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For medio de la cual se habilita o adindicacian de buldios ubicados of interior de dreas de reseivas forestales
estublecidas en la ey 2 de 1959, sin que sei necesaria su sustraccidn de fa figura de reservi  estubleciende una excepcion
frustsitoria w I proliibicion del articulo 209 del decreto ley 2811 de 1974 v se dicier otras disposiciones.

Bogota D.C., septiembre 3 de 2024

Doctor

GREGORIO ELJACH PACHECO
Secretaria General

Senado de la Reptublica

ES.D.

Asunto: Radicacién Proyecto de Ley “Por la cual se habilita la adjudicacién
de baldios ubicados al interior de dreas de reservas forestales establecidas en
la ley 2 de 1959, sin que sea necesaria su sustraccion de la figura de reserva,
estableciendo una éxcepcion transitoria al articulo 209 del decreto ley 2811 de
1974 y se dictan otras disposiciones”.

Respetado secretario Eljach:

En nuestra calidad de Congresistas de la Reptiblica y en uso de las atribuciones que nos han
sido conferidas constitucional y legalmente, nos permitimos respetuosamente radicar el
proyecto de ley de la referencia y, en consecuencia, le solicitamos se sirva dar inicio

respectivo al tramite legislativo.

Los congresistas,

Vo ediote-who

Vvin Cape~

Ivin Cepeda Castro Pablo Catatumbo Torres Victoria
Senador de la Repiiblica Senador de la Repiiblica
Polo Democratico Alternativo Partido Comunes
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Por medio de Y cual se habilivg o adjudicaciin de buldios ubicados ol interior de dre s de reservas forestales
estublecidas en la ley 2 de 1939, sin que sea necesaria su susiraccidn de la figura de reserv: | estableciendo una excepciin
transitoria a la prohibicion del articido 209 del decreto ley 2817 de 1974 y se dictco orras disposiciones.

PROYECTODELEYNo 2 | / 202 4-

POR MEDIO DE LA CUAL SE HABILITA LA ADJUDICACION DE BALD{OS UBICADOS
AL INTERIOR DE AREAS DE RESERVAS FORESTALES ESTABLECIDAS EN LA LEY 2
DE 1959, SIN QUE SEA NECESARIA SU SUSTRACCION DE LA FIGURA DE RESERVA,
ESTABLECIENDO UNA EXCEPCION TRANSITORIA AL ARTICULO 209 DEL DECRETO
LEY 2811 DE 1974 Y SE DICTAN OTRAS DISPOSICIONES.

El Congreso de la Republica de Colombia
DECRETA:

Articulo 1. Objeto. La presente ley tiene por objeto habilitar la adjudicacién de baldios ubicados al
interior de dreas de reservas forestales -establecidas en la ley 2 de 1959, sin que sea necesaria su
sustraccion de la figura de reserva,- establec1endo una excepcion transitoria al articulo 209 del
Decreto-ley 2811 de 1974, - : :

Paragrafo 1°. La adjudicacion de la que trata el presente articulo sélo podré realizarse en las 4reas
solicitadas por comunidades campesinas y sobre las cuales obre un Plan de Zonificacién Ambiental y
de Ordenamiento Forestal, formulado por el Ministerio de ‘Ambiente y Desarrollo Sostenible en
coordinacién con el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Paragrafo 2°. Los-procesos de adjudicacion de baldios descritos en el presente articulo se realizardn
sobre 4reas categorizadas por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible como zonas tipo A,
ByC.

Pariagrafo 3°. Se excluyen de la adjudicacion sin sustraccién las dreas que cuentan con previa
decision..de ordenamiento, las é4reas protegidas del Sistema Nacional de Areas Protegidas de
conformidad con los articulos 2.2.2.1.1.1. y subsiguientes del Decreto Unico 1076 de 2015; y los
territorios colectivos de comunidades negras y. resguardos indigenas legalmente constituidos o en
proceso de ampliacion.

Articulo 2. Beneficiarios. La adjudicacién de baldios insertos en Areas de Reserva Forestal de los
que trata la presente ley, serd exclusivamente a favor de sujetos de reforma agraria o sujetos de acceso
a tierra y formalizacién a titulo gratuito, de conformidad con lo establecido en el articulo 4° del
Decreto- ley 902 de 2017, en cumplimiento de las reglas dispuestas para ese efecto en la Ley 160 de
1994 y el sefialado decreto. Dicha adjudicacion debera observarse bajo el enfoque diferencial sobre la
poblacién rural victimizada, incluyendo asociaciones de victimas, mujeres rurales cabeza de familia y
poblacién desplazada.

De igual forma podran ser beneficiarias las asociaciones de trabajadoras y trabajadores con vocacion
agraria sin tierra o con tierra insuficiente, siempre y cuando cumplan con los requisitos subjetivos y de
ocupacion establecidos en la Ley 160 de 1994, el Decreto- ley 902 de 2017 y las reglas especiales
establecidas en la presente ley.

Articulo 3. Planes de Zonificacion Ambiental y de Ordenamiento Forestal. Creense los Planes de
Zonificacién Ambiental y de Ordenamiento Forestal como el instrumento de planeacién construido
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conjuntamente entre el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural y las comunidades campesinas u organizaciones campesinas solicitantes de
adjudicacién y, cuyos principales propdsitos seran:

1. Delimitar la frontera agricola, con la inclusién de la poblacién campesina ocupante en el

cumplimiento de los objetivos de conservacmn amb1ental (Considerar restauracmn y ofros
" conceptos asociados).

2. Determinar, caracterizar y zonificar las dreas susceptibles de adjudicacion en areas de reserva
forestal con restricciones y determinantes de uso, buscando armonizar los objetivos de
conservacion ambiental con el progresivo acceso a la tierra de campesinos y campesinas, el
desarrollo de la economia campesina, la soberania alimentaria y la vida digna de estas
comunidades.

3. Establecer lineamientos para el desarrollo de proyectos productivos sostenibles en las dreas
zonificadas, asi como sus fuentes de financiacién y, de ser necesario, establecer los criterios
para los procesos de reconversién productiva.

4. Determinar las areas sobre las que potencialmente se pueden adjudicar baldios por medio de
titulos de dominio con determinantes ambientales de uso, y aquellas que de manera definitiva,
quedarian excluidas de procesos de adjudicacion.

5. Las medidas necesarias para la restauracién de areas que en el marco de los andlisis técnicos,
correspondan a ecosistemas estratégicos y presenten alglin nivel de degradacion.

6. Establecer, si aplica, las lineas estratégicas para la creacion de programas de guardabosques,
pago por servicios ambientales -PSA- o retribuciones por la conservacion.

7. Diagnosticar las necesidades de infraestructura necesaria para el desarrollo comunitario y el
fortalecimiento de los sistemas productivos.

8. Elaborar en asocio con el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE) y
las respectivas entidades territoriales, la ubicacién y caracterizacién socioecondémica y
demografica de los grupos familiares al interior de la Zona de Reserva Forestal.

Paragrafo 1°. En el marco del proceso de concertacion con las comunidades campesinas para el
desarrollo de estos planes, se definira la escala del mismo, ya sea veredal, municipal o regional.

Parigrafo 2° La Agencia de Desarrollo Rural- ADR- y la Unidad de Planificacién Rural
Agropecuaria — UPRA- apoyaran el establecimiento de las lineas y circuitos productivos definidos en
el numeral 7° del presente articulo, haciendo especial énfasis en la premisa de armonizacién de
intereses de conservacion ambiental con la produccion de las economias-campesinas.

Parigrafo 3°. Los Planes de Zonificacion Ambiental y de Ordenamiento Forestal de los que trata este
articulo, seran adoptados de manera conjunta mediante acto administrativo proferido por el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Paragrafo 4°. El Instituto Geografico Agustin Codazzi- IGAC- y la Superintendencia de Notariado y
Registro en el marco de sus competencias, expediran las cédulas catastrales y folios de matricula
inmobiliaria para los predios o 4reas que se definen como bienes fiscales de uso piblico dados sus
valores ambientales, y que por tanto, no pueden ser objeto de adjudicacion

Paragrafo 5°. La administracion de los bienes establecidos en el paragrafo anterior estard en cabeza
de la autoridad ambiental competente en la zona, la cual deberd materializar sobre ellos, las
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actividades de seguimiento y control pertinentes para su preservaciéon de conformidad con sus
competencias.

Articulo 4. Adjudicacién. La adjudicacién de predios baldios ubicados en Areas de Reserva Forestal
con Plan de Zonificaciéon Ambiental y de Ordenamiento Forestal, serdn exclusivamente para el
desarrollo. de proyectos que incluyan y armonicen actividades productivas asociadas al manejo
forestal sostenible y al fortalecimiento de la economia campesina, a través de practicas forestales,
silvopastoriles, agroecologicas y aquellas que impliquen usos sostenibles no agropecuarios,
contribuyendo al cierre de la frontera agricola evitando procesos de deforestacién,

Unicamente podran adjudicarse predios baldios en estas dreas en razén de una (1) Unidad Campesina
Agroforestal -UCA- por nucleo familiar beneficiario.

Paragrafo 1°. La Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria -UPRA- en coordinacién con el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, en el término méximo de seis (6) meses contados a
partir de la expedicién de la presente ley, disefiard la metodologia para el calculo de la Unidad
Campesina Agroforestal -UCA- con la cual se determinard las extensiones de dreas a adjudicar para
que un grupo familiar campesino derive su sustento en condiciones de dignidad.

Paragrafo 2°. La Agencia Nacional de Tierras -ANT-, expedird el acto administrativo de adjudicacion
que debera dar cuenta del cumplimiento de los requisitos y limitaciones establecidas en el articulo 39
de la Ley 160 de 1994 y la caracterizacién de beneficiarios del articulo 4° del Decreto- ley 902 de
2017 y el articulo 2° de la presente ley e incluird como obligaciones a cargo del adjudicatario los
determinantes ambientales establecidos en el Plan de Zonificaciéon y de Ordenamiento Forestal
correspondiente, los cuales, ademas, se constituyen en limitaciones de uso del predio adjudicado.

Paragrafo 3°. Los determinantes ambientales y la limitacién de enajenacion del dominio, tenencia o
uso establecidos en el presente articulo, deberdn ser consignados en cada acto administrativo de
adjudicacion y registrados en el Folio de Matricula Inmobiliaria que la autoridad registral abra para tal
fin. Para ese efecto, la Superintendencia de Notariado y Registro deberd adecuar su marco normativo
para el cumplimiento del anterior propésito de conformidad con las reglas descritas por la Ley 1579
de 2012.

Paragrafo 4°. El Estado deberd intervenir el poligono zonificado, a través de las autoridades
administrativas competentes, con base en el diagndstico establecido en el Plan de Zonificacién
Ambiental y de Ordenamiento Forestal, con el fin de adelantar las obras de infraestructura, adecuacion
de vias terciarias y en general, cualquier obra requerida para el pleno desarrollo de las comunidades
campesinas asentadas en el area.

Dichas intervenciones deberdn contar con el acompafiamiento técnico y las licencias y permisos
correspondientes de la autoridad ambiental competente, de tal manera que en su implementacion se
respeten los determinantes ambientales establecidos en el Plan de Zonificacién Ambiental y de
Ordenamiento Forestal correspondiente.

Parigrafo 5° La Agencia Nacional de Tierras ~ANT- priorizard la atencion de solicitudes de
constitucién de Zonas de Reserva Campesina que se traslapan con Areas de Reserva Forestal, de tal
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manera que el Plan de Desarrollo Sostenible integre los usos definidos en el Plan de Zonificacion
Ambiental y Ordenamiento Forestal.

Articulo 5. Prohibicién de adjudicacién. Ademas de la excepcidn contenida en el articulo 1° de la
presente ley, no podrén ser objeto de adjudicacion los bienes declarados como de uso publico, parques
naturales, tierras comunitarias de grupos étnicos, resguardos, areas declaradas como patrimonio
arqueoldgico de la Nacién, incluyendo las zonas donde hagan presencia comunidades étnicas en los
términos establecidos en los paragrafos 5y 6 del articulo 85 de la Ley 160 de 1994, la Ley 21 de 1991
y los articulos 2, 4 y 6 de la ley 70 de 1993, asf como otras zonas que por disposicién legal no puedan
ser objeto de adjudicacion por via administrativa.

Tampoco podran ser adjudicados predios ubicados en 4reas de reserva forestal para proyectos de
utilidad publica e interés social, como minerfa, exploracion o explotacién de hidrocarburos,
concesiones portuarias e infraestructura, salvo lo dispuesto en el pardgrafo 4° del articulo 4 de la
presente ley.

Articulo 6. Control y seguimiento. La explotacion de los bienes adjudicados de conformidad con lo
descrito en la presente ley, debera ajustarse a las reglas gerierales establecidas para los propésitos de
acceso a tierras previstos en la Ley 160 de 1994 y el Decreto-ley 902 de 2017, asi como en lo
concerniente al manejo de los recursos naturales. La Agencia Nacional de Tierras -ANT- hara
seguimiento al cumplimiento de las obligaciones a cargo del adjudicatario, en especial a las
establecidas en el articulo 8° del Decreto- ley 902 de 2017 y lo dispuesto en la presente ley.

La autoridad ambiental competente, hara seguimiento del cumplimiento de las obligaciones devenidas
del adecuado uso de los recursos naturales de manera general y en especifico, al cumplimiento de los
determinantes ambientales establecidos en el Plan de Zonificacién Ambiental y de Ordenamiento
Forestal correspondiente y que deben obrar en el acto administrativo de adjudicacién y en el Folio de
Matricula Inmobiliaria.

Paragrafo 1°, La verificacién de cumplimiento de las obligaciones debera realizarse al menos una (1)
vez al aflo y para ese efecto, la Agencia Nacional de Tierras -ANT- y la autoridad ambiental
competente en el 4rea podrén coordinarse de tal manera que la inspeccién administrativa sea conjunta;
no obstante lo anterior, en virtud del principio de eficiencia administrativa, cada entidad puede
adelantar inspecciones independientes cuyos resultados, en cualquier caso, deben aportarse al
expediente administrativo que administre la Agencia Nacional de Tierras -ANT-.

Paragrafo 2°, Para el seguimiento a los compromisos adquiridos por los adjudicatarios, la Agencia
Nacional de Tierras desarrollara un Sistema de Informacién Geogréfico interoperable con sistemas de
informacion ambiental para el control de la deforestacion. Para este propdsito la Agencia Nacional de
Tierras o quien haga sus veces, establecerd una ruta de trabajo con el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible.

Articulo 7. Revocatoria del titulo de adjudicacién. El acto administrativo de adjudicacién puede ser
revocado por la Agencia Nacional de Tierras ~ANT- ante el incumplimiento de cualquiera de las
obligaciones establecidas en el articulo 39 de la Ley 160 de 1994, asi como de los determinantes
ambientales consignados en el Plan de Zonificacién y de Ordenamiento Forestal. Lo anterior sin
perjuicio de las demds acciones policivas y administrativas a las que haya lugar.

| PABLO.
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Paragrafo 1°. El procedimiento empleado para adelantar el proceso revocatorio se dard exceptuando
el cumplimiento de lo establecido en el articulo 97 de la Ley 1437 de 2011, en lo que tiene que ver
con la extension del consentimiento del titular del derecho reconocido; ademas de lo anterior, deberd
adelantarse en pleno cumplimiento de las reglas sustantivas y procesales devenidas del debido proceso
administrativo y del procedimiento legal establecido para tal fin en la sefialada ley.

Paragrafo 2°. Para adelantar el procedimiento revocatorio establecido en el presente articulo por el
incumplimiento de los determinantes ambientales establecidos en el Plan de Zonificacién y de
Ordenamiento Forestal, el titulo y el asiento registral, debe mediar informe previo de la autoridad
ambiental competente en el que se indique y sustente dicho incumplimiento; lo anterior, sin perjuicio
de las medidas a aplicar por esa autoridad en el marco de lo establecido en la Ley 1333 de 2009.

Articulo 8. Limitacién de transferencia. De conformidad con lo establecido en el inciso tercero del
articulo 39 de la Ley 160 de 1994, los predios adjudicados en el marco de la aplicacion de la presente
ley, no seran transferibles a ningin titulo durante los siguientes quince (15) afios contados a partir de
la fecha de inscripcién en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos del acto de adjudicacion.
Dicha prohibicién se inscribira en el respectivo titulo de transferencia del derecho de dominio.

Paragrafo 1°. Una vez superado el lapso establecido en el presente articulo, el Estado ejercerd
derecho preferente en la adquisicion de predios adjudicados en el marco de la aplicacion de la
presente ley, extendiendo, en el caso de no estar interesado en su compra, la autorizacién respectiva
para su venta a un tercero.

En lo sucesivo y para todos los negocios juridicos que busquen transferir el derecho real de dominio,
su posesién o tenencia, aplicardn el término y las condiciones descritas en el presente articulo con el
objeto de prevenir su indebida acumulacién.

Pariagrafo 2°. La Agencia Nacional de Tierras- ANT- reglamentard el procedimiento, los requisitos y
condiciones necesarias para dicha adquisicion, asi como para el otorgamiento de la autorizacién de
enajenacion a favor de un tercero y el seguimiento traditicio del dominio sobre estos predios.

Articulo 9. Vigencias y derogatorias. La presente ley rige a partir de su promulgacién y tendrd una
vigencia de diez (10) afios contados a partir del seftalado momento, introduce una excepcién especial
y transitoria a la aplicacién del- articulo 209 del Decreto- ley 2811 de 1974 y deroga todas las
disposiciones que le sean contrarias.

Cordialmente,

?Q,Eﬂ\o egle fwwdio 1

: /vin /”{"A,

Ivan Cepeda Cas’trq Pablo Catatumbo Torres Victoria
Senador de la Repiiblica Senador de la Republica
Polo Democritico Alternativo Partido Comunes
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Par medio de la cual se habilita la adjudicacion de baldios ubicados al interior de drevs de reservas forestales
establecidas en la ley 2 de 1939, sin que sea necesaria su sustraccion de o figura de reserve, estableciende una excepcion
trunsitoria a la prohibicién del articuio 209 del decredo ley 2811 de 1974 y se dicrar otras disposiciones.

EXPOSICION DE MOTIVOS
I ANTECEDENTES Y CONTEXTOS

La expansion de la Frontera Agricola en Colombia no ha respondido a un proyecto ordenado y
planificado desde el Estado. Por el contrario, la ocupacién por parte de campesinos y campesinas
sobre los bosques del pais ha respondido a un proceso desregularizado, en el que los campesinos se
han visto abocados a asentarse en estas dreas como resultado de la expulsién generada por la violencia
y la falta de acceso a tierras para la produccion, situaciones que son la manifestacion de la exclusion
social a la que se ha visto sometido este grupo social por décadas.

La ley 2* de 1959, sobre economia forestal de la nacién y conservacion de recursos naturales
renovables, fue expedida por el Congreso de la Republica con el objetivo de asegurar el desarrollo de
la economia forestal y proteccién de los suelos, las aguas y la vida silvestre, para lo cual se
conformaron siete (7) Zonas de Reserva Forestal (en adelante ZRF) con caracter de “Zonas Forestales
Protectoras™ y “bosques de interés general”. En orden de mayor a menor extensién son: Amazonas,
Pacifico, Rio Magdalena, Central, Cocuy, Sierra Nevada de Santa Marta, y Serrania de Los Motilones
(Ver mapa 1).

Mapa 1. Zonas de Reserva Forestal de Ley 2 de 1959
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Por medic de la cual se habilita Ie adjudicacién de baldios whicados af isterior de.dre: s de reservas forestales
estublecidas en la ley 2 de 1959, sin que sea necesaria su sustraccion de la figura de reserve estableciendo una excepcion
transitoria a la prohibicicn del urticilo 209 del decreto ley 2811 de 1974 y se dictui ofras dispasiciones.

Fuente: IEI (2022)

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (en adelante MADS), solo hasta el afio 2011
adoptd una zonificacion de las 4reas de reserva forestal, y las clasificé en tres tipos: A, By C. Como
complemento, existen unas dreas que corresponden a territorios étnicos, dreas urbanas, 4reas del
Sistema Nacional de Areas Protegidas (SINAP), que tienen unas disposiciones propias respecto a su
manejo, por tanto, se agrupan en la categoria de “Areas con decisiones previas de ordenamiento™, y
que corresponden a la mayor parte del rea de reserva forestal del pais (Ver tabla 1).

La zona tipo A tiene por objeto el mantenimiento de los procesos ecoldgicos basicos necesarios para
asegurar la oferta de servicios ecosistémicos; la zona tipo B comprende aquellas areas destinadas al
manejo sostenible del recurso forestal; y la zona tipo C comprende las 4reas que por sus caracteristicas
biofisicas pueden sostener el desarrollo de actividades productivas agroforestales, silvopastoriles y
otras compatibles con los objetivos’ de la Reserva Forestal y -las cuales deben incorporar el
componente forestal. De acuerdo con el MADS (2021), existen aproximadamente 47.884.635,61
hectareas de reserva forestal establecidas por ley 2°, distribuidas de la siguiente manera:

Tabla 1. Total areas (Ha) de reserva forestal establecidas por la ley 2° de 1959

Amazonas Tipo A 3.876.512,40 11,38
Tipo B 1.212.840,85 3.56
Tipo C 274.160,46 0,80
Areas con previa decisién de 28.694.470,3
ordenamiento 3 84,25
Total Amazonas : 34.057.984,0
4 100,00
Central Tipo A 514.352,49 34,45
| o | | | Tip-(; B W | 429.826,97 28,7§
Tipo C 6.881,95 0,46
Areas con previa decision de A
ordenamiento 541.986,81 _ 36,30
Total Central 1.493.048,22 100,00




>
Por medio de ta cudl se habiliva la adindicacion de baldios ubicados ol interior de dre. s de reservas forestales
estublecidas en la ley 2 de 1839, sin que sea necesaria su susiraccion de la figura de reserve, estableciendo una excepeian
transitoria a lo profibicion del wréicido 209 del decreto ley 2811 de 1374 y se dicta. orras disposiciones.

Cocuy Tipo A 182.804,86 25,65
Tipo B 21,229,80 2,98
Tipo C 79.378,76 11,14

Areas con previa decision de
ordenamiento 429.390,14 60,24
Total Cocuy 712.803,57 100,00

| _

Pacifico ___Tipo A 1.269.803,32 14,94
Tipo B 49.092,41 0,58
Tipo C 35.157,49 0,41

Areas con previa decisién de
ordenamiento 7.146.114,56 84,07
Total Pacifico 8.500.167,78 100,00
Rio Magdalena Tipo A 662.605,56 31,82
Tipo B 696.887,61 33,47
Tipo C 551.320,14 26,48

L .

Areas con previa decisién de
| - ordenamiento 171.261,23 8,23
Total Rio Magdalena 2.082.074,55 100,00
Serrania de Los ‘ Tipo A 223.348,46 43,48

Motilones

Tipo C 208.260,60 40,54

Areas con previa decision de
ordenamiento 82.101,77 15,98
Total Serrania de Los Motilones 513.710,83 100,00
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Por medio de la cual se habiliva ln adjudicacion de baldios wkicados ol interior de drecs de reservas forestales
estubiecidas en la ley 2 de 1959, sin que sea necesaria su sustraccidn de la figura de reserva, estableciendo una excepcion
transitoria a la prohibicion del articulo 209 del decreto ley 2811 de 1974 y se dictur: ofras disposiciones.

Sierra Nevada de Santa Tipo A ~ 94.236,70 17,96 |
Marta _ '
' Tipo B_ ' 70.758,24 13,48
Areas con previa decision de .
Qrdenamiento , 359.851,68 68,56
__Total Sierra Nevada deSantaMarta | 524.846,62] ._ 100,00

Fuente: Elaboracién IEI con base en MADS (202 1')

Al interior de las Zonas de Reserva Forestal (en adelante ZRF) se pueden distinguir aquellas dreas que
pueden ser destinadas para la explotacion de los bosques -y los términos para hacerlo, asi como
aquellas 4reas donde esta actividad se prohibe; las dreas que pueden ser adecuadas para desarrollar la
actividad agropecuaria, y asi proceder con su sustraccién; pero también las 4reas que pueden ser

susceptibles de adjudicacion, siempre y cuando estas se sujeten a una reglamentacion con el objeto de’

evitar la erosion de las tierras y conservar las aguas.

A pesar de lo anterior, la ley 2* dé 1959 se ha desdibujado en su forma y en su fondo. Hoy en dfa,

lejos de ser una figura que facilite la gestién y el manejo de los recursos forestales, se ha convertido
en una barrera que obstaculiza la integracién social, politica y econdémica de los campesinos que
habitan en estas 4reas, en gran medida por lo dispuesto en el Decreto 2811 de 1974, también conocido
como el Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente, el
cual introduce y desarrolla algunas de las disposiciones contenidas en la ley 2° deformando asi el
sentldo orlgmal con el que fue creada

La- muestra mds evxdente de esto es el art1culo 209 del c1tado Decreto en el que se prohlbe
taxativamente la adjudicacion de baldios en las areas de reserva forestal. En la practica, esta
prohibicion convirtié a las ZRF en sistemas cerrados, de similares caracteristicas a las éreas
protegidas, a pesar de que no fueron pensadas con ese propésito, € impidié que el Estado pudiera
generar un esquema de gobernanza con las comunidades campesmas para proteger los bosques y
promover una economia forestal.
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Por medio de la cual se habiliva o adfudicacion de baldios ubicados ol interior de dre 5 de reservas foresiales
estublocidas el ley 2 de 1959, sin que seq necesaric su sustraccidn de la figura de reserva establecicndo una excepeion
ransitoria a o profiibicidn del urticnlo 209 del decreto tey 2811 de 1974 y se dicia: oiras disposiciones.

Esta. prohibicién, no sélo impidid construir un modelo de ocupacién regulado y sostenible, sino que
tampoco contribuyd a mitigar la deforestacion. De acuerdo con la informacién publicada por el
MADS, con base en el andlisis de los reportes del Sistema de Monitoreo de Bosques de Carbono del
Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), en los ultimos veinte (20)
afios en Colombia se han deforestado 3.1 millones de hectireas de bosque, principalmente en la
Amazonia, donde se han perdido al menos 1.8 millones de hectareas. Durante el primer trimestre de
2022, se deforestaron 50,400 hectdreas de bosque, siendo Meta, Caqueta, Guaviare, Putumayo, Norte
de Santander y Antioquia los seis departamentos mas afectados (MADS, 7 de septiembre de 2022).

Entre las principales causas que esgrime el MADS para este fendmeno son: a) la praderizacién
orientada al acaparamiento de tierras; b) las précticas insostenibles de ganaderia extensiva; ¢) los
cultivos de uso ilicito; d) el desarrollo de infraestructura de transporte no planificada; e) la extracciéon
ilicita de minerales; f) la tala ilegal de madera; y g) la ampliacién de la frontera agricola en 4reas no
permitidas.

Desde luego que estas actividades no pueden ser atribuidas de forma unilateral a los campesinos, sino
al contexto desregularizado que prevalece en las ZRF, en el que los campesinos estan inmersos, y del
cual son los mas afectados. Ubicados durante décadas por fuera de la denominada Frontera Agricola,
esta se ha convertido también en un limite al ejercicio de su ciudadania, pues la visién hasta ahora
imperante que ha considerado incompatible la proteccion de los bosques con el desarrollo de una
economia campesina, ha propiciado que el Estado llegue parcialmente, y les ha privado a los
campesinos y campesinas no solamente de bienes y servicios, sino que también les ha negado sus
derechos a participar de la vida social y politica de la nacién.

Un reflejo de lo anterior es el escaso -practicamente nulo- conocimiento que tiene el Estado sobre las
condiciones en las que viven los campesinos y campesinas que habitan en las ZRF. En primera
medida, no se sabe el nimero -aproximado de personas que habitan en las ZRF del pais, ni tiene
conocimiento sobre sus condiciones socioecondémicas y necesidades. En respuesta al derecho de
peticion realizado por los formuladores de este proyecto, el MADS sefialé no tener conocimiento
sobre el namero de personas que habitan al interior de las Zonas de Reserva Forestal de ley 2° en el
pais (se dio traslado al DANE sin obtener respuesta), y muchos menos cuenta con una caracterizacion
social, econdmica, cultural de la poblacién campesina que habita al interior de estas areas. Tampoco
cuenta con un diagnostico actualizado del grado de transformacion de los usos del suelo al interior de
las dreas de Reserva Forestal de ley 2* de 1959'.

Segin la proyeccion realizada por la Agencia Nacional de Tierras (ANT), para el afio 2022 se
esperaban firmar aproximadamente 10.000 contratos de derecho de uso (CDU) en ZRF del pais. En
ese orden de ideas, habria un universo de al menos 10.000 familias que podrian ser potenciales
beneficiarios, pero el nimero preciso es todavia indeterminado. Solamente en el municipio de
Calamar, departamento del Guaviare, hay cerca de 3.729 familias localizadas en ZRF de ley 2°
(Defensoria del Pueblo, 2022).

! Respuesta al Derecho de Peticion radicado ante el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS)
No. 2023E1031850, respondido el 9 de septiembre de 2023,
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Por mediv de ta cugl se habifita e adjudicacion de baldivs wbicados ol interior de dre.s de reservas forestales
estublecidas v fa ley 2 de 1939, sin gque seu necesaria su sustraccion de {u figura de reserva estubleciendo una excepcidn
trunsitoria a la prohibicién del urticulo 209 del decreto ley 2811 de 1974 y se dictu. otras disposiciones.

La Defensoria del Pueblo (2022), a través de su delegada para los Asuntos Agrarios y de Tierras,
elaboré un informe sobre la situacion de derechos humanos de las comunidades campesinas en dreas
de especial interés ambiental, incluidas las ZRF. En el informe, se indica que, en la ZRF de la
Amazonia, en el departamento del Guaviare, las familias campesinas no cuentan con titulos de
propiedad, y los documentos de compraventa o la sana posesién son los Gnicos elementos que tienen
para acreditar la tenencia, lo que les ha impedido acceder a créditos para el desarrollo de proyectos
productivos y ha facilitado procesos de desarraigo y desplazamiento.

Sumado a lo anterior, las medidas que han tomado las autoridades ambientales para frenar la creciente
deforestacién en el Guaviare, han afectado en diferentes niveles a la poblacién campesina, por
ejemplo, en testimonios recogidos por la Defensoria del Pueblo (2022), el cierre definitivo de la via
que conecta la Inspeccion de la Libertad-Barranquillita hasta Miraflores, asi como la via que conecta
Agua Bonita Medio Barranquillita hasta Miraflores, afecta gravemente los derechos de los nifios y
nifias que habitan en esta region, a quienes se les estaria vulnerando su derecho a la educacién, ya que
son los beneficiarios de la ruta de transporte escolar que opera en la inspeccién de La Libertad, vereda
el Recreo y circunvecinas, y que no podré prestar el servicio a los menores en este sector. Como lo
presenta la Defensoria en su informe, las medidas de suspensién de cualquier tipo de inversion publica
vulneran-los derechos de mas de 1.000 familias campesinas que desde hace mas de 50 afios se
encuentran establecidas en la ZRF.

En resumen, lo que no estd diagnosticado en estos momentos por el Estado, es-invisible para el
mismo. Con los Planes de Zonificacién Ambiental y Ordenamiento Forestal que propone este
proyecto de ley, se busca atender este vacio de informacién, y asi procurar la formulacién
participativa de unas politicas publicas que sean pertinentes y efectivas para resolver las necesidades
que tiene la poblacién campesina que habita en las ZRF.

Por su parte, en el afio 2016, a través de la firma del Acuerdo Final de Paz en el punto 1, referente a la
Reforma Rural Integral, se aborda la necesidad de resolver la situacién del campesinado que habita o
colinda con areas de especial interés ambiental como los son las Zonas de Reserva Forestal y de
estabilizar la frontera agropecuaria.

El 17 de septiembre de 2021, en Audiencia Pablica realizada en La Macarena — Meta, el campesinado
exigi6 ser parte de la mesa de implementacién y seguimiento de la Sentencia 4360 de 2018, de la
Corte Suprema de Justicia, que declaré la Amazonia como sujeto de derechos. En el mismo sentido,
durante el Paro Nacional de 2021, que tuvo lugar en Altamira - Huila uno de los puntos de
concentracién mas algidos de la ruralidad, convergieron las comunidades campesinas de 13
municipios del Caqueta y-Sur del Meta, y producto de la movilizacién social se instalé una Mesa de
negociacion con el Gobierno Nacional.

La Mesa de Didlogo Campesina de Caquetd y Sur del Meta se instal6 el 5 de junio de 2021, y entre
sus compromisos se encuentra el financiamiento de cuatro (4) Zonificaciones Ambientales
Participativas, bajo una metodologia concertada entre el MADS y las comunidades campesinas para
los municipios de Cartagena del Chaira, Solano, Puerto Rico y La Montafiita en Caqueta. Estas
Zonificaciones deben entregar insumos a una mesa interinstitucional que evaluard las oportunidades
de acceso a tierras, proyectos productivos, reconversiéon productiva, rehabilitacién ecoldgica y
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Por mediv de T cual se habilira le adindicacion de baldies nbicudos al interior de dre: s de reservas forestales
estabiecidas en la ley 2 de 1959, sin que sea necesaria su sustraccidn de la figura de reserve. estubleciendo ung excepeion
transitoria u le prohibicién del urticalo 209 def decreto ley 2811 de 1374 y se dicta:. otras disposiciones,

sustracciones en la ZRF, asf como la alimentacion del fondo de tierras de acuerdo al art. 18 del decreto
ley 902 de 2017. Sumado a esto, se acordé que el Banco Agrario adelantaria brigadas de crédito en la
ZRF de la Amazonia en el departamento del Caqueta, para socializar el portafolio de servicios y la
oferta de incentivos tendientes a suplir las necesidades de financiacion de las personas en estas areas,
asi como el levantamiento de las restricciones para el reconocimiento de las personerias juridicas de
las Juntas de Accién Comunal de las veredas que se encuentran en la ZRF.

Mis recientemente, durante la primera Convencion Nacional Campesina (CNC), que se desarrollé en
la Universidad Nacional en Bogota entre el 2 y el 5 de diciembre de 2022, la cual contd con una
participacién de mas de 2.500 delegados campesinos y campesinas de todo el pais, se entregd al
Gobierno Nacional una propuesta de capitulo campesino para ser incluido dentro del Plan Nacional de
Desarrollo (PND). En este capitulo se incluy6 una propuesta por la cual se concede la facultad a la
Agencia Nacional de Tierras (ANT) para adjudicar los terrenos baldios que se encuentren al interior
de ZRF de ley 2° de 1959 sin necesidad de adelantar un proceso de sustraccion previa.

Dicha adjudicacién solo seria posible para el desarrollo de actividades productivas asociadas al
manejo forestal sostenible, agroforestales, silvopastoriles y piscicolas, manteniendo la vocacion
forestal del suelo; y prevé un control y seguimiento de parte de las autoridades ambientales. Ademas,
para las adjudicaciones en ZRF, se tendrian en cuenta las actividades productivas de los ocupantes,
con el fin de formular un proyecto productivo que las incorpore y que, de ser necesario, contemple la
reconversion gradual de las actividades orientadas al aprovechamiento racional y sostenible de los
bosques o a los procesos de restauracion y recuperacion de estos (Propuesta Capitulo Campesino-Plan
Nacional de Desarrollo, p. 16, 2022). Esta propuesta no fue incluida dentro del articulado definitivo
del PND.

Por el contrario, en el Plan Nacional de Desarrollo (ley 2294 de 2023) se presenté como iniciativa del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible las “Concesiones forestales campesinas” como el
‘modelo mediante el cual se otorga el derecho de uso del recurso forestal y de la biodiversidad en los
baldios de la Nacidn ubicados al interior de Zonas de Reserva Forestal de ley 2* de 1959, modelo que
serd analizado mds adelante.

Por otra parte, es importante aclarar que las iniciativas que propenden por una titulacién sin
sustraccion de los baldios de las ZRF de ley 2° no han sido exclusivamente de las organizaciones
campesinas. En este sentido, es preciso recordar que la Procuradurfa General de la Nacién, en su
informe de 2021, sobre el estado de avance de la implementacion de las estrategias de acceso a tierras
y uso del suelo rural contempladas en el Acuerdo de Paz, inst6 al Gobierno Nacional para que
reglamente el articulo 18 del Decreto Ley 902 de 2017 (sobre el Fondo de Tierras), en el sentido de
habilitar la adjudicacién sin sustraccién de éreas tipo C de ley 2°. Ademads, también recomendé una
sustraccién abreviada de las zonas tipo B, previo reglamento de uso y plan de manejo ambiental,
como una manera de habilitar asignaciones de derechos de tierras a ocupantes que cumplan con las
condicionantes ambientales?.

2 Recomendacion 106 del Informe de la Procuraduria Delegada para el seguimiento al Acuerdo de Paz y la
Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios, sobre el estado de avance de la implementacién
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Por medio de la cual se habifita la adjudicacién de baldios ubicados ol interior de drevcs de reservas forestales
estihlocidas en ¥ ley 2 de 1939, sin yue sew necesaria su sustraceion de to figura de reserve. estableciendo una excepcion

fransitoria a la prohibicion del aritculo 209 del decreto ley 2811 de 1874 y se dictus etras disposiciones.

Asi las cosas, el presente proyecto de ley tiene como propdsito superar el enfoque restrictivo hacia el
campesinado al interior de las Zonas de Reserva Forestal de ley 2%, debido a que no ha logrado
resolver la apremiante urgencia de armonizar la proteccién de los bosques del pais y los ecosistemas
estratégicos que albergan, con los modos de vida campesina que alli se han asentado.

Este proyecto de ley recoge las aspiraciones que han expresado con vehemencia los campesinos y
campesinas a través de movilizaciones y espacios de interlocucién con instituciones del Estado. A
continuacién, se esgrimen al menos siete (7) argumentos por los cuales en nuestro concepto se debe
promover una politica de adjudicacién de baldios sin sustraccién para campesinos y campesinas al
interior de ZRF de ley 2*:

1) Para el cabal cumplimiento de lo dispuesto en el Acuerdo de Paz;
2) Para el fortalecimiento de los derechos del campesinado;

3) Para la materializacién integral de la politica de restitucién de tierras para las victimas del
conflicto armado al interior de las ZRF,

4) Parala implementacion de una estrategia de sustitucion de cultivos de uso ilicito mas eficaz;

-5) Porque las estrategias implementadas para la regularizacién de la tierra en las ZRF han
resultado insuficientes;

6) Para el impulso a la constitucion de Zonas de Reserva Campesina y ofras formas de
territorialidades campesinas en ZRF;

7) La necesidad de una zonificaciéon ambiental participativa como herramienta de la Reforma
Rural Integral.

1. El papel de las ZRF en el cumplimiento del Acuerdo de Paz:

El 24 de noviembre de 2016, el Gobierno Nacional, en cabeza del entonces presidente Juan Manuel
Santos, y la antigua guerrilla de las Farc, firmaron el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto
y la Construccién de una Paz Estable y Duradera, en adelante Acuerdo Final de Paz. El Acuerdo
cuenta con seis puntos, con sus respectivos acuerdos, cuyo objetivo es contribuir a las
transformaciones que requiere Colombia en aras de construir una paz estable y duradera, a saber: i
Hacia un nuevo campo colombiano. Reforma Rural Integral; ii. Participacién Politica; iii. Fin del
Conflicto; iv. Solucién al problema de Drogas ilicitas; v. Victimas; y vi. Mecanismos de refrendacion
del acuerdo.

de las estrategias de acceso a tierras y uso del suelo rural contempladas en el acuerdo de paz (Procuraduria
General de la Nacion, 7 de enero de 2021).
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Por medio de ta cual se habilita le adjudicacin de baldios ubicados o interior de dre s de reservas forestales
estublecidas en taley 2 de 1959, sin que sew necesaria su sustraceion de la figura de reserva estubleciendo una excepcion
transitoria ¢ la prohibicidu del urticalo 209 del decreto tey 2811 de 1974 y se dictai. orras disposiciones,

La Corte Constitucional, mediante Sentencia C-630 de 2017, indicé que el Acto Legislativo 02 de
2017, convirtié el Acuerdo Final de Paz, “en una politica publica de Estado cuya implementacién y
desarrollo constituye compromiso y obligacién de buena fe para todas las autoridades del Estado, con
el fin de garantizar el derecho a la paz, respetando su autonomia”. En consecuencia, los puntos
pactados en el Acuerdo de Paz de 2016 con las extintas Farc, tienen un cardcter vinculante para las
diferentes entidades del Estado responsables de su implementacién, lo que incluye desde luego, el
punto 1, correspondiente a la Reforma Rural Integral (RRI).

La reforma rural integral tiene por objeto la transformacién estructural del campo, lo que implica
cerrar las brechas histéricas entre el campo y la ciudad, a partir de la creacién de condiciones de vida
dignas para la poblacién rural. En este sentido, el Acuerdo Final dispone que “[I]Ja RRI debe lograr la
gran transformacién de la realidad rural colombiana, que integre las regiones, erradique la pobreza,
promueva la igualdad, asegure el pleno disfrute de los derechos de la ciudadania y como consecuencia
garantice la no repeticién del conflicto y la erradicacién de la violencia™.

El primer punto de la RRI aborda el tema de acceso y uso de la tierra, la formalizacion de la
propiedad, la frontera agricola y la proteccion de las zonas de reserva, para lo cual empieza por crear
el Fondo de Tierras, el cual estd orientado a la democratizacién del acceso a la tierra; es de caracter
permanente; y dispondra de 3 millones de hectdreas durante sus primeros 12 afios de creacion, las
cuales provendran de seis (6) fuentes principales, a saber:

a) Tierras provenientes de la extincidn judicial de dominio a favor de la Nacién: el
Gobierno Nacional adelantar4 las reformas necesarias para agilizar el proceso judicial
de extincion, con el fin de revertir la concentracion ilegal de tierras.

b) Tierras recuperadas a favor de la Nacion: es decir, baldios indebidamente apropiados
u ocupados, recuperados mediante procesos agrarios, sin perjuicio de los campesinos
y las campesinas que puedan ser beneficiarios del programa de formalizacién. (Esta
fuente debera resultar fortalecida con la formacién y actualizacién catastral que se
adelantara en el marco de este Acuerdo).

¢) Tierras provenientes de la_actualizacién, delimitacién v fortalecimiento de la
Reserva Forestal, con destino _a los beneficiarios v beneficiarias del Fondo de

TieerS' la sustraccion de tierras mediante este mecanismo_estara condicionada
Ia_formulacién, con la participacién de las comunidades, de planes que

gamnﬂc.exm&tembmdad_s_o_mmammﬁnm (Negrilla y resaltado fuera del texto).

d) Tierras inexplotadas: tierras recuperadas mediante la aplicacion del actual
procedimiento de extincién administrativa de dominio, por incumplimiento de la
funcién social y ecoldgica de la propiedad.

e) Tierras adquiridas o expropiadas por motivos de interés social o de utilidad pdblica,
adquiridas para promover el acceso a la propiedad rural, con la correspondiente
indemnizacién.

3 Poder Legislativo, Colombia: Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz
Estable y  Duradera.  Publicado el 24 de noviembre de  2016. Disponible en:
https://www.jep.gov.co/Marco%20Normativo/Normativa_v2/01%20ACUERDOS/Texto-Nuevo-Acuerdo-Final.

pdf?csf=1&e=0fpYAQ. Pagina 10.
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f) Tierras donadas: el Gobierno Nacional adelantard las gestiones necesarias para
facilitar los procedimientos de donacién de tierras al Fondo de Tierras, en el marco de
la terminacién del conflicto y de la construccién de la paz.

Como se puede observar en el texto resaltado y subrayado, una de las fuentes para el acceso a la tierra
que concibe el Acuerdo de Paz para campesinos y campesinas sin tierra o tierra insuficiente, proviene
de las tierras de la Reserva Forestal, con la condicién de que se adelante un proceso de actualizacién,
delimitacion y fortalecimiento de las reservas forestales. Esto pone de presente tres (3) elementos
fundamentales que han sido ignorados hasta el momento:

El primero, que la demarcacion que tienen actualmente las siete ZRF en el pais es susceptible de
cambio y de una redefinicién de sus limites. Segundo, que la actualizacion, delimitacion y
fortalecimiento de la Reserva Forestal debe cumplir un propésito dirigido a la entrega de tierras
mediante el Fondo de Tierras. Lo que significa que es posible afirmar que las Reservas Forestales
también cumplen con una funcién en la democratizacién-del acceso a la tierra. Y, tercero, que el
proceso para la actualizacion, delimitacion y fortalecimiento de la Reserva Forestal debe adelantarse
con arreglo a la formulacién de unos planes con las comunidades, que sean participativos, y que
garanticen una sostenibilidad tanto social como ambiental. De lo anterior se puede extraer que el
Acuerdo de Paz propende por un modelo que permita equilibrar o armonizar los derechos de los
campesinos a habitar en las ZRF y desarrollar sus proyectos de vida, salvaguardando las dreas de
interés ambiental al interior de estas.

El punto 1.1.1 sobre el Fondo de Tierras que introduce la RRI, debe ser leido en consonancia con el
sub-punto 1.1.10 del mismo Acuerdo, denominado Cierre de la frontera agricola y proteccion de
zonas de reserva, ya que alli nuevamente se pone de manifiesto que las zonas de reserva forestal son
susceptibles de una actualizacién, que permita si es el caso, ampliar el inventario y caracterizar el uso
de las 4reas que deben tener un manejo ambiental especial.

En concreto, el Acuerdo establecié que el Gobierno Nacional tenia la obligacion de desarrollar, en un
plazo no mayor de dos (2) afios, un Plan de Zonificacion Ambiental, que delimitara la frontera
agricola y que permitiera actualizar y ampliar el inventario, asf como caracterizar el uso de las areas
que deben tener un manejo ambiental especial, entre ellas las ZRF, con el objetivo de que se proteja la
biodiversidad y el derecho progresivo al agua de la poblacién. El Acuerdo también define algunas de
las acciones tendientes a atender a la poblacion que colinda u ocupa estas éreas, a saber:

e Tener en cuenta “los propios emprendimientos de convivencia y desarrollo, y la participacion
de las comunidades y organizaciones .rurales —hombres y mujeres— como garantia del
cumplimiento de los propésitos de este punto, sin perjuicio de los intereses comunitarios y
socioambientales y del bien comtn™.

e Apoyar a las comunidades que colindan o habitan zonas de manejo especial, “en la
estructuracion de planes para su desarrollo, incluidos programas de reasentamiento o de
recuperacién comunitaria de bosques y medio ambiente, que sean compatibles y contribuyan
con los objetivos de cierre de la frontera agricola y conservacién ambiental, tales como:

* Ibidem. Pagina 20.
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prestacion de servicios ambientales, dando especial reconocimiento y valoracién a los
intangibles culturales y espirituales y protegiendo el interés social; sistemas de produccion
alimentaria sostenible y silvopastoriles; reforestacién; Zonas de Reserva Campesina (ZRC); y
en general, otras formas de organizacion de la poblacién rural y de la economia campesina
sostenibles™. '

e Adoptar medidas y crear los incentivos necesarios para “prevenir e impulsar soluciones a los
conflictos entre la vocacion de la tierra y su uso real, teniendo en especial consideracion el
Plan de zonificacién ambiental del que trata este punto y teniendo en cuenta el principio de
Bienestar y Buen Vivir. Las sustracciones de las Zonas de Reserva Forestal a las que se
refiere este Acuerdo, priorizaran el acceso a la tierra para campesinos y campesinas sin
tierra o con tierra insuficiente, a través de diferentes formas de organizaciéon o
asociacion, incluidas las Zonas de Reserva Campesina, que contribuyan al cierre de la
frontera agricola, al fortalecimiento de la economia campesina y a la agricultura
familiar”® (énfasis propio).

En este sentido, es evidente que si bien el anterior Gobierno desarrollé el Plan de Zonificacién
Ambiental a través de la Resolucion 1608 de 2021, esta corresponde a una interpretacion limitada de
una herramienta del sector ambiental, olvidando que se encuentra inscrita como una herramienta de la
Reforma Rural Integral del Acuerdo Final de Paz y por consiguiente, sus resultados deben habilitar la
identificacién de predios para el Acceso a Tierras y el fortalecimiento de la gobernanza territorial.

1. Elfortalecimiento de los Derechos del Campesinado:

Las luchas del campesinado colombiano por reconocimiento social y politico empezaron a tener
resultados concretos, y de la magnitud necesaria, cuando la Sentencia de la Corte Suprema de Justicia
STP 2028 de 2018 ordend al DANE, entre otras entidades, elaborar estudios complementarios al
Censo Agropecuario de 2014 y al Censo Poblacional de 2018 que permitan delimitar a profundidad el
concepto y contabilizar a los ciudadanos que integran ese grupo poblacional. Asf las cosas, en 2019 se
logré contar por primera vez con una cifra oficial en la que el 31,8% de la poblacién mayor de 15
afios del pais se identificé como campesina’.

En relacién con el acceso a derechos sociales y servicios publicos, se logr6 identificar que el 29,3% de
los hogares campesinos se encuentran en situacion de pobreza multidimensional y, por ejemplo, tan
sélo el 29,8% de los hogares campesinos cuentan con acceso a internet, esto denota una gran brecha
de desigualdad que no habia sido caracterizada y que ahora debe ser atendida integralmente®,

5 Ibidem.

¢ Ibidem.

7 Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (2020). Encuesta Nacional de Calidad de Vida ECV
2019. Resultados-identificacién subjetiva de la poblacién campesina. Publicado en julio de 2020 Disponible en:
https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/enfoque-diferencial-e-interseccional/enfoque-campesi
no

§ Ibidem. '
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Por su parte, organizaciones campesinas internacionales como la CLOC-Via Campesina, trabajan
desde la década de 1990 en la discusién sobre el reconocimiento de los derechos del campesinado en
todos los paises. En el 2008, las organizaciones campesinas presentaron ante la ONU un borrador de
la Declaracion de los derechos de las campesinas y campesinos, este documento fue la base del debate
en el seno del Consejo de Derechos Humanos del organismo, quienes lo entregaron a la Asamblea
General para su adopcién. Finalmente, durante la 73° Asamblea General de las Naciones Unidas, que
tuvo lugar en diciembre de 2018, la declaracion fue adoptada con 121 votos a favor, 54 abstenciones
(incluida la del gobierno colombiano) y 8 votos en contra.

En Colombia, el canciller Alvaro Leyva envié comunicacién al Secretario General de las Naciones
Unidas, el dia 2 de noviembre de 2022, manifestando su apoyo a la Declaracion de los derechos de los
campesinos y otras personas que trabajan en zonas rurales, anunciando asi el compromiso con el
respeto y proteccion de los derechos de la poblacién en el sector rural por el nuevo Gobierno
Nacional’.

s

En el Congreso de la Reptblica, a través del Acto Legislativo 01 de 2023 “Por medio del cual se
reconoce al campesinado como sujeto de especial proteccion constitucional”, el cual modifica el
articulo 64 de la Constitucién Politica y que es una medida legislativa para reducir la desigualdad y
exclusién a la que ha sido sometido el campesinado, considera la multidimensionalidad del sujeto
campesino, elemento fundamental para reinterpretar el marco normativo actual que excluye, limita o
condiciona las actividades propias de la vida campesina.

“Los campesinos y las campesinas tienen un particular relacionainiento con la tierra
basado en la produccién de alimentos y sus formas de territorialidad campesina, en
garantia de la soberania alimentaria, conforme a la economia campesina agraria y
familiar, todas las actividades de transformacion tendientes a mejorar la productividad de
sus cultivos, las tecnologias que permitan darle valor agregado a sus productos y a la
proteccion del ambiente, asi como en tradiciones y costumbres compartidas que los
distinguen de otros grupos sociales.”"’

Este reconocimiento de las dimensiones del sujeto campesino nos conduce a reevaluar medidas que
desde la normatividad ambiental se han propuesto para prohibir, limitar, restringir o excluir, con
fundamentos exclusivamente ecoldgicos o biolégicos, los usos posibles que la economia campesina y
las comunidades locales realizaban tradicionalmente en una relacién directa con los ecosistemas.

En este sentido, esta ley conduce a una necesaria armonizacion de los derechos del campesinado con
los derechos que tiene la sociedad colombiana sobre la naturaleza presente en las éreas de reserva

® Ministerio de Relaciones Exteriores. Nota diplomética del dia 2 de noviembre de 2022.

10 poder Legislativo, No 019 de 2022 Senado - 254 de 2022 Camara “Por medio del cual se reconoce al
campesinado como sujeto politico de derechos y de especial proteccién constitucional y se integra al bloque de
constitucionalidad el texto de la declaracién de las Naciones Unidas sobre los derechos de los campesinos y de
otras personas que trabajan en las zonas rurales”. Disponible en:
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forestal, de alli que el articulado vincule medidas de garantia de derechos para la poblacién que
desarrolla usos y costumbres en los predios (ocupaciones previas), ademds de garantias para el
cumplimiento de compromisos asociados a las dindmicas ecosistémicas de los predios adjudicados
bajo la presente ley.

Ademés, que permite redistribuir de manera mas justa las cargas y costos de la conservacion de las
Areas de Reserva Forestal, asi como sus beneficios, puesto que actualmente las comunidades
campesinas no perciben los beneficios de la conservacién sino las cargas asociadas, traducidas en
limitaciones al uso y al desarrollo de sus proyectos de vida.

Por tltimo, vale la pena indicar que este serfa uno de los primeros ajustes normativos que apuntaria a
la materializacion del reconocimiento de derechos referido en el acto legislativo 01 de 2023 en el que
se reconoce al campesinado como sujeto de especial proteccion.

2. Garantizar el goce .pleno del derecho a la restitucion de tierras para las victimas en
ZRF de ley 2:

La ley 1448 de 2011, prorrogada hasta junio de 2031 en virtud de la ley 2078 de 2021, establece un
procedimiento especial de cardcter mixto para acceder a la restitucién y a la formalizacion de los
predios despojados y abandonados forzosamente, el cual consta bésicamente de dos etapas: una
primera etapa de naturaleza administrativa, a cargo de la Unidad de Restitucién de Tierras (en
adelante URT), que tiene como fin decidir sobre las solicitudes de inscripcién de un predio en el
Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente (en adelante RTDAF); y una segunda
etapa, de naturaleza judicial, en la que la URT presenta una solicitud de restitucién ante los jueces
especializados en la materia, quienes deciden sobre el derecho a la restitucion juridica y material del
bien (predio). ‘

Como parte del proceso de preparacion de este proyecto de ley, se extendié una comunicacién a la
URT para conocer el universo de predios inscritos en el RTDAF que se encuentran al interior de ZRF
de ley 2°!'. Al respecto; la URT manifest6 que, con corte al 3 de agosto de 2023, se identificaron 2.581
ID o solicitudes'? ubicadas en ZRF de ley 2* que se encuentran en etapa judicial. Esto significa que
son solicitudes de restitucién sobre lIas cuales los jueces deben pronunciarse. En caso de fallarse en
favor de las victimas, estos son predios sobre los cuales habria que adelantar un proceso de
sustraccion ante el MADS para realizar una efectiva entrega material del predio, o bien realizar una
restitucion equivalente, o una compensacién monetaria.

Por su parte, la URT identificé 2.790 ID o solicitudes ubicadas en ZRF de ley 2% que culminaron con
decisién de inscripcion en el RTDAF. Estas son solicitudes que, al estar inscritas en el Registro,
corresponden a predios sobre los cuales la URT ha encontrado méritos para la preparacion de las

I Respuesta al derecho de peticién radicado ante la Unidad de Restitucion de Tierras (URT) con radicado
DSC1-202320438, respondido el 28 de agosto de 2023.

12 Bs preciso indicar que la URT administra las solicitudes de restitucion de tierras bajo un consecutivo numérico

denominado ID, el cual, con fines administrativos identifica el 4rea solicitada en restitucién que puede en
algunos casos corresponder a mas de un predio (poligono).
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demandas y solicitar su restitucion para las victimas. En contraste, hubo otras 2.886 ID o solicitudes
superpuestas en ZRF de ley 2* cuya decision por parte de la URT fue no inscribirlas en el RTDAF.

Ahora bien, la URT también manifestd que, con corte al 3 de agosto de 2023, existen 5.723 solicitudes
de restitucién de predios que se encuentran en ZRF de ley 2* que todavia no cuentan con una decision
de fondo respecto a su inscripcion (o no) en el RTDAF. Esto quiere decir que son solicitudes que estan
siendo estudiadas por la URT para determinar su inscripcion dentro del Registro, lo que podria elevar
el nimero de predios solicitados en restitucién que se encuentran al interior de ZRF de ley 2°. En la
tabla 2 se puede observar el universo de 11.094 solicitudes de restitucion de tierras localizadas al
interior de ZRF de ley 2%, discriminadas por i) Solicitudes en etapa judicial; ii) Solicitudes aceptadas
para inscripcién en el RTDAF; y iii) Solicitudes sin decisiéon de fondo para inscripcién en el RTDAF.

Tabla 2. Solicitudes de restitucion de predios ubicados-en ZRF de Ley 2 de 1959 (a corte de

agosto de 2023)
Estado de la solicitud Numero de solicitudes
Solicitudes en etapa judicial 2581
Solicitudes  aceptadas  para 2790

inscripcion en el RTDAF

Solicitudes sin decisién de fondo 5723
para inscripcién (actualmente en
estudio por URT)

Total 11.094

Elaboracidn propia, con base en URT (2023)

Hasta hace unos meses, el literal “a” del articulo 2° del Decreto 1071 de 2015 sefialaba que una de las
causales para que la URT no estudiara una solicitud para su inscripcién en el RTDAF era la existencia
de solicitudes que versen sobre terrenos baldios ubicados en ZRF de ley 2* de 1959. Asi pues, en los
casos en que los predios solicitados presentaban una superposicion con terrenos baldios ubicados al
interior de ZRF de ley 27, la URT iniciaba la recopilacién de todos los requisitos exigidos en la
Resolucién No. 629 de 2012, para presentar la solicitud de sustraccién ante el MADS. Solo hasta que
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el MADS se pronunciara de fondo con respecto al proceso de sustraccion, la URT procedia con la
inscripcion del predio en el RTDAF, y entonces iniciaba todo lo correspondlente a la formulacién y
presentacion de la demanda ante los jueces.

No obstante, la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado decreté la suspension
provisional de esta disposicién, en razén de que va en contravia de lo dispuesto en el articulo 75 de la
ley 1448 de 2011, en la cual no se excluye de la titularidad del derecho de restitucion a quienes
ocupan bienes baldios en ZRF de ley 2°, areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales o Parques
Naturales Regionales'.

En cumplimiento a la suspensién provisional impuesta por parte del Consejo de Estado, la URT
informa que expidio la Circular DJR No. 003 del 01 de junio de 2023, por medio de la cual se
modifica el procedimiento con el propésito de garantizar el acceso a la justicia, de manera que cuando
se recibe una solicitud de restitucién localizada al interior de ZRF de ley 27, 1a URT procede a radicar
la solicitud de sustraccién ante el MADS,.y simultdneamente.avanza en la inscripcién de la solicitud
en el RTDATF, sin esperar la decision de fondo del MADS, o incluso si la misma fuere negativa.

A corte de agosto de 2023, la URT reporté 971 ID o solicitudes de inscripcién en el registro, sobre las
cuales se ha adelantado el proceso de sustraccion ante el MADS, y que se encuentran en etapa
judicial. En esa misma linea, se han identificado 287 ID o solicitudes ubicadas en ZRF de ley 2 frente
a las cuales se ordené la restitucién o compensacion mediante sentencia judicial. Por su parte, se han
identificado 68 ID o solicitudes ubicadas en ZRF de ley 2* frente a las cuales los jueces negaron la
restitucién u ordenaron la compensacion.

El Plan Nacional de Desarrollo (ley 2294 de 2023) adiciond el literal “e” al articulo 97 de la ley 1448
de 2011, el cual establece una nueva causal de compensacion cuando el predio solicitado en
restitucién sea un baldio inadjudicable'®. Esto significa que cuando se trate de predios ubicados en
ZRF de ley 2% la URT podré realizar una compensacion en lugar de la restitucién del predio, salvo
cuando sea viable el otorgamiento del derecho de uso. Esto ltimo guarda estrecha relacién con los
contratos de derecho de uso (CDU), pues significa que se podrian otorgar contratos de derecho de uso
o actos administrativos de regularizacién de la ocupacion, como una medida de restitucién en baldios
ubicados en ZRF de ley 22,

Sin embargo, a nuestro juicio esta es una restitucién parcial o limitada. El presente proyecto de ley
propende por habilitar la adjudicacién de baldios en ZRF de ley 2% lo cual abrirfa la posibilidad para
que los magistrados y jueces de restitucién de tierras puedan dictaminar, si asi lo consideran, la

13 Auto del Consejo de Estado. Sala de lo contencioso administrativo, seccion tercera, subseccion B, del 22 de
febrero de 2023, que decretd la suspensién provisional de los apartes de los literales 2), b) y ¢) del numeral 2 del
articulo 2.15.1.3.5 del Decreto 1071 de 2015, respecto de la superposicion entre solicitudes de restitucién y
areas de reserva forestal de Ley 2 de 1959.

" Articulo 97. Compensaciones en especie y reubicacion (...)

e. Por tratarse de un inmueble baldio inadjudicable, excepto cuando sea viable el otorgamiento del derecho de
uso de acuerdo con la legislacién ambiental y agraria y siempre que se dé cumpllmlento de las obhgacmnes de
conservacién y restauracién ambiental,
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restitucion material del bien a la victima solicitante por medio de la figura del titulo, ordenando a la
autoridad de tierras su adjudicacién, una medida que respeta el espiritu con el que fue creada la ley
1448 de 2011, pues como lo sefiala en su articulo 72:

El Estado colombiano adoptard las medidas requeridas para la restitucion juridica y material de las
tierras a los despojados y desplazados. De no ser posible la restitucién, para determinar y reconocer la
compensacion correspondiente “En el caso de bienes baldios se procederd con la adjudicacion del
derecho de propiedad del baldio a favor de la persona que venia ejerciendo su explotacion econémica
si durante el despojo o abandono se cumplieron las condiciones para la adjudicacién” (Art. 72, Ley
1448 de 2011).

En ese orden de ideas, es claro que el Estado debe realizar todas las actuaciones a su alcance para
restituir juridica y materialmente el predio, y la restitucién en equivalente o por compensacion, sélo
deberia ser una opcién si se han agotado todos los esfuerzos para restituir a la victima su predio, aun
cuando se encuentre ubicado en ZRF de ley 2%, que como ya se vio, no es causal para limitar o excluir
el derecho a la restitucion.

En conclusion, una politica de adjudicacion de baldios con restricciones ambientales en ZRF de ley 2*
representa una ampliacién del derecho a la restitucion para las victimas de despojo, a quienes se les ha
limitado su derecho por la restriccion de adjudicacién de baldios que pesa sobre las ZRF de ley 27, en
razén del articulo 209 del Decreto Ley 2811 de 1974. En consecuencia, el Estado no puede permitirse
la creacién de un régimen diferenciado de victimas, en el que un grupo poblacional tiene menos
garantias a la restitucion por el hecho de que su predio se encuentra en ZRF de ley 2%, por el contrario,
debe propender por garantizar el goce pleno de este derecho.

El universo de victimas reclamantes de restitucion en ZRF de ley 2% no es menor. Como ya se expuso,
la URT tiene identificado un universo de 11.094 solicitudes de restitucién en ZRF de ley 2%, de las
cuales por-lo menos la mitad (5,731) ya han sido inscritas dentro del RTDAF o se encuentran en
proceso judicial, mientras que la otra mitad de solicitudes (5723) estdn siendo estudiadas para
determinar su inscripcion o no dentro del RTDAF.

En el mapa 2 se puede observar la distribucion geogréfica de las solicitudes de predios de restitucion
en ZRF de ley 2% concentradas principalmente en los departamentos de Cesar, Valle del Cauca,
Santander, Antioquia y Caldas (Ver tabla 3). Segin estimaciones de la URT, en términos de hectéreas,
las solicitudes de predios en restitucion en ZRF de ley 2° a nivel nacional ascienden aproximadamente
a 76.656,634 hectéreas, lo que llama la atencién porque es un universo importante de predios a los
cuales no se les ha prestado la debida atencion.

Tabla 3. Niimero de predios solicitados en restitucion de tierras ubicados al interior de ZRC de
Ley 2 de 1959 (por departamento)

Departamento - No. de predios Suma 4rea de predios (hés)
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Antioquia 380 8.284,875
. Arauca : 4 | VO,V586
Bolivar 55 290,776
Caldas 91 4337713
Caquetd | 56 2.176,286
Cauca ‘ 0 " 525,042
Cesar | 366 19.331,280
Chocé 40 1.400,762
Cérdoba 36 2.502,443
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ﬁorte de Sgntan(ier 15 1.223,106
Putumayo 241 1.906,498
Quindio 10 164,390
Risaralda 67 1.114,509
Santander 143 9.331,305
Tolima 40 1.861,216

Valle dél Cauca ©311 14.751,153
Vaupés . ' 1 0,069 -

Total Nacional 2699 76.656,634

Elaboracion propia con base en URT (2023)

Mapa 2. Solicitudes de inscripcién de predios para restitucion de tierras en Zonas de Reserva Forestal
(corte agosto de 2023)
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3. Contribuye a la estrategia de sustitucién de cultivos ilicitos en ZRF de ley 2%;

El aumento de cultivos de uso ilicito al interior de las ZRF de ley 2* llama la atencién sobre la
necesidad de una politica de sustitucién que sea eficaz, soportada en un régimen que regule el uso y la .
tenencia de la tierra a través de la titulacion ecolégica de los baldios en ZRF de ley 2*. Segun ¢l ultimo
informe de monitoreo de territorios afectados por cultivos.ilicitos en Colombia, para el afio 2022 se
reportaron 230.000 hectdreas de cultivos, un incremento del 13% con. respecto a las 204.000 hectareas .
reportadas en 2021 (UNODC-SIMCI, 2023). Respecto a la ubicacién de estas 4reas, se destaca que
cerca del 49% se encuentran en Zonas de Manejo Especial.

En 2020, la mitad de las. 143.000 hectdreas de coca existentes, es decir, alrededor del 48% se

encontraba al .interior de zonas de manejo especial -Ley segunda, Parques Nacionales Naturales
(PNN), Resguardos indigenas, Tierras de las comunidades negras- de las cuales el 42% se localizaba
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en Zonas de Reserva Forestal de Ley segunda, el mayor porcentaje en los dltimos 17 afios, solo
superado en los afios 2002 y 2001, con 51% y 56% respectivamente (UNODC-SIMCI, 2021).

Tabla 4. Ntumero de hectdreas de cultivos de coca en ZRF de ley 2da (corte a 2021)
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Fuente: UNODC-SIMCI (2021)

Como se puede observar en la Tabla 4, para el afio 2020, el 4drea sembrada con coca en Zonas de
Reserva Forestal de ley 2% abarcé 28.973 hectireas, que corresponden al 20% del total de érea
sembrada en el pais, por.encima de, 4reas.permanentemente afectadas.(16%).y de tierras de las
comunidades negras (15,5%), lo que significa que para 2020, las Zonas de Reserva Forestal de Ley
Segunda representaban las areas donde predominan los cultivos de coca en el pais (28.973 hectareas).

Para el afio 2021, el panorama no fue mejor. De acuerdo con el mas reciente reporte de cultivos de uso
ilicito, mas de la mitad del 4rea de coca en el pais (52%) se localiza al interior de las zonas de manejo
especial, de las cuales el 17% corresponde a Zonas de Reserva Forestal de Ley Segunda, lo que
equivaldria a alrededor de 34.680 hectdreas (UNODC, 2022). Asi pues, si bien en términos
porcentuales hubo una reduccion del 20% al 17% entre 2020 y 2021, en términos absolutos hubo un
aumento de cultivos de coca en Zonas de Reserva Forestal pasando de 28.973 a '34.680 hectareas
entre 2020 y 2021.

Por su parte, en el informe més reciente de implementacién del Programa Nacional Integral de
Sustituciéon de Cultivos Ilicitos (PNIS), la UNODC report6 la erradicacién voluntaria de 11.623
hectareas con cultivos ilicitos en dreas de manejo especial, de las cuales se verificaron un total de
7.231 hectareas al interior de areas constituidas en ley 2* (UNODC, 2022b). En ese orden de ideas, el
PNIS solo alcanza a capturar poco mas de una cuarta parte del universo de cultivos de uso ilicito al
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interior de ZRF de ley 2%, con 7.231 hectdreas erradicadas voluntariamente de alrededor de 34.680
hectdreas.

En consecuencia, se puede observar que resulta insuficiente abordar la situacion de cultivos ilicitos al
interior de ZRF desde el marco normativo actual, y que una estrategia de regularizacion que incluya
también la dimensién sobre la tenencia y propiedad de los baldios, podria facilitar el abanico de
mecanismos del Estado para controlar la expansién de cultivos ilicitos en ZRF, més atin cuando en el
pasado mes de octubre de 2023, el Gobierno nacional a través de su Ministerio de Justicia, expidi6
una nueva politica de drogas para el pais.

Articulacion con la nueva Politica Nacional de Drogas 2023-2033

El pasado 3 de octubre de 2023, el Gobierno Nacional presentd la Politica Nacional de Drogas
2023-2033 “Sembrando vida, desterramos el narcotrafico”, la cual fue formulada por primera vez con
la participacion de las comunidades directamente afectadas por el narcotréfico y la guerra contra las
drogas en sus territorios. La nueva politica busca transitar hacia un paradigma de cuidado de la viday
el ambiente, que ponga la prioridad en la proteccién de los derechos humanos, la salud publica y la
consolidacién de la paz. Lo anterior a través de la estrategia en doble via denominada como “Oxigeno
y Asfixia”: Oxigeno para apoyar el transito integral hacia economias licitas para las poblaciones que
dependen de la economia de las drogas ilicitas, implementando medidas de manejo ambiental para la
conservacién y restauracién de las zonas afectadas por esta economia, y abordando el consumo de
sustancias psicoactivas desde un enfoque de salud publica. En contraposicion, Asfixia para concentrar
los esfuerzos militares, policiales y punitivos para afectar las capacidades y rentas de las
organizaciones y nodos mas fuertes del narcotrafico (Ministerio de Justicia, 2023).

La estrategia de Oxigeno se materializa en la implementacién de un Modelo integral de intervencion
para el transito a economias licitas, el cual inicia con la contencidn de la expansién de los cultivos de
uso ilicito y contintia con una serie de intervenciones y acciones principalmente de impacto territorial,
dirigidas a la reconversi6n econdmica, el desarrollo productivo, la generaciéon de capacidades
comunitarias y la integracién a mercados. Ademds, contiene componentes transversales como la
formalizacion, tenencia y uso de la tierra (Ministerio de Justicia, 2023, p. 54).

De acuerdo con el plan trazado en la politica de drogas, el modelo debe iniciar por (i) garantizar unas
condiciones basicas de vida digna en los territorios donde predominan las economias ilicitas, lo que
incluye acciones estratégicas orientadas a la soberania alimentaria, compras publicas focalizadas y la
asistencia técnica -agropecuaria y no agropecuaria; y (ii) un segundo momento de autonomia
comunitaria, en la que la intervencion del Estado busca fortalecer las capacidades locales a través de
lineas especiales de créditos, subsidios y seguros agropecuarios, y el fortalecimiento de economias
populares y asociativas. Las dos etapas anteriores, deben dar paso a un tercer momento de (iii)
afianzamiento econémico de las economias licitas, en el que se busca asegurar la sostenibilidad de las
comunidades, por medio de los pactos de productividad entre el sector pliblico, el sector privado y las
economfias populares, la consolidacién de modelos societales comerciales, y la formalizacién de
tierras rurales para comunidades que transitan a economias licitas.
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Este (ltimo punto es crucial, ya que proyecta el acceso y la formalizacién de la tierra como un eslabén
dentro del esquema de reconversion hacia economias licitas de la politica de drogas. Al respecto, el
Ministerio de Justicia manifiesta que si bien de conformidad con el marco legal vigente (Ieyes 160 de
1994, 599 de 2000 y 1708 de 2004) un requisito para formalizar la propiedad es la ausencia de
cultivos de uso ilicito, en aquellos casos en los que la erradicacién previa no sea factible, podran
hacerse acuerdos de tenencia con el compromiso de erradicacidon como parte del proceso, dicha accién
se podré articular con figuras de territorialidades campesinas como Zonas de Reserva Campesina,
Territorios Campesinos Agroalimentarios o Ecosistemas Acudticos Agroalimentarios (Ministerio de
Justicia, 2023, p.59).

Sumado a lo anterior, la politica de drogas comprende unas acciones transversales a las diferentes
etapas de la intervencion, dentro de las que se encuentran establecer medidas especificas para la
reconversion econdmica y la reduccién de cultivos de uso ilicito en Areas de Especial Importancia
Ambiental (AEIA)". En estas areas la reconversion productlva se basara en opciones bio econdmicas
que hagan uso sostenible de la biodiversidad, los recursos naturales y los servicios ecosistémicos,
siguiendo la zonificacién ambiental y usos permitidos del suelo.

Se definieron tres (3) zonas relacionadas con las AEIA: i. Las zonas Jaguar (4reas del sistema de
Parques Nacionales); ii. Las zonas Oso Perezoso (Reservas Forestales de ley 2 y otras AEIA) y iii.
Las Zonas Lobito de Rio (franjas de estabilizacion). Para el caso de las ZRF de ley 2% la politica
indica que primero se deben determinar las categorias ambientales de uso e identificar
participativamente las alternativas de ingresos, entre otros,” por medio del pago por servicios
ambientales y bonos de carbono, que sean compatibles con los objetivos de conservacion de cada area
(Ministerio de Justicia, 2023, p. 62). El modelo de transito de economias ilicitas no descarta en estas
zonas iniciativas agroecolégicas, de agricultura organica, acuicultura y pesca sostenible, agroindustria
alimentaria, servicios de ecoturismo, silvopastoriles, sistemas silvicolas, reforestacién, y economias
no maderables entre otras. Es decir que en el modelo de reconversion productiva en las ZRF de ley 2°,
no se excluyen actividades productivas propias de las economias campesinas, por el contrario, un
proceso exitoso de reconversion de economias ilicitas en AEIA deberfa converger hacia este tipo de
actividades.

En resumen, la iniciativa que se presenta en este proyecto de ley, que propende por la adjudicacion de
baldios en ZRF de ley 2* para campesinos y campesinas, tiene una absoluta compatibilidad con el

15 Definidas como las 4reas identificadas que contienen ecosistemas continentales, marino-costeros o insulares
de alto valor ecolégico que por sus beneficios naturales merecen una proteccion especial, ya sea por medio de
estrategias de conversacién tradicional —reconocimiento 4rea protegida- o por medio de la implementacién de
cualquier otro mecanismo o estrategia de conservacién basados en areas (OMEC) y todas las designaciones
nacionales e internacionales de dreas de conservacién, como 4reas de proteccién indigena, reservas de la
biosfera, reservas naturales urbanas, zonas de reserva forestal (negrilla y subrayado fuera del texto), areas de
patrimonio natural de la humanidad, dreas para la conservacién de aves, entre otras, y ecosistemas como
humedales, manglares, que garantice la conservacion de la biodiversidad que alberga la sostenibilidad de los
servicios de aprovisionamiento, regulacién, cultura y apoyo que les caracterice (Ministerio de Justicia, 2023, p.
29).
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modelo integral de intervencion para el transito a economias licitas contenido en la Politica de Drogas
2023-2033, ya que ofrece el incentivo para la poblacién campesina en ZRF de ley 2% para acceder a
un titulo de propiedad en el baldio que actualmente ocupa si participa del proceso de erradicacion
voluntaria y sustitucion progresiva de cultivos de uso ilicito.

4. Las estrategias previas de regularizacion de la tierra en ZRF de ley 2° han sido
insuficientes:

El Estado ha desarrollado diferentes estrategias a raiz del Acuerdo Final de Paz, conducentes a la
regularizacién del uso y la tenencia de la tierra en las ZRF de ley 2°. Se pueden identificar al menos
tres (3) estrategias en esta direccién —sin incluir la sustraccién de dreas de reserva forestal que
rescinde la condicién de reserva forestal-, siendo: i. los Contratos de Derecho de Uso; ii. los actos
administrativos de regularizacién y aprovechamiento sostenible; y iii. las Concesiones Forestales. A
continuacién, se explica porque estas politicas no resuelven la situacion de los y las campesinas que
habitan al interior de ZRF de ley 2%

El rechazo generalizado a los Contratos de Derecho de Uso:

Los Contratos de Derecho de Uso (en adelante CDU) tienen como fin conceder el uso y
aprovechamiento sobre predios baldios ubicados en 4reas que no son susceptibles de ser adjudicadas,
entre estas, las ZRF de ley 2°. Por medio de los CDU, se busca regularizar la ocupacién de la tierra en
areas de interés ambiental, y asi contribuir a la proteccién y conservacion de los ecosistemas.

Los CDU estan reglamentados a través del Acuerdo 058 de 2018 de la Agencia Nacional de Tierras
(ANT) por el cual se fija el reglamento para el otorgamiento de derechos de uso sobre predios baldios
inadjudicables, siendo: a) en sabanas y playones comunales inundables; b) en los terrenos baldios
situados dentro de un radio de 2.500 metros alrededor de las zonas donde se adelanten procesos de
explotacion de recursos naturales no renovables; y ¢) los baldios ubicados dentro de las dreas de
reserva forestal de Ley 2* exclusivamente en zonas tipo B y C (Art. 1, Acuerdo 058 de 2018).

El Acuerdo 058 de 2018 sufrié una modificaciéon con el Acuerdo 0118 de 2020, que introdujo tres
cambios: a) amplia el marco de aplicacion de la politica para otorgar derechos de uso en zonas tipo
A; b) prioriza las zonas con dfectacion o riesgo de afectacion por presencia de cultivos ilicitos para la
aplicacién de los CDU; y ¢) establece categéricamente que los CDU en zonas tipo A, By C se
orientarén al desarrollo de actividades asociadas al aprovechamiento forestal sostenible.

Aunque los CDU entraron en vigor desde el afio 2018, el Gobierno Nacional inicié su implementacion
en el primer semestre del afio 2021. Los CDU hacian parte de una estrategia mas amplia denominada
por el Gobierno Nacional del entonces presidente Ivan Duque, como Contratos de Conservacion
Natural. La estrategia de los Contratos de Conservacién Natural consistia en dos etapas: i) las familias
campesinas firmaban los CDU con la ANT; y luego ii) suscribian acuerdos de conservacién con el
MADS. A través de estos acuerdos de conservacion, las familias accedian a pagos por servicios
ambientales y al desarrollo de sistemas productivos sostenibles en los predios.
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A pesar de lo anterior, en la practica la estrategia de la regularizacion del uso de la tierra en ZRF de -
ley 2% a través de los CDU no ha tenido mayores impactos por multiples razones. De acuerdo con el

Instituto de Estudios Interculturales de la Universidad Javeriana de Cali, la baja recepcion social de la

figura de los CDU se debe, en resumen, a cinco (5) grandes motivos (La Silla Vacia, 16 de agosto de

2022):

Primero, los campesinos son tratados como usuarios y no como propietarios, ya que los CDU no
reconocen a los campesinos el dominio real sobre los predios baldios, y en esa medida los contratos
no constituyen un mecanismo de acceso a la tierra, pues no otorgan derechos de propiedad sobre la

L~ misma.

— Segundo, los CDU no brindan realmente seguridad juridica a las personas que los suscriben. Aunque
el contrato se inscribe en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, y el beneficiario queda
inscrito en el Folio de Matricula Inmobiliaria del predio, los CDU mantienen en incertidumbre a los
campesinos frente a su permanencia en el mismo. El numeral 9 del articulo 32 del Acuerdo 058,
sefiala la clausula bajo la cual los beneficiarios “se obligan a facilitar la ejecucién de los proyectos de
interés publico que se estén desarrollando o se lleguen a ejecutar en baldios inadjudicables sefialados
en el presente reglamento”. En ese sentido, en el escenario en el que se considere necesario utilizar los
predios baldios inadjudicables para proyectos de interés publico, el Gobierno nacional podra recuperar
los baldios sin ningn tipo de compensacién o indemnizacién a los usuarios, lo cual podria derivar en
un uso arbitrario de esa facultad.

Un tercer obstaculo de los CDU, gravita alrededor de la reconversion del uso del suelo. Como parte
del procedimiento de otorgamiento de derechos de uso, la ANT elabora un informe técnico y juridico
en el que identifica el uso actual del predio y define su uso potencial, con base en los lineamientos de
la zonificacion tipo A, B y C de la reserva forestal realizada por el MADS. El informe incluye un
concepto sobre el tipo de actividades productivas que se deben desarrollar como condicion para el
otorgamiento de derechos de uso. Esta reconversién del uso implica un trénsito de la actividad
agricola y pecuaria hacia esquemas sostenibles, como la restauracion, rehabilitacién y recuperacién,
en las cuales cabe la implementacién de sistemas productivos con arreglos forestales, como los
— silvopastoriles.

No obstante, es necesario sefialar que las disposiciones establecidas en la clasificacién del MADS, no
dan cuenta por si mismas de las condiciones biofisicas y sociales en las que se encuentran insertos los
campesinos que habitan estas zonas y que determinan sus actividades productivas, las cuales tienen
una incidencia directa en las capacidades de las familias para generar ingresos y garantizar sus medios
de subsistencia. Algunos de estos factores externos incluyen la conectividad de carreteras con las que
cuenta el predio, o su cercania con circuitos de comercializacion, entre otros.

En consecuencia, la reconversion productiva no es un proceso automaético o que se pueda resolver con
una cldusula en un contrato, sino requiere también de una estructura de soporte institucional que
oriente y apoye a los beneficiarios para adelantar la reconversién de una manera apropiada y
escalonada, cumpliendo el doble propésito de brindar bienestar a las familias campesinas y disminuir
la presion a los ecosistemas. Si la carga de la reconversion del uso del suelo queda enteramente sobre
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el campesino, lo mds probable es que retorne a su actividad productiva anterior que le garantiza su
subsistencia.

El cuarto problema estd relacionado con los incentivos que tienen los campesinos para firmar los
CDU. Un incentivo importante es la oportunidad de acceder a créditos bancarios y el acceso general a
la oferta institucional: No obstante, en un ejercicio de célculo racional, los campesinos prefieren no
firmar los CDU, ya que implicaria someterse a un contrato en el que cualquier incumplimiento de las
cldusulas podria derivar en la terminacién de este, y acarrear las acciones correctivas y sancionatorias
correspondientes, que temen, implique el desahucio del predio por parte del Estado.

Sumado a esto, con los CDU no hay ningln incentivo para que los beneficiarios realicen y adelanten
mejoras a sus predios. Segun el Acuerdo 058, las obras o mejoras en el predio serdn asumidas por los
beneficiarios sin que haya lugar a pago o contraprestacién de parte de la ANT una vez finalizado el
contrato. No resulta claro tampoco qué sucederd con las mejoras previas a la expedicién del Acuerdo
058 de 2018, pero siguiendo la linea de interpretacion, estas tampoco serdn reconocidas, por lo que el
Estado, que tiene la potestad sobre el baldio, las arrogara como propias.

El quinto problema tiene que ver con la figura de “contrato” en si misma, toda vez que no es la mas
indicada para el otorgamiento de derechos de uso, lo que ha generado confusion para sus potenciales
beneficiarios. El Acuerdo 058 de 2018 sefiala que su objeto orbita en la reglamentacién de la
administracidn y otorgamiento de derechos de uso de algunas categorias de baldios, sin embargo, no
se detiene en delimitar la naturaleza juridica de los instrumentos mediante los cuales se pretenden
otorgar las atribuciones sobre derechos de uso de baldios inadjudicables.

No resulta clara la naturaleza juridica de los denominados “contratos” en cuanto al régimen de control
judicial aplicable, sea este mediante la jurisdiccion ordinaria civil, caso en el cual se estaria hablando
de un simil de contrato de préstamo de uso o comodato, y en cuyo caso no puede hablarse
técnicamente de una asignacién u oforgamiento, dada la naturaleza consensual y sinalagmatica del
contrato. O si por el contrario se refiere a una autorizacion administrativa, en cuyo caso se estaria
frente a un acfo administrativo. Para el otorgamiento de derechos de uso, la figura juridica mas
apropiada serfa la de un acto administrativo y no la de un contrato. Justamente, si el contrato es por
definicién un acuerdo de voluntades, que tiene un caracter consensual, los potenciales beneficiarios no
entienden por qué la ANT no permite ningtin tipo de negociacién o redefinicién frente a la minuta o
las clausulas del CDU, desdibujando cualquier idea sobre lo que es un contrato.

Es evidente que subyacen unas contradicciones a la figura de los CDU que la hacen inviable para los
campesinos y campesinas en ZRF de ley 2° Pero esta afirmacioén no solo tiene un fundamento desde
lo técnico y juridico, sino también una correspondencia en la realidad social de los territorios. El
pasado 19 de noviembre de 2022, las Juntas de Accién Comunal del Guaviare remitieron una
comunicacién al presidente Gustavo Petro en la que le solicitaron al Gobierno suspender el proceso de
firma de Contratos de Derecho de Uso en el departamento. Esto no es un dato menor, teniendo en
cuenta que el Guaviare es uno de los departamentos donde mayor cantidad de contratos se
proyectaron firmar, alrededor 823 contratos, comprendiendo un 4rea aproximada de 142.629
hectareas. En su lugar, campesinos y campesinas de la Amazonia solicitaron suscribir un pacto que
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brinde seguridad juridica frente a la tenencia de la tierra y se fijen unas pautas para el desarrollo
integral sostenible, mientras se avanza paralelamente en los procesos de sustraccién de ZRF de ley 2°.

Por su parte, la Agencia Nacional de Tierras (ANT) informa que solamente ha logrado suscribir
doscientos (200) contratos de derecho de uso en todo el pais, beneficiando a un niimero igual de
familias, las cuales estan localizadas en su totalidad en el municipio de Tierralta, Cordoba, municipio
donde inicié la implementacion de la estrategia. Los 200 contratos de derecho de uso firmados en
Tierralta comprenden un drea total de 1.596 hectdreas, distribuidas en zonas tipo A, By C en la ZRF
Pacifico. Esta cifra contrasta drasticamente con los 9.596 CDU que la ANT proyectd para firmar a
comienzos del afio 2021, los cuales serian suscritos en veinte (20) municipios priorizados en nueve (9)
departamentos'®, y que posibilitara la regularizacién de cerca de 263.890 hectéreas para el afio 2022
(Agencia Nacional de Tierras, 17 de febrero de 2021).

Desde agosto de 2022, la ANT no ha suscrito ninglin nuevo contrato de derecho de uso en el pais. De
acuerdo con informacién de la propia entidad, se adelantaba un proceso de modificacién del
procedimiento de otorgamiento de derechos.de uso, lo que suspendié més de 7.800 procesos que se
encontraban en curso, hasta tanto no se definiera la nueva figura para la administracion de los predios
baldios inadjudicables al interior de las ZRF. Asi las cosas, para el afio 2023, la ANT no establecio
ninguna meta o indicador frente a esta materia “conscientes de que la aplicacién del proceso regulado
bajo los actuales acuerdos no iba a ser de recibo por parte de la comunidad”, lo cual es un claro reflejo
del rechazo que ha suscitado la figura, y la apremiante necesidad para cambiarla.

Esto se complementa con lo que explicé la Defensoria del Pueblo en su informe sobre la situacién de
los campesinos y campesinas en ZRF de ley 2*:

“A pesar de algunas medidas por parte del gobierno como son la expedicion de los
acuerdos No. 058 y 118 de 2020 por parte de la Agencia Nacional de Tierras, tendientes
a regularizar los usos de la tierra en este tipo de zonas, no se han suscrito contratos de
derecho de uso, lo que no permite la implementacion de proyectos productivos y la
ejecucion de otras iniciativas que quedaron plasmadas de los PATR" (Defensoria del
Pueblo, pag 183, 2022).

Una variacién de forma y no de fondo: Los actos administrativos de regularizacion de la ocupacicn y
aprovechamiento sostenible

El Gobierno nacional posesionado en agosto de 2022, advirti6 los bajos niveles de recepcion de la
figura de los CDU y la ANT suspendi6é su implementacién como se informé anteriormente. En
comunicacién de la ANT, la entidad adquirié el compromiso con las asociaciones campesinas de

16 Se proyectd la firma escalonada de 5.495 CDU en 2021 y 4.101 CDU en 2022, Los municipios priorizados
eran Tierralta, Cérdoba; San Vicente del Cagudn, Solano, Puerto Rico y Cartagena del Chaira en Caquetd; San
José del Guaviare, Calamar, El Retorno y Miraflores en Guaviare; Puerto Leguizamo en Putumayo; Cantagallo y
Santa Rosa del Sur en Bolivar; y Tumaco en Narifio (Rojas, 18 de febrero de 2021).
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Cérdoba y Guaviare de modificar y optimizar el procedimiento administrativo de otorgamiento de
derechos de uso sobre baldios inadjudicables'’.

La modificacién al procedimiento fue introducida a través del Acuerdo No. 315 de 2023 del Consejo
Directivo de la Agencia Nacional de Tierras, por el cual se reglamenta el procedimiento de
regularizacién de la ocupacion y aprovechamiento campesino sostenible de los predios baldios en
areas de reserva forestal de la ley 2% Hay elementos novedosos que introduce el Acuerdo mencionado,
como, por ejemplo, incluye dentro de la identificacion de zonas o areas de intervencidn a las dreas
identificadas en los procesos de zonificacién ambiental participativa (Art.7, Acuerdo 315 de 2023), lo
que sobreentiende el desarrollo de procesos de esta naturaleza, en los cuales los beneficiarios no
tendrdn que acogerse Unicamente a los usos determinados por el MADS, sino que podran participar
activamente de su definicidn, en concertacion con la autoridad ambiental.

Empero, esta modificacion al procedimiento de administracion de baldios ubicados en ZRF de ley 2°
no representa un cambio significativo respecto al esquema de los CDU. En otras palabras, hubo
algunos cambios de forma, pero no de fondo. En lo fundamental, se reemplaza la figura de los
Contratos de Derecho de Uso por un Acto administrativo de regularizacién de ocupacién y
aprovechamiento sostenible. Sin embargo, los predios baldios mantienen su calidad de baldios rurales
y como tal permanecen bajo el dominio y la administracién de la Nacion a través de la ANT, es decir,
no hay una transferencia de la propiedad de estos a ninglin titulo para los campesinos y campesinas
(Art. 1, Acuerdo 315 de 2023).

Reemplazar la figura de los contratos por actos administrativos guarda mayor coherencia con el
procedimiento de otorgamiento de derechos de uso, pues como se sefialé anteriormente, no tiene
sentido hablar de contratos cuando en la realidad el Estado no estd negociando unas condiciones de
uso y tenencia con los campesinos, sino que estd asignando o reconociendo unos derechos para el uso
en unos baldios que permanecen bajo su tutela.

Las Concesiones Forestales resultan insuficientes

Frente a la baja implementacion de los CDU, el Gobierno del Presidente Gustavo Petro introdujo una
nueva estrategia para las ZRF de ley 2*: Las Concesiones Forestales Campesinas. En el Plan Nacional
de Desarrollo 2022-2026 “Colombia, Potencia Mundial de la Vida™ (Ley 2294 de 2023), el Gobierno
Nacional introdujo la figura de las Concesiones Forestales Campesinas (articulo 55), un modo por el
cual se otorga el uso del recurso forestal y de la biodiversidad al interior de las ZRF de ley 27, para
campesinos y campesinas, con el objeto de conservar el bosque y promover la economia forestal
comunitaria. Las Concesiones Forestales suponen una nueva figura de regulacion de las tierras al
interior de las ZRF de ley 2% y no representan la terminacidn o la sustitucién de los Contratos de
Derecho de Uso, que siguen vigentes.

17 Respuesta al Derecho de Peticién radicado ante la ANT, con el ndmero 20236202954232, respondido el 2 de
agosto de 2023.
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Si bien las concesiones forestales son una figura que responde a una necesidad por regular la
explotaciéon maderera de un modo sostenible por medio de la inclusién de los campesinos y
campesinas como parte central del proceso, lo cierto es que la figura.tampoco resuelve las
contradicciones que subyacen a la ocupacién de los campesinos en las ZRF, por las razones que se
exponen a continuacion. ' : ' - ‘

Primero, las concesiones forestales son basicamente unos contratos de derecho de uso proyectados a
una escala mayor, ya que al igual que los CDU, estas no reconocen el derecho a la propiedad de la
tierra para los campesinos y campesinas, sino Unicamente el derecho al uso del recurso forestal. Las
concesiones parecen tener un énfasis més colectivo y para zonas que cubren mayores extensiones de
tierra que la escala predial como han sido planteados los CDU, pero en esencia funcionan bajo el
mismo principio de estos Gltimos. Las concesiones forestales se definen como:

“Modo por medio del cual se otorga el uso del recurso forestal y de la biodiversidad en
los baldios de la Nacién, ubicados 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.” (Art. 55, ley 2294 de 2023).

En segundo lugar, las concesiones forestales se podrian considerar incluso mas regresivas que los
CDU, en la medida en que son mads restrictivas frente a los usos permitidos al interior de la reserva
forestal, ya que Unicamente permiten las actividades asociadas a la economia forestal, excluyendo
cualquier tipo de actividad agroecoldgica o silvopastoril, propias de las economias campesinas:

“La concesicn forestal campesina serd de cardcter persistente y (endrd por objeto
conservar el bosque con las comunidades, dignificando sus modos de vida, para lo cual
se promoverd la economia forestal comunitaria y de la biodiversidad, el desarrollo de
actividades de recuperacion, 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 niicleos activos de deforestacion y la degradacion
de ecosistemas naturales”. (Art. 55, ley 2294 de 2023).

La politica de concesiones forestales tiene sentido para las dreas de bosque de la reserva forestal que
no presentan un grado significativo de transformacién, es decir, donde el bosque todavia se conserva
en su mayor parte, y debido a esto, donde es apremiante desarrollar un mecanismo de gestion del
bosque orientado a su conservacion y al cierre de la frontera agropecuaria. Sin embargo, esta no puede
ser la Unica féormula para abordar la heterogeneidad y complejidad que reviste todo el universo de las
ZRF de ley 27 en el pais, ya que hay otras 4reas, en las que la avanzada transformacién del suelo por
cuenta de los distintos fenémenos de ocupacion, requieren otro tipo de estrategias, como por ejemplo
la titulacién sin sustraccién, en donde no sean excluyentes las actividades propias de las economias
campesinas con actividades de rehabilitacion, recuperacién y conservaciéon de los bosques, como la
que se propone en el presente proyecto de ley.

5. El impulso a las territorialidades campesinas: la constitucion de Zonas de Reserva
Campesina y Territorios Campesinos Agroalimentarios
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Las Zonas de Reserva Campesina (en adelante ZRC), fueron creadas por la ley 160 de 1994 —ley de
reforma agraria-, introducidas en el capitulo XIII sobre colonizaciones, zonas de reserva campesina y
desarrollo empresarial. Son una figura de ordenamiento social, productivo y ambiental del territorio,
que fomenta y estabiliza la economia campesina, propende por la superacién de las causas originarias
de los conflictos, y contribuye al cierre de la frontera agropecuaria.

En el Acuerdo de Paz de 2016, las ZRC recibieron un impulso como una figura preferencial para el
cumplimiento de los objetivos de la Reforma Rural Integral (RRI), asi como para la construccién de
paz y garantia de derechos del campesinado. En el Acuerdo de Paz, se consagra que el Gobierno
Nacional deberd promover el acceso a la tierra y a la planificacién de su uso en las ZRC, entre otros
propésitos para “aportar a la produccién de alimentos y a la proteccién de las Zonas de Reserva
Forestal” (Acuerdo de Paz, 2016, pagina 21). En concordancia con lo anterior, el punto 1.1.5 sobre
formalizacion masiva de la pequefia y mediana propiedad rural, sefiala que las ZRC seran priorizadas
como 4reas para la formalizacion de siete (7) millones de hectéreas de pequefia y mediana propiedad
rural,

En la actualidad, la entidad encargada de la seleccion, delimitacion y constitucién de las ZRC es la
Agencia Nacional de Tierras que, desde agosto de 2022, ha aprobado la constitucidn de seis (6) Zonas
de Reserva Campesina'®, en un esfuerzo por revertir un rezago histérico en la constituciéon de ZRC en
el pafs, pues a pesar de ser una figura legal reglamentada desde 1996, s6lo se habian constituido siete
(7) ZRC en un periodo de cerca de 25 afios. Hoy hay trece (13) ZRC constituidas, y se prevé fomentar
la constitucién de mas en los proximos afios, pues como lo ha sefialado el Gobierno nacional, serdn un
pilar de la transformacién de los territorios rurales en el pafs.

El acuerdo 024 de 1996 del extinto INCORA -hoy Agencia Nacional de Tierras- fija los criterios y el
procedimiento para la seleccién, delimitacién y constitucién de las ZRC. Segin el articulo 3° de este
acuerdo, las ZRC no pueden ser constituidas -entre otras areas- al interior de las Reservas Forestales
de ley 2° de 1959, salvo en los casos en que se proceda con su sustraccion por parte de la autoridad
ambiental competente. Para la constitucion de ZRC en 4rea de reserva forestal debera realizarse la
sustraccion de ésta, para lo cual, entendiendo que el fin es el de adelantar programas de reforma
agraria y desarrollo rural orientados a la economia campesina, debera ser presentada la solicitud y
justificacion de sustraccion por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER) —hoy en dia,
Agencia Nacional de Tierras segun el articulo 1 del Decreto 2363 de 2015~ ante el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, segin articulo 1 de la Resolucion 293 de 1998 (Minambiente,
1998) vy el articulo 2 de la Resolucién 629 de 2012.

Uno de los obstaculos mas grandes que tenian las organizaciones campesinas para la constitucion de
las ZRC era precisamente el traslape con ZRF de ley 2% lo cual las abocaba a una disyuntiva entre
iniciar un largo y dispendioso proceso de sustraccién de ZRF; o en su defecto, redefinir su pretensién
territorial para excluir el 4rea de ZRF, lo cual implicaba excluir a su vez veredas con poblacién

¥ Las ZRC constituidas son: 1) ZRC Sumapaz en Bogota (diciembre de 2022); II) ZRC Losada-Guayabero en
Meta (diciembre de 2022); III) ZRC Guejar-Cafre en Meta (diciembre de 2022); ZRC La Tuna en Cauca
(diciembre de 2022); ZRC Togui en Boyaca (noviembre de 2023); y VI) ZRC de Venecia, Cundinamarca
(diciembre de 2023).
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campesina que no podrian verse beneficiados de los programas que gravitan alrededor de la ZRC.
Algunas organizaciones han optado por iniciar el proceso de constitucién de ZRC, excluyendo el 4rea
de ZRF, para asf avanzar en el proceso de constitucion, pero paralelamente solicitan la sustraccion de

ZRF, para que ésta sea incluida como parte de la ZRC en un momento posterior.

El IEI hizo revision de los procesos de constitucion de ZRC que se encuentran actualmente en tramite

| ante la ANT. De los 20 procesos que se encuentran en curso, se determiné que. al menos seis (6)
presentan algin tipo de traslape con reservas forestales de ley 2*. Como se puede observar en la

representa en total alrededor de 516.138 hectdreas:

Tabla 5. Traslapes de ZRF con ZRC (a marzo de 2023)

tabla 5, son seis (6) las solicitudes de ZRC que presentan algin tipo de traslape con ZRF, lo cual

Zona de reserva | Area (ha) | Zonificacion ZRF Ley 2da | Area (ha) de
campesina ZRC en shp de 1959 traslape ZRF
ZRC Alto Sinu 80.376,98 Areas con Previa Decision de | 10.817,66
Ordenamiento
Tipo A 24.818,55
Tipo B 20.928,35
Tipo C 9.347,11
_ Total 65.911,67
ZRC Catatumbo- 238.797,48 Tipo A 24.568,47
- Tipo C 85.678,95 -
Total 110.247,42
ZRC Dabeiba 46.397,71 Areas con Previa Decision de | 1.968,99
Ordenamiento
Tipo A 19.986,48
Total 21.955,47
ZRC Perija 74.823,91 Tipo A 31.587,06
Tipo C 43.127,98
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Total 74.715,04
ZRC Perija Norte 131.344,16 Areas con Previa Decision de | 430,51

Ordenamiento ’

Tipo A ‘ [ 26.587.14

Tipo C | 34.874,70

Total 61.892,34
ZRC Pradera 9.673,72 Areas con Previa Decisién de | 1.234,48

Ordenamiento

Tipo A ' 1.305,99

Tipo B 5.669,87

’fotal 8.210,34
ZRC Cabeceras | 232.985,85 Areas con Previa Decision de | 903,90
Orteguaza-San Pedro Ordenamiento

Tipo A ' 94.063,15

Tipo B 78.241,45

Total 173.208,49

Fuente: IEI, 2023

Mapa 3. Traslape de ZRC (en proceso de constitucion) de la region nororiente con ZRF Sierra
Nevada de Santa Marta, ZRF Serrania de los Motilones y ZRF Rio Magdalena
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Mapa 4. Traslape de ZRC (en proceso de constitucion) en regién Cérdoba y Antioquia con ZRF del
' Pacifico
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Mapa 5. Traslape de ZRC (en proceso de constitucion) de Caqueté con ZRF Amazonia
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Resulta contradictoria la exclusion de las ZRF de ley 2° para la constitucién de ZRC, si precisamente
una de las funciones de la ZRC es controlar la expansion inadecuada de la frontera agropecuaria
(Acuerdo 024 de 1996, art. 2), por lo que no tendria sentido hacerlo exclusivamente al interior de la
frontera agropecuaria, sino en aquellos margenes donde un proceso de colonizacion irregular puede
corregirse mediante un proceso de planificacién en el que se involucren a las comunidades
campesinas que alli habitan, y que propenda por un modelo de economia campesina que no genere
presiones desproporcionadas sobre la reserva forestal.

Al respecto, es preciso traer a colacion el punto 1.1.10 sobre Cierre de la fiontera agricola y
proteccién de zonas de reserva, en el que se sefiala que, en el marco de la construccion del Plan de
Zonificacién Ambiental para la delimitacion de la frontera agricola, el Gobierno nacional:
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Apoyara a las comunidades rurales que actualmente colindan con, o estan dentro de,
las dreas que deben tener un manejo ambiental especial detalladas previamente, en la
estructuracion de planes para su desarrollo, incluidos programas de reasentamiento o
de recuperacién comunitaria de bosques y medio ambiente, que sean compatibles y
contribuyan con los objetivos de cierre de la frontera agricola y conservacion
ambiental, tales como: prestacion de servicios ambientales, n e ial

reconocimiento vy _valoraciéon_a los intangibles culturales y espirituales y
protegiendo_el interés social; sistemas de produccién alimentaria sostenible y

silvopastoriles: reforestacion; Zonas de Reserva Campesina (ZRC); y en general,

otras formas de organizacién de la poblacién rural v de la economia campesina
sostenibles. (Negrilla y resaltado fuera de texto).

En ese sentido, es claro que para el caso de campesinos y campesinas que ocupan las denominadas
dreas que deben tener un manejo ambiental especial, entre las que estdn incluidas las ZRF, el
Gobierno Nacional podra: :

(&}

Con el fin de promover el uso adecuado de la tierra, ademds de la nueva estructura
catastral y de la progresividad del impuesto predial (1.1.9.), el Gobierno adoptarj las
medidas y creara los incentivos necesarios para prevenir e impulsar soluciones a los
conflictos entre la vocacién de la tierra y su uso real, teniendo en especial
consideracion el Plan de zonificacién ambiental del que trata este punto y teniendo en
cuenta el principio de Bienestar y Buen Vivir. Las sustracciones de las Zonas de
Reserva Forestal a las que se refiere este Acuerdo, priorizaran el acceso a la tierra
para campesinos y campesinas sin tierra o con tierra insuficiente, a través de
diferentes formas de organizacién o asociacién, incluidas las Zonas de Reserva
Campesina, que contribuyan al cierre de la frontera agricola, al fortalecimiento de la
economia campesina y a la agricultura familiar. :
Las ZRC son iniciativas agrarias que contribuyen a la construccién de paz, a la
garantia de los derechos politicos, econdmicos, sociales y culturales de los
campesinos y campesinas, al desarrollo con sostenibilidad socio-ambiental y
alimentaria y a la reconciliacién de los colombianos y colombianas. En consecuencia,
el Gobierno Nacional, en concertacion con las comunidades, y teniendo en cuenta lo
planteado en los principios de Bienestar y Buen Vivir y Participacién de la Reforma
Rural Integral, promovera el acceso a la tierra y la planificacién de su uso en las ZRC,
haciendo efectivo el apoyo a los planes de desarrollo de las zonas constituidas y de
las que se constituyan, en respuesta a las iniciativas de las comunidades y
organizaciones agrarias que éstas consideren representativas, de manera que
hsi r L 1pesina, contribuir al

cierre de la frontera agricola, aportar a la produccion de alimentos v a la

proteccion de las Zonas de Reserva Forestal. (Negrilla y resaltado fuera de texto).
Se promoveré la participacion activa de las comunidades —hombres y mujeres— que
habitan en las ZRC en la ejecucion de sus planes de desarrollo.
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Como se puede observar, segin lo dispone el Acuerdo de Paz, la promocién del acceso a la tierra y
planificacién de su uso a través de las ZRC, debera conciliar varios aspectos de forma simulténea,
como Jo son: A) la promocion de la economia campesina y la produccién de alimentos; B) el cierre de
la frontera agricola; y C) la protecciéon de las ZRF. En ese orden de ideas, no son excluyentes la
economia campesina con la proteccidn de las ZRF, al contrario, se refuerzan mutuamente, y sobre esto
quiere llamar la atenciéon del Acuerdo de Paz: Es posible desarrollar una economia campesina
sostenible y protectora de las ZRF. Para ese fin, no es necesario apelar a la sustraccion de las ZRF,
sino, como lo propone este proyecto de ley, habilitar una adjudicacion de predios baldios sin levantar
la figura de ZRF de ley 27

El MADR ha dado pasos importantes en esta via. El 22 de diciembre de 2023, la ANT expidi6 el
Acuerdo 337 de 2023, por medio del cual modifica los articulos 3, 6 y 9 del mencionado Acuerdo 024
de 1996. Con la modificacién del articulo 3° del Acuerdo 024, la ANT abre la puerta para la
constitucion de ZRC en dreas de reserva forestal de ley 2%, Para hacerlo, se requiere vincular al inicio
del tramite al MADS para que rinda concepto en un plazo de 15 dias sobre las condiciones de uso que
deben tener los ocupantes en las areas superpuestas (Acuerdo 337 de 2023, art. 2).

El Acuerdo 337 de 2023 de la ANT, si bien posibilita la constitucién de ZRC en éreas traslapadas con
ZRF de ley 27, un paso que se venia reclamando por parte de las organizaciones campesinas, no
resuelve por completo la situacién de las y los campesinos que habitan en estas, ya que la constitucién
de la ZRC no significa la posibilidad de acceder a un titulo del predio en ZRF. En estas areas los
campesinos y campesinas s6lo pueden acceder a un Contrato de Derecho de Uso (Acuerdo 058 de
2018) o a los denominados actos administrativos de regularizaciéon de la ocupacién y
aprovechamiento sostenible (Acuerdo 315 de 2023), que en esencia son lo mismo, y que generan los
mismos inconvenientes que ya fueron abordados en punto niimero 2 del presente documento.

En ese sentido, esta iniciativa legislativa serfa la pieza faltante en el rompecabezas del ordenamiento
territorial en las ZRF de ley 2%, ya que posibilitara la adjudicacion de baldfos con unas restricciones de
uso en las areas de traslape entre ZRC y ZRF. Esto permitiria que las ZRC cumplieran con al menos
dos propdsitos centrales para los cuales fueron creadas: controlar la expansién inadecuada de la
frontera agropecuaria, y consolidar el desarrollo sostenible de la economia campesina.

Si la idea es proteger los ecosistemas estratégicos al interior de las ZRF y fortalecer la figura, una
mejor opcidn seria posibilitar la adjudicacién de baldios de ZRC en ZRF, porque esto permitiria
concertar con las comunidades campesinas los usos permitidos en el area forestal, en lugar de esperar
pasivamente a que las organizaciones campesinas soliciten el proceso de sustraccion, como estd
sucediendo en la actualidad, desdibujando la figura de las ZRF. Desde luego, una medida de esa
naturaleza requeriria incorporar dentro del Plan de Desarrollo Sostenible de la ZRC, un régimen de
actividades que podrian desarrollarse (y cudles no) al interior del 4rea forestal.

Por su parte, resulta conveniente adjudicar baldios en ZRF de ley 2° via la constitucidon y
consolidacién de una ZRC, ya que uno de los objetivos de esta figura es evitar y corregir los
fendmenos de inequitativa concentracién, o fragmentacién antiecondémica de la propiedad rural
(Acuerdo 024 de 1996, art.2), lo que significa que al interior de una ZRC no pueden generarse
procesos de acumulacién de tierras por parte de sus beneficiarios. En el Plan de Desarrollo Sostenible
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(PDS), que es el documento que establece los lineamientos de tenencia y uso de la tierra al interior de
la ZRC, se deben incluir las extensiones minimas y méximas que podrén adjudicarse, determinadas en
unidades agricolas familiares y el niimero de éstas que podra tenerse en propiedad por cualquier
persona, cuando se trate de la afectacion del dominio particular (Acuerdo 024 de 1996, art. 9).

Esta condicién de las ZRC previene cualquier fenémeno de acumulacion de tierra al interior de ZRF
de ley 2%, porque le impide a cada beneficiario y su familia obtener méds de una Unidad Agricola
Familiar- (UAF), lo que podria convertirse en una herramienta para combatir el acaparamiento
indebido de baldios en ZRF de ley 2* que “terratenientes fantasmas”, como los ha denominado la
Ministra de Ambiente, quienes han comprado tierra ilegalmente en ZRF de ley 2%, han acaparado
lotes, los han quemado, y los han apropiado para introducir ganaderia extensiva (MADS, 25 de
febrero de 2023). La titulacién con restricciones ecoldgicas en ZRF de ley 2da bajo la figura de ZRC,
permitiria al Estado tener un mayor control sobre los procesos de acaparamiento ilegal de tierras en
estas dreas, y asi distinguir entre el campesino y el terrateniente acaparador.

Finalmente, es importante sefialar que las Zonas de Reserva Campesina no son la unica forma de
territorialidad campesina reconocida formalmente en el marco normativo colombiano. Si bien cuando
se firmé el Acuerdo de Paz con las extintas FARC-EP en 2016, las ZRC eran la Unica figura de
ordenamiento territorial campesino reconocida legalmente (Ley 160 de 1994), el Acuerdo de Paz tuvo
la apertura para no limitar las diferentes expresiones de la territorialidad campesina, pues en Colombia
el campesinado no es un grupo social homogéneo, sino que tiene diferentes cxpresiones y rasgos en
razén de su actividad productiva, su localizacién geogréfica y su trayectoria histérica organizativa, de
ahi que el Acuerdo de Paz mencione explicitamente ademds del apoyo a las ZRC; y en general, otras
formas de organizacion de la poblacion rural y de la economia campesina sostenibles (Acuerdo Final
de Paz, Punto 1.1.10).

Dentro de este universo de territorialidades campesinas, estan incluidos también los Territorios
Campesinos Agroalimentarios (TCAM) y los Ecosistemas Acuéticos Agroalimentarios, introducidos
formalmente a través del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 (Articulo 359, ley 2294 de 2023),
los cuales seran reglamentados en concertacién con las- organizaciones representativas que los
impulsan. En consecuencia, el presente proyecto de ley no limita la titulacion ecolégica en ZRF
Unicamente a través de la figura de las Zonas de Reserva Campesina, sino que también exhorta su
implementacion a través de estas figuras recientemente creadas de ordenamiento territorial campesino.

6. La necesidad de una zonificacién ambiental participativa:

En Colombia se delimitaron siete (7) ZRF de ley 2* de 1959 las cuales, cabe mencionar, no son 4reas
protegidas, sino estrategias de conservacién in situ que aportan a los objetivos generales de
conservacion del pais (Art. 2.2.2.1.3.1 del Decreto 1076 de 2015). Especificamente estas Reservas
Forestales son una figura orientada al desarrollo de la economia forestal y proteccién de los suelos, las
aguas y la vida silvestre (Art 1. Ley 2da de 1959).

Sobre éstas, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo- Sostenible (MADS) adopté una zonificacién
identificando tres tipos de categoria: A, B y C. A su vez, identifica las “Areas con previa decisién de
ordenamiento” que recoge aquellas que corresponden a territorios étnicos, areas urbanas, dreas del
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SINAP, que tienen unas disposiciones propias respecto a su manejo y ocupan la mayor extension de
las ZRF.

Tabla 6. Areas de las Reservas Forestales de Ley 2 de 1959 y su zonificacién

RF Ley 2da 1959 Tipo zona Area (ha) Porce
ntaje
Amazonas ~ Tipo A 3.876.512,40| 11,38
TipoB , 1.212.840,85| 3,56
Tipo C 274.160,46 0,80
Areas con previa decision de _
ordenamiento 28.694.470,33 | 84,25
Total Amazonas 34.057.984,04 | 100,00
Central Tipo A 514.352,49| 34,45
Tipo B 429.826,97| 28,79
Tipo C 6.881,95 0,46
Areas con previa decision de
oydenamiento 541 .98_6,81 ”'36,30
Total Central , : 1.493.048,22 | 100,00
Cocuy Tipo A 182.804,86| 25,65
Tipo B 21.229,80 298
Tipo C ‘ 79.378,76] 11,14

Areas con previa decision de
ordenamiento 429.390,14| 60,24

Total Cocuy. A 712.803,57| 100,00
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Pacifico " ' Tipo A ' -~ 1.269.803,32| 14,94
| | Tipo B ‘ 49.092,41 0,58
Tipo C 35.157,49 0,41
Areas con previa decision de
or_denamiex_lto 7.146.114,56 | 84,07
- Total Pacifico 8.500.167,78 | 100,00
Rio Magdalena Tipo A 662.605,56| 31,82
TippB~ 696.887,61| 33,47
Tipo C 551.320,14| 26,48
Areas con previa decision de
ordenamiento : 171.261,23 8,23
Total Rio Magdalena 2.082.074,55] 100,00
Serrania de Los Motilones Tipo A 223.348,46] 43,48
Tipo C 208.260,60 | 40,54
Areas con previa decision de _ o .
ordenamiento 82.101,77| 15,98
. Total Serrania de Los Motilones 513.710,83 | 100,00
Sierra Nevada de Santa Tipo A ) 94.236,70| 17,96
Marta : ’
Tipo B 70.758,24 | 13,48
Areas con previa decision de
ordenamiento 359.851,68| 68,56
Total Sierra Nevada de Santa Maxjta _ — 524.846,62 | 100,00
Total nacional Tipo A | esmes 14,35
Totalnaciomal Tigo B+ | 24s0.63588] 518
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. Total n‘ac‘iOnaLTipo'C I a2l 1.15'*»5‘:‘15‘9,42 ""'%22;,4'1
T()fél Nécional Areas con pf_eVia decisién de ordenamiento . 37.425.176,52 78,16
Total - ST 47884.635.61| 100,00

Fuente: IEI a partir de MADS (2021)

Las zonas tipo A, que es la categoria con mayores restricciones frente a uso del suelo por cuanto son
las 4reas determinadas para el mantenimiento de los procesos ecoldgicos bésicos necesarios para
asegurar la oferta de servicios ecosistémicos, son las que tienen mayor extension dentro de esa
zonificacion, en algo més de 6.8 millones de.hectéreas. Por su parte, las zonas tipo B, que recogen las
areas destinadas al manejo sostenible del recurso. forestal, llegan a tener casi 2.5 millones de
hectareas, y las zonas tipo C, que son aquellas dreas que por sus condiciones biofisicas permiten el
desarrollo de actividades agroforestales, silvopastoriles y otras que incorporen el componente forestal,
siendo la categoria més flexible, llegan a los 1.1. millones de hectareas.

Esta distincién es la base del analisis que se presenta a continuacién sobre el cambio de coberturas en
las ZRF de ley 2%, en donde se evidencia que los procesos de colonizacién y subsecuente
transformacion de los bosques se ha dado sin limitarse a las restricciones sobre el uso del suelo que se
determinan a partir de la zonificacién de las ZRF en zonas tipo A, B o C. :

Al analizar el cambio de cobertura de bosque — no bosque en las zonas tipo A, B y C de cada ZRF, se
identifica que ha habido una pérdida de bosque estable en las zonas tipo A en 4reas que son mucho
mas extensas que én las zonas tipo B y C. Si bien esto 1esponde a la diferencia de 4rea que tienen
éstas, como se mencion6 en un principio, deja ver que aun siendo la zona tipo A la més restrictiva
frente al uso del suelo, es en donde se han dado importantes transformaciones del territorio.

Tabla 7. Pérdida de bosque natural en las zonas tipo A, B y C de las ZRF de ley 2 de 1959

RF Ley 2da de Zona tipo A Zona tipo B Zona tipo C
1959 '
Bosque estable | Area de | Bosque estable Area | Bosque estable Area
cobertu perdid de
1990 | 2017- | ™ 9¢ | 1900 [ 2017- | 29€ | 1990- | 2017- | CObert
2000 | 2018 | Posaue | 2900 | 2018 [C°OPert| 2000 | 2018 | UF?
estable ura de
perdida ‘ bosqu
e
establ
e
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perdi
da
4.199.9 | 3.943.4 | -256.47 | 903.12 | 644.60 | -258.5 | 58.276, |37.065, | -21.21
Amazonia 10,35 | 30,59 9,76 4,43 2,26 | 22,17 23 0] 1,23
250.994 | 217.835 [ -33.158, | 121.65 | 104.45 | -17.19 | 84,35 | 14,73 |-69,62
Central ,22 33 88 0,35 2,61 7,74

100.169 | 82.422, 1-17.746, | 5.747,1 | 3.304,1 | -2.443, | 16.424,19.275,3 [ -7.149
Cocuy .75 96 78 3 3 00 84 1 .54

1.316.3 [ 423.226 | -893.08 | 389.05 | 326.74 | -62.31 | 181.80 | 147.58 | -34.22
Rio Magdalena | 12,56 ,69 5,87 2,56 0,15 2,41 3,79 0,85 | 2,94

4.896.0 | 2.823.0 [ -2.073.0 | 19.987,| 19.972, | -14,79 | 5.638,2 |4.881,7-756,4

Pacifico 79,84 | 3547 44,38 63 84 4 6 3
24.575, | 25.144, |-569,34* (8.793,2 | 8.123,8 | -669,3 No No

Sierra Nevada 42 76 1 5 6 aplica | aplica

Serrania de Los |106.981| 108.679 | 1.697,8 No No 65.072,156.598, | -8.473

Motilones ,45 ,30 5* aplica | aplica 39 91 ,48

*Area de coberturas que se han ganado en el tiempo.
Fuente: 1EI (2022) a partir de MADS (2021) e IDEAM (2016) e IDEAM (2019)

De manera general para las ZRF, se puede afirmar que las zonas tipo A son las que presentan mayores
coberturas naturales, sin embargo, en algunos casos también presentan mayores dreas de coberturas de
territorios transformados respecto a las zonas tipo By C.

En la ZRF Amazonia se identifican algo mds de 300 mil hectdreas de coberturas de territorios
transformados en las zonas tipo A, mientras que en las zonas tipo C llegan a las 221 mil hectareas.
Esto mismo sucede en la ZRF Central, en donde hay 132 mil hectareas de territorios transformados en
zonas tipo A y 6.800 hectdreas en zonas tipo C. En estos dos casos las coberturas de los territorios
transformados en zonas tipo B son mayores que en zonas tipo Cy A.

En la ZRF Cocuy, las coberturas de territorios transformados en zonas tipo A, son mayores que en
zonas tipo B, aunque menores en zonas tipo C. En la ZRF Sierra Nevada de Santa Marta, las areas
agricolas en zona tipo A presentan extensiones similares que las dreas en zona tipo B. En la ZRF
Pacifico las coberturas de territorios transformados son mucho mds extensas que en zonas tipo Cy B.




o prmamy s ety ot et e e
2 RS W ”

Por medio de la cual se frebilita lu adjudicacidn de baldivs ubicados al interior de dred s de reservas forestales
establecidas en fuley 2 de 1959, sin yue seu necesariu su sustraccion de lu figura de reserve, ostableciendo una excepeion
transitoria a la prohibicion del urticulo 209 del decreto ley 2811 de 1974 y se dicta. otras disposiciones.

En las ZRF Rio Magdalena y Serrania de Los Motilones, las coberturas transformadas en zonas tipo
A son menores que en otras categorias, sin embargo, su extension es considerable por cuanto llegan a
sumar 196 mil hectareas y 73 mil hectéreas, respectivamente.

Conforme lo anterior, se puede afirmar que existe una necesidad concreta de 1dent1ﬁcar los procesos
de colonizacion y tr: ansformacmn de los territorios en cada una de las categorias de la zonificacién de
la ZRF, con el propoésito de identificar necesidades frente al reconocimiento juridico de la tierra de
comunidades campesinas o sujetos de reforma agraria que habitan, incluso, en zonas tipo A, pero a su
vez, para propender por lograr medidas que detengan la ampliacion de la frontera agricola a través de
una regularizacion concertada de los usos.

Realizando un cruce de informacién entre las areas de coberturas transformadas con las é4reas en
donde posiblemente se desarrolla agricultura familiar (UPRA, 2020), encontramos que en todas las
categorias A, B y C de las ZRF se desarrollan actividades productivas que podrian enmarcarse como
econdmicas campesinas. Por su parte, es importante mencionar que la transformacién del territorio ha
conllevado a que dentro de las ZRF se puedan encontrar cerca de 736 centros poblados y 211
cabeceras municipales, conforme la informacidon de DANE (2021).

Esta condicién de heterogeneidad en las transformaciones de las Zonas de Reserva Forestal tipo A, B
y C, exigen implementar la Zonificacién Ambiental Participativa como herramienta del Acuerdo Final
de Paz para la Reforma Rural Integral (punto 1.1.10 y Resoluciéon 1608 de 2021), en donde se
comprenda la realidad de los usos, la ocupacién y la tenencia que realizan las comunidades
campesinas de estas dreas transformadas y se articule este ejercicio con el ordenamiento forestal
posible en el marco de estas economias campesinas, de alli que se proponga la creacién de los Planes
de Zonificacién Ambiental y de Ordenamiento Forestal como el instrumento de planeacién construido
conjuntamente entre el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio de Agriculturay
Desarrollo Rural y las comunidades campesinas u organizaciones campesinas solicitantes de
adjudicacién. - :

II. CONVENIENCIA DE UN ORDENAMIENTO AMBIENTAL Y SOCIAL
DIFERENTE PARA LAS ZONAS DE RESERVA FORESTAL DE LEY 2°

1. La Unidad Campesina Agroforestal como instrumento para un nuevo ordenamiento
ambiental y social de las Zonas de Reserva Forestal de ley 2°

La Unidad Agricola Familiar (UAF) definida en el articulo 38 de la ley 160 de 1994 como: “la
empresa bdsica de produccién agricola, pecuaria, acuicola o forestal cuya extension, conforme a las
condiciones agroecoldgicas de la zona y con tecnologia adecuada, permite a la familia remunerar su
trabajo y disponer de un excedente capitalizable que coadyuve a la formacion de su patrimonio”
resulta siendo el instrumento para definir el modelo de ocupacién de un territorio en articulacién con
las condiciones socioecondmicas caracteristicas, lo que lo articula con el ordenamiento social de la
propiedad rural.
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Estas UAF son definidas por la Agencia Nacional de Tierras a través de una metodologia adoptada
por el Consejo Directivo de la entidad bajo el acuerdo 167 de 2021 donde se indicé que éste se debe
realizar por Unidades Fisicas Homogéneas (UFH) a nivel municipal. Sin embargo, aplica para la
frontera agricola definida por la resolucién 0268 de 2018del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, “por medio de la cual se define la Frontera Agricola Nacional y se adopta la metodologia para
su identificacion general” y algunas excepciones asociadas al manejo cartografico de la frontera
agricola a escala 1:100.000, la linea de Bosque definida por el IDEAM o por su relacién con la
proteccién y conservacion ambiental o cultural.

Es en este sentido que la condicién ecosistémica especial que representan las Zonas de Reserva
Forestal de ley 2° de 1959, exigen una planificacién y ordenamiento especial, este proyecto de ley
propone que la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria -UPRA- en coordinacién con el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, disefie la metodologia para el célculo de la Unidad
Campesina Agroforestal -UCA-, con la cual se determinaran las extensiones de dreas a adjudicar para
que la familia campesina derive su sustento en condiciones de dignidad en el contexto de economias
campesinas con un componente agroforestal, silvopastoril, agroecolégico, diferenciado de la Unidad
Agricola Familiar que funciona para el interior de la frontera agropecuaria, por las posibilidades,
igualmente diferenciadas de produccion que tienen estos territorios.

Las Unidades Campesinas Agroforestales, se proponen como el instrumento para la armonizacién de
las posibilidades productivas de la economia campesina en estas regiones, pero a partir de un ejercicio
de zonificacién ambiental participativo en el que se materialice el reconocimiento de la dimensién
ambiental de la economia campesina y su relacién directa con la tierra y los elementos naturales,
fundamental para comprender la permeabilidad de la frontera agricola y reconocer las dindmicas
variables de los usos de los ecosistemas que realiza el campesinado en las zonas de borde de esta
“frontera”.

2. Planes de Zonificacion Ambiental y Ordenamiento Forestal

El ordenamiento ambiental propuesto para las dreas susceptibles de adjudicacidn sin sustraccién como
lo establece este proyecto de ley, debe ser leido en la integralidad de lo ambiental, es decir,
comprendiendo que no es en los ecosistemas dénde se halla la raiz de las tensiones o conflictos
ambientales, sino en las formas de organizacion cultural que se asume en un momento determinado.

En este sentido, la Zonificacién Ambiental debe trascender de la mera abstraccidn de las areas de
especial interés ambiental, identificacion de Servicios Ecosistémicos o georeferenciaciéon de actos
administrativos o legislacién destinada a la conservacién de areas protegidas.

Lo que se busca a través de la definicién de este nuevo instrumento es articular la accion de
interpretacion ambiental en manos de la cartera ambiental y la armonizacién de las formas sociales y
colectivas de habitar los territorios campesinos que se traslapan con las Zonas de Reserva Forestal de
Ley 2a de 1959 a cargo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Esto resuelve uno de los cuellos de botella que presenta el Plan de Zonificacién Ambiental definido
por la resolucion 1608 de 2021 “Por la cual se adopta el Plan de Zonificacion Ambiental objeto del

vin EED? | LAELS

SENADOP




Por medio de la cudl se habilita ta adjudicacion de baldios ubicados al interior de drews de reservas forestales
establecidas en la ley 2 de 1959, sin que svu necesaria su sustraccion de lu figura de reserva. estableciendo una excepcidn
transitoria o lu prohibicion del urticulo 299 del decreto ley 2811 de 1974 y se dictar otras disposiciones.

punto 1.1.10 del Acuerdo Final de Paz" asociado a la asignacion de competencias para el desarrollo
de esta herramienta exclusivamente en el sector ambiental, cuando de lo que se trata es de analizar,
interpretar y proponer estrategias de ordenamiento ambiental, social y productivo para un area, en este
caso relacionada con reservas forestales habitadas por comunidades campesinas y en consecuencia,
debe ser articulado con el sector agrlcultura para lograr la inclusién del componente productivo para
estas economias campesmas

En segundo lugar, se propone como una alternativa especifica para el ordenamiento forestal de las
areas sujetas de adjudicacion en la intencién de integrar o reconocer practicas de la economia forestal
a las economias campesinas que se desarrollan hoy de manera irregular o desordenada en las reservas
forestales de ley 2 de 1959.

Asi las cosas, los Planes de Zonificacion Ambiental y Ordenamiento Forestal, son la herramienta
técnica que pone en didlogo la realidad social y las condiciones ecosistémicas para tomar decisiones y
asignar responsabilidades a las familias beneficiarias de la adjudicacién sin sustraccion de las tierras
baldias de ley 2 de 1959 que presentan hoy traslape con territorialidades campesinas.
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_ SECCION DE LEYES .
SENADO DE LA REPUBLICA ~ SECRETARIA GENERAL - TRAMITACION
LEYES
Bogota D.C., 03 de Septiembre de 2024

Sefor Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Ley No.217/24 Senado “POR MEDIO DE LA CUAL SE
HABILITA LA ADJUDICACION DE BALDIOS UBICADOS AL INTERIOR DE AREAS DE
RESERVAS FORESTALES ESTABLECIDAS EN LA LEY 2 DE 1959, SIN QUE SEA NECESARIA
SU SUSTRACCION DE LA FIGURA DE RESERVA, ESTABLECIENDO UNA EXCEPCION
TRANSITORIA AL ARTICULO 209 DEL DECRETO LEY 2811 DE 1974 Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES”, me permito remitir a su despacho el expediente de la mencionada iniciativa,
presentada el dia de hoy ante la Secretaria General del Senado de la Republica por los Honorables
Senadores IVAN CEPEDA CASTRO, PABLO CATATUMBO TORRES, SANDRA RAMIREZ LOBO,
OMAR RESTREPO CORREA, ROBERT DAZA GUEVARA, IMELDA DAZA COTES, CARLOS
BENAVIDES MORA, SANDRA JAIMES CRUZ, MARIA JOSE PIZARRO; y los Honorables
Representantes GILDARDO SILVA MOLINA, ERICK VELASCO BURBANO, HERACLITO
LANDINEZ S)YAREZ, GABRIEL BECERRA YANEZ, ANDRES CANCIMANCE LOPEZ. La materia
de que trata ghmencionado Proyecto de Ley es competencia de la Comisién QUINTA Constitucional
o de la Republica, de conformidad con las disposiciones Constitucionales y

Secretario General

PRESIDENCIA DEL H. SENADO DE LA REPUBLICA — SEPTIEMBRE 3 DE 2024
De conformidad con el informe de Secretaria General, dese por repartido el precitado Proyecto de
Ley a la Comision QUINTA Constitucional y enviese copia del mismo a la Imprenta Nacional para
que sea publicado en la Gaceta del Congreso.
CUMPLASE

EL PRESIDENTE DEL HONORAB? SENADO DE LI;B,EPUBLICA
%

EFRAIN CRPEDA SARABIA

SECRET a2 6N ABLE SENADO DE LA REPUBLICA

Proyects: Sarly Novoa
Revisé: Dra. Ruth Luengas Pefa-Jefe de Leyes %
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COMISION QUINTA CONSTITUCIONAL PERMANENTE
' SECRETARIA GENERAL

Bogota D.C., 18 de septiembre de 2024

En la fecha, siendo las 3:14 p.m., se recibié Proyecto de Ley No.217 de 2024 “Por medio de la cual
se habilita la adjudicacién de baldios ubicados al interior de areas de reservas forestales establecidas
en la ley 2 de 1959, sin que sea necesaria su sustraccion de la figura de reserva, estableciendo una
excepcion transitoria al articulo 209 del decreto ley 2811 de 1974 y se dictan otras disposiciones”.

Autores: H.S. Ivan Cepeda Castro, Pablo Catatumbo Torres, Sandra Ramirez Lobo, Omar Restrepo
Correa, Robert Daza Guevara, Imelda Daza Cotes, Carlos Benavides Mora, Sandra Jaimes Cruz,
Maria José Pizarro, H.R. Gildardo Silva Molina, Erick Velasco Burbano, Heréaclito Landines Suéarez,
Gabriel Becerra Yafiez, Andrés Cancimance Lopez.

Pasa a la Mesa Directiva de la Comisién, para designacion de ponentes.

David de Jestls Bettin Gémez
Secretario Comision Quinta



