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Doctor

JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Secretario General

Honorable Camara de Representantes
Ciudad.

Referencia: Proyecto de Ley numero 058
de 2025 por medio de la cual se habilita la
adjudicacion de tierras baldias en dreas de
reserva forestal de la Ley 2“de 1959 y se dictan
otras disposiciones.

Respetado doctor Lacouture.

En nuestra condicion de Representantes
a la Camara, y en ejercicio de las facultades
consagradas en el articulo 154 de la Constitucion
Politica de Colombia, en concordancia con el
articulo 140 de la Ley 5* de 1992 y de conformidad
con las modificaciones introducidas en el articulo
13 de la Ley 974 de 2005, radicamos ante la
Secretaria General de la honorable Cémara de
Representantes, el Proyecto de Ley, por medio
del cual se habilita la adjudicacion de tierras
baldias en areas de reserva forestal de la Ley 2
de 1959 y se dictan otras disposiciones.
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PROYECTO DE LEY NUMERO 058 DE 2025
CAMARA

por medio del cual se habilita la adjudicacion de
tierras baldias en areas de reserva forestal de la
Ley 2°de 1959 y se dictan otras disposiciones.

Articulo 1°. OBJETO: El objeto de esta ley
es habilitar, en favor de la poblacion campesina
ocupante y/o tenedora, la adjudicacion de tierras
baldias en Areas de Reserva Forestal establecidas
por la Ley 2% de 1959, mediante titulos verdes y
sin sustraccion, con el fin de cerrar y estabilizar la
frontera agricola en cumplimiento del Acuerdo Final
de Paz, asi como definir el alcance y el contenido
del derecho de dominio sobre la tierra al interior
de éstas, incluyendo la economia campesina en el
marco del desarrollo de la economia forestal, de la
biodiversidad y la conservacion ecologica.

Articulo 2°. AMBITO DE APLICACION. La
presente ley aplica en todo el territorio nacional, para
la adjudicacion de tierras baldias en las zonas de la
Reserva Forestal de la Ley 2* de 1959, sin perjuicio
de los territorios de comunidades étnicas legalmente
constituidos y otras figuras con previa decision de
ordenamiento que puedan traslaparse con zonas de
Reserva Forestal de Ley 22 de 1959.
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Quedan excluidos del ambito de aplicacion aquellos
predios que presenten procesos de deforestacion con
posterioridad a la entrada en vigencia de esta ley,
de acuerdo con la informacion que, para tal efecto,
suministrard el Sistema de Monitoreo de Bosques y
Carbono.

En los aspectos no regulados en esta ley, se seguiran
las reglas establecidas en la normatividad agraria y
ambiental vigente.

Articulo 3°. PRINCIPIOS: La adjudicacion de
tierras en Areas de Reserva Forestal establecidas por la
Ley 22 de 1959 se guiard, entre otros, por los siguientes
principios:

Celeridad: Las entidades publicas involucradas en
la aplicacion de esta ley, deberan actuar con diligencia
en la adjudicacion de tierras en Areas de Reserva
Forestal establecidas por la Ley 22 de 1959, con el fin
de garantizar el acceso a estas.

Conservacion Ambiental: La presente ley
respetara la inalienabilidad e imprescriptibilidad de las
areas del Sistema de Parques Nacionales Naturales, el
derecho constitucional colectivo al medio ambiente
sano, el interés general que esto implica y el deber del
Estado de conservar las areas de especial importancia
ecologica.

Integralidad de Derechos: Bajo este principio
se busca la armonia entre la proteccion del ambiente
y la garantia de los derechos del campesinado, en
virtud de la interdependencia y complementariedad de
estos derechos. La adjudicacion de baldios dentro de
las Areas de Reserva Forestal establecidas por la Ley
2* de 1959, asi como los contenidos y limitaciones al
derecho de propiedad dentro de ellas, estan guiadas por
la armonizacion entre los derechos del campesinado
y la proteccion ambiental de las riquezas forestales
del pais. En caso de conflictos de interpretacion, la
implementacion de la presente ley debera priorizar las
soluciones que logren garantizar ambos derechos.

Soberania Alimentaria: La presente ley busca
articular y priorizar todos los procesos de adopcion de
decisiones sobre politica agroalimentaria y el derecho
a una alimentacion sana y suficiente, producida con
métodos sostenibles y equitativos en el marco de la
economia campesina.

Sostenibilidad ambiental: Se garantizard que la
adjudicacion de tierras en las Areas de Reserva Forestal
establecidas por la Ley 2* de 1959 se realice de manera
compatible con la conservacion y el uso sostenible de
los recursos naturales.

Articulo 4°. DEFINICIONES: Para efectos de lo
dispuesto en la presente ley entiéndase las siguientes
definiciones:

Economia Campesina: Sistema de produccion y
organizacion gestionado y operado por campesinos,
campesinas, familias y comunidades campesinas que
conviven en los territorios rurales del pais. En este
sistema se desarrollan principalmente actividades
de produccion, transformacion, distribucion y
comercializacion de bienes y servicios agricolas,
pecuarios, pesqueros, acuicolas y silvicolas; que suelen
complementarse con actividades no agropecuarias.

Esta diversificacion de actividades y medios de
vida se realiza predominantemente a través de la
gestion y el trabajo familiar, asociativo o comunitario,
aunque también puede emplearse mano de obra
contratada. El territorio y los actores que gestionan
este sistema estan estrechamente vinculados y
coevolucionan combinando funciones econdomicas,
sociales, ecologicas, politicas y culturales.

Titulo Verde: Es el acto administrativo de
adjudicacion a través del cual el Estado otorgara el
derecho real de dominio de los predios en areas de
reserva forestal establecida por la Ley 22 de 1959 sin
sustraccion a la poblacion campesina.

Articulo 5°. CONSEJO NACIONAL DE
ECONOMIA CAMPESINA. Créese el Consejo
Nacional de Economia Campesina que estara
conformado por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, la Agencia Nacional de
Tierras, el Instituto de Hidrologia, Meteorologia
y Estudios Ambientales, el Instituto Geografico
Agustin Codazzi, la Direccién de Sustitucion de
Cultivos de Uso Ilicito, la Agencia de Desarrollo
Rural, la Procuraduria General de la Nacion y un
delegado designado por la Comisién Mixta Nacional
para Asuntos Campesinos, o quienes hagan sus veces,
los cuales tendran las siguientes funciones:

1. Formular, implementar y hacer seguimiento
al Programa Nacional de Adjudicacion de Baldios en
Areas de Reserva Forestal establecida por la Ley 22 de
1959 para el desarrollo de la Economia Campesina.

2. Hacer seguimiento al cumplimiento de las
disposiciones establecidas en la presente ley sobre
el uso, goce y disposicion de los titulos verdes
adjudicados en Areas de Reserva Forestal establecidas
por la Ley 22 de 1959.

3. Realizar y presentar informes semestrales,
sobre el estado de la titulacion en Areas de Reserva
Forestal establecidas por la Ley 22 de 1959 para
poblacion campesina.

Estos informes deberan ser de consulta publica
y deberan incluir como minimo informacion
georreferenciada y actualizada de los predios
adjudicados, precisando el avance de los proyectos
productivos  asociados o implementados, el
comportamiento en materia de deforestacion y de
siembra de cultivos de uso ilicito y demas informacion
que de muestra de la aplicacion de esta ley.

Paragrafo 1°. El Consejo Nacional de Economia
Campesina tendrd un plazo no mayor a seis (6)
meses contados a partir de la entrada en vigencia de
la presente ley para definir su propio reglamento y
sesionara ordinariamente cada 3 meses, sin perjuicio
de las sesiones extraordinarias a las que haya lugar.

Articulo 6°. MANEJO DE INFORMACION:
Créese un sistema de informacion geografica y
alfanumérica en cabeza de la Agencia Nacional de
Tierras (ANT) o quien haga sus veces, para realizar
el monitoreo y seguimiento a las adjudicaciones
realizadas.
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El sistema de informacion contara con un visor
geografico en el que se desplegaran como minimo las
siguientes capas:

1. Areas de la Reserva Forestal de Ley 22 de
1959 con su régimen de usos.

2. Zonas de Reserva Campesina y otras
territorialidades campesinas constituidas o en proceso
de constitucion.

3. Areas con procesos de ocupacién en la
Reserva Forestal establecidas por Ley 22 de 1959.

4. Solicitudes vigentes de sustraccion de areas
de la reserva forestal establecidas por la Ley 2 de
1959

5. Areasconacuerdos de conservacion, contratos
de derechos de uso otorgados hasta diciembre de 2023,
procedimiento de la regularizacion de la ocupacion,
concesiones forestales campesinas, nucleos de
desarrollo forestal y de la biodiversidad, pago por
servicios ambientales y otros suscritos en las areas de
reserva forestal establecidas por la Ley 22 de 1959.

6. Areas con proyectos de reconversion,
restauracion ecologica, asistencia técnica, produccion
sostenible, alianzas productivas y otros suscritos
e implementados en las areas de reserva forestal
establecidos por la Ley 22 de 1959.

7. Catastro multiproposito en las Areas de
Reserva Forestal establecidos por la Ley 2* de 1959.

8. Predios que hacen parte del Programa
Nacional Integral de Sustitucion de Cultivos Ilicitos
(PNIS).

9. Localizacion de cultivos de uso
(historico y actual).

ilicito

10. Localizacion de areas deforestadas (historico
y actual).

11. Areas con titulos mineros y con solicitudes de
concesion de titulos mineros.

12. Areas solicitadas en procesos de restitucion
de tierras (Poligonos georreferenciados)

13. Plan de Zonificacion Ambiental objeto
del punto 1.1.10 del Acuerdo Final de Paz y las
Zonificaciones Ambiental Participativa que se
formulen.

Paragrafo 1°. El Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible reformularda el Plan de
Zonificacion Ambiental, objeto del punto 1.1.10 del
Acuerdo Final de Paz, con la participacion reforzada
de las comunidades campesinas y posteriormente,
este Plan se incorporara al Sistema de informacion
geografica y alfanumérica.

Paragrafo 2°. La informacion geografica y
alfanumérica del sistema sera actualizada minimo de
forma trimestral, y sera accesible en linea, de consulta
publica y de libre descarga.

Paragrafo 3°. Para los efectos de esta ley, el
manejo de la informacion se hara de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 35,37 y 53 de la Ley
2294 de 2023, y/o demas normas que lo modifiquen,
reglamenten o subroguen.

Articulo 7°. CARACTERIZACION DE LA
POBLACION: El Departamento Administrativo
Nacional de Estadistica (DANE) tendra el término
deun (1) afo a partir de la entrada en vigencia de esta
ley, para realizar la caracterizacion de la poblacion
que se encuentra asentada en las Areas de Reserva
Forestal establecidas por la Ley 2* de 1959, con el
fin de conocer sus necesidades especificas, formas
territoriales campesinas, formas de produccion,
formas organizativas. Esta caracterizacion sera
utilizada por las entidades de la Rama Ejecutiva
que la requieran, para garantizar que las politicas,
planes, programas o proyectos de adjudicacion de
tierras respondan efectivamente a las realidades
locales.

Lo anterior, sin perjuicio de que avance la
adjudicacion de tierras baldias en estas areas, por
parte de las entidades competentes.

Articulo 8°. SUJETOS DE ADJUDICACION
EN AREAS DE RESERVA FORESTAL DE LEY
2“DE 1959: Son sujetos de adjudicacion en el marco
de la presente ley:

1. Campesinos, campesinas, priorizando a la
mujer campesina cabeza de familia y victimas del
conflicto armado.

2. Lasfamilias campesinas que hayan suscrito o
que suscriban acuerdos de sustitucion de cultivos de
uso ilicito o de transformacion de economias de uso
ilicito, y acuerdos de conservacion, en concurrencia
con las condiciones sefialadas en el numeral 1.

Articulo 9°. REQUISITOS PARA LA
ADJUDICACION DE BALDIOS EN AREAS DE
RESERVA FORESTALES DE LEY 2° DE 1959:
Los sujetos de adjudicacion en Areas de Reserva
Forestal establecidas por la Ley 2* de 1959 deberan
cumplir con los siguientes requisitos:

1. Ser sujeto de adjudicacion de conformidad
con lo establecido en el articulo 8° de la presente
ley.

2. Demostrar una ocupacion anterior al 24 de
noviembre de 2016, fecha de la firma del Acuerdo
Final de Paz, en baldios de la reserva forestal
establecida por la Ley 2* de 1959.

3. No haber sido condenado penalmente por los
delitos de deforestacion o promocion y financiacion
de la deforestacion.

4. No poseer un patrimonio neto que supere las
Unidades de Valor Tributario (UVT) contempladas
en el numeral 1 del articulo 4° del Decreto Ley 902
de 2017 o la norma que haga sus veces.

5. No haber sido beneficiario de algun
programa de tierras, salvo que se demuestre que las
extensiones de tierra a las que accedio6 son inferiores
a una Unidad Agricola Familiar (UAF).

6. No ser propietario de predios rurales y/o
urbanos, excepto que se trate de predios destinados
exclusivamente para vivienda rural o urbana, o que
la propiedad que ostente no tenga condiciones fisicas
o juridicas para la implementacion de un proyecto
productivo.
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Articulo 10. PROCEDIMIENTO DE
ADJUDICACION: Para la adjudicacion de tierras
baldias en Areas de Reserva Forestal establecidas
por la Ley 2* de 1959, se debera proceder de la
siguiente manera:

1. Priorizacion Territorial para
Adjudicacion. El Gobierno nacional en cabeza
de la Agencia Nacional de Tierras (ANT) o
quien haga sus veces, priorizara y focalizara las
Areas de Reserva Forestal para adjudicar. Dara
inicio en aquellas ubicadas en los municipios con
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET), las Zonas de Reserva Campesina u otro
tipo de territorialidades campesinas, los nucleos
de desarrollo forestal y de la biodiversidad y las
Areas con Zonificacion Ambiental participativa
desarrolladas a partir del Plan de Zonificacion
Ambiental objeto del punto 1.1.10 del Acuerdo
Final de Paz. Esta priorizacion se hara, durante los
tres (3) meses posteriores a la entrada en vigencia de
la presente ley.

2. Suscripcion de un Pacto Territorial:
El Gobierno nacional en cabeza de la Agencia
Nacional de Tierras, el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural y Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, o quien haga sus veces,
tendrd un plazo no mayor a un (1) afo posteriores
a la Priorizacion Territorial para Adjudicacion que
haga la Agencia Nacional de Tierras (ANT) para
suscribir un pacto territorial de adjudicacion con las
formas organizativas en las que se encuentre afiliada
la poblacion campesina interesada en la titulacion
verde.

Mediante dicho pacto, el Gobierno nacional se
comprometera a impulsar los proyectos productivos
de economia campesina y forestal a los que
haya lugar, al pago por servicios ambientales, al
fortalecimiento de procesos organizativos y en
general, a llevar todos los programas y proyectos
destinados a fortalecer la economia campesina y
forestal en los baldios a titular.

Estos pactos territoriales seran colectivos, sin
perjuicio de la titulacién verde que sera de caracter
individual.

3. Acuerdos de sustitucion o de
transformacion de economias de uso ilicitos:
En caso de presentarse cultivos de uso ilicito en
los predios a adjudicar, los beneficiarios deberan
suscribir acuerdos de sustitucion o de transformacion
de economias de uso ilicitos y acuerdos de
conservacion.

4. Regularizacion de la ocupacion: La
Agencia Nacional de Tierras (ANT) verificara, de
conformidad con los tramites que para el efecto
tenga o desarrolle, que en el predio sujeto de
adjudicacion se haya realizado una regularizacion
de la ocupacion de minimo un (1) afio por parte
del sujeto de adjudicacion o que pertenezca a una
organizaciéon campesina que haya desarrollado una
concesion forestal campesina de que trata el articulo
55 de la Ley 2294 de 2023 de minimo un (1) afo.

La regularizacion de la ocupacion se puede
desarrollar en cualquier momento en el tiempo,
en el predio objeto de proceso de titulacion verde,
siempre y cuando la Agencia Nacional de Tierras
(ANT) lo pueda corroborar.

Si los sujetos de adjudicacion de tierras en Areas
de Reserva Forestal establecidas por la Ley 2* de
1959 no han realizado procesos de regularizacion
de la ocupacion a partir de la entrada en vigencia
de la presente ley, debera solicitarla a la Agencia
Nacional de Tierras y esta a su vez tendrd un plazo
maximo de seis (6) meses para iniciar el proceso de
regularizacion.

5. Titulacion Verde. Una vez verificado los
requisitos de que trata el articulo 9° de la presente ley
y cumplido los anteriores pasos, la Agencia Nacional
de Tierras (ANT) o quien haga sus veces, adjudicara
los baldios dentro de las Areas de Reserva Forestal
establecidas por la Ley 2* de 1959, por la extension
de una (1) Unidad Agricola Familiar (UAF), a través
de la entrega del titulo verde a los beneficiarios de la
presente ley.

La definicion de la Unidad Agricola Familiar
(UAF) serd determinada por las autoridades
competentes, de acuerdo con las guias metodologicas
para el calculo de la Unidad Agricola Familiar
vigentes a la fecha de adjudicacion.

Articulo 11. USO, GOCE, ADQUISICION Y
DISPOSICION: La adjudicacién de que trata la
presente ley se denominara titulo verde y otorgara el
derecho real de dominio.

El uso y goce del predio ubicado al interior de las
Areas de Reserva Forestal establecida por la Ley 2°
de 1959 se realizard a través de la implementacion
de proyectos productivos y/o actividades de
Economia Campesina en el marco del desarrollo
de la economia forestal y de la biodiversidad, que
contribuyan al cierre y/o estabilizacion de la frontera
agricola, atendiendo la proteccion de los suelos, las
aguas y la vida silvestre.

En cuanto a la disposicion, el titular de la
adjudicacion no podré transferir el derecho real de
dominio del predio ubicado al interior de las Areas
de Reserva Forestal establecidas por la Ley 2* de
1959, antes de cumplir quince (15) afos en calidad
de propietario, y con autorizacion expresa y escrita
para la venta por parte de la Agencia Nacional de
Tierras o quien haga sus veces, en favor de sujetos
que retnan los requisitos establecidos en los
numerales 1y 3 del articulo 8° de la presente ley.

Esta limitacion de transferencia del derecho
de dominio sera inscrita en el Folio de Matricula
Inmobiliaria del inmueble.

En cualquier caso, la tradicion del derecho de
dominio del predio no autoriza un uso y goce distinto
al establecido por la presente ley.

En el marco de sus funciones y competencias,
la Agencia Nacional de Tierras (ANT) realizard el
seguimiento a las obligaciones establecidas en el acto
administrativo de adjudicacion; y las autoridades
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ambientales regionales velaran por el cumplimiento
del régimen de uso de las Areas de Reserva Forestal
establecidas por la Ley 2* de 1959 definido por el
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y
de las obligaciones ambientales que se describan en
el acto administrativo de adjudicacion. Lo anterior,
a través del sistema de informacion creado por la
Agencia Nacional de Tierras (ANT).

Articulo 12. REQUISITOS PARA LA
ADJUDICACION DE BALDIOS EN AREAS
DE RESERVA FORESTALES DE LEY 2 DE
1959: La Agencia Nacional de Tierras de oficio o
a peticion de parte, reversara el titulo en favor de la
Nacion, extinguird el dominio o revocara el acto de
adjudicacion de baldios, segun corresponda, dentro
de las Areas de Reserva Forestal establecidas por la
Ley 2 de 1959, cuando se verifique por lo menos
una de las siguientes causales:

a) El incumplimiento de las
establecidas en el titulo verde.

condiciones

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

c) La transferencia del derecho de dominio
del predio hecho a terceros sin autorizacion de la
Agencia Nacional de Tierras (ANT) y en un término
inferior a 15 afios.

d) El destino del predio para usos diferentes a
los sefialados y habilitados en los titulos verdes.

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

f) No dar cumplimiento al acuerdo de

sustitucion de cultivos de uso ilicito.

g) No hacer uso del predio titulado durante tres
(3) anos continuos.

h) Deforestar parcial o totalmente el predio
objeto de titulacion verde

1) Las demas que apliquen en las normas
agrarias, ambientales y las que expresamente se
consignen en el acto administrativo por medio del
cual se otorga el titulo verde.

Paragrafo 1°. La Agencia Nacional de Tierras
(ANT) aplicara los procedimientos de este articulo
de acuerdo con la normatividad vigente.

Articulo 13. ASISTENCIA TECNICA: El
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, sus
entidades adscritas y vinculadas, brindaran asistencia
técnica, implementaran acuerdos y proyectos
productivos que garanticen el sostenimiento de
los beneficiarios y apoyaran la reconversion de las
actividades productivas de modo que se ajusten
progresivamente al régimen de usos de las Areas de
Reserva Forestal establecidas por la Ley 2* de 1959.

Articulo 14. Modifiquese el articulo 209 del
Decreto Ley 2811 de 1974, el cual quedara asi:

“Articulo 209. No podrin ser adjudicados
los baldios de las Areas De Reserva Forestal, a
excepcion de los ubicados en las Areas establecidas
por la Ley 2 de 1959. La adjudicacion de estas
ultimas areas se hard, sin sustraccion y mediante
la figura de titulos verdes, prevista en la presente
ley y demas normas que la reglamenten”.

Articulo 15. DIFUSION. El Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, en articulacion
con el Ministerio de las Tecnologias y las
Comunicaciones, formularan e implementaran una
estrategia de divulgacion con enfoque territorial de
lo dispuesto en la presente ley.

Articulo 16. VIGENCIA. La presente ley rige
a partir de la fecha de su expedicion y deroga las
leyes que le sean contrarias.

Atentamente.
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EXPOSICION DE MOTIVOS

PROYECTO DE LEY NUMERO 058 DE 2025
CAMARA

por medio de la cual se habilita la adjudicacion de
tierras en reservas forestales de la Ley 2“de 1959
y se dictan otras disposiciones.

1. INTRODUCCION.

2. ANTECEDENTES
DE LEY.

3. DESCRIPCION DEL ARTICULADO.
4. EXPOSICION DE MOTIVOS.

4.1 Consideraciones generales

DEL PROYECTO

4.2 Constitucion ecolégica
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1. INTRODUCCION

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

Surgi6 entonces wuna tension de rango
constitucional entre el derecho a la propiedad -con
el consecuente acceso a la tierra-, y el deber de
proteger los bienes de la Nacion, entre los que figuran
las reservas forestales. Dicha tension requiere una
nueva valoracion si quienes demandan del Estado
la materializacion del derecho a la propiedad y al
territorio pertenecen a grupos sujetos de especial
proteccion constitucional como lo son las victimas
del conflicto armado interno y el campesinado del
pais.

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

2. ANTECEDENTES
DE LEY

La condicion de campesino o trabajador agrario
se ha enfrentado en las ultimas décadas a los
obstaculos que impone una realidad compleja y el
acceso a la tierra ha sido uno de ellos. El acceso a la
tierra implica el acceso a la propiedad en atencion
a lo estipulado en el articulo 64 de la Constitucion
Politica, debido a esto se radico el Proyecto de
Ley numero 096 de 2023 Camara, por medio de
la cual se habilita la adjudicacion, concesion y el
otorgamiento de uso de tierras en reservas forestales
de la Ley 2°de 1959 y se dictan otras disposiciones,
fue presentado por los Congresistas Juan Carlos
Vargas Soler, Juan Pablo Salazar Rivera, Karen
Juliana Lopez Salazar, Diogenes Quintero Amaya,
Luis Ramiro Ricardo Buelvas, John Fredy Nuriez
Ramos, Leonor Maria Palencia Vega, Jhon Fredi
Valencia Caicedo, John Jairo Gonzalez Agudelo,
Orlando Castillo Advincula, James Hermenegildo
Mosquera Torres, Gerson Lisimaco Montaiio

DEL PROYECTO

I La Corte Constitucional afirmé en el Comunicado de prensa 26

del 18 de agosto de 2022, Sentencia SU-288 de 2022, a prop6si-
to del régimen especial de bienes baldios, que para el afio 2017
el nivel de desigualdad en la distribucion de la propiedad “es
muy alto”. para lo cual cita el andlisis hecho por la Unidad de
Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA) contenido en Distri-
bucion de la propiedad rural, Colombia 2017,

Arizala, William Ferney Aljure Martinez, Jhon Jairo
Gonzalez Agudelo, Haiver Rincon Gutiérrez y Karen
Astrith Manrique Olarte; todos ellos, pertenecientes
a las circunscripciones Especiales de Paz.

Dicho proyecto de ley fue radicado el 2 de agosto
de 2023 y publicado en la Gaceta del Congreso
nimero 1030 de 2023.

El 23 de agosto de 2023 se designa como
coordinador ponente para primer debate del proyecto
de ley referenciado al Representante Juan Pablo
Salazar Rivera, y como ponente al Representante
Juan Espinal, mediante oficio nimero CQCP 3.5 /
043 /2023-2024. Adicional al término inicial de 15
dias se concedi6 una prorroga adicional para rendir
ponencia con radicado nimero CQCP 3.5 / 084 /
2023-2024 respectivamente, el dia 7 de septiembre
de 2023.

El dia 5 de marzo de 2025 se retira el proyecto
de ley y es radicado nuevamente el 17 de marzo de
2025 con asignacion Proyecto de Ley ntimero 550
2025 Camara y archivado en atencion al articulo
190 de la Ley 5* de 1992.

En relacion con el tramite del proyecto de ley se
adelant6 una audiencia publica el 14 de septiembre
de 2023, en el marco de la Comision Accidental
por el Campesinado Colombiano para discutir el
proyecto de ley sobre adjudicacion, concesion y
uso de tierras en reservas forestales de la Ley 2° de
1959. Juan Pablo Salazar, coordinador de la sesion,
destaco la importancia del dialogo y la concertacion
para la reforma de esta ley, subrayando su relevancia
para los campesinos y las victimas del conflicto
armado, se destaco que es un proyecto de ley que se
construyo a partir del didlogo y la colaboracion con
diversas organizaciones sociales, de productores y
mineras en diferentes territorios. El proyecto inicial
se nutrié de insumos recopilados en audiencias y
espacios de la comision accidental minera, asi como
de las Convenciones Nacional Campesina y Minera
frente a la Ley 2* de 1959 y fue estructurado en tres
momentos: 1. explicacion del objeto del proyecto de
ley; 2. descripcion de la situacion actual en las Zonas
de Reserva Forestal; y 3. el abordaje de aspectos
especificos del articulado.

Mediante la Resolucion nimero 001 del 6 de
marzo de 2024, la Mesa Directiva de la Comision
Quinta de la Camara de Representantes ordend
conformar una Subcomision para el estudio del
articulado propuesto en la ponencia para primer
debate al Proyecto de Ley namero 096 de 2023
Cémara, integrada por los honorables Representantes
Julia Miranda Londorio, José Octavio Cardona
Ledn, Oscar Leonardo Villamizar Meneses, Jorge
Andrés Cancimance Lopez; Julio Roberto Salazar y
Juan Pablo Salazar Rivera.

En el marco de la construccidon del informe de
la Subcomision realizaron las siguientes sesiones
técnicas:

* El 14 de marzo de 2024 con el Ministerio
de Ambiente sobre la socializacion del concepto
preliminar de dicha entidad.
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* EIl 15 de marzo de 2024 con las Unidades de
Trabajo Legislativo y el Ministerio de Agricultura
(Subcomision)

* El 18 de marzo de 2024 con las Unidades de
Trabajo Legislativo y el Ministerio de Agricultura
(Subcomision).

El 17 de abril de 2024 se radic6 el informe de la
Subcomision sobre el Proyecto de Ley nimero 096
de 2023 Camara, el cual fue publicado en la Gaceta
del Congreso nimero 460 de 2024, y fue presentado
ante la Comision Quinta Constitucional Permanente
de lahonorable Camara de Representantes en sesion
ordinaria del 28 de mayo de 2024. En dicha sesion,
el proyecto en mencion fue discutido y aprobado
y se designa como coordinador ponente para el
segundo debate al honorable Representante Juan
Pablo Salazar Rivera y como ponente al honorable
Representante Julio Roberto Salazar Perdomo.

Posteriormente, la Mesa Directiva de la
Comision Quinta de la Camara de Representantes
presenta un cambio del Representante ponente para
el segundo debate Julio Roberto Salazar Perdomo,
designando en su lugar a los Representantes José
Octavio Cardona Ledn y Nicolas Antonio Barguil
Cubillos, mediante oficio nimero CQCP 3.5/ 343/
2023-2024 del 28 de mayo de 2024.

En el marco de la construccion del informe
de ponencia para segundo debate en Camara de
Representantes realizaron las siguientes sesiones
técnicas:

* El 5 de junio de 2024 con las Unidades de
Trabajo Legislativo, el Ministerio de Agricultura y
el Ministerio de Ambiente.

* El 6 de junio de 2024 con las Unidades de
Trabajo Legislativo y el Ministerio de Ambiente,
en la cual se contd con el director de Ordenamiento
Ambiental Territorial y Sistema Nacional
Ambiental (SINA) En este espacio se socializo el
concepto del ministerio ajustado con el texto del
proyecto aprobado en primer debate.

* El 13 de junio de 2024 con el Ministerio de
Agricultura y el Ministerio de Ambiente.

En atencidn a lo estipulado en los articulos 160,
161, 162 y 163 de la Ley 5* de 1992, se presentd
ENMIENDA al informe de ponencia positiva para
segundo debate de Camara de Representantes del
mencionado proyecto.

Finalmente, por apremio a tiempos legislativos
se tomo la decision de retirar el mismo, el dia 5 de
marzo de 2025.

3.  DESCRIPCION DEL ARTICULADO.

El objeto del proyecto es habilitar, en favor de
la poblacion campesina ocupante y/o tenedora, la
adjudicacion de tierras en Reservas Forestales de
la Ley 2% de 1959, asi como definir el alcance y el
contenido del derecho de dominio sobre la tierra al
interior de estas.

El proyecto consta de 16 articulos:

Péagina 7
Articulo 1° | Objeto
Articulo 2° | Ambito de aplicacion
Articulo 3° | Principios
Articulo 4° | Definiciones
Articulo 5° | Consejo Nacional de Economia Campesina

Articulo 6° | Manejo de informacion.

Articulo 7° | Caracterizacion de la poblacion.

Sujetos de adjudicacion en areas de reser-

Articulo 8 va forestal de Ley 2° de 1959.

Requisitos para la adjudicacion de baldios
en areas de reserva forestales de Ley 2* de
1959.

Articulo 9°

Articulo 10 | Procedimiento de adjudicacion.

Articulo 11 | Uso, goce, adquisicion y disposicion.

Requisitos para la adjudicacion de baldios
Articulo 12 |en areas de reserva forestales de Ley 2° de
1959.

Articulo 13 | Asistencia técnica.

Modifiquese el articulo 209 del Decreto Ley

Articulo 14 2811 de 1974, el cual quedara asi:

Articulo 15 | Difusion

Articulo 16 | Vigencia

4. EXPOSICION DE MOTIVOS.
4.1 Consideraciones generales

El clamor del campesinado por ser reconocido
y acceder al derecho a la propiedad y aquellos que
le confiere la constitucion como sujeto de especial
proteccion, ha motivado a las curules de Paz del
Congreso a presentar esta iniciativa buscando corregir
las omisiones del Estado y construir consensos que han
sido postergados por décadas, con el fin de combatir
la injusticia y la desigualdad social que persiste en
la ruralidad, contribuyendo asi a resolver las causas
estructurales que avivan el conflicto armado, asi como
a frenar la degradacion de los bosques y los ecosistemas
que nos sustentan.

En ese sentido, el presente proyecto de ley asume
la dificil y urgente tarea de “armonizar las garantias y
derechos de las comunidades campesinas con el derecho
a un ambiente sano de toda la comunidad colombiana”
(Concepto MADS JUN 2024). Y para ello es necesario
poner en marcha una articulacién intersectorial
que desarrolle los derechos del campesinado, que
garantice una apropiada oferta institucional para
que los campesinos sujetos de adjudicacion puedan
permanecer en las dreas ocupadas de la reserva forestal
y contar con mejores condiciones de vida, al tiempo
que se convierten en aliados de la recuperacion y la
conservacion de éstas, de acuerdo con su régimen de
usos.

Si bien el proyecto propone habilitar la adjudicacion
y titulacion de tierras baldias en areas de reserva forestal
de la Ley 2* de 1959 (ARF), el mecanismo denominado
“titulo verde” impone unos requisitos y obligaciones
estrictas de modo que no se continue promoviendo la
ocupacion y degradacion de estas importantes areas
ambientales; y que los titulos no caigan en manos de
sujetos distintos a la poblacién ocupante campesina que
requiere especial proteccion.

También es importante aclarar que la titulacion
verde no busca por si misma resolver la cuestion
agraria del campo colombiano, sino que se concibe
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como una medida complementaria que podra contribuir
con las metas trazadas por la Reforma Rural Integral
y la implementacion del Programa Nacional Integral
de Sustitucion de Cultivos de Uso Ilicito (PNIS) del
Acuerdo de Paz; y que debera articularse con otras
figuras y mecanismos como las Zonas de Reserva
Campesina que se pueden constituir sin sustraccion
en las ARF (Acuerdo 337 de 2023 de la ANT), las
concesiones forestales campesinas, los contratos de
derechos de uso y los nticleos de Desarrollo Forestal,
entre otros.

Como lo sefala el Ministerio de Ambiente en su
concepto de julio de 2024 sobre el presente proyecto
de ley, “habilitar la adjudicacion y titulacion de tierras
baldias en areas de reserva forestal de la Ley 2% de 1959
es un asunto que ha generado debates, discusiones
y varias propuestas legislativas durante los Ultimos
afios”, y agrega que, desde diferentes sectores, se han
enunciado beneficios 0 aspectos positivos que una
iniciativa de este tipo podria tener, tales como:

*  Beneficiar a las comunidades campesinas
permitiendo el acceso a la propiedad de la tierra.

*  Fomentar la mitigacion y adaptacion al cambio
climatico.

*  Promover la disminucion de los conflictos de
uso y ocupacion en las areas de reserva forestal.

*  Reconocer que las comunidades campesinas
ocupantes subsisten de las actividades rurales en estas
areas y muchas de ellas, lo hacen en condiciones de
pobreza y marginalidad, hecho que se veria reforzado
por la informalidad en la tenencia de la tierra.

*  Promover el control de la deforestacion y
la realizacion de actividades en consonancia con los
objetivos de la Ley 2* de 1959.

*  Impulsarelusoadecuadodelos suelos forestales
manteniendo la oferta de servicios ecosistémicos.

Por su parte, el Ministerio de Agricultura reconoce
que el proyecto ofrece herramientas para avanzar en
el cumplimiento del punto 1 sobre la Reforma Rural
Integral del Acuerdo de Paz de 2016, pero no a costa de
profundizar la deforestacion de las reservas forestales
de Ley 2* de 1959 sino, por el contrario, por medio de
la regularizacion de la ocupacion que es una realidad en
estas zonas, reconociendo la propiedad al campesinado
y sus territorios, mejorando sus condiciones de vida,
y transformando las practicas existentes hacia usos
sostenibles compatibles con las areas de reservas. Como
lo expuso la Ministra Jhenifer Mojica, existen grandes
areas municipales, zonas urbanas, miles de veredas,
juntas de accién comunal, asociaciones y productores
campesinos que se encuentran en una incertidumbre
juridica que les impide acceder a sus derechos, a
créditos, a realizar inversiones para construir escuelas
y vias, por hallarse al interior de las areas de reserva
forestal de Ley 2 de 1959, en areas diferentes a las que
cuentan con previa decision de ordenamiento como las
areas protegidas del SINAP y los territorios étnicos?.

2 Ver concepto MADR de mayo 2024 y declaraciones de la Mi-

nistra Jhenifer Mojica del 29 de mayo de 2024 en la Comision
Quinta de la Camara de Representantes (a partir del 1:22:00).
https: 1/youtobe.comlwatch?v=NHnGSBbGXQ

4.2 Constitucion ecoldgica

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

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

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

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

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

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

b) Deestamanera, las funciones social y ecologica
cumplen una doble finalidad: por un lado, amplian las
competencias del legislador y de la Administracion con
relacion a las limitaciones que puedan imponer a su
ejercicio; y por el otro, dirige y/o proyecta o condiciona
el gjercicio mismo del derecho radicado en cabeza de

los particulares, tanto propietarios como poseedores
3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion  Tercera, Radicacion namero- 25000-23-26~000-
1993K04137- 01 (21906). C. P. Mauricio Fajardo Gomez.
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o tenedores, lo que impide considerar el derecho a la
propiedad privada como un absoluto.

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

libre determinacion y por su identidad cultural ™.

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

En esa linea, la superacion de las condiciones de
pobreza y desigualdad que se viven en el campo, asi
como el ofrecimiento de oportunidades a la poblacion
rural, podran llevarse a cabo por medio del acceso
y formalizacion en la posesion de terrenos baldios,
que implique un plan de acompafamiento tanto en la
proteccion social rural, como en medidas de economia
solidaria con créditos, asistencia técnica y apoyo en
la produccion sostenible, ademas de la construccion
de la infraestructura necesaria en lo que se refiere a
bienes y servicios publicos en zonas rurales.

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

biolégica de nuestro ecosistema’™.

4 Corte Constitucional. Sentencia C-077 de 2017 (M. P. Luis Er-
nesto Vargas Silva), reiterada en Sentencia C-300 de 2021 (M.
P. Jorge Enrique Ibaiiez Najar),

5 Corte Constitucional, Sentencia C-189 de 2006 (M. P. Rodrigo
Escobar Gil).

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

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

4.3 Sobre las areas de Reserva Forestal de Ley
2* de 1959.

En 1959 se promulgo la Ley 2* con los objetivos
de desarrollar la economia forestal y la proteccion de
los suelos, las aguas y la vida silvestre, estableciendo
siete (7) grandes “Zonas de Reserva Forestal; Pacifico,
Central, Rio Magdalena, Sierra Nevada de Santa
Marta, Serrania de los Motilones, Cocuy y Amazonia.

Por su parte, el Codigo de Recursos Naturales
Renovables (Decreto nimero 2811 de 1974) establecio
un tipo diferente de categoria de “areas de reserva
forestal”, las protectoras, productoras, y protectoras
- productoras’ , estableciendo también en su articulo
209 la inadjudicabilidad de los baldios en su interior.

Posteriormente, por medio del articulo 3° del
Decreto numero 877 de 1976, compilado en el
articulo 2.2.1.1.17.3 del Decreto numero 1076 de
2015, las “Zonas de Reserva Forestal” de Ley 2* de
1959 se incluyeron en la denominacion de “Areas de
Reserva Forestal”, motivo por el cual y, de acuerdo
con el concepto del Ministerio de Ambiente de junio
de 2024, el proyecto de ley debe modificar el articulo
209 del Decreto nimero 2811 de 1974 para habilitar la
adjudicacion de baldios en su interior, y debe acoger la
denominacion de “areas” en lugar de “zonas”.

De acuerdo con el concepto citado, las areas de
reserva forestal abarcaban aproximadamente 63
millones de hectareas, de los cuales se han sustraido
cerca de 15 millones de hectareas (23,8%), “por
razones de utilidad publica o interés social, para
el desarrollo de actividades econdmicas que
implicaban la remocion de bosques, el cambio en
el uso de los suelos o para otra actividad distinta

6 Corte Constitucional, Sentencia C-300 de 2021 (M. P. Jorge En-
rique Ibafiez Najar).

7 Al respecto el articulo 204 de la Ley 1450 de 2011 decretd que
las areas de reserva forestal podran ser protectoras o productoras,
que las areas de reserva forestal protectoras nacionales son areas
protegidas y hacen parte del Sistema Nacional de Areas protegi-
das
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del aprovechamiento racional de los bosques”, y
“principalmente para para la titulacion de baldios entre
los afios 1962 al 2021”.

Pormedio del articulo 204 de laLey 1450de 2011, la
administracion de las dreas de reserva forestal de Ley 2*
de 1959, especificamente la realinderacion, sustraccion,
zonificacion, ordenamiento, recategorizacion,
incorporacion, integracion y definicion del régimen
de usos, fue delegada al Ministerio de Ambiente,
el cual expidi6 entre los anos 2013 y 2014 ocho
(8) resoluciones por medio de las cuales adopta la
zonificacion de dichas areas, estableciendo tres tipos de
zonas (A, B y C) en razon de su nivel de conservacion,
importancia ecosistémica y vocacion de uso.

Asi mismo, en cumplimiento al punto 1.1.10 del
Acuerdo Final de Paz, El Ministerio de Ambiente
formul6 un Plan de Zonificacion Ambiental
Participativo de la Frontera Agricola adoptado
mediante la Resolucion nimero 1608 de 2021, un
instrumento de planificacion cuyos resultados permite
orientar las decisiones de la autoridad ambiental sobre
los usos del suelo en las areas de reserva forestal de la
Ley 2% de 1959. Para el afio 2023, las areas de reserva
forestal de Ley 2* de 1959 abarcaban aproximadamente
48 millones de hectareas, de las cuales 37,2 millones
de hectareas (77,5%) corresponden a “areas con previa
decision de ordenamiento”, es decir, a areas con alguna
categoria de proteccion de area protegida y a territorios
étnicos.

De acuerdo con el Ministerio de Ambiente, la parte
restante corresponde a 10,8 millones de hectareas
(22,5%) donde se localizan las zonas tipo A, Bo Cy
es en ellas “donde se han desarrollado historicamente,
conflictos socioambientales, tensiones con un
campesinado vulnerado, alta pérdida de bosques

naturales, acaparamiento de tierras, cambio en el uso
del suelo, expansion de la frontera agricola y por
supuesto, es alli donde se esta dando la discusion de la
Reforma Rural Integral de que trata el Acuerdo Final de
Paz”. A juicio del ministerio, es en esos 10,8 millones
de hectareas donde la titulacion verde que propone el
proyecto de ley puede tener lugar, siempre y cuando
se incorpore el componente forestal como elemento
integrador con la figura de area de reserva forestal y se

uuuuuuuuuu
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Convenciones
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200000

Fuente: Ministerio de Ambiente. Las areas tipo
A, B y C se considerarian para la titulacion verde
que propone el proyecto de ley.

En la siguiente tabla se presenta las zonas de
reserva forestal existentes en Colombia y el numero
de hectareas para cada reserva forestal, especificando
segun el tipo de zona:

CANTIDAD Y DISTRIBUCION DE HECTAREAS POR RESERVA FORESTAL

HECTAREAS TOTAL, HECTAREAS /
ZONA DE RESERVA PORCENTAJE SUELO
FORESTAL Zona Tipo ) ) RURAL
Zona Tipo B Zona Tipo C
A (Zonas A-B-C)
290.906,56
1 COCUY 189.528,95 21.392,24 79.985,37
100 %
, 6.312.034,79
2 | AMAZONIA — Res. 19258 |5.120.772,91 887.839,49 303.422,39
100 %
1.040.706,17
3 | CENTRAL 559.656,84 473.316,85 7.732,48
95,59 %
] 1.787.775,19
4 | PACIFICO 1.702.667,46 49.974,72 35.133,01
100 %
, 2.006.609,17
5 | AMAZONIA - Res. 1277° | 1.644.121,72 362.487,44 0
39.53 %
) 1.958.238,51
6 |RIO MAGDALENA 666.958,87 731.228,62 560.051,01
100 %
SIERRA NEVADA DE 172.149,31
7 SANTA MARTA 100.562,31 71.587,00 0 476%

Mediante Resolucion nimero 1925 de 2013, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible adopté la zonificacion de la Reserva

Forestal de la Amazonia en los departamentos de Caquetd, Guaviare y Huila.

Mediante Resolucién ntimero 1277 de 2014, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible adopt6 la zonificacion de la Reserva

Forestal de la Amazonia en los departamentos de Amazonas, Cauca, Guainia, Putumayo y Vaupés.
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: TOTAL, HECTAREAS /
ZONA DE RESERVA HECTAREAS PORCENTAJE SUELO
FORESTAL Zona Tipo RURAL
Zona Tipo B Zona Tipo C
A (Zonas A-B-C)
SERRANIA DE LOS MO- 463.544,22
8 TILONES 247.632,64 0 215.911,58 100 %
B 10.231.901,70 2.597.826,36 1.202.235,84
TOTAL, HECTAREAS 14.031.963,91
72,92% 18,51% 8,57%

Fuente: Elaboracion propia con informacion extraida de las resoluciones con las que el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible adopt6 la zonificacion y ordenamiento de las reservas.

Para mejor comprension, desagregacion y
territorializacion de las areas de reserva forestal,
en seguida se presenta una tabla con la extension
de las zonas declaradas como reserva forestal por
departamentos:

LOCALIZACION DE HECTAREAS
DE RESERVA FORESTAL POR

DEPARTAMENTO:
TOTAL
DEPARTAMENTO |HECTAREAS (A-B-
c)

Arauca 92.817.78
Casanare 505,51
Boyacd O0.954 .56
Morte de Santander 3251.5411,88
Caquetd 3.756.206,32
Guaviare 2.102.749 07
Huila 454.600,87
Caldas 167.509,85
Quindio 51.927 .97
Tolirma 215.840,54
Marifio 637.842.28
Chocd 165.493,74
Cordoba 114.654,96
Risaralda 56.706,21
Valle del Cauca 507.385,08
AMmazonas F20.017 59
Cauca 412.159,. 87
Guainia 543.217 .28
Puturmayo 177.028, 02
Vaupés 596.2386,38
Antioguia 813.987 57
Bolivar 1.140.519,53
Cesar 488.160,60
Santander 304.632,19
Cundinamarca 133,22
Magdalena S52.609,84
La Guajira 3.185,14
14.021.963,91

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

La informacién condensada en las dos tablas
anteriores indica que, de los 114 millones de hectareas

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

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

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

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

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

Por departamentos, facilmente se identifica que
las mayores extensiones geograficas de las zonas
de reserva forestal estdn ubicadas en Caqueta,
Guaviare y Bolivar, independiente de la tipologia de
las zonas respectivas, aspecto que resulta relevante
al momento de proponer el articulado, pues
indefectiblemente seran los territorios con mayor
impacto por las medidas a adoptar.
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4.4 Poblacion focalizada como beneficiaria del proyecto legislativo

Asi, afin de dimensionar el alcance demografico del presente proyecto de ley, se presentan las proyecciones

estadisticas!? poblacionales de las reservas forestales definidas en la Ley 2* de 1959 y normatividad

reglamentaria:

POBLACION EN RESERVAS FORESTALES-2022

ZONA RESERVA
FORESTAL

RESOLUCION QUE REGULA

NUMERO DE

DEPARTAMENTO HABITANTES

Resoluciéon  namero 1275

1 |COCUY 6-agosto-2014

de

Arauca

Casanare

Boyaca

Norte de Santander
Santander

194.098

AMAZONIA

Resoluciéon  namero 1925

Res. 1925 30-diciembre-2013

de

Caqueta
Guaviare
Huila

960.241

Resoluciéon  nimero

3 CENTRAL 27-diciembre-2013

1922 de |Putumayo

Antioquia
Caldas
Cauca
Huila

Quindio 3.720.471

Risaralda
Tolima

Valle del Cauca
Narifio

Resolucion  numero

4 |PACIFICO 30-diciembre-2014

1926  del

Antioquia
Cauca

Choco

Coérdoba
Narifio
Risaralda

Valle del Cauca

1.915.051

AMAZONIA
Res. 1277

Resoluciéon  nimero
6-agosto-2014

1277  del

Amazonas
Cauca
Guainia
Putumayo
Vaupés

223.186

Resoluciéon  numero

6 RIO MAGDALENA 30-diciembre-2013

1924  de|Cesar

Antioquia
Bolivar

Cundinamarca 905.441

Santander
Norte de Santander

SIERRA NEVADA DE|Resolucion namero
SANTA MARTA 06-agosto-2013

1276  de

Cesar
La Guajira
Magdalena

1.286.037

SERRANIA DE

MOTILONES 2013

LOS | Resolucion numero 1923 de 27 dic | Cesar

Norte de Santander 454.694

TOTAL

9.659.219

Fuente: Elaboracion propia a partir de proyeccion poblacional -DANE.

De acuerdo con la tabla e informacion contenida
en ella, en las zonas de reserva forestal habitan
alrededor de 9.6 millones de habitantes en Colombia,
la mayoria de los cuales tiene dificultades para la
adjudicacion y titulacion predial, asi como con la
concesion u otorgamiento de uso de suelos, dadas
las restricciones legislativas impuestas por la Ley 2°
de 1959y el Decreto numero 2811 de 1974, poniendo
en riesgo su permanencia en el territorio y la garantia
de derechos fundamentales en el mismo. También

10 Para hacer la proyeccion se tomaron los datos obtenidos por
el Departamento Administrativo Nacional de Estadistica en el
Censo Nacional de Poblacion y Vivienda de 2018, disponible
en https://www.dane.gov.co/index.php/estadisticas-por-tema/
demografia-ypoblacion/censo-nacional-de-poblacion-y-vivien-
da-2018

restringe la posibilidad que las mismas comunidades
que historicamente vienen habitando parte de las zonas
de reserva forestal pueden tener seguridad juridica
para permanecer en el territorio y contribuir a su
conservacion.

Las zonas de reserva forestan con mayor poblacion
son la Central con mas de 3 millones de habitantes,
seguida por la Zona pacifico, Sierra Nevada y Rio
Magdalena, que junto a los pobladores de otras Zonas
de reserva se verian beneficiados con una nueva
ordenacion normativa como la propuesta en el presente
proyecto de ley que efectivamente garantice los derechos
fundamentales expuestos en un anterior acapite, como
al acceso a la tierra, a la propiedad privada, al trabajo, a
la seguridad alimentaria, y la normatividad definida con
ocasion de la firma del Acuerdo Final.
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Como se aprecia en la siguiente grafica, por
departamentos, la mayor cantidad de habitantes en
zonas de reserva forestal se ubican en departamentos
como Valle del Cauca, Cesar, (territorio en el que a
la fecha hay 8 municipios categorizados como zona
PDET y de los cuales 7 coinciden con las zonas
de reserva forestal: Agustin Codazzi, Becerril, La
Jagua de Ibirico, La Paz, Manaure, Pueblo Bello y
Valledupar), Magdalena, Cauca, Risaralda, Tolima,

Huila, Caldas, Antioquia,, Narifio, Santander,
Quindio, Caquetd, Chocé y Bolivar.
POBLACION DE ZONAS DE RESERVA

FORESTAL POR DEPARTAMENTO

 HABITANTES

POBLACION DE ZONA DE RESERVA FORESTAL POR DEPARTAMENTO

131521
1246005

815,832

697.734 o
591.852 625849 635,260

600000 71709 507.658
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o a8 817 11“11479733
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&
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Fuente: Elaboracion propia con proyecciones
poblacionales del DANE.

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

Ademas, no es nuevo que por cuenta del conflicto
armado interno muchos habitantes de la ruralidad
colombiana se vieron obligados a abandonar sus
predios o fueron despojados de los mismos. Ocurrido
el desplazamiento, decidieron ocupar pequeios
terrenos y, creyéndolos baldios, los explotaron
econémicamente para garantizar la subsistencia del
grupo familiar.

Tampoco es extrafio que, ademas de las victimas
del desplazamiento forzado, muchos campesinos y
trabajadores agrarios resultaron afectados por cuenta
de las confrontaciones y del histérico acaparamiento
de tierras, lo que los ha situado en graves condiciones
de vulnerabilidad con la consecuente invisibilizacion
ante el Estado.

Estas circunstancias, sumadas a la concentracion
de la tierra y la informalidad en su tenencia, las
incursiones violentas, la ausencia institucional y
muchas otras mas, terminan por afectar el acceso a
la tierra y requerir pronta atencion del Estado, en la
medida que esas personas tienen interés en legalizar
y regularizar su propiedad o el uso de la misma, y

con ello acceder a otras ayudas y oferta institucional.
Esto significaria un gran aporte al cumplimiento
de las obligaciones surgidas con ocasion de la firma
del Acuerdo Final y, de manera general, permitiria
materializar el bienestar de la poblacion y una igualdad
real y efectiva.

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

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

En cuanto a las victimas, la Corte Constitucional
indico6 que “por las circunstancias que rodean el
desplazamiento interno, las personas - en su mayor
parte mujeres cabeza de familia, nifios y personas de
la tercera edad - que se ven obligadas ‘a abandonar
intempestivamente su lugar de residencia y sus
actividades economicas habituales, debiendo migrar
a otro lugar dentro de las fronteras del territorio
nacional’ para huir de la violencia generada por el
conflicto armado interno y por el desconocimiento
sistematico de los derechos humanos o del derecho
internacional humanitario, quedan expuestas a un
nivel mucho mayor de vulnerabilidad, que implica una
violacion grave, masiva y sistematica de sus derechos
fundamentales y, por lo mismo, amerita el otorgamiento
de una especial atencion por las autoridades: ‘Las
personas desplazadas por la violencia se encuentran
en un estado de debilidad que los hace merecedores de
un tratamiento especial por parte del Estado 2.

Bajo esta optica, se consideran victimas aquellas
personas que individual y tnicamente hasta el tercer
grado de consanguinidad y primero de afinidad
o colectivamente hayan sufrido un dafio como
consecuencia de infracciones al derecho internacional
humanitario, o de violaciones a las normas
internacionales de derechos humanos ocurridas con
ocasion del conflicto armado interno.

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

I Corte Constitucional, Sentencia SU-213 de 2021,
12 Corte Constitucional, Sentencia T-025 de 2004.
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Asi, es necesario reiterar que los beneficiarios de
la decision de adjudicacion, titulacion, concesion,
u otorgamiento son (i) quienes tengan la calidad
de victima del conflicto armado, conforme a las
condiciones que se hayan fijado para acreditarse
como tal, y (ii) los campesinos sujetos de especial
proteccion constitucional, quienes se encuentren en
circunstancias de marginalizacién y vulnerabilidad
o formen parte de grupos de sujetos de especial
proteccion constitucional.

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

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

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

Sobre este aspecto la Corte Constitucional ha
entendido los bienes baldios como un tipo especial
de bienes llamado bienes fiscales adjudicables,
esto es, aquellos bienes publicos que no estan a
disposicion de la poblacion en general y por lo tanto
no son de uso publico. Por el contrario, son bienes
que no cualquier persona tiene derecho a usar, sino
que tienen vocacion de uso exclusivo por parte de
entidades del Estado, bien para la prestacion de
servicios publicos, bien para ser adjudicados!3. Bajo
esta logica, es dable afirmar que, si el Estado es el
propietario de los bienes baldios, ello supone que
tiene un titulo originario que le permite transferir
esa propiedad a los particulares.

Esa adjudicacion a la que se hace referencia
significa que la destinacion que el Estado decida
darle a esos bienes baldios debe encaminarse a
“garantizar el acceso progresivo a la propiedad de la
tierra de determinados sujetos de especial proteccion
constitucional como lo son los trabajadores agrarios

13" Corte Constitucional, Sentencia SU-235 de 2016.

sin tierra y de escasos recursos, las comunidades
negras y las comunidades indigenas, asi como las
empresas comunitarias y las cooperativas. (...).
Por otra parte, conforme a su naturaleza de bienes
fiscales, y segun lo establece la Ley 160 de 1994, los
baldios también tienen vocacion de afectarse a la
prestacion de servicios publicos, en los términos y
bajo las condiciones establecidas en la ley 1%,

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

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

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

Segun tales lineamientos dentro del contexto de
posconflicto, el proyecto legislativo propone darle
un manejo adecuado a aquellas reservas forestales
y reservas forestales protectoras productoras que,
segun la Ley 2* de 1959, pueden ser objeto de
proyectos de desarrollo sostenible en beneficio de
aquella poblacion rural diferencial con dificultades,
o bien para realizar tales actividades dentro del
territorio, o bien con dificultades para el acceso a
la misma tierra. Por tal razoén, las adjudicaciones,
titulaciones, concesiones y otorgamientos de uso solo
tendran validez en la medida en que no contribuyan
a la deforestacion y contribuyan al cuidado de las
reservas forestales.

14 Corte Constitucional, Sentencia SU-235 de 2016.

15" Corte Constitucional. Comunicado de prensa 26 del 18 de agos-
to de 2022, Sentencia SU-288 de 2022.
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De hecho, el proyecto busca formalizar la
tenencia de tierras de poblacion campesina y
victimas del conflicto armado en zonas de reserva
forestal y contribuir a su cuidado y proteccion. De
esta forma, proyectos de economia campesina y
verde con titulacion dentro de suelos forestales
que pueden prescindir de la sustraccion, procuran
el agenciamiento economico, ambiental, politico
y social de actores que han sido histéricamente
excluidos, pues ademas de asegurar el derecho a la
propiedad, asumen un rol decisivo en la conservacion
de la biodiversidad, asi como en la produccion
agricola y sostenible del pais.

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

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

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

en la conservacion y proteccion ambiental. !
16 Corte Constitucional, Sentencia C-137 de 1996: “los mas au-
torizados expertos no dudan en sostener que buena parte de la
biodiversidad ha sido protegida gracias a la accién de /as cul-
turas minoritarias. En efecto, las comunidades indigenas, ne-
gras y campesinas han desarrollado practicas y conocimientos
tradicionales a través de los cuales han logrado una utilizacion
racional y sostenible de los recursos naturales. La importancia
de estas practicas autdctonas es de tal grado que se ha afirmado
que las necesidades de un 80% de la poblacion del mundo, asi
como el suministro de alimentos de cerca de la mitad de los ha-
bitantes de la Tierra, depende del conocimiento y plantaciones
indigenas. Lo anterior ha determinado la necesidad de relacio-
nar la nocién de desarrollo sostenible con el reconocimiento y
la importancia de la diversidad cultural especialmente en cuan-
to se refiere a las diversas formas de relacion entre el hombre y
fa naturaleza, De este modo. se concluye que la proteccion de
la biodiversidad depende, en gran medida, de la preservacion
de las practicas tradicionales a través de las cuales una determi-
nada cultura se relaciona con los recursos biologicos a los que
acceden”

4.5 Economia campesina y el régimen de usos
de la reserva forestal.

El régimen de usos de las areas de reserva
forestal de Ley 2% de 1959 corresponde al desarrollo
de la economia forestal, y la proteccion del agua,
los suelos y la vida silvestre. Sin embargo, el
presente proyecto considera que el reconocimiento
de la ocupacion historica campesina en las areas
de reserva forestal no debe extenderse unicamente
al derecho sobre la propiedad de la tierra, sino al
sujeto campesino en su integralidad, de acuerdo
con el articulo 64 de la Constituciéon Politica de
Colombia, pues el campesinado se define por “un
particular relacionamiento con la tierra basado en la
produccion de alimentos en garantia de la soberania
alimentaria”, que son parte constitutiva de sus
formas propias de territorialidad, asi como de sus
dimensiones cultural, politica, social, ambiental y
organizativa.

En ese sentido, el proyecto de ley considera que
la Agricultura Campesina, Familiar y Comunitaria
debe tener cabida en el titulo verde, ajustada al
marco de la economia forestal y de acuerdo con
el régimen de usos de las areas de reserva forestal
de Ley 2* de 1959, pues es muy importante que
la poblacion campesina pueda continuar con sus
cultivos de pancoger para su subsistencia, pueda
ejercer la soberania alimentaria y desarrollar las
formas propias y dimensiones que son reconocidas
en la Constitucion.

Lo anterior implica que muchas actividades que
se practican hoy, deberan reconvertirse incorporando
el componente forestal, segiin el régimen de usos
de la reserva forestal. Por ejemplo, los cultivos
susceptibles derealizarse bajoun sistema agroforestal
deberan transitar hacia dichas modalidades, como es
el caso del café con sombrio que puede cultivarse
en compaiia de arboles y arbustos. Otro ejemplo,
son los sistemas silvopastoriles que permiten la
ganaderia sin la necesidad de eliminar toda la
cobertura boscosa y el sotobosque.

Al respecto, el proyecto de ley considera la
siguiente definicion de Agricultura Campesina,
Familiar y Comunitaria con base en el articulo 3°
de la Resolucion niimero 467 de 2017 del MADR
“Por la cual se adoptan lineamientos estratégicos
de politica publica para la Agricultura Campesina,
Familiar 'y Comunitaria y se dictan otras
disposiciones”:

Agricultura Campesina, Familiar y
Comunitaria. Sistema de producciony organizacion
gestionado y operado por campesinos, campesinas,
familias y comunidades campesinas que conviven
en los territorios rurales del pais. En este sistema
se desarrollan principalmente actividades de
produccion,  transformacion,  distribucion y
comercializacion de bienes y servicios agricolas,
pecuarios, pesqueros, acuicolas y silvicolas;
que suelen complementarse con actividades no
agropecuarias. Esta diversificacion de actividades
v medios de vida se realiza predominantemente a
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traves de la gestion y el trabajo familiar, asociativo o
comunitario, aunque también puede emplearse mano
de obra contratada. El territorio y los actores que
gestionan este sistema estan estrechamente vinculados
vy coevolucionan combinando funciones economicas,
sociales, ecologicas, politicas y culturales.

Adicionalmente, = muchos  campesinos y
trabajadores agrarios han resultado afectados por las
confrontaciones y el fendmeno del acaparamiento de
tierras, profundizando su situacion de vulnerabilidad
que se ve reforzada por la invisibilizacion que han
sufrido ante el Estado.

Dichas circunstancias, sumadas a la concentracion
de la tierra y la informalidad en su tenencia, las
incursiones violentas, la ausencia institucional, entre
otras, terminan por afectar el acceso a la tierra y
requerir pronta atencion del Estado, en la medida que
esas personas tienen interés en legalizar y regularizar
su propiedad y los usos que desarrollan sobre la misma,
y con ello acceder a otras ayudas y oferta institucional.
Ello significaria un gran aporte al cumplimiento de
las obligaciones emanadas del Acuerdo Final y, de
manera general, una contribucion significativa hacia
el bienestar de la poblacion campesina ocupante, asi
como hacia una igualdad real y efectiva.

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

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

En cuanto a las victimas, la Corte Constitucional
indic6 que “por las circunstancias que rodean el
desplazamiento interno, las personas - en su mayor
parte mujeres cabeza de familia, nifios y personas de
la tercera edad - que se ven obligadas ‘a abandonar
intempestivamente su lugar de residencia y sus
actividades economicas habituales, debiendo migrar
a otro lugar dentro de las fronteras del territorio
nacional’ para huir de la violencia generada por el
conflicto armado interno y por el desconocimiento
sistematico de los derechos humanos o del derecho
internacional | humanitario, quedan expuestas a un
nivel mucho mayor de vulnerabilidad, que implica una
violacion grave, masiva y sistemadtica de sus derechos
Sfundamentales y, por lo mismo, amerita el otorgamiento
de una especial atencion por las autoridades: ‘Las
personas desplazadas por la violencia se encuentran
en un estado de debilidad que los hace merecedores de
un tratamiento especial por parte del Estado ',

17 Corte Constitucional, Sentencia SU-213 de 2021.
18 Corte Constitucional, Sentencia T-025 de 2004

Bajo esta optica, se consideran victimas aquellas
personas que individual y Unicamente hasta el tercer
grado de consanguinidad y primero de afinidad
0 colectivamente hayan sufrido un dafio como
consecuencia de infracciones al derecho internacional
humanitario, o de violaciones a las normas
internacionales de derechos humanos ocurridas con
ocasion del conflicto armado interno.

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

Asi, es necesario reiterar que los beneficiarios
de la decision de adjudicacion son los campesinos
sujetos de especial proteccion constitucional, quienes
se encuentren en circunstancias de marginalizacion
y vulnerabilidad o formen parte del grupo de sujetos
de especial proteccion constitucional, incluyendo
a quienes tengan la calidad de victima del conflicto
armado.

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

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

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

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

Esa adjudicacion a la que se hace referencia
significa que la destinacion que el Estado decida
darle a esos bienes baldios debe encaminarse a
“garantizar el acceso progresivo a la propiedad de la
tierra de determinados sujetos de especial proteccion
constitucional como lo son los trabajadores agrarios
sin tierra y de escasos recursos, las comunidades
negras y las comunidades indigenas, asi como las
empresas comunitarias y las cooperativas. (...).

Por otra parte, conforme a su naturaleza de bienes
fiscales, y segun lo establece la Ley 160 de 1994, los
baldios también tienen vocacion de afectarse a la
prestacion de servicios publicos, en los términos y
bajo las condiciones establecidas en la ley 2",

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

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

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

19" Corte Constitucional, Sentencia SU-235 de 2016.

20 Corte Constitucional, Sentencia SU-235 de 2016.

21 Corte Constitucional, Comunicado de prensa 26 del 18 de agos-

to de 2022, Sentencia SU-288 de 2022.

Segtn tales lineamientos dentro del contexto de
posacuerdo, el proyecto legislativo propone medidas
que buscan, ademas de reconocer los derechos de
los ocupantes campesinos, contribuir a detener la
deforestacion y al cuidado de las areas de la reserva
forestal establecidas por la Ley 2* de 1959.

De igual forma, los proyectos de economia
campesina y verde con titulacion sin sustraccion al
interior de la reserva forestal procuran el agenciamiento
econdomico, ambiental, politico y social de actores
que han sido histdricamente excluidos, pues ademas
de asegurar el derecho a la propiedad, asumen un rol
decisivo en la conservacion de la biodiversidad, asi
como en la produccion agricola y sostenible del pais.

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

Retomando, y si bien estos grupos de personas
focalizadas estan dispersos en todo el territorio nacional,
diferentes informes y los registros ante la Unidad para
las Victimas, dan cuenta de que hay un sinntimero de
territorios que merecen ser priorizados para recibir
atencion del Estado. Es por esto que fijar la atencion
en la ocupacion y usos de areas de la reserva forestal
establecidas por la Ley 2* de 1959, con la limitacion
geografica que ello implica, se convierte en una de las
distintas vias para contribuir a la redistribucion, acceso
y uso de la tierra.

Conforme a lo expuesto lineas atras, el proyecto
se revela oportuno y necesario, buscando contribuir
a saldar la deuda histérica con los campesinos y
victimas del conflicto, por medio de la conciliacion
entre desarrollo sostenible, justicia social y cuidado
ambiental, al tiempo que se impulsa una Reforma
Agraria de manera ordenada, sin dejar de lado el rol
de las comunidades campesinas en la conservacion y
proteccion ambiental.

4.6 Conceptos sobre el articulado

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
(MAD)S

El ministerio emiti6 un concepto conveniente
condicionado (ajustando su concepto previo de
“inconveniente  condicionado”) “debido a su
importancia y la busqueda de encontrar soluciones
para los territorios”, resaltando tres condiciones en
particular:

1) Establecer como requisito a la adjudicacion
una ocupacion previa de 5 afios a la firma del Acuerdo
de Paz (24-NOV-2016) (“fecha de cierre”);

2) La adjudicacion del titulo verde sera la
culminacién de un proceso que inicia con un tramite
de regularizacion de la propiedad de 5 afios (ya
definido por la ANT), durante el cual se adelantara la
caracterizacion de la poblacion y de lamano del Estado,
las actividades agricolas presentes se adecuaran para
incorporar el componente forestal de acuerdo con el
régimen de usos de las ZRF de Ley 2% de 1959.
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3) Laadjudicacion de titulos verdes se priorizara
en las ZRF donde existan o se conformen figuras
colectivas como las Zonas de Reserva Campesina
u otras formas de territorialidades campesinas,
explorando en los casos de ocupacion dispersa
alternativas de reasentamiento.

Asi mismo, el ministerio afirma que se requiere
mas informacion y un diagnostico mas robusto sobre:

* Los ocupantes campesinos y victimas del
conflicto armado en las ZRF, su caracterizacion y
censo poblacional, su localizacion, sus dinamicas
histéricas y actuales, entre otros, para sustentar la
necesidad de titulacion en las ZRF.

» Los impactos sobre el ordenamiento
ambiental territorial, asi como en la generacién o
contencion de la deforestacion, y en la economia
forestal, producto de la titulacion en las ZRF

*  “un andlisis geografico que muestre la
cobertura actual de servicios publicos, educativos
y la relacion con acceso vial ordenado -incluido
posibilidades de transporte fluvial- que faciliten la
produccion legal y sostenible en estas zonas”.

*  Unanalisis prospectivo que incluya escenarios
de aplicacion de una Reforma Rural Agraria a partir
de la titulacion de baldios en las ZRF, considerando
las figuras colectivas como las Zonas de Reserva
Campesina (ZRC) sin sustraccion (Acuerdo nimero
337 de 2023 de la ANT).

* El andlisis de la capacidad de uso del suelo
y su vocacion, de las areas excluidas debido a su
importancia ambiental, y de las sanciones por el
incumplimiento de las obligaciones del titulo verde.

* El andlisis sobre el concepto economia
campesina tradicional en relacion con la condicion de
economia forestal en zonas con vocacion forestal.

De acuerdo con el ministerio, de los 48 millones
de hectareas de las ZRF de Ley 2* de 1959, 37,2
millones de hectareas (77,5%) se encuentran en
alguna categoria de proteccion de area protegida o
corresponden a territorios étnicos (“‘areas con previa
decision de ordenamiento”). Las areas restantes
corresponden a 10,8 millones de hectareas (22,5%)
donde se encuentran las zonas tipo A, B o C y que
estarian orientadas al desarrollo de la economia
forestal. Es en esos 10,8 millones de hectareas
“donde se han desarrollado historicamente, conflictos
socioambientales, tensiones con un campesinado
vulnerado, alta pérdida de bosques naturales,
acaparamiento de tierras, cambio en el uso del suelo,
expansion de la frontera agricola y por supuesto, es
alli donde se esta dando la discusion de la Reforma
Rural Integral de que trata el Acuerdo Final de Paz.”

El ministerio considera que el Plan de Zonificacion
Ambiental de la Frontera Agricola (PZA) (Punto
1.1.10. del Acuerdo de Paz), adoptado por la
Resolucion 1608 de 2021, es el un instrumento de
planificacion que permitird orientar las decisiones de
la autoridad ambiental sobre los usos del suelo en las
ZRF. De acuerdo con el PZA, el 25% de esos 10,8
millones de hectareas corresponde con las areas que

“han sido deforestadas y degradadas por procesos
histéricos de ocupacion que se han consolidado con
poca armonia con los recursos naturales” y “solicita
considerar inicamente a estas areas como objeto del
presente proyecto de ley”.

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
a través de la Unidad de Planificacion Rural
Agropecuaria (UPRA)

El ministerio emitié un concepto favorable al
proyecto “por cuanto en su contenido se establecen
acciones para mejorar las condiciones de vida
del campesinado en el pais, teniendo en cuenta
el fortalecimiento productivo para las familias
campesinas y la sustitucion de cultivos de uso ilicito,
sin extralimitarse frente al cuidado y al respeto de las
Zonas de Reserva Forestal y el Medio Ambiente, en
general”.

* Se indica que en las Zonas de Reserva
Forestal de Ley 2* de 1959 (ZRF) habitan cerca
de 712.574 personas segin datos de la Unidad de
Planeacion Rural Agropecuaria (UPRA) de 2023, de
las cuales un gran nimero de ellas son campesinas y
campesinos.

*  Que las ZRF son una figura de ordenamiento
ambiental enfocadas al desarrollo de la economia
forestal y representan una apuesta de los Ministerios
de Ambiente y de Agricultura para contener la
deforestacion.

*  Quelazonificacion de las reservas (categorias
A, B y C) no ha impedido que sean afectadas por
ganaderia extensiva, cultivos de uso ilicito, mineria
ilegal y un mercado ilegal de tierras asociado a
dindmicas de acaparamiento de tierras, lo cual ha
dificultado un manejo y control adecuado de estas
areas por parte del Estado.

Que, de acuerdo con el contexto anterior, el
ministerio considera que el proyecto de ley aporta
elementos que buscan superar la problematica
expuesta, como:

o La titulacion verde que es un instrumento
de manejo y control de la deforestacion en las ZRF,
de seguimiento de acuerdos de conservacion y del
cumplimiento de la funcién ecoldgica de la propiedad,
y de regularizacion del mercado de tierras.

o  Elapoyo y articulacion con los compromisos
del Acuerdo de Paz, especialmente el punto 1.1.1.
sobre el Fondo de Tierras para la Reforma Rural
Integral y el punto 1.1.10. sobre el cierre de la frontera
agricola por medio de la Zonificacion Ambiental
Participativa.

o El apoyo a la implementacion del Programa
Nacional de sustitucion de Cultivos de Uso Ilicito y la
Politica de Drogas en Areas de Especial Importancia
Ambiental, para la promocion de acciones de manejo
forestal sostenible.

o La armonizacion de los derechos del
campesinado (articulo 64 de la C. P.) con la proteccion
ambiental por medio de la titulacion verde.
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o El mantenimiento de las ZRF pues la
titulacion se haria sin sustraccion y cumpliendo con
su régimen de usos.

o El impulso a la accion articulada entre los
sectores ambiente y agricultura.

Instituto Amazonico de
Cientificas - SINCHI

 Senala que las Reservas Forestales que
ain quedan deben mantenerse, y en lo posible,
ampliarse, en las cuales se pueden desarrollar
actividades relacionadas con la economia forestal,
reconociendo la ocupacion a los campesinos que
tienen arraigo por la tierra, no a quienes viven del
mercado ilegal de tierras o que tienen expectativas
que se promulguen leyes que les sustraen las areas
donde han deforestado, generalmente asociadas a
despojos, compras forzadas o desplazamientos.

Investigaciones

*  Sugiere que el Ministerio de Agricultura
trabaje conjuntamente con el Ministerio de Ambiente
para garantizar a los campesinos la seguridad
juridica de la ocupacién sin entregar la propiedad
de la Nacion, prestandoles el acompafiamiento para
el desarrollo de sus proyectos agroambientales que
incluye la economia forestal y sistemas productivos
sostenibles.

* Sefiala que lo adelantado por la ANT son
“acuerdo de uso”, (en lugar de “contratos de uso”)
y se sugiere modificar los términos de adjudicacion,
titulacion, concesion u otorgamiento de uso, por
“Reconocimiento a la Ocupacion”.

*  Sugiere el acogimiento al Decreto Ley 902
de 2017 x Se indica que el Reconocimiento a la
Ocupacion es hereditario. El predio puede venderse
pasados 15 afios de la protocolizacion ante la Oficina
de Registros de Instrumentos Publicos del Acto
Juridico-Administrativo, siempre y cuando quien
compre se comprometa a cumplir con los términos
de éste y la Agencia Nacional de Tierras lo apruebe.

*  Propone que el area a tener en cuenta para
el Reconocimiento a la Ocupacion no sea la Unidad
Agricola Familiar (UAF) sino la Unidad Forestal
Familiar (UFF), que serd determinada por la
Autoridad Ambiental para cada una de la Reservas
Forestales.

* Indica que debe tenerse en cuenta la
sentencia de la Corte Constitucional relacionada con
el caso de la Amazonia como “Sujeto de Derechos”.

* Indica que las figuras entre mas laxas mas
favorecen las transformaciones de los bosques,
apuntando que las reservas forestales de Ley
2% de 1959 tipo C se observa casi en su totalidad
transformada y es la figura mas laxa de la
zonificacion existente, agregando que el area de la
Reserva Forestal de la Amazonia de Ley 2* de 1959
cuenta con 6.055.416 de hectareas y un 25% ya esté
transformado.

S. CONFLICTO DE INTERESES

Con base en el articulo 3° de la Ley 2003 de 2019,
segun el cual “El autor del proyecto y el ponente
presentaran en el cuerpo de la exposicion de motivos

un acapite que describa las circunstancias o eventos
que podrian generar un conflicto de interés para la
discusion y votacion del proyecto, de acuerdo al
articulo 286.

Estos seran criterios guias para que los otros
Congresistas tomen una decision en torno a si
se encuentran en una causal de impedimento, no
obstante, otras causales que el Congresista pueda
encontrar”, procedemos a indicar los criterios que la
Ley 2003 de 2019 contempla para hacer el analisis
frente a los posibles impedimentos que se puedan
presentar en razon a un conflicto de interés en el
ejercicio de la funcién congresional, entre ellas la
legislativa, asi:

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

Articulo 286. Régimen de conflicto de interés
de los Congresistas. Todos los Congresistas deberan
declarar los conflictos de intereses que pudieran
surgir en ejercicio de sus funciones.

Se entiende como conflicto de interés una
situacion donde la discusion o votacion de un
proyecto de ley o acto legislativo o articulo, pueda
resultar en un beneficio particular, actual y directo a
favor del Congresista.

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

b) Beneficio actual: aquel que efectivamente se
configura en las circunstancias presentes y existentes
al momento en el que el Congresista participa de la
decision.

c¢) Beneficio directo: aquel que se produzca
de forma especifica respecto del Congresista, de
su conyuge, compafiero o compafiera permanente,
o parientes dentro del segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero
civil.

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

a) Cuando el Congresista participe, discuta,
vote un proyecto de ley o de acto legislativo que
otorgue beneficios o cargos de caracter general, es
decir cuando el interés del Congresista coincide o se
fusione con los intereses de los electores.

b) Cuando el beneficio podria o no configurarse
para el Congresista En el futuro.

¢) Cuando el Congresista participe, discuta o
vote articulos de proyectos de ley o acto legislativo
de caracter particular, que establezcan sanciones o
disminuyan beneficios, en el cual, el Congresista
tiene un interés particular, actual y directo. El voto
negativo no constituird conflicto de interés cuando
mantiene la normatividad vigente.
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d) Cuando el Congresista participe, discuta o
vote articulos de proyectos de ley o acto legislativo
de caracter particular, que regula un sector
economico en el cual el Congresista tiene un interés
particular, actual y directo, siempre y cuando no
genere beneficio particular, directo y actual.

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

De igual manera, el Consejo de Estado (2019) ha
senalado:

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

Porlo que se hacen las siguientes consideraciones:

* Revisadas las disposiciones que contienen
la presente iniciativa se concluye que la misma no
tiene la potencialidad de generar conflicto de interés
a algin Congresista por cuanto no crea beneficios
particulares, actuales ni directos, y tampoco lo hace
para los parientes o familiares por consanguinidad,
afinidad o parentesco civil en los términos del
articulo 286 y 287 de la Ley 5* de 1992.

*  No obstante, la descripcion de los posibles
conflictos de interés que se puedan presentar frente
al tramite del presente proyecto de ley, conforme a
lo dispuesto en el articulo 291 de la Ley 5 de 1992,
modificado por la Ley 2003 de 2019, no exime al
Congresista de identificar causales adicionales; es
decir, cada Congresista estara obligado a evaluar
su situacion personal sobre eventuales conflictos de
interés que puedan existir el estudio de este proyecto
de ley.

6. ANALISIS DE IMPACTO FISCAL

De conformidad al articulo 7° de la Ley 819 de
2003 “Analisis del impacto fiscal de las normas” las
iniciativas normativas que ordenen gasto u otorguen
beneficios tributarios deben hacer explicito dicho
gasto y la compatibilidad con el Marco Fiscal de
Mediano Plazo.

No obstante, la Corte Constitucional ha precisado
en su jurisprudencia —a manera de ejemplo se aprecia
la Sentencia C-502 de 2007- que el Analisis del
Impacto Fiscal de las Normas se trata de un criterio
de racionalizacion de la actividad legislativa lo cual
no puede suponer un veto sobre la misma.

De igual manera, debemos sefialar que los gastos
que se generen de la presente iniciativa legislativa se
deben entender como incluidos en los presupuestos
y en el Plan Operativo Anual de Inversion al cual
haya lugar.

Asi las cosas, posterior a la promulgacion del
presente proyecto de ley, el Gobierno nacional
debera promover y realizar acciones tendientes
a su ejercicio y cumplimiento, lo anterior con
observancia de la regla y el marco fiscal de mediano
plazo, como lo plasmo la Corte Constitucional, en la
Sentencia C- 490 del afio 2011, en la cual senala a
renglon seguido:

“Elmandato de adecuacion entre lajustificacion
de los proyectos de ley y la planeacion de la politica
economica, empero, no puede comprenderse como
un requisito de tramite para la aprobacion de las
iniciativas legislativas, cuyo cumplimiento recaiga
exclusivamente en el Congreso. Ello en tanto (i) el
Congreso carece de las instancias de evaluacion
técnica para determinar el impacto fiscal de
cada proyecto, la determinacion de las fuentes
adicionales de financiacion y la compatibilidad con
el marco fiscal de mediano plazo; y (ii) aceptar una
interpretacion de esta naturaleza constituiria una
carga irrazonable para el Legislador y otorgaria un
poder correlativo de veto al Ejecutivo, a traves del
Ministerio de Hacienda, respecto de la competencia
del Congreso para hacer las leyes. Un poder de este
cardcter, que involucra una barrera en la funcion
constitucional de produccion normativa, se muestra
incompatible con el balance entre los poderes
publicos y el principio democratico”.

De conformidad con lo anterior, y como lo ha
resaltado la Corte Constitucional, el analisis del
impacto fiscal de las iniciativas parlamentarias
que se presenten no puede ser una barrera para
establecer disposiciones normativas que requieran
gastos fiscales. Mencionando ademds que, si bien
compete a los Congresistas y a ambas Camaras
del Congreso de la Republica la inexorable
responsabilidad de estimar y tomar en cuenta el
esfuerzo fiscal que el proyecto bajo estudio puede
ocasionarle al erario, es claro que es el Gobierno
nacional a través del Ministerio de Hacienda, el
que dispone de los elementos técnicos necesarios
para valorar correctamente ese impacto, y a partir
de ello, llegado el caso, demostrar a los miembros
de la Rama Legislativa la inviabilidad financiera del
proyecto de ley que en su momento se estudie, en

este caso el que nos ocupa.
. ier?
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Representante a la Camara
Circunscripcion de Paz — CITREP 1
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Representante a la Camara
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PROYECTO DE LEY NUMERO 069 2025
CAMARA

por medio de la cual se modifica la Ley 1641 de
2013 y se implementan estrategias y servicios
integrales para el abordaje del fenomeno de
habitabilidad en calle para la formulacion de la
politica publica social para habitantes de la calle, y
se dictan otras disposiciones.

(Garantias y derechos habitantes de calle)
Bogota, D. C., 23 de julio de 2025
Doctor
JAIME LUIS LACOUTURE PENALOZA
Secretario General
Camara de Representantes
Ciudad

Referencia: Radicacion Proyecto de Ley

En mi condicion de integrante del Congreso
de la Republica y en uso del derecho consagrado
en el articulo 150 de la Constitucion Politica de
Colombia, por su digno conducto me permito
poner a consideracion de la honorable Camara de
Representantes el siguiente proyecto de ley, por
medio de la cual se modifica la Ley 1641 de 2013
y se implementan estrategias y servicios integrales
para el abordaje del fenomeno de habitabilidad
en calle para la formulacion de la politica publica
social para habitantes de la calle, y se dictan otras
disposiciones (Garantias y Derechos Habitante de
Calle).

Cordialmente,

¥

APERDOMO GUTIERREZ
resenttante por Santander
amara de Representantes
Congreso de 1a Republica

Catieds

PROYECTO DE LEY NUMERO 069 2025
CAMARA

por medio de la cual se modifica la Ley 1641 de
2013 y se implementan estrategias y servicios
integrales para el abordaje del fenomeno de
habitabilidad en calle para la formulacion de la
politica publica social para habitantes de la calle, y
se dictan otras disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene
por objeto realizar una actualizacion a la Ley
1641 de 2013 con el proposito de establecer los
derechos y garantias de las personas en situacion
de habitabilidad de calle y en riesgo de situacion de
calle para lograr su atencion integral, rehabilitacion
e inclusion social en el marco de la Politica Publica
Social para Habitantes de la Calle.

Articulo 2°. Modifiquese el articulo 5° de la
Ley niimero 1641 de 2013, el cual quedara asi:

Articulo 5°. PRINCIPIOS DE LA POLITICA
PUBLICA SOCIAL PARA HABITANTES
DE LA CALLE. La politica publica social para
habitantes de la calle estara fundamentada en el
respeto y la garantia de los derechos y libertades
consagrados en la Constitucion Politica, para

ello se implementaran estrategias y servicios
integrales que materialicen sus derechos y
garantias contenidos en la ley, la promociéon de

la igualdad vy la integracidn social, con respeto de
la diversidad humana, el enfoque diferencial por

ciclo vital, priorizando nifios, nifias y adolescentes
y, de manera especial, en los principios de:

a) Dignidad Humana;
b) Autonomia Personal;
c) Participacion Social;
d) Solidaridad;

e) Coordinacion, concurrenciay subsidiariedad
entre los diferentes niveles de la Administracion
Publica.

f) _Remocion de los obsticulos que impiden
la plena garantia y proteccion de sus derechos.

Paragrafo Primero. Con el apoyo del Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (ICBF), se
priorizara la atencion de nifios, nifias y adolescentes
en estado de indefension y vulnerabilidad manifiesta
para su oportuna y temprana rehabilitacion e
insercion en la sociedad, a través de su capacitacion
y posterior vinculacién en el sistema productivo
social.

Pardgrafo Segundo. Todos los programas
existentes sobre implementacion de estrategias y
servicios integrales para el abordaje del fenémeno
de habitabilidad en calle deben ser mantenidos
o _integrados a los programas que resulten de
la aplicacion de esta ley. En ningiin caso puede
disminuirse el alcance de los programas que ya
se estan implementando.
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Articulo 3°. DERECHO A LA DIGNIDAD
PERSONAL E INTEGRIDAD  FiSICA,
PSIQUICA Y MORAL. Las personas habitantes de
calle o en riesgo de encontrarse en dicha situacion
tienen derecho al respeto de su dignidad humana
y a la proteccion de su integridad fisica, fisica,
psiquica y moral. El Estado, en cumplimiento de sus
deberes constitucionales, debe implementar acciones
afirmativasymedidasefectivasparapreveniry erradicar
cualquier forma de discriminacion o estigmatizacion
hacia la poblacion habitante de calle, garantizando,
al mismo tiempo, las condiciones necesarias para
el ejercicio pleno de su autodeterminacion, el libre
desarrollo de su personalidad y la proteccion de su
subjetividad, conforme a los principios consagrados en
la Constitucion Politica y los tratados internacionales
de derechos humanos ratificados por el pais.

Articulo 4°. DERECHO A LA IDENTIDAD
PERSONAL. Las personas habitantes de calle o
en riesgo de encontrarse en dicha situacion tienen
derecho al reconocimiento de su identidad personal,
entendida como la individualizacion en la sociedad
a través de un nombre propio, personalidad juridica
y nacionalidad. El Estado, en cumplimiento de sus
deberes, adoptara acciones para facilitar el acceso
gratuito y oportuno al tramite de cédula de ciudadania,
tarjeta de identidad o registro civil de nacimiento,
documentos necesarios para el ejercicio pleno de los
derechos civiles y politicos, en concordancia con los
principios de igualdad y no discriminacion.

Articulo 5°. DERECHO AL ACCESO Y AL
USO DE LOS ESPACIOS PUBLICOS. Las
personas habitantes de calle o en riesgo de encontrarse
en dicha situacion se les garantizara el acceso y uso de
los servicios, la infraestructura y los espacios publicos,
sin que exista discriminacion alguna por su condicion
de vulnerabilidad. Este derecho debe ser ejercido en
condiciones de igualdad y trato digno, y no puede
ser restringido a través de acciones organizadas o
permanentes que impliquen su exclusion. El Gobierno
nacional, y las entidades territoriales se articularan
para implementar politicas inclusivas que permitan a
la poblacion habitante de calle acceder a los servicios
publicos, a la infraestructura y a los espacios publicos
en condiciones de igualdad, dignidad y sin actos de
discriminacion.

El Estado debera procurar evitar el uso coercitivo
de la fuerza publica en relacion con esta poblacion,
medida que sera excepcional, adoptada tinicamente
después de haber agotado todas las instancias de
didlogo, inclusion y acompafiamiento psicosocial
mediante acciones pedagodgicas encaminadas a la
superacion de la situacion de vulnerabilidad.

Articulo 6°. DERECHO A LA SALUD. Las
personas habitantes de calle o en riesgo de encontrarse
en dicha situacion tienen el derecho a recibir atencion
en salud integral, incluyendo prevencion, promocion,
tratamiento y rehabilitacion. El Estado deberd dar
garantias en salud incluyendo la faceta preventiva del
derecho a la salud y debe protegerse en consonancia
con los principios de igualdad y equidad mencionados
en la Ley Estatutaria 1751 de 2015, y demas normas

concordantes. Los servicios de salud deberan
implementar enfoque diferencial que respondan a
las necesidades especificas de la poblacion habitante
de calle, incluyendo atencién en salud mental, y
tratamiento para la dependencia y abuso de sustancias
psicoactivas.

El Estado tiene la obligacion de satisfacer las
necesidades de salud de esta poblacion vulnerable,
para ello en todo caso se adecuaran los tramites
administrativos para la eliminacion de barreras
administrativas.

El Gobierno nacional, y las entidades territoriales
se articularan para establecer lugares destinados al
alojamiento de los habitantes de calle que les permitan
cumplir y beneficiarse del aislamiento y atencion
psicosocial, como medio adecuado e importante para
garantizar la faceta preventiva del derecho a la salud.

Paragrafo. Las entidades territoriales podran
solicitar a la Sociedad de Activos Especiales S.A.S.
(SAE), como administradora de los bienes del Fondo
para la Rehabilitacion, Inversion Social y Lucha contra
el Crimen Organizado (FRISCO), la destinacion de
bienes objeto de extincion de dominio con la finalidad
de dar cumplimiento a lo dispuesto en esta ley.

Articulo 7°. DERECHO A LA INCLUSION
LABORALY ELTRABAJO DIGNO. Las personas
habitantes de calle o en riesgo de encontrarse en dicha
situacion tienen derecho a la inclusion laboral y al
trabajo digno, por lo que se asegura el ejercicio efectivo
de sus derechos, mediante la adopcion de medidas de
inclusion, acciones afirmativas y ajustes razonables,
eliminando toda forma de discriminacion por razon
de su vulnerabilidad. El Estado, en cumplimiento de
sus deberes constitucionales, reglamentara programas
y acciones tendientes a garantizar los derechos,
beneficios y obligaciones laborales de la poblacion
habitante de calle.

Articulo 8°. DERECHO AL ACCESO A UNA
VIVIENDA DIGNA. Las personas habitantes de
calle o en riesgo de encontrarse en dicha situacion
tienen derecho al acceso efectivo a una vivienda
adecuada y digna de caracter permanente. El Estado
debe elaborar e implementar politicas publicas de
vivienda, inclusivas e integrales para la poblacion
habitante de calle. Las autoridades municipales y
distritales exigiran a todos los proyectos de vivienda
la obligatoriedad de disponer el uno por ciento (1%)
de las viviendas construidas y/o la tnica unidad en
los proyectos con menos de 100 viviendas para la
poblacion habitante de calle.

Articulo 9°.  ACOMPANAMIENTO POR
PARTE DEL MINISTERIO PUBLICO. La
Defensoria del Pueblo y las Personerias municipales
y/o distritales, instruira, orientara y asesorara a los
habitantes del territorio nacional en el ejercicio y
defensa de los derechos y garantias de las personas
en situacion de habitabilidad de calle y en riesgo de
situacion de calle para lograr su atencion integral,
rehabilitacion e inclusion social. La Defensoria del
Pueblo también promovera y divulgaré el contenido
de la presente ley, en el marco de la Politica Publica
Social para Habitantes de la Calle.
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Articulo 10. VIGENCIA. Esta ley rige a partir
de su promulgacion y deroga todas las normas que
le sean contrarias.

De la Honorable Representante,

E, NDP; /A PERDOMO GUTIERREZ g” /K
epfesentante por Santander
Camara de Representantes C’( ({ Y%QLCJ

Congreso de la Republica C‘U - l i
>

EXPOSICION DE MOTIVOS

Proyecto de Ley numero 069 de 2025, por
medio de la cual se modifica la Ley 1641 de 2013 y
se implementan estrategias y servicios integrales para
el abordaje del fenomeno de habitabilidad en calle
para la formulacion de la politica publica social para
habitantes de la calle, y se dictan otras disposiciones.

L OBJETO DE LA INICIATIVA

La situacion de habitabilidad de calle representa uno
de los fendbmenos sociales mas complejos y desafiantes
de las sociedades contemporaneas. En Colombia,
la Ley 1641 de 2013 establecio las bases para la
atencion a esta poblacion vulnerable, pero la evolucion
de las dinamicas sociales, econdmicas y urbanas
ha evidenciado la necesidad de una actualizacién
normativa que responda de manera mas efectiva a
las realidades actuales. Esta iniciativa legislativa
constituye un paso fundamental hacia la consolidacion
de un marco juridico que no solo reconozca los
derechos fundamentales de las personas en situacion
de calle, sino que también establezca mecanismos
concretos para su atencion integral, rehabilitacion e
inclusion social.

Un componente fundamental que se incluye en esta
propuesta normativa es el reconocimiento explicito de
la necesidad de remover los obstaculos que impiden
la plena garantia y proteccion de los derechos de las
personas en situacion de habitabilidad de calle. Estos
obstaculos, que pueden ser de naturaleza administrativa,
social, econdmica, cultural o institucional, constituyen
barreras sistematicas que perpetian la exclusion y
dificultan el acceso efectivo a servicios y oportunidades.

Por otra parte, la inclusién especifica de las
personas “en riesgo de situacion de calle” representa
una innovacion importante, este enfoque preventivo
reconoce que la intervencion temprana puede ser mas
efectiva y menos costosa que la atencion posterior
cuando la persona ya se encuentra en situacion de
calle. Esta categorizacion permite el desarrollo de
programas especificos de prevencion dirigidos a
poblaciones vulnerables que, debido a sus condiciones
socioeconémicas, familiares o de salud mental,
presentan un alto riesgo de terminar habitando en la
calle.

En este sentido, el proyecto de ley tiene por objeto
realizar una actualizacion a la Ley 1641 de 2013 con
el propdsito de establecer los derechos y garantias de
las personas en situacion de habitabilidad de calle y
en riesgo de situacion de calle para lograr su atencion
integral, rehabilitacion e inclusion social en el marco de
la Politica Publica Social para Habitantes de la Calle.

II. CONTEXTO DE LA PROBLEMATICA
A ABORDAR

Segun datos del DANE y la Politica Publica
Social para Habitantes de la Calle 2022-2031 del
Ministerio de Salud y Proteccion Social, el censo
nacional de habitantes de calle se ejecutd durante
cuatro periodos (2017,2019,2020y 2021), aplicando
34.081 encuestas distribuidas asi: 9.538 en 2017,
13.252 en 2019, 5.043 en 2020 y 6.248 en 2021. En
términos demograficos, la poblacion habitante de
calle presenta una marcada diferencia por género:
en promedio, el 87,4% corresponde a hombres y el
12,6% a mujeres a lo largo de los cuatro censos.

Cuantas son las personas habitantes de la calle

02 2019. 21 municipios

01 2017. Bogota 13252 PHC

9538 PHC

03| 2020. 283 municipios
5043 PHC

7.121 municipios priorizados en los
32 departamentos y Bogotd D.C.

392 municipios con
Habitantes de la Calle

0412021, 444 municipios

728 municij DIDS con 6248 PHC

Eerhll(s:
NO tener hal bhnh dela
calle

Fuente: DANE. Presentacian resul Itadas censos 2021

La proporciéon masculina alcanzé su maximo
en 2017 (89,4%) y su minimo en 2020 (84,7%),
mientras que la participacion femenina mostro el
comportamiento inverso, con su maximo en 2020
(15,3%) y su minimo en 2017 (10,6%). Respecto
a la estructura etaria, los cuatro censos evidencian
patrones similares: tanto hombres como mujeres se
concentran principalmente entre los 25y 39 afios, con
una edad minima registrada de 14 afios. No obstante,
se observa consistentemente una mayor proporcion
de mujeres habitantes de calle en el rango de 15 a
24 anos comparado con los hombres de esa misma
edad. El andlisis del inicio de la habitacion en calle
revela que la mayoria de las personas comienzan
esta condicion entre los 15 y 24 afios.

En edades mas tempranas (0 a 9 afos),
predominan los nifios, pero esta tendencia se
invierte en el grupo de 10 a 19 afios, donde hay
mayor presencia femenina. La poblacion menor de
edad representa en promedio el 2% de los habitantes
de calle encuestados en los cuatro censos.

El registro mas bajo se present6 en 2017 con
118 menores, y el mas alto en 2019 con 194. Cabe
destacar que Unicamente en el censo de 2017 no
se identificaron menores de 15 afios. A pesar de
la baja proporcion de nifios, nifias y adolescentes
encontrados durante las encuestas, el 21,8% de las
personas encuestadas en promedio reportd tener 18
afios o0 menos al momento de iniciar su situacion
de calle. Esta proporcion fue mayor en el censo de
2017 (24,9%) y menor en 2021 (19,7%).

En estudios adelantados por el Gobierno nacional,
con asesoria de la academia y la ciudadania, se han
identificado multiples problematicas que impactan
tanto a la poblacion habitante de calle como a los
diferentes actores relacionados con esta situacion,
las cuales pueden agruparse de la siguiente manera:
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* La ausencia de un lugar apropiado para
habitar constituye una problemdtica fundamental.
Asimismo, se presenta un proceso de marginacion
social que se manifiesta en el acceso restringido
a servicios basicos como educacion, atencion
médica, empleo, vivienda, nutricion adecuada y
esparcimiento, ademas de las dificultades para
acceder a oportunidades y hacer efectivos sus
derechos fundamentales.

 La estigmatizacion y el rechazo social
representan otro desafio significativo, ya que
prevalece una imagen desfavorable hacia esta
poblacién. Esta percepcion adversa persiste incluso
cuando las personas logran superar su condicion
de calle y buscan integrarse social, economica y
politicamente a la sociedad.

*  Los obstaculos para obtener documentos de
identificacion constituyen una barrera adicional, al
igual que el desconocimiento sobre sus garantias
constitucionales y los procedimientos para acceder
a los servicios a los que tienen derecho.

* La escasa integracion en las estructuras de
intercambio politico, social y econémico, junto con
las dificultades para establecer y consolidar redes
que favorezcan su bienestar, agrava su situacion de
vulnerabilidad. Del mismo modo, el acceso limitado
al sistema judicial representa una problematica
critica, considerando que esta poblacion experimenta
diferentes formas de violencia de manera sistematica
sin poder acceder a los mecanismos de proteccion
disponibles para cualquier ciudadano colombiano.

*  Lavulnerabilidad ante la instrumentalizacion
por parte de organizaciones criminales para
actividades ilicitas se debe a su alto nivel de
exclusion social y a la debilidad o ausencia de
redes de proteccion. Finalmente, se presenta una
alta tension en la convivencia con el resto de la
comunidad debido a las dindmicas y costumbres
propias de la vida en calle.

III. JUSTIFICACION

El fendmeno de habitabilidad de calle es uno de
los principales problemas que se puede encontrar
en los grandes centros urbanos de Colombia. La
sociedad ha elegido autoridades que han establecido
modos de atencidbn para este problema desde
diferentes enfoques, modificando constantemente
las estrategias y alterando asi las condiciones de
vida en la calle.

Se evidencia que el principal método que se
debe emplear para aportar a la posible solucion
es la articulacion en redes con entidades publicas
y privadas, uniendo esfuerzos para el abordaje de
este grupo poblacional en la construccion de nuevos
conocimientos que den cuenta de la aplicabilidad
para dar una solucion efectiva. No obstante, esta
solucion no es facil ya que se evidenciaresistencia de
las comunidades, barrios y de las mismas personas
en condicion de habitabilidad de calle para atender
y comprender los ofrecimientos de las entidades
encargadas de su atencion.

El problema precisamente radica en como
sensibilizar a la comunidad de que la situacion
de habitabilidad de calle estd respaldada por la
legislacion y la garantia de sus derechos; adicional
a esta premisa, la Ley 1641 de 2013 a nivel nacional
propende ‘‘garantizar, promocionar, proteger y
restablecer los derechos de la poblacion habitante
de calle, con el propdsito de lograr su atencion
integral, rehabilitacion e inclusion social”, esto es,
reinsertar y reducir el nimero de los habitantes de
calle.

Existen varios factores generales para que una
persona llegue a ser habitante de calle. Los factores
predisponentes son los que generan desigualdad y
exclusion, sobre todo a nivel social y econdmico.

Factores precipitantes: son los que hacen que
una persona esté en mayor riesgo de habitar la calle,
estos podrian ser:

* Lapérdida de vivienda
* El abandono escolar
*  Desempleo

*  Trastornos mentales y por consumo de
drogas

*  Discapacidad

*  Egreso de instituciones sin redes
»  Falta de documentos de identidad
*  Embarazo adolescente

El fenomeno de la habitabilidad de calle
constituye una expresion compleja de las
desigualdades estructurales que atraviesan nuestras
sociedades contemporaneas. Mas alla de ser una
problematica individual, representa un sintoma
de las multiples exclusiones sociales, econémicas
y politicas que experimentan sectores vulnerables
de la poblacion. Su abordaje requiere, por tanto,
de una perspectiva integral que trascienda las
respuestas asistencialistas tradicionales y se
articule desde un enfoque de derechos humanos.

Estapropuestanormativabuscaelreconocimiento
de que la habitabilidad de calle no puede ser
comprendida tUnicamente desde la carencia de
vivienda, sino como un fenomeno multidimensional
que involucra aspectos relacionados con la
dignidad humana, la participacion ciudadana, la
eliminacion de estigmas sociales y la construccion
de redes institucionales efectivas. Esta estrategia
busca generar cambios materiales a corto plazo,
estableciendo las bases para transformaciones
estructurales sostenibles en el tiempo.

El componente de esta estrategia se sustenta
en el principio fundamental de que toda
persona, independientemente de su situacion de
habitabilidad, posee derechos inalienables que
deben ser garantizados por el Estado y la sociedad.
Las condiciones de vida digna no se limitan
unicamente al acceso a vivienda, sino que abarcan
un conjunto integral de servicios y oportunidades
que permiten el desarrollo pleno de las capacidades
humanas.
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Asimismo, las acciones orientadas a mitigar
el deterioro progresivo de las condiciones de vida
requieren de una comprension profunda de los
factores que perpetian la exclusion social. Esto
implica el desarrollo de servicios de atencion
primaria en salud que consideren las particularidades
de la poblacion habitante de calle, incluyendo
problemadticas asociadas al consumo de sustancias
psicoactivas, enfermedades cronicas desatendidas y
trastornos de salud mental.

La implementacion de centros de atencion
integral debe contemplar no solo la provision de
servicios basicos como alimentacion, aseo personal
y descanso temporal, sino también espacios de
acompafiamiento psicosocial que permitan la
reconstruccion de vinculos sociales y la elaboracion
de proyectos de vida alternativos. Estos centros
deben operar bajo principios de flexibilidad y respeto
a la autonomia individual, evitando la imposicion de
modelos tnicos de “rehabilitacion” que desconozcan
las trayectorias particulares de cada persona.

La estrategia también debe incluir programas de
reduccion de dafos que reconozcan las realidades del
consumo de sustancias psicoactivas sin criminalizar
estas practicas, ofreciendo alternativas de atencion
que prioricen la preservacion de la vida y la salud
sobre enfoques punitivos que han demostrado su
ineficacia.

Las barreras de acceso a condiciones de vida
dignas no son meramente burocraticas, sino que
reflejan estructuras discriminatorias profundamente
arraigadas en nuestras instituciones e imaginarios
sociales. Las acciones para la superacion de estas
barreras incluyen la flexibilizaciéon de requisitos
documentales, la eliminacion de criterios de
elegibilidad que perpetian la exclusion y la
capacitacion del personal de atencion en enfoques
diferenciados que reconozcan las particularidades
de esta poblacion.

De este modo, se debe realizar una
transformacion cultural a través de acciones
que deben incluir campafas de sensibilizacion
que visibilicen las trayectorias de exclusion que
conducen a la habitabilidad de calle, desmontando
mitos y prejuicios que asocian esta condicion
con caracteristicas personales deficitarias. Estas
campafias deben privilegiar el testimonio directo de
las personas afectadas, reconociendo su capacidad
de agencia y su potencial contributivo a la sociedad.

La estrategia cultural también debe contemplar la
formacion de funcionarios publicos, profesionales
de la salud, fuerzas de seguridad y otros actores
institucionales en enfoques de derechos humanos
que permitan superar practicas discriminatorias
y violentas. Esta formaciéon debe ir acompafiada
de mecanismos de seguimiento y evaluacion que
garanticen la efectiva implementacion de nuevos
protocolos de atencion.

La complejidad del fendomeno de la habitabilidad
de calle requiere de respuestas articuladas que
trasciendan la fragmentacion sectorial caracteristica

de la administracion publica. La articulacion
interinstitucional no debe ser concebida meramente
como un ejercicio de coordinacion administrativa,
sino como la construccion de una vision compartida
sobre el fendmeno y las estrategias para su abordaje.

Desafios y Consideraciones

Implementacion

para la

Sostenibilidad Financiera y Politica

La implementacion efectiva de esta estrategia
requiere de un compromiso sostenido en términos
de recursos financieros y voluntad politica. Los
cambios materiales a corto plazo demandan
inversiones  significativas en infraestructura,
personal especializado y programas de atencion
integral. Sin embargo, estas inversiones deben ser
concebidas no como gastos sociales, sino como
inversiones en desarrollo humano que generaran
retornos econdmicos y sociales en el mediano y
largo plazo.

Monitoreo y Evaluacion

La estrategia debe contemplar sistemas
robustos de monitoreo y evaluacion que permitan
documentar los avances, identificar obstaculos y
realizar ajustes oportunos. Estos sistemas deben
incluir tanto indicadores cuantitativos que den
cuenta de la cobertura y calidad de los servicios,
como indicadores cualitativos que capturen las
transformaciones en las condiciones de vida y las
percepciones de la poblacion beneficiaria.

En conclusion, el abordaje del fenomeno de
habitabilidad de calle a partir de esta inclusion
normativa representa un cambio paradigmatico que
trasciende enfoques asistencialistas tradicionales
para situarse en el marco de los derechos humanos
y la justicia social, por medio de la articulacion
de atencion para condiciones de vida digna,
reduccion de violencias y estigmas, y participacion
con articulacion interinstitucional, desde el
reconocimiento de la dignidad humana como
eje orientador de la Politica Publica Social para
Habitante de Calle.

IV. MARCO NORMATIVO Y JURIDICO

El articulo 13 de la Constitucion Politica,
es obligacion del Estado desarrollar acciones
afirmativas en favor de los ciudadanos marginados
atendiendo a sus especiales condiciones, que
garanticen su proteccion en el marco de la igualdad
y la solidaridad como pilares del ordenamiento
colombiano, las que deben respetar el libre desarrollo
de la personalidad, con las limitaciones que les
imponen los derechos de los demas y el orden legal,
tal como prevé el articulo 16 Constitucional.

La Ley 1641 de 2013 estableci6 los lineamientos
generales para la formulacion de la Politica Publica
Social para Habitantes de la Calle, con el propdsito
de lograr su atencion integral, rehabilitacion e
inclusion social.

Y, entre el instrumento normativo mas reciente se
tiene el Decreto numero 1285 de 2022, que adiciona
el Capitulo 8 al Titulo 2 de la Parte 9 del Libro 2 del
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Decreto numero 780 de 2016 relativo a la Politica
Publica Social para Habitantes de la Calle 2022-
2031, cuyo fin es garantizar la promocion, proteccion
y restablecimiento de los derechos de esta poblacion,
su atencion integral, rehabilitacion e inclusion social,
asi como disponer la formulacion del Plan Nacional
de Atencion Integral a las Personas Habitantes de la
Calle, como herramienta para la implementacion, el
monitoreo, seguimiento y evaluacion de la Politica.

El marco normativo se fortalece con las
decisiones judiciales y la jurisprudencia que sobre la
atencion al habitante de la calle ha emitido la Corte
Constitucional, principalmente:

Sentencia | Aspecto relevante

Se indica que el término “desechable” es un
calificativo impropio e indigno que ha veni-
do tomando fuerza en medios sociales, en los
que se ignora el valor de la dignidad humana
y el imperativo constitucional de su respeto y
prefiere el término indigente.

T-376/1993

Derecho a la asistencia publica en el caso de

T-384/1993 |. . .
indigencia.

La mendicidad ejercida de manera autonoma
y personal, sin intermediarios, no es delito ni
contravencion.

C-040/2006

Acciones afirmativas para los habitantes de

T-057/2011
calle.

Especial proteccion a los habitantes de calle

T-323/2011 con VIH

Primacia de la igualdad en el tratamiento del
habitante de calle. Declaro inexequible el tér-
mino “que haya roto vinculos con familiares”

C-385/2014

Toda persona, incluyendo al habitante de
calle, es libre de desarrollar su personalidad
acorde a su pluralidad.

T-043/2015

T-092/2015 | El Estado debe proteger al habitante de calle

Declar6 inexequible el paragrafo 3° del art.
41 delaLey 1801 de 2016, Por la cual se ex-
pide el Cdodigo Nacional de Seguridad y Con-
vivencia Ciudadana. No se podran trasladar e
internar a los habitantes de calle en contra de
su voluntad.

C-281/2017

Destaco la dignidad humana de la mujer en
situacion de habitanza de calle y gestion de
su higiene menstrual.

T-389/2019

Exceptaa a los habitantes de calle de las me-
didas correctivas ante la realizacion de ne-
cesidades fisiologicas en espacio publico, y
exhorta a las autoridades territoriales a que
adopten acciones y politicas que garanticen
a esta poblacion el acceso universal a la in-
fraestructura sanitaria.

C-062/2021

Asimismo, entre las principales normas
internacionales consideradas, se encuentran la
Carta de las Naciones Unidas, la Convencidn
Americana sobre Derechos Humanos (el Pacto de
San José, Costa Rica), el Protocolo Adicional a la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos
en Materia de Derechos Econdmicos, Sociales
y Culturales (Protocolo de San Salvador), la
Convencion Interamericana Contra Toda Forma
de Discriminacion e Intolerancia y el Pacto
Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales.

A través de los mismos, los paises firmantes, entre
los cuales se encuentra Colombia, se comprometen a
consolidar un régimen de libertad personal y de justicia
social, fundado en el respeto de los derechos humanos
esenciales del hombre, a reconocer que “las diferentes
categorias de derechos constituyen un todo indisoluble
que encuentra su base en el reconocimiento de la
dignidad de la persona humana” sefialando que solo
puede realizarse el ideal del ser humano libre de temor
y miseria, si se crean condiciones que permitan a cada
persona gozar de sus derechos econdmicos, sociales
y culturales, tanto como de sus derechos civiles y
politicos.

Adicionalmente, la Convenciéon Internacional
sobre los Derechos del Nifo, ratificada por Colombia
mediante la Ley 12 de 1991, que establece obligaciones
del Estado para la proteccion de los nifios y las nifias, la
Resolucion 49/212 de febrero de 1995 de la Asamblea
General de las Naciones Unidas que reconoce a los
nifios y nifias de la calle como sujetos que merecen
atencion, proteccion y asistencia especial, asi como
la Resolucion 16 del Consejo de Derechos Humanos
de las Naciones Unidas en el afio 2012, que expone la
necesidad de un abordaje holistico para la proteccion
de los derechos de los nifios y nifias viviendo o
trabajando en la calle, son normas internacionales
referidas particularmente a la situacion de las personas
menores de edad.

Recientemente, los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, adoptados en el afio 2015 por los paises
miembros de la ONU, establecen la necesidad mundial
de adoptar medidas para poner fin a la pobreza, reducir
la desigualdad y fomentar la equidad, proteger el
planeta y garantizar que todas las personas gocen de
Paz y prosperidad.

V. CONFLICTOS DE INTERES

El articulo 3° de la Ley 2003 de 2019 que modifico
el articulo 291 de la Ley 5* de 1992 sefiala que: “el
autor del proyecto y el ponente presentaran en el cuerpo
de la exposicion de motivos un acapite que describa
las circunstancias o eventos que podrian generar un
conflicto de interés para la discusion y votacion del
proyecto”. Estos seran criterios guias para que los
otros Congresistas tomen una decision en torno a si se
encuentran en una causal de impedimento, no obstante,
otras causales que el Congresista pueda encontrar”.

En observancia de lo dispuesto en la norma citada,
me permito seflalar que no me encuentro incursa
en ninguna causal o actuacion que pudiera generar
conflicto de intereses con el tramite y aprobacion de
esta iniciativa. Tampoco se evidencian motivos que
puedan generar un conflicto de interés en los honorables
Representantes a la Camara para que puedan discutir y
votar esta iniciativa de ley.

No obstante, podrian incurrir en conflicto de interés
y deberan asi declararlo, los Congresistas que puedan
obtener beneficios directos o actuales del presente
proyecto y su aprobacion en lo referente a la familias
gestantes y las mujeres que actualmente se encuentren
en situacion de embarazo, trabajo de parto y posparto, o
las demas disposiciones que se plantan en el articulado,
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asi como su conyuge, compafiero o0 compafera
permanente, o parientes hasta el segundo grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

VI. IMPACTO FISCAL

La Ley 819 de 2003 “Por la cual se dictan
normas organicas en materia de presupuesto,
responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan
otras disposiciones”, establece, que “el impacto
fiscal de cualquier proyecto de ley, ordenanza o
acuerdo, que ordene gasto o que otorgue beneficios
tributarios, debera hacerse explicito y debera ser
compatible con el Marco Fiscal de Mediano Plazo.
Para estos propositos, deberd incluirse expresamente
en la exposicion de motivos y en las ponencias de
tramite respectivas los costos fiscales de la iniciativa
y la fuente de ingreso adicional generada para el
financiamiento de dicho costo”.

En consecuencia, las iniciativas normativas que
ordenen gasto u otorguen beneficios tributarios
deben hacer explicito dicho gasto y la compatibilidad
con el Marco Fiscal de Mediano Plazo. No
obstante, la Corte Constitucional ha precisado en
su jurisprudencia —a manera de ejemplo se aprecia
la Sentencia C-502 de 2007- que el Analisis del
Impacto Fiscal de las Normas se trata de un criterio
de racionalizacion de la actividad legislativa lo cual
no puede suponer un veto sobre la misma.

El presente proyecto no genera beneficios
tributarios  adicionales, ni establece cargas
impositivas a las entidades del orden nacional o
territorial, y los gastos que genere esta iniciativa
se entenderan incluidos y en el Plan Operativo de
inversion de las entidades competentes.

De la Honorable Representante,

1
EANDE APFRDOMO GUTIERREZ g Y
epfesentante por Santander

Camara de Representantes
Congreso de la Republica
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