:ferente de re!acmnamlento con la tierra y con los bosques Eas
aguas'y la biodiversidad. _

¢ Fs necesaria una reflexion y analisis respecto a la arﬂculacson 0 fevision al principio de econom:a
campesina tradicional, y Ja condicion de economia forestal en zonas con vocac:on foresta! como lo son ias

© areas de reservas forestales de Ley 2 de 1959.

o Las 4reas de reserva forestal de Ley 2 de 1959, conhenen pormones e mcluso en algunos casos fa

" totalidad de ecosistemas estratégicos, como son los paramos, subparamos, humedales y na0|m|entos de
corrientes de agua de importancia para el ‘abastecimiento hidrico, entre otros, en algunos de Ios cuales la
normativa condiciona o prohibe las actividades productivas, incluso las agricolas y pecuarias. '

'« Es hecesario que cualquier politica 0 ley en reservas forestales fenga en cuenta las condlmones de
mercado y productividad, y no areas que expandan mas la frontera agricola, lo cual debena serun crsteno
en el que debe enmarcarse la accion, en un contexto de ordenamlento territorial :ntegral

s Es necesario articular acciones entre propuesta para usos, ocupacion y tenencia. La forma en que se
intervienen los territorios debe hacerse bajo una dptica de articulacion intersectorial que busque armonizar
la garantias y derechos de las comunidades campesinas, al iguat que el derecho y €l goce del ambiente
sano de toda la comunidad coiombxana En ese sentido, es claro que &l marco que se le de debe cons:derar'
los compromisos asumidos en agendas 1ntersectonales respecto al analisis y. comptementanedad entre
figuras y alternativas de uso y ocupacion en territorios ambientales estratégicos que se viene trabajando
entre ambas carteras, y es0 como puede favorecer o afectar las condlcmnes de rega!anzamén de uso o
acceso, de procesos de ocupacion con poca capacidad de control, y en ultimas, de la garantia de la
vocacion forestal y de las determinantes ambientales que existen en areas de reserva forestal de ley 2 de
1959,

‘e Es necesario considerar factores asociados al cumphm!ento de! Acuerdo de Paz. En éste sentldo se debe
reconocer que la formalizacion de tierras dentro de las areas de resefva forestal de la Ley 2 de 1959 debe
evitar la perdtda de los recursos naturales y de los bosques, porque de lo contrano se afectariala estrictura
ecologica que mantiene la biodiversidad, el manejo ecosistémico del pais que redundaen el bnenestar de
las poblaciones y las posibilidades de regulacién hidrica y mantenimiento de suelos, entre-otras para la
produccion. Lo anterior, demanda’ de una planificacion concertada con ' las comumdades la
institucionalidad, los organismos de control, entre otros. Por lo tanto, este proyecto de Ley requiere-mas

“mesas de trabajo y espacios ampliados con los actores descritos ¥ de una estrategia de implementacion.
Se insiste que el proyecto de Ley tendra impactos que transformaran el territorio de las areas de reserva
forestai de laLey 2 de 1959 pero no se logra observar 51 seran positivos o negatsvos y para qmen '

2. AREAS DE RESERVA FORES_TAL DE LA LEY 2DE 1959

En el afio 1959 mediante la Ley 2, se establecieron siete (7) grandes “Zonas de Reserva Forestal’
{posteriormente denominadas como Areas de Reserva Forestal"), con dos objetivos: 1. El desarrollo de la
ecoriomia forestal y 2. La proteccion de los suelos, las aguas'y la vida silvestre. Para ese afio, las areas de
reserva forestal abarcaban aproximadamente 63 millones de hectareas; sin embargo, ‘soportados en el articulo
210 del Decreto 2811 de 1974, mediante el cual se dicta el Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables
y de la Proteccion al Medio Ambiente, el Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible (INDERENA, INCORA
& INCODER) han sustraido de las reservas forestales, aproximadamente 15 millones de hectareas (23,8%), por
razories de utilidad publica o interés social, para el desarrollo de actividades economicas que-implicaban la

. - e : : Calle 37 No. B = 40 Bogota D C ‘Colombia
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remocion de bosques el cambio en el uso-de los suelos o para otra actividad distinta del aprovechamlento
racional de los bosques.

" Amblente

Las areas sustraadas se otorgaron principalmente para la titulacion de baidlos entre los afios 1962 al 2021.

Estas sustracciones, representan aproximadamente 14 millones de hectareas, es decir el 93% de las
sustracciones otorgadas Es necesario resaltar que, para la titulacion de baidios en areas de reserva forestal,
se recurre al proceso de sustraccion, toda vez que el articulo 209 del Decreto 2811 de 1974, establece, “...No
podran ser adjudicados los baldios de fas areas de reserva forestal...”. En sintesis, para el afio 2023, las areas
de reserva forestal abarcan aproximadamente 48 millones de hectareas.

Adicionalmente, el paragrafo 3 de! articulo 204 de la Ley 1450 de 2011, sefiala que, las areas de reserva forestal
establecidas por el articulo 1 de la Ley 2 de 1959, tnicamente podran ser objeto de realinderacion, sustraccion,
zonificacion, ordenamiento, recategorizacion, incorporacion, integracion y definicion del régimen de usos, por
parte del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial o la entidad gue haga sus veces, con base
en estudios técnicos, econdmicos, sociales y ambientales y con fa colaboracion del Ministerio respectivo segin
el area de interés de que se trate. Con base en este paragrafo, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
expidio entre los afios 2013 y 2014 ocho (8) resoluciones regulatorias donde adopta la zonificacion y el
ordenamiento de las areas de reserva forestal establecidas en la Ley 2de 1959

Med:ante estas resoiucsones las 48 mtllones de hectareas de las &reas de reserva forestal de la Ley 2 de 1959
cuentan hoy con una zonificacion, un ordenamiento, un régimen de usos general y uno especifico. En el articulo
2 de las resoluciones en mencion, se establece que las &reas de reserva forestal de la Ley 2 de 1959, tendran
los tipos de zonas: A, By C. Adicionalmente, en el articulo 3, establece que la zonificacién y el ordenamiento
establecido en las resoluciones, no aplica, para las areas pertenecientes al Sistema Nacional de Areas
Protegidas, ni las de los territorios colectivos, ambas denommadas entonces como “dreas con previa decision
de ordenamiento” : : -

En sintesis, de las 48 millones de hectareas, 37,2 millones de hectareas (77,5%), se encuentran en alguna
categoria de proteccion de area protegida o corresponden a territorios colectivos, razon por la cual, cumplirian
con el objetivo 2, sobre la proteccion de los suelos, las aguas y la vida silvestre. Por otra parte, 10,8 millones
de hectareas {22,5%) corresponden a zonas tipo A, B o C y deberia alli cumplirse con el objetivo 1 de las areas
de reserva forestal de la Ley 2 de 1959, es decir, el desarrolio de la economia forestal. Ac4, el universo de
las 48 millones de hectareas, se reduce a un area de analisis de 10,8 millones de hectéareas, donde se han
desarrollado historicamente, conflictos socioambientales, tensiones con un campesinado vulnerado, alta
pérdida de bosques naturales, acaparamiento de tierras, cambio en el uso del sueio, expansion de la frontera
agricola y por supuesto, es alli donde se esta dando la discusion de ia Reforma Rural Integral de que trata el

Acuerdo Final de Paz.

Ef Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible, en cumplimiento al punto 1.1.10 del Acuerdo Final de Paz,’
formulé un Plan de Zonificacion Ambiental, el cual se constituye como un instrumento de planificacién que
permite ordenar el terriforio y orientar las decisiones de la autoridad ambiental sobre los usos del suelo. Este
instrumento fue adoptado por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible en el afic 2021 mediante la
resolucion 1608. En este sentido, los resultados del Plan de Zonificacion Ambiental (PZA) sobre las areas de
reserva forestal de la Ley 2 de 1959, son para este ministerio, una base técnica para el analisis de las
consideraciones particulares o resfricciones que deben tener ciertas reas, y aporta a la toma de decisiones en
los procesos de adjudicacion de tierras baldias.
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Dentro de los resuftados del PZA para las areas de reserva forestal de la Ley 2 de 1959 (10.8 m'ilion'e's de
hectareas), identifico que aproximadamente el 25% del area se encuentra con una alta oferta de servicios

" Ambiente

ecosistémicos y con bajas dinamicas socioambientales, donde las acciones a reafizar deben enfocarse en Ja
proteccion de los” bosques, las aguas y los suelos, la restauracion’ ecolégica de areas’ degradadas o
deforestadas, la preservaeion de los recursos naturales y en general, areas donde no se deben promover
procesos de ocupacion ya que son territorios sensibles ecosistémicamente en donde perturbaciones antropicas
afectarian el funcionamiento general del ecosistema. ~ o Lo

Ademas, se identifico que el 50% de estas areas, presentan dinamicas socioambientales significativas que no
han llevado a la perdida de los servicios ecosistémicos, es decir, se tiene cobertura boscosa en pie y fecursos
hidricos importantes. Para estas reas, el PZA orienta las actividades basadas en la economia forestal y de la
biodiversidad, - actividades productivas que 'incorporen el componente forestal a través de ameglos
agroforestales y practicas agroecologicas, acciones de restauracion, recuperacion y rehabilitacion, pero sobre
todo [a reconversion de los sistemas productivos. La activacion de la economia forestal y de la biodiversidad,
debe ser una condicion habilitante para la adjudicacion de baldios dentro de &reas de reserva forestal de la Ley
2 de 1959; sin embargo, para lograr esa habilitacién, es necesario fortalecer los procesos organizativos
campesinos, la promocion de investigacion sobre’ maderables y productos ‘no maderables del bosques, la
implementacion de extension forestal campesina, el acompafiamiento técnico y financiero a las propuestas de
cadena de valor, el reconocimiento del bosque natural en pie como base de la economia forestal y 1a necesidad
de pracesos de restauracion y revitalizacion de los bosques. N S S

Por otra parte, el PZA también identifico que el 25% del &rea de las reservas forestales de Ley 2 de 1959 que
no corresponden a “areas con previa decision de ordenamiento’, presentan baja oferta de - servicios
ecosistémicos y altas dinamicas socioambientales. Estas areas han sido deforestadas y degradadas por. -
procesos historicos de ocupacion que se han consolidado con poca armonia con los recursos naturales: Desde
¢l Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible se solicita considerar Unicamente a estas areas como objeto
de titulos verdes. = . o T ' e

En todos los casos, es de resaltar que las actividades productivas que alli se realicen, deberan incorporar el
componente forestal como elemento integrador con la figura de reserva forestal. Ademas, se debe buscar la-
revitalizacion de los bosques a través de acciones de restauracion, recuperacion y rehabilitacion de las areas
que han sido deforestadas o degradadas para volver a recuperar los servicios ecosistémicos que brindan las
reservas forestales. Sin embargo, se reconoce que estas actividades $0lo podran realizarse por medio de las
comunidades que habitan o colindari con estas areas, por lo:que los modelos de gobemanza temitorial y el
apoyo de las entidades del Estado seran fundamentales para la recuperacion de estas areas. - -
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3. ANTECEDENTES SOBRE LA CONSTITUCION DE LA ZONAS DE RESERVA FORESTALES

%

El Decreto-Legislativo 2278 de 1953, consagrd que: se entiende por “Bosques de Interés General” aquellos
que contienen especies de elevado valor comercial que econdmicamente conviene conservar, ya sean plblicos
o de propiedad privada’ y por “Zonas Forestales Protectoras los terrenos situados en las cabeceras de las
cuencas de los rios, arroyos y quebradas, sean o no permanentes; las margenes y laderas con pendiente
superior al cuarenta por ciento (40%); la zona de cincuenta (50) metros de ancho a cada lado de los
manantiales, corrientes y cualesquiera depositos naturales de aguas, y todos aguellos en que, a juicio del
Ministerio de Agricultura, convenga mantener el bosque, o crearlo si ha desaparecido, con el fin de defender
cuencas de abastecimiento de aguas, embalses, acequias, evitar desprendimientos de tierras y rocas, sujetar
terrenos, defender vias de comunicacion, regularizar cursos de aguas, o contribuir a la salubridad”;

Conforme al articulo primero de la Ley 2 de 1959 se crearon las Zonas de Reserva Forestal del Pacifico, Central,
del Rio Magdalena, de la Sierra Nevada de Santa Marta, de la Serrania de los Motilones, del Cocuy y de la
Amazonia, que comprenden una superficie de 48 millones de hectareas de las cuales 37,2 millones de
hectareas corresponde a areas con previa decision de ordenamiento, y como areas clasificadas con de tipo A,
B y C, corresponden a 10.8 millones de hectareas :

Por.su parte, el Titulo V del Decreto ley 2811 de 1974 {Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y
de Proteccidn al Medio Ambiente), “de los modos de adquirir el derecho a usar los recursos naturales renovables
de dominio piblico” reguta los modos de adquirir ef derecho a usar los recursos naturales renovables en dominio
plblico; a saber, ministerio de la ley, permiso, concesion y asociacion. De otro lado, el articulo 216 del citado

Decrefo Ley, establece el area y término méximos para cada concesién, asi mismo, ordena que los
aprovechamlentos forestales persmtentes de bosques naturales o artificiales en terrenos de propiedad privada
requieren autorizacion. : :

Por ofra parte, el articulo 209 del Decreto 2811 de 1974, establece que: - "No podran ser adjudlcados los bald:os
de las éreas de reserva forestal. .

Se podra otorgar concesion sobre ef uso de baldios-desprovistos de bosques, aun dentro de area de
reserva forestal, durante el t.rempo necesano para que el concesionario establezca bosques artificiales
. ylos pueda aprovechar : :

No se reconocera el valor de mejoras hechas en una region despues de haber s;do declarada area de
reserva forestal, Tampoco habré lugar al pago de mejoras en alguna de dichas areas cuando se hayan
hecho después de ponerse en vigencia este Codigo".

El aftzbdlo 2.2.1.1.17.2 del Decreto 1076 de 2015 (Decreto 877 dé 19786, Art. 2), sobre el aprovechamiento
persistente establece: “Prioridades para ef aprovechamiento del recurso forestal. En Ias areas de reserva

forestal solo podra permitirse ef aprovecham:ento persistente de fos bosques

El artlcuio 2.21. 1 17.3 del Décreto 1076 de 2015 (Decreto 877 de 1976, Art. 3) indica: "Sobre reserva forestal.
Para jos efectos def Articulo anterior, el territorio nacional se considera dividido en fas éreas de reserva forestal
establecidas porfas leyes 52de 1948 y 2a de 1959 y los decretos 2278 de 1953 y 0111 de 1959, exceptuando
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las zonas sustraidas con posterioridad. Se tendran también como dreas de reserva forestal las establecidas 0
que se establezcan con postenondad alas drsposrcmnes c;tadas '

T Aumbiente

Por su parte, la Constitucion Pohtlca de Colombia de 1991 consagra en el art:cuio 79 que “Todae las
personas tienen ef derecho a gozar de un ambiente sano, La ley garantizaré la participacion de la comunidad
en las decisiones que puedan afectarlo. Es deber def Estado proteger fa diversidad e mtegndad del ambrente
conservar las areas de espec:al rmpon‘anc:ta ecofogrca y fomentar la educac:on para el !ogro de estos f nes”.

En este sentido la misma Carta dlspone en su articulo 80 que: ““El Estado planificara el maneajo y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion,
restauracion o sustitucion. Ademas, debera prevenir y controlar fos factores de detenoro ambiental, imponer las
sanc.'ones Iega!es y ex:g:r la reparamon de los danos causados :

Por otro lado, el numeral 1 del articulo 15 de la Ley 21 de 1997 “Por medio de la cual se aprueba ei Convenio

nittmero 169 sobre pueblos mdrgenas y tribales en paises rndependrentes” establece que fos derechos de los N

pueblos interesados en los recursos haturales existentes en sus tierras deberan protegerse espemalmente
Estos derechos comprenden el derecho de esos pueblos a participar en la utmzacwn administracion y
conservamon de dtchos recursos. :

A traves del Decreto 2363 de 2015, se cred Ea Agencna Nacional de Tierras - ANT la cual tiene por ob;eto_
ejecutar la politica de ordenamiento social-de la propiedad rural formulada por el Ministerio de Agricultura ¥
Desarrollo Rural, para lo cual debera gestionar el acceso a fa tierra como factor productlvo lograr la segurldad
juridica sobre ésta, promover su uso en cumplimiento de la fun(:lon social de a pmp:edad y administrar y
disponer de los predios rurales de propiedad de la Nacién. Asi mismo; dentro de las funciones otorgadas se

establecio la de ejecutar los programas de acceso a tierras, con criterios de distribucion equitativa entre ios o

_ traba;adores ruraies en condlmones que les asegure me;orar sus mgresos y calidad de vada

La Ley 1930 de 2018 por medio de fa cual se dictan dasposmnones para la gestion mtegral de los paramos en
Colombia, establece en su artlculo 8, lo relacuonado conel saneamiento predlai ¥ ordena

“E! lnstrtuto Geograf co Agustm Codazz: (!GAC) la - Agencia- Nac:ona! de - Tierras (ANT)

- Superintendencia de Notariado y Registro (SNR), Parques Nacionales Naturales de Cofornbia y demas
autoridades competentes, deberéan realizar un proceso de saneamiento predial en fos paramos, para lo
cual contaran con un termmo maximo de cinco (5) afios, contados a partir de !a entrada en wgenc:a de la
presente ley. : . : :

Ef Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en conjunto con ef instituto Geogréfico Agustin Codazzi
(IGAC) o fa entidad que haga sus veces, definiré los criterios y elaboraré una metodologia de valoracion
ambiental, para los avaltios de bienes ubicados en Jas éreas de péramos delimitados, que perm:fa _
reconocer el grado de conservacion de estos. Lo antenor en desarroHo al pnnc:pfo de dfstnbumon. -
equitativa de cargas pubhcas y beneficios. : Lo :

' Para tal efecto, se debe establecer un plan de accion, temendo como base la dehm;tacron de Ios paramos
o ordenada por la presente Iey S : _ :
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Paragrafo. Las Oficinas de Instrumentos Publicos correspondrentes deberan reahzar la inscripcin de los
. poligonos de fos paramos delimitados en los respecttvos fofios de matricula inmobiliaria para los fines
* pertinentes.” _ .

» El arliculo 55 de la Ley 2294 de 2023, Plan Nacional de Desarrofio 2022-2026 “Colombia potencia de

. vida', crea el modo de concesion forestal campesina, para otorgar el uso del recurso forestal ubicado en

- baidios de la Nacion al interior de las zonas de reserva forestal de Ley 22 de 1959, sin perjuicio de los
modos anteriormente senalados S

4. OBSERVACIONES SOBRE EL ARTICULADO

Objeto: EI Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible considera pertinente establecer como objeto de esta
ley, habilitar, en favor de la poblacion campesina, la adjudicacién de tierras baldias en Areas de Reservas
Forestal de la Ley 2 de 1959, mediante titulos verdes y sin sustraccién, para el desarroEIo de la economia forestal
y de la biodiversidad.

Sin embargo, para este ministerio es fundamental que la adjudicacion de tierras baldias en areas de reserva
forestal de la Ley 2 de 1959 se constituyan como un punto de llegada después de establecer el manejo forestal
sostenible y la recuperacion de los bosques; es decir, los sujetos de aplicacion de este proyecto de Ley
corresponderan a poblacién campesina que demuestre una ocupacion continua y directa anterior al 24 de
noviembre de 2016, fecha de la firma del Acuerdo Final de Paz, y, ademas, una regularizacion de la ocupacion
de por lo menos cinco {5) afos, la cual se verificara de conformidad a los framites que para el efecto tenga 0
desarrolie Ia Agenma Namonai de Tterras ANT

Modificacién: Se considera necesario la modlﬁcac:c}n del articulo 209 del Codigo Nacional de los Recursos
Naturales Renovables — CNRNR, toda vez que dicho articulo opera para todas las areas de reserva forestal,
no solo para fas de la Ley 2 de 1959. En tal sentido, para mayor claridad es necesario indicar que la titulacion
bperaria solo para las Areas de Reserva Forestal delaley2yno para las demas areas de reserva forestal.

Por'lo tanto, se establece que: Modifiquese el articulo 209 del Decreto Ley 2811 de 1974, el cuaE quedard asi:
"Articulo 209. No podran ser adjudicados los baldios de las areas de reserva forestal, a excepmon de los
ubicados en las areas de reserva forestal establecidas por la Ley 2a de 1959, La adJudlcaczon de estas (lfimas
areas se harg, sin sustraccién y mediante lafi gura de tttulos verdes, previstaenla presente Leyy demas normas
que ta reglamenten”

Titulo verde: La definicioni del titulo verde deberia considerarse como: Es la figura que reconoce, sin
sustraccion, el dominio de un baldio de Ia nacién dentro de Areas de Reservas Forestal de la Ley 2 de 1959, a
los sujetos beneficiarios de la presente Ley, y a su vez, establece limitaciones ambientales frente a los usos
que se pueden desarrollar en el mismo, que en todo caso sera para la economia forestal. -

Ambito de Aplicacién: Habilitar la adjudicacion y titulacion de tierras baldias en &reas de reserva forestal de
fa Ley 2 de 1959 (10.8 millones de hectéareas) mediante “titulos verdes” y sin sustraccion, se considera viable
para esta cartera, siempre y cuando sea el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible el encargado de
definir dentro de las aproximadamente 10.8 millones de hectareas, las areas donde se realizara de manera
efectiva la titulacion verde. Para lo anterior, este Ministerio se apoyara en los resultados del Plan de Zonificacion
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Ambienta! especificamente defi inira fas zonas de uso sostenible para el desarrolio como susceptlbles a
procesos de fitulacion mediante titulos verdes; ademas, e tendran en cuenta’ los’ resu!tados de las
“Zonificaciones Ambientales Participativas (ZAP)", desarrolladas a mejor escala y de manera participativa a
partir de fa zonificacion ambiental del PZA para areas de alta conﬂ:ctw:dad socioambiental.

Es necesario resaltar que, no corresponden al ambito de aplicacion de esta Ley, los baldios de la naci6n que
presenten trastapen con territorios de comunidades étnicas legalmente constituidos o én farmalizacion para
constitucion o ampliacion, ni con areas protegidas del Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP): Ademés,
en los aspectos no regulados en esta ley, se seguiran las reglas gstablecidas en Ia normatwndad agraria y
ambiental vigente.

Sujetos de aplicacién de Ia Ley: Los sujetos de aplicacion de este proyecto de Ley corresponderan a
poblacion campesina que demuestre una ocupacion continua y directa anterior al 24 de noviembre de 2016,
fecha de la firma del Acuerdo Final de Paz, y, ademas, una regularizacion de la ‘ocupacion de por lo menos
cinco (5) afios, la cual se verificara de conformidad a los tramites que para el efecto tenga 0 desarro!le ia
Agencia Nacional de Tierras ~ ANT. :

Asi, este ministerio considera que los titulos verdes deben ser un reconocimiento a las familias que. reahcer: _
~ actividades productivas basadas en la economia forestal, el mangjo forestal sostenible y una economia basada
en la biodiversidad (bioeconomia); ademas, sera un reconocimiento a los campesinos que no realicen practicas
que generen deforestacion o degradacion de los bosques naturales, realicen procesos de restauracion
ecolbgica, recuperacion y rehabilitacion de los ec031stemas y pnoncen la coaaservacuon sobre economias
extractivas. : : - :

Mecanismo de seguimiento: La Agencia Nacional de Tierras en el marco de sus funmones y competenc:as
realizara el seguimiento a las obligaciones establecidas en el acto administrativo de- adjudicacion det.titulo
verde. Por otra parte, la Autoridad Ambiental en el marco de sus funciones y competencias debera velar por el
cumplimiento de los lineamientos de uso en las areas de Reserva Forestal de Ley 2 de 1959, establecidos por
el Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible, y de las obiigamones ambientales que se descnban en ei
acto administrativo de adjudicacion det tltu!o verde - o

Actwldades permstldas Las actmdades a desarrollar en estas areas adjudlcadas como ’ntulo verde deberan
ser acordes con los lineamientos establecidos por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, conforme
a lo determinado en el Plan de Zonificacion Ambiental de las areas de Reserva Forestal de Ley 2.de 1959 y de

manera general estaran encaminadas al desarrollo de Ia economia forestal y de la biodiversidad, promoviendo . -

procesos de restauracion, rehabilitacion y recuperacion de areas degradadas asi como, el desarrollo de
actividades . productwas agroforestales, - silvopastoriles (esta_Ultima cuando los terrenos ya-habian. sido
deforestados previo a la linea base de 24 de noviembre de 2016, fecha de la firma del:Acuerdo Final de Paz, y
se busca recuperar uso forestal y reconversion productwa) y otras compatibles con los: ob;etwos dela Reserva
Forestai de Ley 2 de 1959, en el marco de la economia campesma familiar y comun:tarla

E! Ministerio de Amblente y Desarroilo Sostembie estabiecera los hneamientos ¥ coradlmonamtentos para la
adjudicacion de tierras baldias mediante titulos verdes, en areas de. reserva forestal de i.ey 2a de 1959 en‘
coordinacion con el Mlmsterao de Agncultura y DesarroHo Rural o :
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Manejo de la Informacion. Para efectos del manejo de la informacion que se requiera en el tramite de
adjudicacion de la propiedad prevista en esta iey, debera darse cumplimiento a los articulos 35, 37 y 53 defa
Ley 2294 de 2023.

1 Ambiente

Unrdad campesina ambiental farmtlar y agrana UCAFA. La determmamon de la extensmn de Ios baldios
objeto del titulo verde debera tener en cuenta la figura de la Unidad Campesina Ambiental Familiar y Agraria
UCAFA, entendida como el area mm;ma vital que permite a una familia rural vivir de manera digna.

Los criterios metodolégicds y las extensiones minimas y maximas de la- UCAFA serén definidos entre el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, teniendo en
cuenta variables ecologicas, sociales y economicas, asi como los objetivos del Area de Reserva Foresta! de
Ley 2 de 1950.

Asimismo, se ‘reaiizarén caracterizaciones de la poblacion actual, su autoidentificacion como sujeto campesino,
y se tendran enfoques de género e intergeneracional para velar por la equidad y fas oportunidades para ia mujer
y jovenes rurales en la adjudicacion de titulos. Para esto se coordinara con el Ministerio de Agricultura y
Desarrolio Rural y sus agencias adscritas relevantes, el DANE y Ministerio de la Igualdad.

Procedimiento Titulo Verde: En e procedimiento de adjudicacion del titulo verde y en el gjercicio de los
derechos de uso y dominio derivados de su adjudicacién, se debera tener en cuenta lo siguiente:

1.~ Noconcentrar tierra y/o acaparar baldios, atendiendo a lo establecido en el articulo 72 delaiey 160
de 1994.

2. No transferir el derecho real de dommlo comercaaﬂzar 0 arrendar a personas naturales 0 jundlcas de
capltal extranjero o con inversion exfranjera directa (IED). .

3 Cumplir con o dispuesto en el articulo 8 del Decreto ley 302 de 2017 Ef aprovechamlento economico
previsto en el numeral primero de la citada norma debera entenderse permitido en los términos de las regEas
de conservacion y uso racional fijadas por las autoridades ambientales.

4, Aportar a las finalidades del area de reserva forestal, de conformidad con o establemdo por Ia Ley 2a
de 1959; 0, en su defecto, adelantar el respectivo proceso de reconversion productiva en un término no superior
de cinco (5) afios, contados a partir de fa culminacion de la a&stencaa técnica brindada por parte de la autondad
competente. , :

El titulo verde se otorgara por un termmo mdefm;do ssempre y cuando se cump!a con los Emeam;entos la funcion
social y ecoldgica de la propiedad y la norma’zwa vigente.

El uso de Ios recursos naturales renovables al interior de los predios adjudicados debera ejercerse de
conformidad con las normas definidas por ef Ministerio de Ambiente y Desarrolio Sostenible y demas
~ autoridades ambaentaies competentes. : :

La Supermtendencna de Notanado y Reglstro 0 qwen haga Sus veces, debera crear la figura de tltuios verdes
en la nomenclatura adoptada para las adjudicaciones de las que trata la presente ley.

Reversion del titulo verde y/o extincién de dominio: La Agencia Nacional de Tierras de oficio o a peticion
de parte, revertira el titulo verde y/o extinguira el dominio, en favor de la Nacion, de los baldios adjudlcados
mediante titulo verde, en los siguientes casos: .
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A. Incumplimiento de los usos previstos por los determina'ntes ambientales y de ordenamiento ambiental
territorial. | : ' S
B. Encumpllrmento de lo d:spuesto en el articulo 52 de la Ley 160 de 1994,

C. Incumplimiento de las condiciones, obligaciones y usos permitidos estableczdas en el titulo verde

D. Cesion de derechos y dominio’ del predio a terceros sin autorizacion de Ea Agenma Nacmna! de Tlerras

E. No dar cumplimiento al acuerdo de sustitucion de cultivos de uso ilicito. : :

F. Incurrir en alguna de las causales senatadas en el artlculo 16 de la Ley 1708 de 2014 N

La Agencza Nacional de Tierras aphcara el proceso para Ia revers;on del tltuio y la extmcuon de dom:mo de
acuerdo con la normatividad vigente. .

Las limitaciones al derecho de dominio sobre baldios adjudicados dentro de fas Areas de Reserva Forestal de _
la Ley 2 de 1959 seran subrogadas a los herederos del adjud:catano siempre y cuando cumpla fas limitaCiones -
de la que trata el articulo 14 de la presente Eey En caso contrario, la Agenma Nacional de Tierras reailzana la
revocatona del tltqu y la extmmon de domimo de conformtdad con !o def‘ mdo en ef presente articulo

Incumphmlentos y procesos sancionatorios. En caso de mcumphmnento de Ias disposiciones de la presente _
Ley y demas normas que la reg!amenten las autoridades ambientales ylo agrarias deberan, de oficio o a
peticion de parte, iniciar los procesos sancionatorios ambientales y agrarios respectlvos sin perjuicio de fas
demas acc:ones a tas que haya lugar.

‘Las Corporaciones Autonomas Regionales y de Desarrollo Sostenible que tenga competencaa en el Area de
Reserva Forestal, y los Ministerios de Ambiente y Desarrollo Sostenible y Agncultura y Desarrolio Rural deberan
solicitar a la Agencia Nacional de Tierras, la reversion de adjudlcacmnes y/o la extincion cief dommlo de tterras
en caso de mcumphmiento de-lo estab|ec:do en el artlculo 16 de la presente Ley ' _

Adm:mstrac;on control y seguimiento. En caso de nncumphmlento de las dtspos:cwnes vigéntes sobre el
usd y goce de las tierras dentro de las Areas de Reserva Forestal de laley 2 de 1959; imputables al adjudicatario

o propietario, las autoridades ambientales y/o agrarias deberan, de oficio 0 a peticion de parte, iniciar los o

procesos sancionatorios ambientales y agranos alos que haya lugar, y de los cuales sean compefentes

Las Corporacxones Autonomas Reglonaies y de Desarroilo Sostenible que tenga. competenma enla Reserva
Forestal, y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, deberan solicitar a la Agencia Nacional de Tierras,
la reversion de adjudicaciones y/o la extincion del dominio de tierras, en caso de incumplimiento de lo
estabtec;do en el articulo 16 de la presente Ley : :

Ena;enacwn de los predtos adjudtcados Es de resaltar que, los baldlos son aquelias tterras que no estan
apropiadas por particulares y se presumen del Estado, segin el Codigo’ Civil Colomblano Estas tierras no
pueden ser apropiadas por particulares por una via distinta a la adjudicacion tramitada por la Agencua Nacional
de Tierras, a favor de campesinos que tengan ba;os mgresos y carezcan de otras tlerras rurales segun la Ley
160 de 1994 y el Decreto 902 de 2017.- - .

Por lo anteraor ‘es claro que actualmente exlste un especial mane;o de-estas tierras; cuya: destanamon esta
pensada para poblacion camipesina en condiciones actuales de margmalzdad y pobreza economica y para Ilmatar
la concentracion de la tierra. : :
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Teniendo en cuenta lo antes expuesto, actualmente no pueden formarse grandes extensiones de baldios de
acuerdo con la regulacion contenida en el articulo 72 de la Ley 160 de 1994, que prohibe adquirir predios
inicialmente adjudicados como baldios con el fin de consolidar la propiedad sobre areas que superen la Unidad
Agricola Familiar (UAF), que es fa unidad basica de empresa familiar permitida a las familias para generar .
ingresos y ahorrar, segln Ia region geografica y la aptitud del suelo.

1 Amblerte

ks asi como adquiere gran mportanc;a que el proyecto de Ley genere una limitacién en tiernpo para que el
beneficiario pueda proceder, posterior a su adjudicacion, con la enajenacion del predio que se encuentra en
areas de reserva forestal establecidas en la Ley 2 de 1959, generando de esta manera el desarrollo de
actividades de manera armonica con los objetivos de creacién de estas reservas forestales, permitiendo el
desarroifo sostemble del pais y contemendo la deforestacion. ’

Es importante precisar desde esta cartera ministerial, que, respecto de las determinantes ambientales,
consideradas como los términos y condiciones fijados por las autoridades ambientales para garantizar la
sostenibilidad ambiental de los procesos de ordenamiento territorial, se requiere generar dentro del proyecto de
ley una remision a las medidas policivas o al régimen sancionatorio ambtentai cuando se incumpla con los
m:smos temendo en cuenta lo mgunente :

Con relacion a las medidas policivas, es importante fener en cuenta que a partir de la expedicion de la Ley 1801
de 2016, por la cual se expide el Cddigo Nacional de Seguridad y Convivencia Ciudadana, se comenzo a dar
aplicacion a las sanciones alli-contenidas, entre estas las infracciones ambientales. Dentro de las materias
reguladas, se encuentran, entre otros, la proteccion del ambiente, los recursos naturales, el espacuo publico,
los ammales y el patrimonio cultural y ecologico. :

El Titulo IX del Codigo establece una serie de obligaciones y prohibiciones encaminadas a prdteger el ambiente,
especificamente en materia de recursos hidricos, fauna, flora, aire y areas profegidas. -

El articulo 103 establece los corhpbrtamientos que afectan las areas protegidas del Sistema Nacional de Areas
Proteg_idas (SENAP) y areas de especial importancia ecofégica, sefialando que Ios siguientes;

“1. Ocupar mc:tamente areas profegidas, de manera temporal 0 permanente

2. Suministrar alimentos a la fauna silvestre.

3. Alterar e.’ementos naturales como p;edras rocas penascos arboles, con pintura o cualquier ofro
medio, que genere marcas.
4. Transitar con naves o vehiculos automofores no autonzados fuera del horario y ruta establecidos
y/o estacionarlos en sitios no sefialados para tales fines. _
5. Vender, comerciar o distribuir productos comestrb!es de cualquier indofe, con excepcion de aqueh'os
autonzados expresamente _
6. Ingresar sin permiso de la autoridad ambrental competente
7. Permanecer en las areas def Sistema de Parques Nacionales Naturales més tfempo def autorizado.
8. No exhibir ante ios funcionarios y autondades compeftentes fa autorizacion respectiva cuando se
requiera.
9. Promover, realizar o pamc.'par en reuniones o actfwdades que involucren aglomeracion de publico
no autorizadas por la autoridad ambiental.
10. No usar los recipientes o demas elementos dJspuestos para depos;tar los residuos y desechos

s6lidos.
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11. Hacer cuafqu;er cfase de fuegos fuera de fos sitios 0 msta!acrones en las cua!es se autonza e! uso

de homillas o de barbacoas.
12, Alterar, -modificar o remover sefiales, avisos o vallas destmados para Ia admfmstrac.on y

funcionamiento de fas éreas del sttema de Parques Nac;onales Natura!es

La Ley 1801 de 2016 preve varios tipos de medidas correctivas para Ios infractores de las normas de policiay
convivencia, entre las cuales se encuentran, entre otros, la amonestacion verbal, la suspension de actividades .
y la imposicion de muitas entre otros. Respecto de estas Gltimas, es importante sefialar que los montos de las
multas a imponer varian en funcion de la gravedad de la lnfraccaon y de las caracteristlcas de. ta mlsma '

Con relacion a los delitos contra los recursos naturales y el medio ambiente, Ley 2111 de 2021 estabiecxo los
defitos contra los recursos naturales, la cual establece lo siguiente: :

“Amculo 333, Dafosen fos recursos naturales ¥ ecocrd:o El que con rncumphmrento de Ia normat:wdad
existente destruya, inutilice, haga desaparecer o cause un Jmpacto ambiental grave ¢ de cua!qurer otro
modo daiie los recursos nattirales a que sé refiere este titulo 0 a los que estén asociados con estos,
. incurrira en prision de sesenta (60) a ciento freinta y cinco (135) meses y muita de. ciento sesenta y
siete (167) a dieciocho mil setecientos cincuenta (1 8. 750) salarios minimos !ega!es mensua!es
wgentes S _ : _

Parégrafo 1°. Para fos efectos de este articulo se entrende por ecoc;dto el dano masivo y destruccron
generalizada grave y sistémica de los ecos:stemas

 Paragrafo 2°. Por Jmpacto amb:ental grave se entendera, la alterac;on de !as cond;c;ones amb;enta!es.
~ que se genere como consecuencia de la afectacion de los componentes ambfentafes eliminando la
integridad del sistema y pon.'endo en nesgo st sostenibilidad.” :

Ahora bien, respecto Ias areas que se encuentran protegtdas normatwamente la mencmnada Iey ensu arttcuio
336, dispone:

“Articulo 336. Invasion de éreas de especial :mporrancra eco!og.'ca El que mvada permanezca asi sea
de manera temporal ¢ realice uso indebido de los recuirsos naturales a fos que se refiere este titulo en

drea de reserva forestal, ecosistemas de importancia ecologica playas, terrenos ‘de _bajamar,

resquardos o reservas mdrgenas terrenos de propiedad cofectiva de las comunidades negras, parque -
regional, parque nacional natural, érea o ecosistena de mteres estrateg:co area proteg:da definidos
~ en la'ley o reglamento incurriré en prision decuarenta y ocho (48) a ciento cuarenta y cuatro (144)
meses y mulfa de ciento treinta y cuatro (134) a cmcuenta mil (50 000) salanos mm:mos legales
mensuales wgentes : :

La pena sefialada se aumentaré de una tercera pan‘e a la mitad cuando como consecuenc:a dela
invasion, se afecten gravemente los componentes naturales que sirvieron de base para st declaratona
- odelas condrcrones naturales del area o temtono correspondtente
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Por otra parte, y teniendo en cuenta lo antes expuesto, es de gran importancia que en el proyécto de ley se
analice la pertinencia de generar una condicion resolutoria frente al incumplimiento de las obligaciones que
asume el beneficiario, dejando sin efecto el reconocimiento stibre el dominio y usufructo def predio a traves del
titulo verde. '

J Amblente

CONSIDERACIONES FINALES

El p.royecto de Ley es INCONVENIENTE CONDICIONADO, debido a su importancia y la blsqueda de encontrar
soluciones para los territorios, se invita a los ponentes a coordinar mesas técnicas que permitan el anlisis y
posibles ajustes al proyecto de Ley a partir de las consideraciones previamente expuestas y las sugerencias de
ajustes. :
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