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PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
NUMERO 13 DE 2018 SENADO

por medio del cual se modifica el Sistema General NP -
de Participaciones. ]
Bogota, D. C., 15 de marzo de 2018 : :

Honorable Senador

. , Torst & Pt Lty
EFRAIN JOSE CEPEDA SARABIA

Presidente 7/L g~
Senado de la Republica b o 2 ;j =

Bogota, D. C.

Asunto: Proyecto de Acto Legislativo nimero
13 de 2018, por medio del cual se modifica el
Sistema General de Participaciones.

Respetado Presidente:

Enmicondicionde Senador de laRepublicaradico
el presente Proyecto de Acto Legislativo que busca
modificar el Sistema General de Participaciones en
el sentido de impedir que su aumento sea menor a
la tasa de inflacion del afio anterior, y se dictan otras
disposiciones.

De tal forma, presento a consideracion del
Congreso de la Republica este proyecto para
iniciar el tramite correspondiente y cumplir con las

PROYECTO DE ACTO LEGISLATIVO
NUMERO 13 DE 2018 SENADO

exigencias dictadas por la Constitucion y ley. por medio del cual se modifica el Sistema General
Adjunto original y tres (3) copias del documento, de Participaciones.
asi como una copia en medio magnético (CD). El Congreso de Colombia
Cordialmente, DECRETA:
Articulo 1°. Modifiquese el inciso primero, del
articulo 357 de la Constitucion Politica de Colombia,
G el cual quedara asi:
Sepador Partido Afianza Verde Articulo 357. El Sistema General de

Participaciones de los Departamentos, Distritos
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y Municipios sera minimo el treinta y cinco
por ciento (35%) de los ingresos corrientes

de la Nacion, y se incrementara anualmente en
un porcentaje igual al promedio de la variacion
porcentual que hayan tenido los ingresos
corrientes de la Nacion durante los cuatro (4)
anos anteriores, incluido el correspondiente al
aforo del presupuesto en ejecucion. En ningan
caso_este incremento podra ser inferior a la
tasa inflacién causada en los doce (12) meses

anteriores a la aprobacion del Presupuesto
General de la Nacion.

(..).

De los honorables Congresistas,
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1. EXPOSICION DE MOTIVOS

Con el fin de realizar la exposicion de motivos
del presente proyecto de ley, y argumentar la
relevancia de aprobacion del mismo, este acapite
se ha divido en tres partes que presentan de forma
ordenada la importancia del tema, las cuales son
las siguientes: (1) Antecedentes, (2) Contenido del
proyecto, y (3) Necesidades actuales.

1. Antecedentes

Colombia ha sido histéricamente un pais
de regiones, cada una con sus particularidades
culturales, histéricas, econémicas y politicas. Esto
se ha manifestado hasta el punto que la mayoria
de guerras civiles del siglo XIX se desarrollaron
entre centralistas y federalistas e incluso entre las
mismas entidades subnacionales de la Republica,
conocidas entonces como Estados. Tras el triunfo

de la “Regeneracion” impulsada por Rafael Nuflez,
Colombia adquiri6 durante casi un siglo un modelo
de Estado centralista, que si bien logro la unidad
nacional, fue una de las causantes de la crisis en la
legitimidad y representatividad del Estado a finales
del siglo XX.

En ese orden de ideas, la Carta Politica de 1991
fueunescenarioideadocomomedio pararelegitimar
el Estado y darle mayor representatividad sobre el
pais real. Lo anterior, por medio de la definitiva
incorporacion de los antiguos actores armados al
escenario politico nacional, el reconocimiento de
los indigenas y negritudes, asi como la igualdad
de todos los credos y separacion del Estado y la
iglesia. De igual manera, se presentd un proceso
de  descentralizacion  politico-administrativa
expresado fundamentalmente en las elecciones
locales para departamentos y municipios y en
una supuesta mayor autonomia econdmica que
les permitiese desempefiar nuevas funciones
descentralizadas.

Lastimosamente el proceso de descentralizacion
en Colombia, entendido como las delegaciones de
responsabilidades, funciones y capacidades, se ha
asemejado mas a un proceso de desconcentracion
entendido Gnicamente como delegacion de
funciones que un proceso de descentralizacion real.
Esto en virtud a que se mantiene la dependencia
econdmica de las entidades subnacionales respecto
al Gobierno nacional. Por lo comentado, vale lapena
recordar la diferenciacion que hizo la Honorable
Corte Constitucional entre descentralizacion y
desconcentracion, en Sentencia C-496 de 1998, asi:

La descentralizacion implica “el ejercicio
de determinadas funciones administrativas sea
realizado en un marco de autonomia por las
entidades territoriales”. Mientras que “delegacion
y desconcentracion por su parte, atienden mds a
la transferencia de funciones radicadas en cabeza
de los organos administrativos superiores a
instituciones u organismos dependientes de ellos,
sin que el titular original de esas atribuciones pierda
el control y la direccion politica y administrativa
sobre el desarrollo de esas funciones. Por eso, se
sefiala que estas dos formulas organizacionales
constituyen, en principio, variantes del ejercicio
centralizado de la funcion administrativa”.

Es por ello que el presente acto legislativo
pretende garantizar la continuidad del proceso de
descentralizacion politica en la Nacion, por medio
de la necesaria garantia de la transferencia de
recursos del Gobierno central hacia las entidades
territoriales, imprescindible para la democracia
participativa, la participacion real, la legitimidad
del mismo sistema politico y la garantia del
cumplimiento de los principios del Estado. Todo
esto, entendiendo que, como lo dispone el articulo
1° de la Constitucion Politica, “Colombia es
un Estado Social de Derecho, organizado en
forma de Republica unitaria, descentralizada,
con_autonomia _de sus entidades territoriales,
democrdtica, participativa y pluralista, fundada
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en el respeto de la dignidad humana, en el trabajo
v la solidaridad de las personas que la integran y
en la prevalencia del interés general”. (Resaltado
fuera de texto).

Con base en lo anterior, se procede a explicar
el contenido del presente proyecto de Acto
Legislativo.

2. Contenido del proyecto

El Sistema General de Participaciones es
un modelo establecido en el articulo 356 de la
Constitucion Politica de Colombia, en virtud del
cual el Gobierno nacional transfiere recursos a los
departamentos, distritos y municipios, con el fin de
atender los servicios a cargo de estos y financiar
su adecuada prestacion. Estos recursos se destinan
prioritariamente a la financiacion del servicio de
salud, laeducacion (preescolar, primaria, secundaria
y media) y los servicios publicos domiciliarios de
agua potable y saneamiento basico.

Considerando lo indicado, el articulo 357 de
la Carta Politica de 1991 establecia la forma de
calcular los recursos a transferir, disposicion que
ha sido modificada en tres oportunidades desde su
entrada en vigencia, por medio del Acto Legislativo
nimero 01 de 1995, el Acto Legislativo nimero
01 de 2002 vy, finalmente, el Acto Legislativo
nimero 04 de 2007. Estas situaciones y cambios
normativos han producido que los recursos del
Sistema General de Participaciones se hayan visto
disminuidos, con el paso del tiempo, en relacion
con el total del Presupuesto General de la Nacion,
pues las férmulas empleadas para calcular su
magnitud y su reparto han sido modificadas y
han provocado un menoscabo en las finanzas
territoriales, ampliamente dependientes de las
transferencias del Gobierno nacional.

De esta forma, el presente Proyecto de Acto
Legislativo contempla la obligacion de garantizar
unos montos minimos y un flujo continuo de los
recursos del Sistema General de Participaciones,
poniendo un tope minimo e impidiendo que se
reduzca el mismo por causas de la inflacion. En
este sentido, se propone establecer un minimo de
treinta y cinco por ciento (35%) de los ingresos
corrientes de la Nacién; y, adicionalmente, que
estos montos de dinero no pueden crecer bajo
ninguna circunstancia por debajo del crecimiento
de la inflacion del afo anterior, esto es, de los
doce (12) meses anteriores a la aprobacién del
Presupuesto General de la Nacion.

En el pasado, el proyecto de ley de presupuesto
para la vigencia fiscal del afio 2018 establecid que
el Sistema General de Participaciones aumentara
de treinta y seis punto cinco billones de pesos
($36.5 billones) para el afio 2017 a treinta y seis
punto siete billones de pesos ($36.7 billones) para
el afio 2018. Esto significa solo un aumento de
cero punto cincuenta y cuatro por ciento (0.54%),
cuando la inflacion en el afio 2017 fue de cuatro
punto uno cero nueve por ciento (4.09%). Es
decir, el Sistema General de Participaciones esta

perdiendo valor adquisitivo en relacion con la
inflacion. De esta forma, no se considera admisible
que, en términos reales, los recursos del Sistema
estén disminuyendo, en términos absolutos, en
un tres punto cuatro por ciento (3.4%) cuando las
necesidades y exigencias de las regiones son cada
vez mas crecientes.

Por otra parte, en términos relativos este
comportamiento se expresa también en la
pérdida de participacion del Sistema General de
Participaciones dentro del Presupuesto General
de la Nacion. Pérdida que se viene presentando
de manera tendencial en los ultimos afios y que
se acentiia aun mas en el ultimo afo. En efecto,
mientras que el 2017 esta participacion fue del
30.6%, para 2018 quedd en 26.2%, el valor
mas bajo en la historia del Sistema General de
Participaciones como se muestra en la siguiente
gréfica:

SGP vs Ingreos Corrientes PGN (2002-2018) (%)

03 2014 2015 2006 017 2018

Fuente: Calculos UTL de ANW con cifres de MHCP

Por eso hay que hacer dos correcciones
en la determinaciéon del Sistema General de
Participaciones. Por una parte, establecer un “piso”
determinado ligado a los ingresos corrientes de la
nacion, que proponemos sea del 35%. Por otra parte,
proteger su incremento anual de diminuciones por
debajo de la inflacion.

Esa disminucion del Sistema General de
Participaciones con relacion a los ingresos
corrientes de la Nacion, llevo a que en 2017 y 2018
no fuera suficiente la fraccion que se destina para
educacion, ni siquiera para cubrir los salarios del
magisterio. En 2017 el déficit para pagar maestros
fue superior a $300.000.000.000, y en 2018 este
déficit fue superior a 1 billon de pesos. El dinero
faltante se tomo “prestado” del Fonpet (Fondo de
Pensiones Territoriales), y estos recursos deben
ser reintegrados en los proximos dos afios (2019
y 2020).

El monto total del Sistema General de
Participaciones debe protegerse de disminuciones
por debajo de un piso determinado, pues sus
prioridades de uso, educacion, salud y agua
y saneamiento béasico son y seguirdn siendo
prioridades del mas alto nivel de las politicas
publicas colombianas.

Teniendo en cuenta lo anterior, el Proyecto
de Acto Legislativo busca corregir esta situacion
imponiendo un tope minimo de recursos y de
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aumento del Sistema General de Participaciones,
modificando el articulo 357 de la Constitucion

Politica de la siguiente forma:

Articulo actual

Modificacién propuesta

Articulo 357. El Sistema
General de Participaciones
de los Departamentos, Dis-
tritos y Municipios se incre-
mentard anualmente en un
porcentaje igual al promedio
de la variacion porcentual
que hayan tenido los ingre-
sos corrientes de la Nacion
durante los cuatro (4) afios
anteriores, incluido el co-
rrespondiente al aforo del
presupuesto en ejecucion.

Articulo 357. El Sistema Ge-
neral de Participaciones de
los Departamentos, Distritos
y Municipios sera minimo
el treinta y cinco por ciento
(35%) de los ingresos co-

rrientes de la Naci6n. y se in-
crementara anualmente en un

porcentaje igual al promedio
de la variacion porcentual que
hayan tenido los ingresos co-
rrientes de la Nacion durante
los cuatro (4) afios anteriores,

incluido el correspondiente al
aforo del presupuesto en eje-
cucion. En ninguin caso este
incremento podra ser infe-
rior a la tasa inflacién cau-
sada en los doce (12) meses
anteriores a la aprobacién

del Presupuesto General de
la Nacién.

()

()

3. Necesidades actuales

Como indica el articulo 356 de la norma
normarum, “No se podra  descentralizar
competencias sin la previa asignacion de los
recursos fiscales suficientes para atenderlas”,y €s
precisamente lo que estd ocurriendo actualmente,
pues se han descentralizado competencias y
asignado funciones a las entidades territoriales,
a las cuales posteriormente se les ha restado
recursos fiscales para poder atenderlas, es decir, las
entidades territoriales deben cumplir las mismas y
mas funciones atribuidas con un monto de dinero
menor que el asignado en periodos anteriores.

Por otro lado, a raiz del Proceso de Paz las
obligaciones de las entidades territoriales han
aumentado sin la previa dotacién de los recursos
necesarios para afrontar las nuevas necesidades
surgentes. Estos hechos conllevan a un mayor
empobrecimiento de las regiones, especialmente de
aquellas que tienen mayores responsabilidades en
el Proceso de Paz, y una menor financiacion para
cumplir sus fines, viendo deterioradas gravemente
la prestacion de los servicios fundamentales como
la educacion y la salud, entre otros.

El “Acuerdo de para la Terminacion del Conflicto
y la Construccion de una Paz Estable y Duradera”,
incluye dentro del punto 6.1.2 reformas normativas
necesarias dentro de las entidades territoriales
subnacionales para garantizar su implementacion.
Estas reformas normativas suponen la delegacion
parcial de la funcion de implementar el acuerdo
entre el Gobierno nacional y las FARC-EP, sumado
también al compromiso de contribuir con recursos
del Sistema General de Participaciones para
financiar su implementacion.

Por consiguiente, es necesario considerar que
el articulo 356 de la Constitucion Nacional afirma

que “No se podra descentralizar competencias sin la
previa asignacion de los recursos fiscales suficientes
para atenderlas”. En consecuencia, no se considera
conveniente reducir en lo absoluto las transferencias
hacia los departamentos, municipios y distritos
provenientes del Sistema General de Participacion.
Mas aun, cuando se presenta un contexto de
ampliacion de las misiones y funciones de las
entidades territoriales, ante la importacion de poder
realizar una transicion exitosa hacia el posconflicto,
debe propenderse por el aumento de sus recursos y
no su limitacion paulatina.

En razdn a lo anteriormente expuesto, ponemos
a consideracion del Congreso de la Republica el
presente Proyecto de Acto Legislativo, esperando
contar con su aprobacion.

De los honorables Congresistas,
M@/
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SENADO DE LA REPUBLICA

Secretaria General
(arts. 139y ss. Ley 52 de 1992)

El dia 20 del mes de marzo del afio 2018, se
radicé en este Despacho el Proyecto de Acto
Legislativo niumero 13, con todos y cada uno
de los requisitos constitucionales y legales, por
honorables Senadores Antonio Navarro, Marco
Avirama, Senén Nifio, Ivan Name, Eduardo
Enriquez, Claudia Lopez, Manuel Virgiiez, Carlos
Baena, Carlos F. Galan, Gloria Stella Diaz y
otros.

El Secretario General,
Gregorio Eljach Pacheco.
SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL
Tramitacién de Leyes
Bogot4, D. C., 20 de marzo de 2018
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de Acto
Legislativo nimero 13 de 2018 Senado, por
medio del cual se modifica el Sistema General
de Participaciones, me permito remitir a su
Despacho el expediente de la mencionada
iniciativa, presentada en el dia de hoy ante la
Secretaria General del Senado de la Republica
por los honorables Senadores Antonio Navarro
Wolff, Marco Anibal Aviarama Avirama, Senén
Ninio, Jorge Ivan Ospina, Ivan Name Vasquez,
Jorge Eliécer Prieto Riveros, Claudia Lopez

Hernandez, Eduardo Enriquez Maya, Carlos
Fernando Galan Pachon, Carlos Baena, Gloria
Stella Diaz Ortiz, Manuel Virgiiez Piraquive,
Roosevelt Rodriguez Rengifo y la Representante
a la Camara Angélica Lozano. La materia
de que trata el mencionado proyecto de acto
legislativo es competencia de la Comision
Primera Constitucional Permanente del Senado
de la Republica, de conformidad con las
disposiciones constitucionales y legales.

El Secretario General,

Gregorio Eljach Pacheco.

PRESIDENCIA DEL HONORABLE
SENADO DE LA REPUBLICA

Bogota, D. C., 20 de marzo de 2018

De conformidad con el informe de Secretaria
General, dese por repartido el precitado proyecto
de acto legislativo a la Comision Primera
Constitucional y enviese copia del mismo a la
Imprenta Nacional para que sea publicado en la
Gaceta del Congreso.

Cumplase.

El Presidente del
Republica,

honorable Senado de la

Efrain José Cepeda Sarabia.

El Secretario General del honorable Senado de
la Republica,

Gregorio Eljach Pacheco.

PROYECTOS DE LEY

PROYECTO DE LEY NUMERO 195 DE 2018
SENADO

por medio de la cual se aprueba la “Enmienda de
Kigali al Protocolo de Montreal”, adoptada el 15 de
octubre de 2016, en KIGALI, RUANDA.

El Congreso de la Reptuiblica

Visto el texto de la “Enmienda de Kigali
al Protocolo de Montreal”, adoptada el 15 de
octubre de 2016, en Kigali, Ruanda.

Se adjunta copia fiel y completa del
texto en espafiol del precitado instrumento
internacional, certificada por la Coordinadora
del Grupo Interno de Trabajo de Tratados de la
Direccién de Asuntos Juridicos Internacionales
del Ministerio de Relaciones Exteriores,
documento que reposa en el Archivo del Grupo
Interno de Trabajo de Tratados y consta en
cinco (5) folios.

El presente proyecto de ley consta de dieciséis
(16) folios.

La Enmienda de Kigali (2016): Enmienda del Protocolo de
Montreal acordado por la Vigésima Octava Reunion de las
Partes (Kigali, 10 a 15 de octubre 2016)

Articulo I: Enmienda

Articulo 1. pérrafo 4

En el parrafo 4 del articulo 1 del Protocolo, sustitiyase:

“el anexo C o el anexo E”

par:

el anexo C, el anexa E o el anexo F”

Articuio 2, pérrafo 5

En el parrafo 5 del articulo 2 del Protocolo, sustitiyase:

"y &n el articulo 2H"

por:

“y en los articulos ZH y 2)°

Articulo 2, pdrrafos 8 @), 9 a) y 11

En los parrafos 8 a) y 11 del articule 2 del Protecols, sustitdyase:

“los articulos 2A a 21"

por:

"fos articulos 2A a 2)"

Al final del apartado a) del parrafo 8 del articulo 2 del Protocole, afddase o siguiente:
“Tode acuerda de esa naturaleza podra ampliarse para que incluya las obligaciones relativas al

consuma o la produccion dimanantes del articulo 2J, siempre que la suma total de los niveles
calculados de consumo o praduccién de las Partes no supere los niveles establecidos en el articula

2"

En &l apartado a) i} del pérrafo 9 del articulo 2 del Protecolo, después de:
“gs0s ajustes;

suprimase:

-y

Reenumérese el apartado a) ii) del parrafo 9 del articulo 2 del Protecole come apartado a) lii)
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Después del apartado a) i) del pérrato 9 del articulo 2 del Protocels, afiddase lo siguiente coma

apartado a ii):
“Se deberdn efectuar ajustes en los potenciales de calentamiento aunqslenc? anipeclﬂcadns enel
grupo | de los anexos A, Cy F, y de ser asi, indicar cudles serian esos ajustes; y

Articule 2]
Después del articulo 21 del Protocolo, insértese el articulo siguiente:

~articulo 2): Hidrofluorocarbonos

iy | 1 de enero de 2019, y
Parte velaré por que en el periodo de 12 meses contados & partir del
t;‘cca;;.; paen'ndn suce':ivo de 12 meses, su nivel calculado de consumo de _\as sustancias conu;,hdaa
del anexo F, expresado en equivalentes de €Oy, no supere el porcenthe fijado para la re_spec Tde
serie de afios aspecificados en los apartados 3) a &) indicados a continuacion, de la med;:ia;;;l
sus niveles de consumo de las sustancias controladas del anexo E :aLcu\aduls para WOSI aJ - gr‘upn
12 y 2013, mas el 15% de sus niveles de consumo s, :

IESeI avnexo ¢ calculado, coma se establece en el parrafo 1 del articulo 2F, expresado en equivalentes

de COz:

a) 2019 5 2023: 90%
b) 2024 a 2028: 60%
c) 2029 a 2033 30%
d) 2034 a 2035: 20%
) 2036 y afios posteriores: 15%

juic lo, las Partes podrén decidir que
2.Sin perjuicio de lo dispuesto en el pdrrafo 1 del presente articul , |

una Papn;’velars por que en el periodo de 12 meses. contados a partir del 1 de enero de 2020, y‘v en
adelante en cada periodo sucesivo de 12 meses, su nivel caleulado de consume dglas sustanclas

[ del anexo F, en equival de €O;, no supere el porcentaje F]ado_pam la
respectiva serie de afios especificados en los apartados a) a e) como se indica a continuaciin, de la
media anual de sus niveles calculados de consumo de las sustancias controladas del anexo F para
los afios 2011, 2012 y 2013, més el 25% de su nivel calculado de consumo de sustancias
controladas del grupo | del anexa C, como se establece en el pérrafo 1 del articulo 2F, expresado en
equivalentes de CO;:

a) 2020 a 2024: 95%
1) 2025 a 2028: 65%
€) 2029 & 2033: 30%
d) 2034 3 2035: 20%
&) 2036 y afics posteriores; 15%

ada Parte gue produzca sustancias controladas del anexo F velaré por qqi durante el periodo de
izcmeses con;da:a partir del 1 de enero de 2019, y en cada periodo sucesivo ds 12 meses, su
nivel calculado de produccion de las sustancias > del anexa F, r en :
de CO,, no supere €l porcentaje fijado para la respectiva serle de afios espt:lﬁ:ndnslanl :s q
apartados a} a &) que se indican a continuacién, de la media anual de sus niveles calculados IEJ.SH
produccion de las sustancias controladas del anaxo F para los afios 2011, 2012 y 2013, més ef
de su nivel calculado de produccidn de sustancias mntmlm.ius del grupo | del anexo C, como se
establece en el parrafo 2 del articulo 2F, expresado en equivalentes de €Oy

) 2019 a 2023; 90%
bl 2024 a 2028: 60%
) 2029 a 2033: 30%
d) 2034 2 2035: 20%
€) 2036 y afios posteriores: 15%

4. Sin perjuicio de lo dispuesto en el pérrafo 3 del presente articulo, las P i

una Parte gue produzca sustancias controladas del anexo F velard |;0r qu:rt;s;plo:;fr:;:;:l;;ue
Mmeses contados a pa.rt'ir del 1 de enero de 2020, y en cada periodo sucesive de 12 meses, su nivel
calculado de produccién de las sustancias controladas del anexo F, expresado en !quh’ale‘nles de
€0y, no supere e_l pﬁrceﬂtqje fijade para Ia respectiva seria de afios especificados en los apartados a)
ae) coma se indica 3 continuacion, de la media anual de sus niveles calculados de produccidn de
sustancias cuntrolada.s‘ del anexo F para los afies 2011, 2012 y 2013, mas el 25% de su nivel
calculado de produccisn de sustancias controladas del grupo | del anexe C, como se establece en el
parrafo 2 del articulo 2F, expresado en equivalentes de CO;: ’ “

a) 2020 3 2024: 95%
b) 2025 a 2028: 65%
c) 2029 a 2033: 30%
d) 2034 a 2035: 20%

e) 2036 y afios posteriores: 15%

5. Los parrafos 1 a 4 del presente articulo se aplicardn en la medida en que las Partes decidan

permitir el nivel de produccién 6 consumo Gue sea necesario para satisfacer |
hayan acordado las Partes. ’ e

6. Cada Parte que fabrique sustancias del grupo | del anexo C o del

e anexo F velard por que durante
el perfodo de l;_meses contados a partir del 1 de enero de 2020, ¥ en cada periodo sucesive de 12
meses, sus emisiones de sustancias del grupo Il del anexo F generadas en cada planta de
produccién que fabrique sustancias del grupo | del anexo € o del anexo F sean destruidas, en la

:edida de lo posible, utllizande la tecnologla aprabada por las Partes en ese mismo periodo de 12
BSES,

1. Cada Parte velard por que en toda destruccion de sustancias del

r grupo Il del anexo F generadas
en nstalaciones que produzcan sustancias del grupo | del anexo C o del anexo F se u!iiir?en
solamente las tecnologias que aprueben las Partes.
Articulo 3
Sustit(yase el predmbulo del articulo 3 del Protacolo por lo siguiente:
“1. A los fines de los articulos 2, 24 a 2] y 5, cada Parte determinard, res,

A . » respecto de cada grupo de
sustancias que figura en el anexo A, el anexo B, el anexo C, el anoxo E o gl anexo F, susgniseles
calculados de:

Sustitiiyase el punto y coma final del parrafo a) il del articulo 3 del Protocalo por:
", amenos que se especifique otra cosa en el parrafo 2;"

Al final del articulo 3 del Protocolo, afiddase el siguiente texto;

"y
anexo F generadas en cada instalacién que pm:ut:a
i ion, entre otras cosas, de las
del grupe | del anexe C o del anexo F mediante la mc!us 3 i
;:zl:::;aess emaid:s debido a fugas de equipos, crificios de ventilacién en o5 procesos y dispositivos
de destruccion, pero excluyendo las. cantidades capturadas para su uso. destruccidn o
almacenamiento.

d) Emisiones de sustancias del grupo 11 del

2. Al calcular los niveles de produccién, consume, importacian, exportacian y emlsié‘r::::'a::s i
sustancias que figuran en el anexe Fy en el grupo | d_el lan;un (li.pzxm'fosid:)s::: :?t::uln el

a los fines del articulo 2), el pérrafo 5 bis del articulo 2 y el parral k ilo 3,
Eg;t,! utilizar4 los potenciales de calentamiento atmosférico de esas sustancias especificados en el

grupo | del anexo Ay en los anexos CyF"
Articulo 4, parrafo 1 sept
Después del parrafo 1 sex del articulo 4 dél Protocolo, insértese el siquiente parrafo:

r del presente parrafo, cada Parte prohibird [a importacién de las

e ; nitrada en vigo d
bt ¥ o F procedente de cualquier Estado que no sea Parte en el presente

sustancias controladas del anex
Protocole.”
Articulo 4, pdrrafo 2 sept

Después del pérrafo 2 sex del articulo 4 del Protocolo, insértese el siquiente pérrafo:

fo. cada Parte prohibird la exportacién de las

L en vigar del presente pérra ;
Eeept T 2 y do que no sea Parte en el presente Protocolo.”

sustancias controladas del anexa F a cualquier Estar
Articulo 4, parrafos 5,6y 7
€n los pérrafos 5. 6 y 7 del articulo 4 del Protocolo, sustitiyase:
“lgs anexos A, B, Cy E
par:
“log anexos A, B, C.Ey F"
Articulo 4, pérrafo 8
En el parrafo 8 del articulo 4 del Protocolo, sustitdyase:
“los articulos 2Aa 21"
por:
“los articulos 24 3 2"
Articulo 48
Despus del parrafo 2 del articulo 48 del Protocolo, insértese ¢l parrafo siquiente:
*2 bis. Cada Parte establecerd y aplicara, a partir del 1 de enero de 2019 0 en el plazo de tres meses
a partir de la fecha de entrada en vigor del presente pérmafo para”elln. la que sea posteriar, un
sistema de concesion de licencias para la importacién y exportacion de las sustancias controladas

i | amparo del parrafo 1
s, usadas, recicladas y regeneradas del anexo F. Toda Parte que opere 3 i
g:f:?ﬁcmu 5 que decida que ne astd en condiciones de establecer y aplicar dicho sistema para el 1

de enero de 2019 podré aplazar la adopcidn de esas medidas hasta el 1 de enero de 2021."
Articulo 5

En el pérrafo 4 del articulo S del Protocolo, sustitdyase:

g

por:

g

En los pérrafos 5 y & del articulo 5 del Protacolo, sustitiyase:

“el articulo 21"

por:

“los articulos 21y 2"

En el prrafo 5 del articulo 5 del Protocolo, antes de:
“toda medida de control”
insértese:
“con”

Después del parrafo B ter del articulo 5 del Protocolo, insértese el siguiente parrafo:

"B qua

a) Teda Parte que opere al amparo del parrafo 1 del presente articuls, con sujecion a cualquier
ajuste introducido en las medidas de control del articulo 2] de conformidad con el parrafo 9 del
articulo 2, tendra derecho a retrasar s cumplimiento con las medidas de control establecidas en los
aparta.das a) a e] del prrafo 1 del articulo 2) y en los apartados a) a ) del parrafo 3 del articuls 2) y
a modificar esas medidas como se indica a continuacién:

112024 a 2028: 100%

ii) 2029 2 2034 90%

fii} 2035 a 2039: 70%

iv) 2040 a 2044: 50%

v} 2045 y afios posteriores: 20%

b} Sin perjuicio da lo dispuesto en el apartado a) precedente, las Partes podrén decidir que una Parte
que opere al amparo del parrafo 1 del presente articulo, con sujecidn a cualquier ajuste introducido
en las medidas de control del articulo 2) de conformidad con el pérrafo 9 del articulo 2, tendré
derecho a retrasar su cumplimiento de las medidas de control establecidas en los apartados a) a e}
del pérrafo 1 del artieuls 2] y los apartados 2) a ) del parrafo 3 del articulo 2] y a modificarlas como
se indica a continuacién:

i) 2028 a 2031: 100%

ii) 2032 a 2036: 90%
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i) 2037 a 2041: 80%
iv) 2042 & 2046: T0%
) 2047 y afos posteriores: 15%

¢} Cada Parte que opere al amparo del parrafo 1 del presente articulo, a los fines de calculo de su
nivel bésico de consume canforme al articulo 2|, tendra derecho a utilizar la media de sus niveles
calculados de consuma de las sustancias controladas del anexo F para los aftos 2020, 2021 y 2022,
més el 65% de su nivel de base del consumo de sustancias controladas del grugo | del anexo C,
came se estipula en el parrafa 8 ter del presente articulo.

d} Sin perjuicio de lo dispuesto en ¢l apartado c) precedente, Ias Partes podran decidir que, 3 los.
fines del calculo de su nivel de base del consumo conforme al articulo 2J, una Parte que opera al
ampara del parrafo 1 del presente articulo tendrd derecho a utilizar la media de sus niveles
calculados de consumo de sustancias controladas del anexo F para los afios 2024, 2025y 2026, mas
&l 65% de su nivel de base del consumo de sustancias controladas del grupa | del anexo C, como se
estipula en el pérrafo 8 ter del presente articulo.

) Cada Parte que opere al ampara del parrafo 1 del presente articulo y preduzca sustancias
contraladas del anexa F, & les fines de calculo de su nivel de base de la produccién conforme al
articulo 2), tendrd derecho a utilizar la media de sus niveles calculados de produccion de sustancias
controladas del anexa F para los afios 2020, 2021 y 2022, s el 65% de su nivel de base de la
produccion de sustancias controladas del grupa | del anexo C, coma se estipula en el parrafo 8 ter
del presente articulo.

) Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado &) precedente, las Partes padran decidir que una Farte
que opera al amparo del parrafo 1 del presente articulo y produzca las sustancias controladas del
anexo F, a los fins del célculo de su nivel de base de la produccién conforme al articulo 2|, tendrd
derecho a utilizar la media de sus niveles calculados de produccién de las sustancias controladas del
anexo F para los afios 2024, 2025 y 2026, ‘més el 65% de su nivel de base de la produccion de
sustancias controladas del grupo | del anexo C, como se estipula en el parrafo 8 ter del presente
articulo.

g) Los apartades a) a f) del presente pérrafo se aplicardn a los niveles caleulados de produccién y
consumo salvo en la medida en que se aplique una exencion para altas temperaturas ambiente
basada &n los criterios que decidan las Partes.”

Articulo 6

En el articulo 6 del Protocalo, sustitiyase:

“los articulos 2Aa 217

por:

“los articulos 243 2)°

Articulo 7, pérrafos 2, 3 y 3 ter

En el parrafo 2 del articula 7 del Protocolo, 3 continuacidn del texto que dice "~ enumeradas en el
anexo E, correspondientes al afio 19917, insértese el texto siguiente:

“_ en el anexa F, para los afios 2011 a 2013, a menos que las Partes que operan al amparo del
parrafo 1 del articulo 5 proporcionen esos datos para los afios 2020 8 2022, pero las Partes que
operan al amparo del parrafo 1 del articulo S a las que se apliquen los apartados d) y f) del pamrafo 8
qua del articulo 5 proporcianaran esos datos en relacion con los afios 2024 a 20267

En los parrafos 2 ¥ 3 del articula 7 del Protocolo, sustitdyase:

“CyEr
por:
“CEyF"
Después del parrafo 3 bis del articulo 7 del Protocolo, afédase el pérrafo siguiente:
“3 ter. Cada Parte proporcionard a la Secretar isti isit
e e o e
Articulo 7, pérrafo 4
En el pérrafo 4 del articulo 7, después de:
“datos estadisticos sobre” y "proporciona datos sobre”
afiddase:
“produccion,*
Articulo 10, pérrafo 1
En ¢l parrafo 1 del articulo 10 del Protocolo, sustitiyase:
"y el articulo 21*
por;
", el articulo 21 y el articulo 2J*
Al final del parrafo 1 del articulo 10 del Pratocolo, insértese el siguiente texto:
P i ool o b el e L A

acordados, esa Parte no hard uso N &
PrShlE Bt del mecanismo financiero establecido con arreglo al articulo 10 del

Articulo 17

En el articulo 17 del Protocolo, sustitiyase:
“los articulos 24 a 21"

por:

“los articulos 24 3 2)"

Anexo 4

Sustitilyase el cuadro del grupo | del anexo A del Pratocolo por el que figura a continuacin:

Grupo Sustancia Potencial de Potencial de
del
ozono* atmosférico en 100
Grupo | =
CFCly (CFC-11) 10 4750

CFyCly (CFC-12) 10 10 900
CoFCly (CFC-113) 0.8 6130
CoFCly (CFC-114) 10 10 000
GFC) (CFC-115) 06 7370
Angxo C y anexa F

Sustitiyase el cuadro del grupo | del anexo € del Protocolo por el que figura a continuacian:

Grupo Sustancia Nimero de Potencial de Potencial de
del
ozone* atmosférico en
100 afios***

Grupo |

CHFCl; (HCFC-21)™ 1 0,04 151
CHFCl (HCFC-22)** 1 0,055 1810
CHyFCI (HCFE-31) 1 0.02

C,HFCly (HCFC-121) 2 0012004

C3HFCly (HCFC-122) 3 0,02a0,08

C3HF4Cly [HCFC-123) 3 0,02a0,06 7
CHCI,CFy (HCFC-123)%* - 0,02

C;HF,Cl (HCFC-124) 2 0,02a0,04 609
CHFCICFy (HCFC-124)** - 0,022

CH,FCly (HCFC-131) 3 0,007 2 0,05

CyH3FaCly (HCFC-132) 4 0,008 a 0,08

CHFC (HCFC-133) 3 0,022 0,06

C;HyFCI, (HCFC-141) 3 0,005 2 0,07

CHyCFCl, (HCFC-141b)* - 011 725
CHyFCl (HCFC-142) 3 0,008 30,07

CH3CF,Cl (HCFC-142b)* = 0,065 2310
C3HFCL [HCFC-151) 2 0,003 a 0,005

C3HFCly (HCFC-221) 5 0,0152007

C3HF.Cly {HCFC-222) 9 0,01a 009

CHFCl, {HCFC-223) 12 0,01a0,08

CiHFCly (HCFC-224) 12 0,010,098

CiHFsCly [HCFC-225) 9 0,02a0,07

CFyCF;CHCl (HCFC-225ca)** - 0,025 122
CF,CICF,CHCIF (HCFC-225¢h)*™* - 0,033 595
C3HFCl (HCFC-226) 5 0022010

C3HaFCl (HCFC-231) 9 0,05 a 0,09

CaHsFaCly (HCFC-232) 16 0,008 a 0.10

CyHFsCly (HCFC-233) 18 0,00720.23

CHiFCly (HCFC-234) 16 0,01a0,28

CyHFsCl (HCFC-235) 9 0038052

CsHyFCly (HCFC-241) 12 0,004 a 0,09

CHAFCly [HCFC-242) 18 0,005a 013

CyHyFiCly (HCFC-243) 18 0,007 20,12

CHFL (HCFC-244) 12 0,009 20,14

CyHFCh {HCFC-251) 12 0,001a001

CyHFoCly (HCFC-252) 16 0,0052 0,04

C3HaFCl (HCFC-253) 12 0,0032003

C3HeFCly (HCFC-261) 9 0,002 a 0,02

CyHgF:Cl (HCFC-262) 9 0,00220.02

C3HgFCI (HCFC-271) 0,001 a 0,03

3
+ Cuando se indica una gama de PAD, 2 los efectos del Protacalo se utilizard el valor més alto de
dicha gama. Los PAQ enumerados como un valor (nico se determinaron a partir de célculos basados
en mediciones de laboratorio. Los enumerados como una gama se basan en estimaciones y, por
consiguiente, tienen un grado mayor de incertidumbre, La gama comprende un grupo isomérico. El
valor superior es la estimacidn del PAQ del isémero con el PAD més elevado, y el valor inferior es la
estimacion del PAO del isomero con €l PAQ més bajo.

** Identifica las sustancias més viables comercialmente.

bl ey Los valores de PAQ gue las acompafian se

™ j
En el caso de las sustancias para las que no se indica el PCA, se aplicara por defecto el valor 0

hasta tanto se incluya un valor de P i
bl Iy le PCA mediante el procedimiento previsto en el pérrafo 9 a) ii) del

Después del anexo E del Protocalo, afddase el anexo siguiente:

“Anexo F: Sustancias controladas
Grupe

Sustancia Potencial de calentamiento
Gmel atmosférico en 100 afios
CHF;CHF, HFC-134 1100
CH,FCFy HFC-134a 1430
CH,FCHF, HFC-143 353
CHF,CH,CF, HFC-245fa 1030
CFyCHCF,CH, HFC-365mfc 794
CFyCHFCF, HFC-227ea 3220
CHAFCF,CF; HFC-236¢h 1340
CHF,CHFCF, HFC-236ea 1370
CF3CH,CF, HFC-236fa 9810
CH,FCF,.CHF, HFC-245ca 693
CF;CHFCHFCF,CFy HFC-43-10mee 1640
CH,F; HFC-32 675
CHF,CF, HFC-125 3500
CHCFy HFC-143a 4470
CHyF HFC-41 92
CH,FCH,F HFC-152 33
CHyCHF, HFC-152a 124
Grupo Il

CHFy HFC-, 14 800
Articulo Il: Relacidn con la Enmienda de 1999

Ningln Estado u organizacién de integracién ec nal depositar un mento de
0 E: 61 gracién econdmica regional podrd i

k I itar un instru
Fal uﬁ‘taclén. aceptacion o aprobacién o adhesién a esta Enmienda a menos que, con anterioridad o

haya il tal ala i
Partes en Beijing, celebrada el 3 de diciembre de 1999, R

Articulo IIl: Relacién con la Convencién
el Lok Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio

lc.:':n:olidald dela p;esenle Enmienda no es exceptuar los hidrofluorocarbonos del dmbito de los
g P Imc:as Que figuran en los articulos 4 y 12 de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
re &l Cambio Climético y en los articulos 2, 5, 7y 10 de su Protocolo de Kyoto.

Articulo IV: Entrada en vigor

3{ gi:lle)lt::ncién de lo indicado en el pérrafo 2 a continuacién, a presente Enmienda entraré en
v gpmbaciﬂiedn:lt: f! 2019, ahmcg;de que al menos 20 Instrumentos de ratificacion, aceptacion
: s por Estados u s de inl i
;[El;l:l:l;: Bigolr?:NEque se:ln Partes en el Protocolo de Montreal rela[‘\vo alas Sdsuﬂci;slzu!;l::g:ran
- En caso de que para esa fecha no se haya cumplide esta condi
entrard en vigor al nanagésimo dia posterior a la fecha en que se haya cumph:o.mén‘ ——

2. Los cambios en el articulo d del Protocolo, Control del ¢ i

A omercio con Estados que no sean
q_uemse estipulan en el articulo | de la presente Enmienda entrardn en vigor el 1 de enero de ;:)ESA
siempre y cuando los Estades ¢ las organizaciones de integracion econdmica regional que son Fa;‘tes
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pa de Ozono hayan depositado
la Enmienda. En caso de que
or al nonagésimo dia

en ¢l Pratocolo de Montreal relativo a las SuSKancia§ que Agotan 13 Ca
al menos 70 instrumentos de ratificacién, aceptacion o 2p robacidn de A
para esa fecha no se haya cumplido esta condicidn, la Enmienda entrard en vig
posterior a la fecha en que se haya cumplido.

3. A los efectos de los pérrafos 1y 2, ningun instrumento de esa fndgta depositado pcrrunda i
organizacion de integracién econémica regional se contard como adicional 3 los depositados por los
Estados miembros de esa organizacién.

los parrafos 1y 2, la

v i la presente Enmienda, como esta previsto en
4, Tras la entrada en vigor de la p e th

Enmienda entrara en vigor para cualquier otra Parte en el Pru;uaulo el nnnggéSIMU dia po
fecha del depdsito de su instrumento de ratificacién, aceptacion o aprobacion.

Articulo V: Aplicaclidn provisional

i o i te Enmienda para
. Parte, en cualquier momento antes de la entrada en vigor de la presente
i 2 . | cualesquiera de las medidas de control

ella, podré declarar que aplicara con caracter provisional

estipuladas en el articulo 2] y las obligaciones correspondientes en materia de presentacion de

informes can arreglo al articulo 7, en espera de dicha entrada en vigor.

LA SUSCRITA COORDINADORA DEL GRUP INTERNO DE TRABA
, _ JO DE TRATADOS D
DIRECCION DE ASUNTOS JURIDICOS INTERNACIONALES DEL MINISTERI0 DE EM
RELACIONES EXTERIORES

CERTIFICA:

Que eltexto de a eEnmienda de Kigal al Pofocolo do Monfreas, adoptada el 15 de octubre de 2016, en
K|,qalla, Ruanda.qye ecompafia l presente Proyecto de Lay oomespands 2 la versisn.en idioma espaiiol,
publicada en I pégina web ofcalde laa Secretart del Convenio e Viena parala Proteccion de la Capa

de Ozono y del Protocolo d2 Montres! refaivo a bas Sustancias que Agatzn  Capa de Ozono, disponible
en

hitp:fwww ozone uneg.orgfenfhaﬂdbmk-mnntreal-grolocul-substanoesﬂeplcteﬂzunalayen’duﬂ

Dada en Bogot4, D.C., alos teinta (30) dias del mes de noviembre de dos mi dieisiete (2017).

)U. vﬂmﬁ é\mm ﬂm

OLGALUCIA ARENAS NEIRA
Coordinadora del Grupo Interna de Trabajo de Tratados

EXPOSICION DE MOTIVOS
AL PROYECTO DE LEY

por medio de la cual se aprueba la “Enmienda de
Kigali al Protocolo de Montreal”, adoptada el 15 de
octubre de 2016, en Kigali, Ruanda.

Honorables Senadores y Representantes:

En nombre del Gobierno Nacional, y en
cumplimiento del numeral 16 del articulo 150,
numeral 2 del articulo 189 y el articulo 224
de la Constitucion Politica, presentamos a
consideracion del Honorable Congreso de la
Republica, el proyecto de ley, por medio de la cual
se aprueba la “Enmienda de Kigali al Protocolo
de Montreal”, adoptada el 15 de octubre de 2016,
en Kigali, Ruanda.

I. INTRODUCCION

En la década de los ochenta un grupo de cientificos
detectan un marcado deterioro en la capa de 0zono e
identifican la causa: el uso de un grupo de sustancias
quimicas de origen industrial, que se clasifican
como Sustancias Agotadoras de Ozono (en adelante
SAO). La capa, compuesta de Ozono Troposférico
(O5) actiia como un filtro de la radiacion ultravioleta
y sin su accion protectora, esta radiacion alcanzaria
directamente la superficie del planeta, causando
dafios en la salud de todos los seres vivos.

Comorespuestaaesaproblematica,lacomunidad
internacional adopta en 1985, en el marco de la
Organizacion de las Naciones Unidas, el Convenio
de Viena sobre la Proteccion de la Capa de Ozono?!
y poco después, en 1987, se adopta el Protocolo
de Montreal (en adelante el Protocolo), el cual
entraria en vigor en 1989. Colombia aprob¢ el
Convenio de Viena mediante la Ley 30 de 1990 y
el Protocolo mediante la Ley 29 de 1993.

El Protocolo es uno de los tratados
multilaterales ambientales més exitosos teniendo
en cuenta que las medidas adoptadas por los
Estados Parte para la eliminacion progresiva de
la produccidn y el consumo de SAO, han logrado
detener efectivamente el deterioro de la capa de
ozono. Incluso se prevé que en un plazo de 70
afios, gracias a la implementacion efectiva de los
compromisos adquiridos, se logre no solo reducir
el tamano del agujero en la capa de ozono, sino
cerrarlo completamente. Las medidas adoptadas
han llevado a una disminucion del 98% en la
produccion y uso de sustancias daifiinas para el
ozono, ayudando a la capa a recuperarse?.

El Protocolo nace con el objetivo de reducir
y eliminar el uso de las SAO y en ese sentido,
busca promover que las Partes en distintas fases,
las reemplacen con sustancias alternativas y con
transferencia de tecnologias que tengan menores
impactos para el ozono. La siguiente figura ilustra
este proceso de acuerdo con el Protocolo.

Figura 2.1 Proceso de eliminacion de las
sustancias agotadoras de la capa de ozono

T |
HFC
e Lo L2 - Tecrukogle sl et v
) A(>) et e # =
Sustitutos pars CFCs

et g o/
[ —

Sttt sl e
s CPC/ Wlinaciden e o

e an wl
Protocsic deostrest prem

[ bflommtar e
e o e .

Fusnte: UNEP 2011. HFC: Un eniace oifico en i Protecciin del Cima y la Capa de Ozono. Programa Ambiental de las
maciones Unidas [UNEF). 3.

1 El Convenio de Viena sobre la Proteccion de la Capa
de Ozono es el primer acuerdo marco universal para
abordar esta problemética, entr6 en vigor en 1988.

2 Environmental Investigation Agency (EIA), dispo-
nible en: https://eia-international.org/wp-content/
uploads/EIA-Kigali- Amendment-to-the-Montreal-
Protocol-FINAL.pdf



Gacera DEL CONGRESO 83

Miércoles, 21 de marzo de 2018

Pagina 9

Desde su entrada en vigor, el Protocolo ha sido
objeto de cinco enmiendas. Las primeras cuatro®
estan en vigor y han sido ratificadas por Colombia.
La quinta enmienda, conocida como la Enmienda
de Kigali (en adelante la Enmienda), fue adoptada
enel 2016y constituye el objeto de esta exposicion
de motivos.

II. NECESIDAD DE UNA NUEVA
ENMIENDA AL PROTOCOLO: LA
RELACION ENTRE LA CAPA DE OZONO
Y EL CAMBIO CLIMATICO

El origen a la Enmienda se da como resultado
de la relacion entre el deterioro de la capa de
ozono y otra problematica global: el cambio
climatico. El cambio climatico se define como el
incremento gradual de la temperatura del planeta
(calentamiento global), acompafiado de una
mayor frecuencia e intensidad de los fenmenos
climaticos; es decir una mayor variabilidad natural
del clima observado durante periodos de tiempo
comparables. Esta problemética es causada por
el incremento en la concentracion de ciertos
gases en la atmosfera los cuales al acumularse
provocan un efecto similar al que se produce al
instalar un pléstico alrededor de una estructura
metalica para modificar la temperatura al interior
de dicha estructura. Es por esto que dichos gases,
entre los cuales se encuentran el CO,, el metano
y el Oxido de azufre, se denominan “gases efecto
invernadero” (en adelante GEI). La respuesta de
la comunidad internacional a la problematica del
cambio climético se materializ6 en la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climético (en adelante CMNUCC) de 1992, su
Protocolo de Kioto (adoptado en 1997) y mas
recientemente el Acuerdo de Paris (adoptado en
2015).

3 La Enmienda de Londres (1990) incluye dentro del
ambito de aplicacion del Protocolo otras sustancias
agotadoras tales como ciertos CFC completamente
halogenados, Tetracloruro de Carbono y Metilclo-
roformo. Igualmente aporta aclaraciones a la defi-
nicion del mecanismo financiero del Fondo Multi-
lateral. Esta Enmienda fue ratificada por Colombia
mediante la Ley 29 de 1992.

La Enmienda de Copenhague (1992) agrega otros grupos
de sustancias agotadoras: Hidroclorofluorocarbonos, Hi-
drobromofluorocarbonos y Metilbromuro. Fue ratificada
por Colombia mediante la Ley 306 de 1996.

La Enmienda de Montreal (1997) establece un sistema
de licencias para la importacion de SAO y el control al
comercio internacional de bromuro de metilo. Fue ratifi-
cada por Colombia mediante la Ley 618 de 2000.

La Enmienda de Beijing (1999) incluye una serie de me-
didas de control y cupos autorizados para la produccién
de SAO para satisfacer necesidades basicas internas de
las Partes listadas en el articulo 5°. Se prohibe el bromo-
clorometano y se imponen controles a la produccion de
CFC y al comercio de CFC con los Estados que no son
Parte. Fue ratificada por Colombia mediante la Ley 960
del 28 de junio de 2005.

Sibien se trata de dos problematicas diferentes y
que estan reguladas por regimenes internacionales
distintos, tienen en comun que existen sustancias
que a la vez, deterioran la capa de ozono y
contribuyenal cambio climatico. Paramedirambos
efectos, se han propuesto unos indices cualitativos
que permiten comparar los efectos potenciales de
las diferentes sustancias asi: el indice denominado
Potencial de Agotamiento del Ozono (en adelante
PAO), el cual permite comparar cualitativamente
la agresividad de cada sustancia sobre el ozono,
tomando como referencia el efecto del CFC-11, al
cual se le da el valor de PAO = 1. Con el mismo
proposito, se establece el indicador de Potencial
de Calentamiento Global (en adelante PCG) para
cada sustancia, el cual tiene como referencia el
PCG del CO,, al cual se le asigna el valor de 1.

Como se explico, el Protocolo obliga a las
Partes a que sustituyan los clorofluorocarbonos (en
adelante CFC) por los hidroclorofluorocarbonos
(en adelante los HCFC), que eran la alternativa
tecnoldgicamente viable al momento de entrada
en vigor del tratado. Si bien los HCFC también
actlan sobre la capa de ozono, lo hacen de
una manera menos intensa que los CFC?*
y por este motivo se denominan sustancias de
transicion.

De manera similar y directamente relevante
para esta Exposicion de Motivos, en los
afios 90 se empezd a promover el uso de los
hidrofluorocarbonos (en adelante HFC) en
reemplazo de los CFC y los HCFC. Estos gases,
que se presentaron como lamejor alternativaen ese
momento, son gases fabricados por el hombre que
se utilizan principalmente en aires acondicionados,
aparatos de refrigeracion, espumas y aerosoles.
Se consideran como forzadores climéaticos de
vida corta debido a su tiempo de residencia en
la atmésfera que es de cerca de 15 afos y no
tienen ningun efecto sobre la capa de ozono (es
decir tienen PAO = 0). Esta caracteristica hizo
que fueran pensados como una buena opcién para
lograr el objetivo del Protocolo. Sin embargo, el
avance de la ciencia permiti6é descubrir, afos mas
tarde, que los HFC tienen un enorme PCG miles
de veces mayor que el del diéxido de carbono (en
adelante CO,) y con efectos en el corto plazo®. Se
estima que estos gases pueden llegar a contribuir
con cerca del 20% del calentamiento global
previsto para 2050.

4 Los CFC tienen un Potencial de Agotamiento del
Ozono diferente de cero por lo cual el Protocolo las
ha catalogado como sustancias controladas que de-
beran ser eliminadas en el afio 2040.

Reflejando esta caracteristica, el Protocolo de Kioto
adoptado en 1997 como primer desarrollo juridico
de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico, incluyo a los HCFC en la
lista de los seis gases de efecto invernadero de im-
portancia global.
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Es asi como, lo que inicialmente se concibid
como una solucién al problema del agujero
de ozono, pronto se convirti6 en una seria
amenaza para la estabilidad climética, con el
agravante de que en un planeta con una clase
media en rapido crecimiento, con mayor poder
adquisitivo, la demanda de acondicionadores de
aire y refrigeradores se ha disparado y con ella,
la demanda de HFC. Se calcula que el consumo
de HFC crezca alrededor de un 10% cada afio®,
convirtiéndolo no solo en uno de los gases de
efecto invernadero mas potentes, sino también
en el de méas rapido crecimiento por tratarse de
una alternativa atractiva, no inflamable y de baja
toxicidad, utilizada cominmente y en particular
en paises en desarrollo’, en acondicionadores de
aire, refrigeradores, aerosoles, espumas y otros
productos de gran demanda.

El aumento en el uso de esta sustancia
representa un incremento de entre un 8 a 9% por
afio de dioxido de carbono equivalente (CO,eq),
y aunque estas emisiones son menores cuando
se comparan con las emisiones de otros GEl,
como por ejemplo las emisiones producto de la
quema de combustibles fosiles, el incremento
es mayor cuando se compara con el incremento
de 4% por afo de dioxido de carbono (CO,) y
de 0,5% por afio aproximadamente para metano
(CH4).

Esta circunstancia, no prevista cuando se
promovio el uso de los HFC en el marco del
Protocolo es la que origina la necesidad de una
enmienda que permita la sustitucion de estas
sustancias por alternativas que de la misma
manera no afecten la capa de ozono pero que
tampoco contribuyan a agravar la problematica

6 La afirmacion anterior se basa entre otras fuentes,

en el informe publicado por el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente titulado
“HFC: Un enlace critico en la Proteccion del Cli-
ma y la Capa de Ozono”, en el cual se establece
que en el periodo 2006 al 2010 el uso de HFC-134a
se incremento en un 10% por aflo, especificamente
como fluido refrigerante en refrigeracion domeéstica
y aire acondicionado de fuentes moviles. Por su par-
te el uso del HFC-125 usado en refrigeracion y aire
acondicionado, se incrementé en méas de un 15%
por afio en el mismo periodo. Finalmente, el aumen-
to en el HFC-143a usado igualmente en la refrigera-
cion y en aires acondicionados fue del 15% por aflo
del 2004 al 2008. Mientras otros HFC con PCG alto
como los HFC-32, HFC-152a, HFC-365mfc, HFC-
245fa, HFC236fa y HFC-227ea se han incrementa-
do a una tasa menor.

7 En algunos paises desarrollados, el uso de los HFC si ha
tendido a disminuir debido a las politicas de mitigacion
de GEI que adoptaron en cumplimiento de sus obliga-
ciones internacionales en materia de cambio climatico.
Igualmente, en algunos de los antiguos mercados de SAO
fue posible pasar a alternativas no fluorocarbonadas; por
ejemplo, una parte importante del mercado de SAO en
los aerosoles, paso a los hidrocarburos.

del cambio climatico. A continuacion, se
describen los aspectos mas relevantes del
proceso de negociacion que llevo a la adopcion
de la Enmienda y la posicion de Colombia en
dicha negociacién.

IIL. EL PROCESO DE NEGOCIACION
DE LA ENMIENDA

Reconociendo la responsabilidad que le cabe al
Protocolo al haber promovido el uso de los HFC,
y preocupados por el exponencial crecimiento en
su consumo, en el afio 2009 se plantea por primera
vez la posibilidad de realizar una enmienda que
incorporara los HFC bajo el &mbito de aplicacion
del Protocolo con el fin de controlar su uso y poder
disponer de las herramientas que posee el tratado
para apoyar a las Partes en la tarea de reemplazar
esa sustancia por alternativas ambientalmente
viables.

Surgen de inmediato posiciones divergentes;
por un lado, paises como China, India y
Brasil consideraron que el uso de HFC eran
una cuestion de competencia del régimen
internacional sobre cambio climatico y que por
ende debia discutirse bajo la CMNUCC y no
bajo este Protocolo, argumentando que asi se
mantenia el enfoque de trabajo del Protocolo y
se evitaba el desvio de los recursos destinados a
reducir las SAO.

Por otro lado, los pequefios Estados Insulares,
la Union Europea, Estados Unidos, Meéxico,
Colombia, entre otros, identificaron grandes
oportunidades en esta enmienda. La principal
oportunidad esta dada por el hecho de que el
Protocolo cuenta con un mecanismo financiero
robusto, alimentado por las contribuciones
obligatorias de los paises desarrollados, y a través
del cual se han financiado las medidas necesarias
para la eliminacion del uso de las SAO en
particular los paises en desarrollo. De la misma
manera, gracias al Protocolo, se establecieron en
los paises en desarrollo las Unidades Técnicas de
Ozono (UTO). Las UTO son equipos permanentes
de personas dedicados a facilitar la ejecucién de
proyectos para la rapida y eficaz eliminacion
de las sustancias controladas en el pais. Es asi
como, gracias a estas herramientas de probada
eficacia, previstas en el Protocolo la reduccion de
los HFC tendria un respaldo técnico y financiero
solido, resultante de los afios de experiencia del
Protocolo, situacion que no se daria de la misma
manera si los HFC quedaran limitados al &mbito
de aplicacion de la CMNUCC vy sus instrumentos
CONexos.

Dada la polarizacidon que se presentd entre
las Partes que se oponian a tomar medidas para
controlar los HFC y las Partes que promovian
una enmienda al Protocolo en ese sentido, las
negociaciones preliminares se extendieron por
casi una década. No es sino hasta noviembre de
2015 y gracias al liderazgo de Estados Unidos
y el apoyo vocal de paises como Colombia
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y Meéxico, que durante la sesion del maximo
organo decisorio del Protocolo, celebrada en
Dubadi, logré acordarse una hoja de ruta con el
objetivo de introducir una enmienda relativa a
los HFC en 20168,

De esta forma, durante el 2016 el proceso
de negociacion se llevo a cabo en el Grupo de
Trabajo conformado para ese efecto y en el cual
se discutieron los retos en la gestion de los HFC,
las necesidades de financiamiento adicional, la
importancia de la flexibilidad en el proceso de
eliminacion para los paises en desarrollo, un trato
justo para las empresas que han introducido el uso
de los HFC para cumplir con las otras metas del
Protocolo y el apoyo a la creacién de capacidades
que permitan la blusqueda de alternativas, entre
otros temas fundamentales.

La primera reunion tuvo lugar del 4 al 8
de abril de 2016 en Ginebra, Suiza. En esta
sesion se comenzaron a identificar soluciones
a los retos identificados, tales como el
reconocimiento de los costos incrementales
y la existencia de sustancias y tecnologias
alternativas. La segunda reunién fue del 18 al
21 de julio en Viena, Austria. En esta ocasién
se culmino la revision de los retos y comenzo la
negociacion sobre los calendarios de reduccidon
tanto para paises desarrollados (referidos bajo el
Protocolo de Montreal como paises no listados
en el articulo 5°) como para paises en desarrollo
(referidos bajo el Protocolo de Montreal como
paises articulo 5°), con base en las propuestas
de Enmienda realizadas por Estados Unidos, la
Unién Europea, Micronesia y México.

Finalmente y luego de intensas negociaciones,
el 15 de octubre de 2016 en Kigali, Ruanda,
los representantes de los 197 paises parte del
Protocolo adoptaron la quinta enmienda, la cual
tiene como objetivo reducir gradualmente el uso
de los HFC. La Enmienda, que debe su nombre
a la ciudad donde fue adoptada, es el principal
resultado de la 282 Reunion de las Partes, (ver
Anexo 1 - Decision XXVI11/1). Esta enmienda se
acompaia de una decision que reglamenta otros
asuntos relevantes para su implementacién (ver
Anexo 2 - Decisién XXVI111/2).

Posicion de Colombia

Basandose en las ventajas y oportunidades
que se derivarian para el pais de la inclusién de
los HFC bajo el Protocolo, y en particular en
gue una enmienda en ese sentido nos permitiria
acceder a recursos y a transferencia de tecnologia
para reemplazar o evitar el uso de los HFC en el
pais, la delegacion nacional apoy6 vocalmente la
iniciativa de la enmienda y trabajé arduamente
en la construccion de acuerdos para lograr dicho
objetivo.

8 El texto completo de la Hoja de Ruta se incorpor6 en

la Decision XXVII/1, péarrafo 1°, disponible en http://
ozone.unep.org/en/treaties-and-decisions/montreal-pro-
tocol-substances-deplete-ozone-layer

Entre los aportes de Colombia que pueden
destacarse, esta la iniciativa liderada por la
delegacién nacional de conformar un grupo
de paises “Amigos de la Enmienda” el cual
permitié forjar alianzas con paises de diferentes
regiones para impulsar la ambicion en los
compromisos acordados. Asi mismo, durante
las Gltimas sesiones de negociacién Colombia
lider6 el grupo de paises de América Latina
y el Caribe que apoyé la propuesta con mayor
beneficio climatico a la cual se sumaron los
pequeiios estados insulares y Africa, reiterando
que el cambio climético debe ser abordado desde
todos los sectores. De la misma manera, el pais
exigi6 financiamiento por parte de los paises
desarrollados para apoyar medidas tempranas.
Lo anterior, entendiendo que muchos sectores
estan listos para esta transicion y que de esta
forma se impulsaria a otros paises y empresas
claves del sector a hacer lo mismo, generando
mayores beneficios no solo ambientales, sino
también econdmicos y de eficiencia energética.
Ademas, esta posicion del pais esta alineada
con los esfuerzos que adelantamos desde 2012
para reducir las emisiones de contaminantes
climaticos de vida corta con el apoyo de la
Coalicion del Climay Aire Limpio (CCAC).

IV. CARACTERIZACION
DE LA ENMIENDA

La Enmienda de Kigali, adoptaba por medio
de la Decision XXVII1/1° de la Vigesimoctava
Reunion de las Partes del Protocolo, establece el
compromiso para todas las Partes de reducir el
consumo y la produccién de HFC, incorporando
al Protocolo un nuevo Anexo F en el que se listan
dichas sustancias, separadas en dos grupos?0. Para
el caso de los paises desarrollados, incluyendo la
Unidn Europea y Estados Unidos, esta transicion
deberd comenzar en 2019 mientras que para
paises como China, o los paises africanos y los
que conforman la region de América Latina y
el Caribe, la reduccion debe comenzar en 2024.
En el caso de un pequeiio grupo de paises en
desarrollo que incluye a India y los paises arabes
Irdn, Irag, Pakistan, Arabia Saudita se tuvo en
consideracion el reto particular que las altas
temperaturas les imponen y su calendario de
reduccion de emisiones no comenzard sino en el
2028, asi mismo se contemplan exenciones para
es0s paises y también se consideraran otro tipo de
exenciones.

La enmienda identifica el PCG para los HFC y
también para algunos HCFC del Anexo Cy CFC
del Anexo A 'y para la produccion, el consumo,
las importaciones y las exportaciones, asi como el

9 Anexo 1 de la Decision XXVIII/1, disponible en:
http://ozone.unep.org/en/handbook-montreal-pro-
tocol-substances-deplete-ozone-layer/41453

10 El Grupo | lista todos los HFC (excepto HFC-23 y
HFOs) y el Grupo Il esta conformado por el HFC-
23.
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consumo y la produccién de las lineas de base y
emisiones del HFC-23, que hace parte del Grupo
2 se decidi6 utilizar equivalentes de diéxido de
carbono (CO,eq).

En cuanto a las medidas especificas para el
control del consumo de HFC, se establece que a
partir del 1° de enero de 2024, cada Parte velara
por que su nivel calculado de consumo, expresado
en equivalentes de CO,, con relacion a la media
anual de sus niveles de consumo calculados para
los afios 2020, 2021 y 2022, mas el 65% de su
nivel calculado de uso de sustancias controladas
del Grupo | del Anexo C, no supere el porcentaje
fijado para la respectiva serie de afios, asi.

e 2024: congelamiento del consumo

e 2029: reduccion del consumo en un 10%
e 2035: Reduccion del 30% del consumo

e 2040: Reduccion del 50% del consumo

e 2045: Eliminacion del 80%

Igualmente se acuerda la destruccion de las
emisiones de HFC 23 utilizando las tecnologias
aprobadas por las Partes y se exigen sistemas
de licenciamiento para importaciones Yy
exportaciones de HFC a partir del 1° de enero de
2019, excepto para aquellos paises del articulo
5° que necesiten extender ese plazo para el 1°
de enero de 2021 y asi lo notifiquen. Se debera
asi mismo monitorear y reportar la produccion
y comercio de HFC y las emisiones de HFC 23
cuando sea relevante.

Es importante destacar que el articulo 4° del
Protocolo de Montreal restringe el comercio de
las sustancias controladas con los paises que no
son Parte del Protocolo. De la misma manera
se prohibe a partir del 1° de enero de 2033, el
comercio con los paises que no sean Parte de la
Enmienda. Esta medida constituye un incentivo
clave para la ratificacién por parte de todos los
paises.

Asi mismo y sobre la relacion de la Enmienda
con la CMNUCC vy su Protocolo de Kioto el
texto adoptado expresamente menciona que su
finalidad no es exceptuar los HFC del ambito de
los compromisos que figuran en los articulos 4° y
12 de la CMNUCC y en los articulos 2°, 5°, 7° y
10 de su Protocolo de Kioto.

Se establece que la Enmienda entrara en vigor
el 1° de enero de 2019, a condicidn de que al menos
20 paises hayan ratificado. En caso de que para
esa fecha no se haya cumplido esta condicion, la
Enmienda entrara en vigor noventa dias después
de la fecha en que se haya cumplido.

No obstante, cualquier Parte, en cualquier
momento antes de la entrada en vigor de la
presente Enmienda para esa Parte, podra declarar
que aplicard provisionalmente las medidas de
control estipuladas con respecto a los HFC asi
como las obligaciones en materia de presentacion
de informes (articulo 7° del Protocolo).

V. RELEVANCIA PARA COLOMBIA -
AVANCES Y RETOS

Los HFC se utilizan ampliamente en Colombia
y el pais cuenta con un andlisis del consumo
nacional de estas sustancias. Este inventario se
da gracias a los recursos financieros aportados
tanto por la Coalicion del Aire Limpio y Clima
como por el Fondo Multilateral del Protocolo de
Montreal. A continuacién, se destacan algunos
de los resultados del analisis relevantes para esta
Exposicion de Motivos.

Los HFC no se producen en el pais, sin embargo,
el uso de estas sustancias se ha incrementado
en Colombia en las Gltimas dos décadas, desde
cuando se dio inicio al proceso de eliminacion del
consumo de los CFC y posteriormente los HCFC.
Los HFC han sido utilizados como sustitutos
por excelencia de los CFC en refrigeracion y
climatizacion doméstica, comercial e industrial.
Los HFC también han reemplazado el uso de
halones en los sistemas fijos de extincion de
incendio, e igualmente han sustituido a los CFC y
HCFC en algunas aplicaciones como solventes o
propelentes para aerosoles.

Para el periodo 2008-2015 se presentd un
crecimiento en el total de las importaciones de los
HFC, lo cual se reflejo en la tasa de crecimiento
anual compuesta (CAGR) de 11,90% y la
tendencia es claramente a aumentar como se ve en
la siguiente grafica:

Grifica 5.1 Tendencias de las importaciones,
exportaciones y consumos de HFC para el aiio
2008 a 2015

HFC EN TONELADAS METRICAS

Fuente: Inventario de HFC. Unidad Técnica Ozono. Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016.

Para el periodo 2008-2015, el principal
HFC consumido en Colombia fue el HFC-134a
(68,11%), seguido del R-507A (8,65%), R-404A
(7,93%), R-410A (6,25%), R-437A (4,0%) y
R-407C (2,61%).

Estos seis productos representaron el 97,55%
de los HFC totales consumidos en el pais.

La Grafica 5.2 presenta la distribucion del
consumo de HFC por sustancias en los diferentes
afios del estudio.
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Grafica 5.2. Consumo distribuido por
sustancia HFC, 2008-2015
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Fuente: Inventario de HFC. Unidad Técnica Ozono. Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016.

En la Grafica 5.3 se presenta la distribucion
del consumo de HFC en los diferentes sectores
usuarios para el afio 2015.

Grifica 5.3. Participacion sectores
usuarios de HFC

Sectares Usuarios - HFC
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Fuente: Inventario de HFC. Unidad Técnica Ozono. Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016.

Los HFC se consumen principalmente en el sector
de refrigeracion y acondicionamiento del aire (RAC).
En el afio 2015, RAC represent6 el 92,98% del total
de los HFC consumidos en el pais. El 7,02% restante
esta representado por el uso de HFC en inhaladores de
dosis medida (4,68%), como propelentes en aerosoles
comerciales (1,01%), HFC-227ea y HFC-125 para
la proteccion contra incendios (0,88%), HFC-152a
en la industria del vidrio (0,35%), y como solventes
y agentes de limpieza de equipos electronicos
(0,08%). Unicamente el 0,01% del consumo de HFC
se usé en la produccién de espuma de poliuretano,
correspondiente a pruebas de formulacién de polioles
con HFC-365mfc y HFC-227ea.

Grifica 5.4. Participacion subsectores
usuarios RAC de sustancias HFC
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Fuente: Inventario de HFC. Unidad Técnica Ozono. Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016.

NHALADORES MEDICOS

En la Grafica 5.4 se puede observar que el
60,22% de los HFC consumidos por el sector
de refrigeracién y acondicionamiento del aire
se usa para el servicio técnico de los equipos
ya instalados. El restante 39,78% se usa para la
instalacion de equipos nuevos, principalmente en
refrigeracion comercial (12,18%) y refrigeracion
industrial (9,23%), seguidos de los equipos
para sistemas de acondicionamiento de aire de
edificaciones (7,05%), equipos de refrigeracion
domeéstica (6,08%), climatizacion de automdviles
(MAC) con 4,65% vy transporte refrigerado con
0,14%.

Proyecciones de consumo de los HFC en el
pais

Las proyecciones de consumo de HFC
se realizaron con base en las tendencias del
mercado, criterio de expertos y politicas publicas
de sustitucion de HCFC lideradas por la Unidad
Técnica Ozono. En la Grafica 4.5 se presentan las
proyecciones de consumo de HFC, por sustancia,
hasta el afio 2030, en un escenario inercial (BAU).
De acuerdo a estas proyecciones, el consumo de
HFC pasara de 1.731 a 9.350 toneladas métricas
entre 2015 y 2030, lo que representa una tasa de
crecimiento anual compuesta (CAGR) de 11,90%.
El mayor consumo de HFC seguira estando
representado por el HFC-134a que pasara de 1.023
a 3.797 toneladas métricas entre 2015 y 2030.

Grafica 5.5 Proyecciones consumo de HFC

Fuente: Inventario de HFC. Unidad Técnica Ozono. Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016.

Principales Efectos que se derivan de la
implementacion de la Enmienda

De acuerdo con las proyecciones de consumo
de HFC, la linea base de consumo de HFC para
Colombia se estima en 9,5 millones ton CO,-eq.

Como se puede ver en la siguiente grafica,
si adoptamos las medidas establecidas en la
Enmienda, para el ano 2030 se estima que las
emisiones de CO, relacionadas con el consumo
de HFC se podrian reducir a la mitad (se dejarian
de emitir 9,4 millones ton CO,-eq). La reduccion
acumulada de emisiones para el periodo 2024-
2030 se estima en 33,3 millones ton CO,-eq.

Para Colombia se calculan las emisiones de
CO, en 334 millones ton CO,-eq para el afio 2030
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y el pais se ha comprometido, bajo el Acuerdo de
Paris a una meta de reduccién del 20% equivalente
a 67 millones ton CO,-eq. Con este panorama,
la reduccién del consumo de HFC debido a la
implementacién de la Enmienda en Colombia,
contribuiria con el 14% de la meta de reduccion
de emisiones de CO, del pais.

Grafica 5.6
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Fuente Inventario de HFC. Unidad Técnica Ozono. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sosterille, 2016

De la misma manera, asumir los compromisos
establecidos en la Enmienda, contribuiria a
reforzar las acciones que el pais viene adelantando
en los siguientes sectores:

En el sector productivo, se fortalecerian
las medidas como la conversion de lineas de
produccién, reemplazando el uso de HFC con
alternativas de bajo potencial de calentamiento
global, cambios en el disefio de los equipos
para reducir el consumo de energia y cambios
tecnolégicos que promueven la recuperacion y
el reciclaje de materiales y reducen los impactos
ambientales negativos. Para algunas actividades
de manufactura se podré contar con alternativas
de refrigerantes naturales que son menos costosas
en comparacion con los refrigerantes sintéticos y
Su manejo no esta restringido por patentes.

En el sector energético, laEnmienda contribuira
al cumplimiento de algunas metas del “Programa
para el uso racional y eficiente de la energia y las
fuentes de energia no convencionales” (PROURE)
promovido por el Ministerio de Minas y Energiay
la UPME. No obstante, debe tenerse presente que
serd necesario fortalecer el marco de estandares
nacionales en la formulacién de normas minimas
de rendimiento energético (MEPS) para los
sectores de refrigeracion y aire acondicionado
como principales sectores de consumo de HFC.
De la misma manera se beneficiara el actual
sistema de etiquetado de eficiencia energética
y su vinculacion al uso de refrigerantes de bajo
PCG con eficiencia energética; el establecimiento
de referencias estandarizadas para las pruebas de
rendimiento.

En el sector ambiental existe total compatibilidad
entre la Enmienda y la Estrategia de Desarrollo Bajo
en Carbono-EDBC del pais. Asi mismo, la reduccion
de GEI como consecuencia de la implementacion de
la Enmienda en Colombia esta siendo considerada
dentro de las noventa medidas nacionales que
contribuirdn al compromiso adquirido en nuestra
NDC, bajo el Acuerdo de Paris.

Por otraparte, esta serd también una oportunidad
de fortalecer las estrategias de compras publicas

sostenibles, para fomentar que las politicas de
adquisicién que adopten alternativas de bajo PCG,
siempre que sea posible, y la transicion gradual a
equipos que usen alternativas responsables con el
clima.

Asimismo, ratificar la Enmiendanos dara el marco
necesario para el fortalecimiento de la capacidad
en las instituciones clave para la formaciéon y
capacitacion del personal técnico, los fabricantes y el
sector de servicios. Los fabricantes locales tienen un
conocimiento tecnoldgico limitado para el disefio y
la conversién de lineas de produccion con sustancias
alternativas a los HFC de bajo PCG y productos
de mayor eficiencia energética. Los técnicos que
prestan servicios de instalacién y mantenimiento
adecuado deben ser formados para el manejo de las
alternativas a los HFC que sean toxicas, inflamables
0 requieran manejo especial. También el tratamiento
de los equipos al final de la vida util, la capacitacion
de los gestores de estos residuos para la correcta
recuperacion, reciclaje, regeneracion y disposicion
final.

Seréan necesarias las medidas politicas, incluida
la prohibicion de los HFC en el sector preparacion
de reglamentos y normas para los sectores
consumidores de HFC y la consideracién de
medidas economicas y financieras que incluyen
mecanismos innovadores de financiacion soste-
nible para establecer un programa de sustitucion y
una gestién adecuada de los residuos, como parte
de las iniciativas de responsabilidad extendida
de productores de equipos que requieran para su
funcionamiento HFC.

VI. INFORMACION COMPLEMENTARIA

SOBRE AVANCES DE COLOMBIA EN LA

IMPLEMENTACION DE LAS MEDIDAS

ESTABLECIDAS EN EL PROTOCOLO DE
MONTREAL

Para proteger la capa de ozono el Protocolo
de Montreal ha promovido el uso de sustancias
y tecnologias alternativas en distintas fases. En
Colombia, la primera de las fases, comprendida
en el periodo 1994 a 1998, correspondidé a la
reconversion industrial de las empresas con mayor
consumo de CFC en el pais, como las empresas de
fabricacion de equipos de refrigeracion doméstica.
La segunda fase, de 1999 a 2003, continué con
la eliminacion del consumo de CFC, a través de
la reconversion de las empresas que fabricaban
espumas de poliuretano y equipos de refrigeracion
comercial. A partir del afio 2003, con la aprobacion
del “Plan Nacional de Eliminacion del Consumo
de Sustancias Agotadoras de la Capa de Ozono”,
el pais desarroll6 una tercera etapa orientada a las
empresas de muy bajo consumo de las sustancias
agotadoras de la capa de ozono, la cual finalizd
con la eliminacion total de los CFC, los halones y
el Tetracloruro de Carbono en el afio 2010.

La cuarta fase comprendié el inicio del Plan

de manejo para la eliminacién del consumo de los
HCFC. La Etapa | de HCFC tuvo como objetivo
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reducir el consumo de esta sustancia en un 10% para
2015, para lo cual se dio prioridad a la conversion de
los sectores industriales que consumen HCFC con
mayor en adelante PAO, especificamente el HCFC-
141b en el sector de espumas, asi como a aquellas
aplicaciones con usos emisivos de HCFC, aerosoles,
productos de limpiezay disolventes. Se desarrollaron
proyectos de inversion en los sectores industriales
en los que se disponia de opciones técnicas y
econdmicamente sostenibles a largo plazo con un
impacto minimo sobre el cambio climatico, este fue
el caso de laconversion del subsector de refrigeracion
doméstica en espuma a base de ciclopentano. Se
realizaron asi mismo acciones que impidieran el
crecimiento del consumo de HCFC en los otros
sectores a través de una combinacion de varias
medidas que incluyen campafias de sensibilizacion,
programas de capacitacion y certificacion de
técnicos y recuperacion y recuperacion y reciclaje
de refrigerantes.

Actualmente el pais se encuentra en la quinta
fase, correspondiente a la segunda etapa del
Plan de Gestion para Eliminacion del consumo
de HCFC (Etapa Il del HPMP) cuyo objetivo es
reducir el consumo de HCFC hasta el 65% en el
2021. Para lograr los objetivos de eliminacidn del
consumo de sustancias agotadoras de la capa de
ozono se han aplicado estrategias de promocion
y asistencia financiera de la reconversion de los
sectores productores, asistencia técnica a los
usuarios finales; sensibilizacion a consumidores de
bienes y servicios relacionados con las sustancias;
regulacion de la cadena consumo; promocion de
tecnologias libres de sustancias agotadoras de
la capa ozono y de programas de recuperacion
y reciclaje de refrigerantes en el sector de
servicios y mantenimiento de refrigeracion y aire
acondicionado.

VIIL. BENEFICIOS PARA COLOMBIA
QUE SE DERIVAN DE LA RATIFICACION
DE LA ENMIENDA

Teniendo en cuenta el diagnostico presentado
en el capitulo anterior, y basados en la experiencia
con el Protocolo, es dable afirmar que los paises
que primero ratifiquen la Enmienda lideraran una
transicion hacia tecnologias y sustancias mas
amigables con el medio ambiente que sera seguida
por los demas paises del mundo. Al comenzar a
utilizar nuevas tecnologias para la implementacion
de la Enmienda, estos paises tendran una ventaja
competitiva en el mercado global. Las tecnologias
alternativas suelen ser costo-efectivas y promover
una mejora en la calidad de los productos,
incluyendo mayor eficiencia energética.

Con respecto al apoyo financiero, debe tenerse
presente que los paises en desarrollo, listados en
el articulo 5° del Protocolo, como es el caso de
Colombia, tendran acceso a recursos financieros
y técnicos a través del Fondo Multilateral del
Protocolo para avanzar en la implementacion de
sus compromisos. En ese sentido junto con el
texto de la Enmienda se establecio que el Fondo

servira igualmente como mecanismo financiero
para la implementacion de la Enmienda y operara
bajo el principio de flexibilidad. Es decir, los
paises podran priorizar los tipos de HFC, definir
sectores, seleccionar tecnologias y alternativas y
elaborar e implementar sus estrategias para lograr
las obligaciones de reduccién de HFC, basado en
sus necesidades y circunstancias especificas.

Por su parte, el Comité Ejecutivo del Fondo
Multilateral se encuentra en proceso de desarrollar
los lineamientos para financiar la reduccion del
consumo y produccién de los HFC, incluyendo
los umbrales de costo-efectividad. De igual forma,
en sus lineamientos de financiacion el Fondo esta
considerando principios para que las empresas
sean elegibles para realizar segundas y terceras
conversiones, en linea con la implementacién de
los compromisos ya asumidos bajo el Protocolo
de Montreal.

Asi mismo, los paises que ratifiquen o manifiesten
suintencion de hacerlo pronto, contaran conapoyo para
actividades habilitadoras, incluyendo fortalecimiento
institucional, sistemas de licenciamiento y cuotas a la
importacion y exportacion, proyectos demostrativos y
estrategias nacionales para la eliminacion progresiva
de los HFC y apoyo para la elaboracion del reporte
que debe remitirse en cumplimiento del articulo 7° del
Protocolo.

Se proporcionara apoyo financiero adicional
para los paises en desarrollo que busquen
comenzar rapidamente la reduccion de los HFC.
Antes de la reunion de Kigali, un grupo de 16
paises donantes anunciaron una contribucién de
recursos adicionales de 27 millones de ddlares
al Fondo Multilateral antes del proximo periodo
regular de reposicion. De otra parte, un grupo de
Organizaciones no Gubernamentales que trabajan
en temas de eficiencia energética ha anunciado
una contribucion significativa de alrededor de 50
millones de dolares, para acciones de inicio rapido
en los paises en desarrollo.

Una caracteristica esencial de la Enmienda
es que permite a las Partes un cierto grado
de flexibilidad en el cumplimiento de sus
obligaciones. Esta disefiada para dar suficiente
tiempo y oportunidades a las Partes para cumplir
sus compromisos de reduccién de HFC de una
manera que se adapte a sus necesidades e intereses
nacionales. Cada pais podra establecer sus
prioridades, los sectores, tecnologias y alternativas
que utilizara para lograr las metas fijadas.

Vale la pena resaltar que, si bien el objetivo
es reducir en la mayor medida posible el uso de
los HFC, la Enmienda no pretende su eliminacion
total y reconoce que en algunos casos se requerira
de estas sustancias.

Un aspecto positivo adicional de la Enmienda
es que Colombia como la mayoria de las Partes
del Protocolo ya cuentan con un marco normativo
para implementar las medidas de control de las
sustancias establecidas en el Protocolo. Se espera
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entonces que bastard con extender dichas normas
para garantizar laimplementacion de la Enmienda.

En el mismo sentido, hacerse Parte de la
Enmienda no implica ningln costo para el pais en
términos de atender reuniones internacionales o
participar en instancias distintas a aquellas en que
ya hacemos presencia, en el marco del Protocolo.

Finalmente y como ya se menciono, la
prohibicion del comercio de sustancias con paises
que no se hagan Parte de la Enmienda representa
un incentivo adicional para hacerlo antes de que
las restricciones comerciales entren en vigor.

Los argumentos que se elaboran en la presente
Exposicion de Motivos justifican dar prioridad
a la ratificacion de la Enmienda de Kigali.
Al hacerse parte, Colombia se beneficiara de
cooperacion internacional adicional para llevar
a buen término los objetivos planteados en
el instrumento, asi como contribuird a otras
iniciativas que se enmarcan dentro de la voluntad
nacional de continuar con la implementacion de
las disposiciones del Protocolo de Montreal. Si
bien el posicionamiento de Colombia durante el
proceso de negociacion contribuira a la gestién de
recursos de cooperacién internacional por parte de
paises afines en una etapa inicial, la ratificacion
constituye la medida siguiente, reafirmando el
compromiso del pais de implementar soluciones
frente a los efectos de las actividades humanas
sobre la capa de ozono.

Por las anteriores consideraciones, el Gobierno
nacional, a través de la Ministra de Relaciones
Exteriores, la Ministra de Comercio, Industria y
Turismo, el Ministro de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, y el Ministro de Minas y Energia,
solicitan al Honorable Congreso de la Republica
aprobar la “Enmienda de Kigali al Protocolo de
Montreal”, adoptada el 15 de octubre de 2016, en
Kigali, Ruanda.

De los Senadores y Representantes,

loeritulaaz?

MARIA LORENA GUTIERREZ BOTERO
Ministra de Comercip-tridubtria y Turismo

||
LUIS GILBERTO
Ministro d& Ambiente y Desarrollo Sostenible

RILLO URRUTIA GERMANJARCE ZAPATA

Ministro d¢ Minas y Energia

C/'foﬂ -

RAMA EJECUTIVA DEL PODER PUBLICO
PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA
Bogotd, D. C., 13 de marzo de 2018

Autorizado. Sométase a la consideracion del
Honorable Congreso de la RepuUblica para los
efectos constitucionales.

(FDO.) JUAN MANUEL SANTOS CALDERON
La Ministra de Relaciones Exteriores,
(Fdo.) Maria Angela Holguin Cuéllar.

DECRETA:

Articulo 1°. Apruébese la “Enmienda de Kigali
al Protocolo de Montreal”, adoptada el 15 de
octubre de 2016, en Kigali, Ruanda.

Articulo 2°. De conformidad con lo dispuesto
enelarticulo 1° de la Ley 72 de 1944 la “Enmienda
de Kigali al Protocolo de Montreal”, adoptada el
15 de octubre de 2016, en Kigali, Ruanda, que por
el articulo primero de esta ley se aprueba, obligara
al pais a partir de la fecha en que se perfeccione el
vinculo internacional respecto de la misma.

Articulo 3°. La presente ley rige a partir de la
fecha de su publicacion.

Dada en Bogota, a los

Presentado al Honorable Congreso de
la Republica por la Ministra de Relaciones
Exteriores, la Ministra de Comercio, Industria y
Turismo, el Ministro de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, y el Ministro de Minas y Energia.

iRIA GELAHOLGUIN CUELLAR HAR\A LORENA GUTIERREZ BOTERO

MII'II ra de Relaciones Exteriores Ministra de Comercio, Indus‘r\a rismo

LUIS\iBERTO MURICLO URRUTIA

Ministro de mbiente y Desarmollo Sostenible

\

\

Ministro de Mirfas y Energia

LEY 424 DE 1998
(enero 13)

por la cual se ordena el seguimiento a los
convenios internacionales suscritos por
Colombia.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. El Gobierno Nacional a través
de la Cancilleria presentara anualmente a las
Comisiones Segundas de Relaciones Exteriores
de Senado y Cémara, y dentro de los primeros
treinta dias calendario posteriores al periodo
legislativo que se inicia cada 20 de julio, un
informe pormenorizado acerca de cdmo se estan
cumpliendo y desarrollando los Convenios
Internacionales vigentes suscritos por Colombia
con otros Estados.

Avrticulo 2°. Cada dependencia del Gobierno
Nacional encargada de ejecutar los Tratados
Internacionales de su competencia y requerir
la reciprocidad en los mismos, trasladara
la informacion pertinente al Ministerio de
Relaciones Exteriores y este, a las Comisiones
Segundas.

Articulo 3°. El texto completo de la presente ley
se incorporard como anexo a todos y cada uno de
los Convenios Internacionales que el Ministerio
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de Relaciones Exteriores presente a consideracion
del Congreso.
Articulo 4°. La presente ley rige a partir de su
promulgacion.
El Presidente del honorable Senado de la
Republica,
Amylkar Acosta Medina.

El Secretario General del honorable Senado de
la Republica,

Pedro Pumarejo Vega.

El Presidente de la honorable Céamara de
Representantes,

Carlos Ardila Ballesteros.

El Secretario General de la honorable Camara
de Representantes,

Diego Vivas Tafur.

REPUBLICA DE COLOMBIA
GOBIERNO NACIONAL

Publiquese y ejecutese.

Dada en Santa Fe de Bogota, D. C., a 13 de
enero de 1998.

ERNESTO SAMPER PIZANO
La Ministra de Relaciones Exteriores,

Maria Emma Mejia Vélez.
SENADO DE LA REPUBLICA

Secretaria General
(arts. 139y ss. Ley 52 de 1992)

El dia 16 del mes de marzo del ano 2018,
se radicd en este Despacho el Proyecto de ley
ntmero 195, con todos y cada uno de los requisitos
constitucionales y legales, por Ministerio de
Relaciones Exteriores, doctora Maria Angela
Holguin, Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, doctor Luis Gilberto Murillo Urrutia;
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo,
doctora Maria Lorena Gutiérrez; Ministerio de
Minas y Energia, doctor Germdn Arce Zapata.

El Secretario General,
Gregorio Eljach Pacheco.
SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL
Tramitacion de Leyes
Bogot4, D. C., 16 de marzo de 2018
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de ley numero
195 de 2018 Senado, por medio de la cual se
aprueba la “Enmienda de Kigali al Protocolo de
Montreal”, adoptada el 15 de octubre de 2016, en
Kigali, Ruanda, me permito remitir a su despacho
el expediente de la mencionada iniciativa,
presentada el dia de hoy ante la Secretaria General
del Senado de la Republica por la Ministra de
Relaciones Exteriores, doctora Maria Angela
Holguin; Ministra de Comercio, Industria y
Turismo, doctora Maria Lorena Gutiérrez,

Ministro de Medio Ambiente y Desarrollo
Sostenible, doctor Luis Gilberto Murillo Urrutia,
Ministro de Minas y Energia, doctor Germdn Arce
Zapata. La materia de que trata el mencionado
proyecto de ley es competencia de la Comisién
Segunda Constitucional Permanente del Senado
de la Republica, de conformidad con las
disposiciones constitucionales y legales.

El Secretario General,
Gregorio Eljach Pacheco.

PRESIDENCIA DEL HONORABLE
SENADO DE LA REPUBLICA

Bogota, D. C., 16 de marzo de 2018

De conformidad con el informe de Secretaria
General, dese por repartido el precitado proyecto
de ley a la Comision Segunda Constitucional y
enviese copia del mismo a la Imprenta Nacional
para que sea publicado en la Gaceta del
Congreso.

Clumplase.

El Presidente del
Republica,

honorable Senado de la

Efrain José Cepeda Sarabia.
El Secretario General del honorable Senado de

la Republica,
Gregorio Eljach Pacheco.

* % %

PROYECTO DE LEY NUMERO 196 DE 2018
SENADO

porla cual se autoriza la adjudicacion o el otorgamiento

de uso de baldios en reservas forestales protectoras-

productoras y de reserva forestal de la Ley 2°de 1959,
sin sustraccion y se dictan otras disposiciones.

MIN-8000

Bogota, D. C.

Doctor

GREGORIO ELJACH PACHECO

Secretario General

Senado de la Republica

Carrera 7 N° 08-68 “Edificio Nuevo del
Congreso”

Ciudad

Asunto: Presentacién proyecto de ley.

Respetado Secretario:

Comedidamente me dirijo a usted con el
proposito de radicar ante su Despacho el Proyecto
de ley nimero 196 de 2018 Senado, por la cual
se autoriza la adjudicacion o el otorgamiento de
uso de baldios en reservas forestales protectoras-
productoras y de reserva forestal de la Ley
2% de 1959, sin sustraccion y se dictan otras
disposiciones, de iniciativa del Ministerio de

Ambiente y Desarrollo Sostenible; con el fin
de que la Secretaria General se sirva darle el
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tramite correspondiente, de conformidad con lo
establecido en la Ley 52 de 1992.

Cordialmente,

Ii: W)

Cordialmente,

I -) / /'r/
/ i'\l' .U\'") v, /,”
LUIS GILBERTOMURILLO URRUTIA
Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible

\

N

PROYECTO DE LEY NUMERO 196 DE 2018
SENADO

por la cual se autoriza la adjudicacion o el
otorgamiento de uso de baldios en reservas forestales
protectoras-productoras y de reserva forestal de
la Ley 2“de 1959, sin sustraccion y se dictan otras
disposiciones.

Congreso de la Republica de Colombia
EXPOSICION DE MOTIVOS

1. FUNDAMENTO JURIDICO DE LA
INICIATIVA

El presente proyecto de ley permitira en primera
medidaque con el uso adecuado de los suelos forestales
del pais, que se encuentran mayormente incluidos en
las &reas de reserva forestal de la Ley 22 de 1959 y
en las reservas forestales protectoras-productoras, se
mantenga la oferta de servicios ecosistémicos para el
desarrollo sostenible de los territorios dentro y fuera
de dichas figuras de reserva; y, que las comunidades
puedan acceder a la propiedad de la tierra y realizar
sus actividades de manera armdnica a la vocacion
y aptitud del territorio, permitiendo el desarrollo
sostenible del pais.

Asi, con la proteccion de las areas de reserva
forestal se contribuye a la mitigacion y adaptacion
al cambio climético mediante el desarrollo de
proyectos que incluyan actividades productivas
asociadas al manejo forestal sostenible, a través de
practicas forestales, agroforestales, silvopastoriles,
manteniendo la vocacion forestal del suelo,
contribuyendo con ello al cierre de la frontera
agropecuaria y evitar procesos de deforestacion.

Por lo tanto, se considera pertinente que,
para la adjudicacion u otorgamiento de uso de
baldios para programas de economia campesina,
se mantenga la connotacion de reserva forestal,
dado que con ello se empoderaria y vincularia a
las comunidades alli asentadas, con el desarrollo
forestal sostenible.

Asi mismo, se propenderd porque el uso
sostenible del bosque y la conservacién del mismo,
se consideren acciones relevantes respecto a la
gestion sostenible de dichas areas, pues ademés
de reconocer el derecho a la propiedad de la tierra

de las comunidades que habitan en el territorio, se
constituiran como actores en el manejo sostenible
de los bosques y areas con vocacion forestal,
contribuyendo al mantenimiento de la oferta de
servicios ecosistémicos que ofrecen estas areas
como soporte a sus procesos productivos.

Adicional a lo anterior, la adjudicacion sin
sustraccion de reserva no debe verse solo como
posibilidad para procesos productivos con énfasis
forestales, sino que alienta a la proteccion y uso
sostenible de areas de alta significancia ambiental,
las cuales también podrian ser objeto de titulacion
en el marco de procesos de conservacion de la
biodiversidad.

Igualmente, esta posibilidad de titulacion
dentro de areas de reserva forestal, complementa
lo dispuesto en el paragrafo segundo del articulo
76 de la Ley 160 de 1994, modificada por el
articulo 102 de la Ley 1753 de 2015, dado que
esta propuesta se enfoca hacia suelos forestales de
los cuales no se considera conveniente sustraerlos
de las areas de reserva forestal de la Ley 22 de
1959 y permite que los suelos que tienen una
vocacion agricola si sean sujeto de lo dispuesto en
el paragrafo en mencion, sin que queden sujetos
a condiciones de produccion forestal sostenible.

Ahora bien, vale la pena sefalar que la
adjudicacion de baldios que se encuentran al
interior de las reservas forestales de Ley 2% de
1959 y de las reservas forestales protectoras
-productoras, se constituye en una de las
principales herramientas para el desarrollo del
capitulo de tierras, formalizacion de la propiedad,
constitucion del fondo de tierras y del Sistema
General de Informacion Catastral, integral
y multiproposito, y ademds evita que dichos
baldios sean objeto de apropiacion por parte de
personas que busquen apoderarse de los mismos
de manera irregular y se conviertan en focos de
deforestacion, razones por las cuales es necesario
que se expedida esta ley.

1.1 Constitucion Politica de Colombia

La Constitucion Politica de Colombia ha
constituido el desarrollo sostenible como un
principio y deber del Estado dirigido a satisfacer
las necesidades de las generaciones presentes, pero
sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para satisfacer las propias. Este importante
principio desarrolla los derechos consagrados en
el articulo 79 de la Constitucion Political:

“Articulo  79. Todas las personas tienen
derecho a gozar de un ambiente sano. La ley
garantizard la participacion de la comunidad en
las decisiones que puedan afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e
integridad del ambiente, conservar las areas de
especial importancia ecologica y fomentar la
educacion para el logro de estos fines”.

1 Vfer, Corte Constitucional C-094 de 2015. M. P.
LUIS ERNESTO VARGAS SILVA.
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Para el logro de lo anterior, el Estado tiene el
deber de planificar el manejo y el aprovechamiento
de los recursos naturales para garantizar el
desarrollosostenible, laconservacion, restauracion
o sustitucion, conforme lo dispuesto por el articulo
80 de la Constitucion Politica.

La Corte Constitucional ha establecido
cuéles son los deberes que del ordenamiento
constitucional se derivan para el Estado en materia
de...

I

ientras por una parte se reconoce el medio
ambiente sano como un derecho del cual son
titulares todas las personas —quienes a su vez
estan legitimadas para participar en las decisiones
que puedan afectarlo y deben colaborar en su
conservacion—, por la otra se le impone al Estado los
deberes correlativos de: 1) proteger su diversidad e
integridad, 2) salvaguardar las riquezas naturales
de la nacion, 3) conservar las dreas de especial
importancia ecologica, 4) fomentar la educacion
ambiental, 5) planificar elmanejo y aprovechamiento
de los recursos naturales para asi garantizar su
desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion
o sustitucion, 6) prevenir y controlar los factores
de deterioro ambiental, 7) imponer las sanciones
legales y exigir la reparacion de los daiios causados
al ambiente, y 8) cooperar con otras naciones en la
proteccion de los ecosistemas situados en las zonas
de frontera””.

Los conflictos de uso, ocupacion y tenencia
en las areas de reserva forestal constituyen una
tension evidente en el ordenamiento del territorio.
El desarrollo de ocupaciones no reguladas e
informales, derivan en presiones no sostenibles
sobre los recursos de areas que constituyen un
importante patrimonio ambiental.

Ahora bien, teniendo en cuenta el objetivo
especifico al cual estad dirigido este proyecto
legislativo, se parte por exponer que un bien baldio
es “(...) el terreno urbano o rural sin edificar
o cultivar que forma parte de los bienes del
Estado porque se encuentra dentro de los limites
territoriales y carece de otro duerio’3, concepto
del cual se desprende que la adjudicacion de los
mismos “(...) tiene como objetivo primordial,
permitir el acceso a la propiedad de la tierra a
quienes carecen de ella (...)"% el cual va de la
mano con “promover el acceso progresivo a la
propiedad de la tierra” , garantizando que los
beneficiarios, ademas de ser dotados con tierras,
puedan ejercer actividades que sean compatibles
con los usos que ostentan las éareas de reserva
forestal, en el entendido que no se contemple
como explotacion, sino por el contrario y de
acuerdo con el derecho a la propiedad, “que le es

2 C-431 de abril 12 de 2000, M. P. Vladimiro Naranjo
Mesa.

3 Sentencia T-566 de 1992 de la Corte Constitu-
cional.

4 Sentencia C-595 de 1995 de la Corte Constitu-
cional.

inherente la funcion ecolégica’, y esta entendida
como “una novedosa respuesta del Constituyente
a la problematica planteada por la explotacion
vy uso indiscriminado de los bienes y derechos
particulares en contra de la preservacion del
medio ambiente sano, considerado como un
derecho y bien colectivo en cuya proteccion
debe estar comprometida la sociedad entera
(C. P articulos 79 y 80)”%, sea el fundamento
para que se destinen las areas en comento, al
aprovechamiento racional y sostenible de los
bosques, objetivo dirigido a mujeres y hombres
campesinos, que no sean propietarios de tierras y
que tengan tradicion en las labores rurales, que se
hallen en condiciones de pobrezay marginalidad y
deriven de las actividades agropecuarias la mayor
parte de sus ingresos.

1.2 Normativa en materia forestal
1.2.1 Cédigo Fiscal de 1912:

Se establecieron normas generales para la
administracion y manejo de los bosques ubicados
en los bienes baldios de la nacién, y se dispuso
un régimen de arrendamiento y/o concesion para
este tipo de bienes, asi como un procedimiento
particular para los bosques ubicados en los
mismos.

1.2.2 Ley 119 de 1919:

Se reforman las disposiciones sobre la
explotacion de los bosques nacionales. Define los
bosques nacionales como aquellas plantaciones
naturales de caucho, tagua, pita, henoquéa, quina,
balata, jengibre, maderas preciosas y demas
productos de exportacion o de consumo interior,
existentes en terrenos de la nacidn, es decir en
bienes baldios o bienes fiscales, precisando que
la calidad de inadjudicabilidad de los mismos, sin
perjuicio de la posibilidad de concesionarlos y/o
arrendarlos por un término no superior a 20 afos.

1.2.3 Ley 200 de 1936 sobre el régimen de
tierras:

Se dispone de forma expresa la prohibicién a
ocupantes de baldios o particulares que explotaren
predios privados, la tala de bosques, permitiendo
el desmonte, previo permiso de la Gobernacion so
pena de imposicion de multa. En la misma norma
de orden legal, se faculta al gobierno a establecer
zonas para la conservacion y el repoblamiento
de bosques sobre bienes baldios o de propiedad
particular con el fin de conservar y aumentar
el caudal de las aguas. Asi mismo, establece
la facultad del gobierno para senalar zonas de
reserva forestal.

Esta ley introduce de forma clara y precisa la
definicion de reserva forestal como una figura
juridica ligada al régimen de tierras.

5 Sentencia C-189 de 2006 de la Corte Constitu-
cional.

6 Sentencia C-189 de 2006 de la Corte Constitu-
cional.
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1.2.4 Decreto numero 1383 de 1940:

Se constituyen las zonas de reserva forestal
protectora sobre las cabeceras de las cuencas de
los rios, arroyos y quebradas permanentes o no, los
margenesy laderas con pendiente superior al cuarenta
por ciento (40%), y todos aquellos en que a juicio
del Gobierno fuese conveniente mantener el bosque,
o crearlo si ha desaparecido, con el fin de defender
cuencas de abastecimiento de aguas, extendiendo la
facultad del gobierno para la declaracion de zonas,
no solo a fines de preservacion de caudal de aguas
sino también por razones econémicas, sea que los
bosques se hallen situados en terrenos baldios o
particulares y en zonas protectoras o no.

1.2.5Decreto niimero 2278 de 1953 (adoptado
como ley en virtud de la Ley 141 de 1961)

Establece de forma clara la clasificacion de los
bosques asi:

a) Bosques protectores;
b) Bosques publicos;

1.2.6 Ley 2" de 1959

De acuerdo con la clasificacion de los bosques
dispuesta por el Decreto numero 2278/53, el
articulo 1° de la Ley 22 de 1959, se establecen
con caracter de “Zonas Forestales Protectoras”
y “Bosques de Interés General”, siete zonas de
reserva forestal, las cuales se destinan al desarrollo
de la economia forestal y proteccion de los
suelos, las aguas y la vida silvestre. Por lo tanto,
las reservas no son para la conservacion absoluta
0 estricta, sino conforme a los criterios del Decreto
nimero 2278, para el aprovechamiento racional’.

7 Esta interpretacion fue también sostenida por el
MAVDT. Atlas Tematico Zonas de Reserva Fo-
restal. Ley 22 de 1959. ISBN 958-97548-13.

llustracion 1. Reserva Forestal Protectora D. 2278 de 1953

c) Bosques de interés general;
d) Bosques de propiedad privada.

Esta norma cobra vital importancia, pues en
el escenario del desarrollo agropecuario define
de forma clara y precisa que la tala de bosque
sin concesién o licencia previa del Ministerio
de Agricultura no puede ser considerada como
explotacion para efectos de la adjudicacion de
predios y/o el reconocimiento de mejoras.

De igual manerase establecid que todo producto
forestal extraido sin permiso se presume extraido
de los bosques publicos y por ende podria ser
decomisado y objeto de imposicion de sanciones,
asi como cualquier infraccion de lo dispuesto por
la referida norma. Asi mismo y para efectos del
analisis posterior, reconoce la propiedad privada
sobre bosques.

La importancia de esta norma se concreta en
que esta establece las categorias de las zonas de
reserva definiendo sus criterios:

El articulo 3° de la ley en comento,
establecié de forma implicita un estudio de
suelos que determinaria la constitucion de las
referidas areas®, asi mismo y como medida

8 Ver Ley 22 de 1959: Articulo 3°. Dentro de las Zo-
nas de Reserva Forestal y de Bosques Nacionales
de que tratan los [Articulos 1°, 2° y 12 de esta ley],
el Instituto Geografico “Agustin Codazzi”, mien-
tras realiza el estudio y clasificacion de los suelos
del pais, ird determinando, a solicitud del Minis-
terio de Agricultura, aquellos sectores que se con-
sideren adecuados para la actividad agropecuaria,
a fin de que el Ministerio pueda sustraerlos de las
Reservas. Esta facultad podra ejercerla también el
Ministerio con base en estudios e informes técni-
cos de su Departamento de Recursos Naturales.
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transitoria mientras se daba el referido estudio,
la sustraccion de areas que se considerara de
uso agropecuario. Es entonces evidente que
la norma considerd viable la existencia de
areas con usos diferentes a la proteccion y el
aprovechamiento sostenible forestal dentro de
la delimitacion que establecid.

La entrada en vigencia de la ley no transformd
la naturaleza juridica de los predios dentro de las
areas delimitadas, en virtud de ello en su articulo
9° ordend al gobierno reglamentar la utilizacion
de los predios de propiedad privada que se
encontrasen dentro de las areas delimitadas como
reserva forestal.

El articulo 7° establece:

“La ocupacion de tierras baldias estard sujeta
a las reglamentaciones que dicte el Gobierno
con el objeto de evitar la erosion de las tierras y
proveer a la conservacion de las aguas. Al dictar
tal reglamentacion, el Gobierno podra disponer que
no seran ocupables ni susceptibles de adjudicacion
aquellas porciones de terreno donde la conservacion
de los bosques sea necesaria para los fines arriba
indicados, pero podra también contemplar la
posibilidad de comprender en las adjudicaciones,
bosques que deban mantenerse para los mismos
fines, quedando sujeta en este caso la respectiva
adjudicacion a la clausula de reversion si las zonas
de bosques adjudicadas fueren objeto de desmonte
0 no se explotaren conforme a las reglamentaciones
que dicte el Gobierno”.

A su turno, el articulo 17 de la Ley 22 en su
paragrafo establece lo siguiente:

“Los titulos de dominio expedidos por el
Instituto de Colonizacion e Inmigracion a favor
de los colonos establecidos dentro de las zonas a
que se refiere esta ley, conservan toda su eficiencia
legal, y los colonos que aun no hayan obtenido

el correspondiente titulo de adjudicacion de su
parcela, podran solicitarlo del Ministerio de
Agricultura, conforme a las disposiciones legales
vigentes y al articulo 7° de la presente ley”.

La norma establece también la creacion de
Parques Nacionales Naturales, areas delimitadas
y reservadas de manera especial en donde queda
gxi:)égsamente prohibida la adjudicacién de bienes

aldios.

De una interpretacion holistica de la norma y
en consonancia con las normas que la anteceden,
no es posible deducir que existe una prohibicién
expresa en relacion con la adjudicacién de bienes
dentro de las areas que fueron delimitadas por el
articulo primero de la Ley 22, sin perjuicio de la
facultad que le otorga el gobierno para declarar
areas adjudicables en virtud de lo dispuesto por el
articulo 7°.

De ello que el articulo 8 de la norma
establezca la reversion automatica, para los casos
en que se incumplan las disposiciones en relacion
con la preservacion de los bosques objetos de
adjudicacion conforme a lo dispuesto por el
articulo 7° ya citado.

1.2.7 Decreto-ley 2811 de 1974

En 1968° se crea el Instituto de Recursos
Naturales Renovables (Inderena), con el objeto
de ordenar, administrar, conservar y fomentar los
recursos naturales del pais. El Inderena ejercié como
autoridad ambiental hasta 1994 y fue este quien gestd
desde al &mbito administrativo el Decreto-ley 2811
de 1974, estableciendo los lineamientos generales de
la gestion ambiental en Colombia?,

Con la entrada en vigencia de Codigo
Nacional de los Recursos Naturales Renovables
y de Proteccién al Medio Ambiente en 1974, se
precisan de forma clara las categorias de las areas
forestales:

llustracion 2. Areas Forestales D.L. 2811 de 1974

9 Decreto nimero 2420 de 24 de septiembre de 1968. Por el cual se reestructura el Sector Agropecuario.

10 Ver RODRIGUEZ Becerra, Manuel. INDERENA, EL GRAN PIONERO DE LA GESTION AMBIEN-
TAL EN COLOMBIA. Articulo tomado de Memoria del Primer Ministro del Medio Ambiente. Tomo I.
Manuel Rodriguez Becerra. 7 de febrero-6 de agosto de 1994. (pp. 93-98).
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El Cddigo establece que las areas de reservasolo
podrén destinarse al aprovechamiento racional
permanente de los bosques que en ella existan o
se establezcan y, en todo caso, debera garantizarse
la recuperacion y supervivencia de los bosques!!
y que si se considera necesario cambiar el uso del
suelo el area debera ser sustraida previamentel2,

En este marco, el codigo establece expre-
samente que esta prohibida la adjudicacion de
bienes baldios en &reas de reserva forestal y
permite el desarrollo de concesiones con el objeto
de establecer bosques?3.

No obstante, es preciso anotar que los efectos
de la entrada en vigencia del Cédigo de Recursos
Naturales no mutan la naturaleza juridica de los
predios:

Adicionalmente y también para corregir un
yerro muy comun, debe destacarse que la Zona
de Reserva Forestal, sea que tenga el caracter de
Forestal Protectora o de Bosque de Interés General,
corresponde a lo que actualmente se denomina
una “categoria de manejo” aplicable a los predios
comprendidos dentro de los limites geograficos
o condiciones biofisicas que define la misma ley,
independientemente de que se trate de terrenos de
dominio publico o privado. Por tanto, no es valida
la afirmacion de que todas las tierras catalogadas
por la Ley 22 de 1959 como Zonas de Reserva
Forestal correspondan a terrenos baldios!4.

1.2.8 Decreto-ley 877 de 1976

Este decreto homolog6 las zonas de reservas
forestales de la Ley 23/59 a reservas forestales,
quedando asi prohibida la adjudicacion
de los baldios localizados en su interior,
independientemente de que las actividades que se
estuviesen desarrollando o se fueren a desarrollar
propendieran por evitar la erosiéon de los suelos,
realizar un manejo adecuado de los bosques o
velar por la proteccidn del recurso hidrico.

1.2.9 Ley 1450 de 2011

El articulo 204 de la ley, por medio de la cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2010- 2014,
sefald que las areas de reserva forestal protectoras
nacionales son areas protegidas y hacen parte
del Sistema Nacional de Areas Protegidas y en
su interior no podran desarrollarse actividades
mineras ni podran sustraerse para ese fin.

El paragrafo 3° del mencionado articulo senala,
que las areas de reserva forestal establecidas por
el articulo 1° de la Ley 2% de 1959 y las demas
forestales nacionales, Unicamente podran ser
objeto de realinderacion, sustraccion, zonificacion,
ordenamiento, recategorizacion, incorporacion,
integracion y definicion del régimen de usos, por

11 Articulo 207. Decreto nimero 2811 de 1974.

12 Articulo 210. Decreto nimero 2811 de 1974,

13 Articulo 209. Decreto nimero 2811 de 1974.

14 Atlas Tematico Zonas de Reserva Forestal. Ley 22
de 1959. ISBN 958-97548-13. Pag. 12.

parte del Ministerio de Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial, hoy Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible.

Dispone también, que el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial o
quien haga sus veces, sefialara las actividades que
ocasionen bajo impacto ambiental y que, ademas,
generen beneficio social, de manera tal que se
pueden desarrollar en las areas de reserva forestal,
sin necesidad de efectuar la sustraccion de las
mismas. Asi mismo, establecer las condiciones y
las medidas de manejo ambiental requeridas para
adelantar dichas actividades.

En el marco de las facultades asignadas al
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
por la Ley 99 de 1993 y el Decreto-ley 3570
de 2011, asi como por la Ley 1450 de 2011, el
Ministerio procedid a elaborar la propuesta para
zonificar y establecer el ordenamiento de las
Areas de Reserva Forestal establecidas en la Ley
22 de 1959.

2. RESERVASFORESTALES ESTABLE-
CIDAS POR LA LEY 2* DE 1959

Deacuerdo con “La Evaluacion de los Recursos
Forestales Ambientales Mundiales 2010”13 (FRA
2010), en el mundo, la cobertura de bosque tiene
una extension que supera los 4.000 millones de
hectdreas. En Colombia la vocacién forestal
representa el 61,5%° de la extension continental
del pais, correspondiente a 70°201.600, de las
cuales los bosques ocupan aproximadamente 59
millones de hectareas, es decir, mas de la mitad
del territorio.

Los bosques albergan parte significativa de la
biodiversidad, adem&s cumplen un rol importante
al brindar diferentes servicios ecosistémicos que
sirven como sustento a la poblacion humana y
representan una especial oportunidad para las
poblaciones vulnerables que en ellos pueden
encontrarse.

Entre los servicios ecosistémicos que proveen
los bosques se encuentran los de regulacion,
soporte,  aprovisionamiento y  culturales;
algunos de esos servicios como la produccion
de alimentos, productos forestales maderables
y no maderables, recursos genéticos, regulacion
hidrica, almacenamiento y captura de carbono,
recreacion y turismo, soportan el desarrollo de
las diferentes actividades humanas y de manera
conexa el desarrollo econémico del pais y el
bienestar de nuestras sociedades.

En 1959, en Colombia se establecieron
mediante la Ley 2% de 1959 con caracter de
“Zonas Forestales Protectoras” y “Bosques de

15 FRA, 2010. Evaluacion de los recursos forestales
mundiales 2010. Informe principal.

16 FAO, 2004. Estudio de tendencias y perspectivas
del sector forestal en América Latina. Documen-
to de Trabajo. http://www.fao.org/docrep/007/
j4192s/j4192s00.htm#TopOfPage
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Interés General”, siete grandes zonas de Reserva
Forestal de acuerdo a los limites que se definen
para cada bosque nacional, ubicados ya sea en
terrenos publicos o privados, con el objetivo del
desarrollo de la economia forestal y proteccion de
los suelos, las aguas vy la vida silvestre. Adicional
a lo anterior, la ley también declar6 como zona
de reserva forestal “los terrenos baldios ubicados
en las hoyas hidrogrdficas que sirvan o puedan
servir de abastecimiento de aguas para consumo
interno, produccion de energia eléctrica y para
irrigacion, y cuyas pendientes sean superiores
al 40% a menos que, en desarrollo de lo que se
dispone en el articulo siguiente, el Ministerio de
Agricultura las sustraiga de las reservas”.

No obstante lo anterior, debido a la dificultad en
la materializacion cartografica de las condiciones
para la declaratoria, especialmente en relacién con
lo diseminado de las areas, la escala cartografiable
y la falta de informacién respecto a terrenos
baldios en el territorio nacional; la gestion de las
reservas de Ley 22 de 1959 se ha centrado en las
areas definidas para los bosques nacionales, sin
perder de vista que el abastecimiento de agua,
produccidn de energia eléctrica e irrigaciéon esta
sujeta a disposiciones normativas posteriores a
la ley en mencion, permitiendo que la gestion en
estas areas de dificil delimitacién y ubicacién, sea
regulada por las mismas.

Por otra parte, la Ley 22 de 1959 establecio que
las areas por ella delimitadas podian ser sujeto
de ocupacion de tierras baldias, enfatizando
en incentivar el adecuado manejo de las areas
encaminado a la conservacion del agua, los suelos
y los bosques, y resaltaba que su incumplimiento
dard lugar a la reversion automatica de las &reas
adjudicadas.

Teniendo en cuenta lo anterior, en las reservas
forestales de Ley 22 de 1959 se debe propender
por realizar los respectivos procesos para declarar,
de acuerdo a la normativa, las areas a proteger
y preservar, y las que se destinen al manejo
sostenible del bosque. Lo anterior sin perder de
vista que existe una poblacién campesina y étnica,
con diversos procesos socioecondmicos, que en la
gestion adelantada por el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sostenible (MADS) en las reservas
en mencion no se han desconocido, por lo cual los
procesos productivos agropecuarios, en un marco
sostenible, hacen parte de las actividades que se
pueden realizar, incorporando el componente
forestal como elemento integrador con la figura
de reserva.

Las reservas forestales sefialadas por la Ley
2% de 1959, de acuerdo con su articulo primero
son: Reserva Forestal de la Amazonia, Reserva
Forestal Central, Reserva Forestal del Cocuy,
Reserva Forestal del Pacifico, Reserva Forestal
del Rio Magdalena, Reserva Forestal Serrania
de los Motilones y Reserva Forestal de la Sierra
Nevada de Santa Marta, las cuales en el momento
de ser instituidas, de acuerdo a los limites

definidos para las mismas, abarcaban a una escala
1:100.000, un area aproximada de 65.109.636
hectéreas. A diciembre de 2015, debido a procesos
de sustraccion, principalmente en el marco de
la economia campesina, su extension era de
aproximadamente de 48.367.161 hectareas.

Las areas que mediante sustraccién fueron
excluidas de las Reservas sefialadas por la Ley 2°
de 1959, en el marco de la economia campesina
para la dinamizacion de procesos productivos,
terminaron por no ser la respuesta ideal a lo que
se planteaba, pues ademas de ignorar la vocacion
forestal que en general tienen los suelos, tampoco
propendia por un desarrollo sostenible de estas
areas.

La sustracciéon para adjudicacion de baldios
de la nacién, ademas de no compadecerse con
la figura de reserva y de sus suelos forestales,
no siempre da respuesta a un ordenamiento
productivo ambiental sostenible, dado que es
de general uso que en las areas sustraidas el
componente forestal de los proyectos productivos
a implementar sea marginal o nulo, ocupandose el
suelo generalmente en actividades desligadas del
aprovechamiento sostenible de los bosques, con lo
cual dichas éreas tienden a ser menos productivas
a corto plazo, lo cual podria minimizarse en el
marco de un manejo sostenible del bosque al
interior de las reservas forestales, al diversificar la
produccion e incluyendo el componente forestal
en las actividades productivas y de este modo
contribuir a la generacion de ingresos para una
vida digna.

Figura 1. Procesos de deforestacion en algunas
dreas sustraidas para economia campesina y
colonizacion.

conveciones
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En este orden ideas, el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, en su gestién, no ha perdido
de vista ni desconocido la presencia de poblacion
campesina al interior de las Reservas Forestales de
Ley 22 de 1959, la cual desarrolla diversos procesos
socioecondmicos. Teniendo en cuenta este escenario,
las caracteristicas ambientales del territorio y los
objetivos de las Reservas Forestales, el Ministerio
desarroll la zonificacion y ordenamiento ambiental
de estas, estableciendo lineamientos generales en
relacion con las actividades que se pueden adelantar
en cada una de las zonas definidas, propendiendo por
el manejo sostenible de los bosques e incorporando
el componente forestal en las actividades productivas
como elemento integrador con la figura de reserva.

Vale la pena destacar que el articulo 203 de la
Ley 1450 de 2011, es el marco juridico que habilito
al Ministerio para la expedicion de los procesos
de zonificacion y ordenamiento de las reservas
forestales de Ley 22 de 1959, es asi como resultado
del proceso de zonificaciéon y ordenamiento, se
expidieron las Resoluciones nimeros 1922, 1923,
1924,1925y 1926 de 2013 por las cuales se adopta
respectivamente la zonificacion y ordenamiento
de la Reserva Forestal Central, de la Serrania de
Los Motilones, de la Reserva Forestal del Rio
Magdalena, de la Reserva Forestal de la Amazonia
para los departamentos de Caqueta, Guaviare
y Huila y de la Reserva Forestal del Pacifico.
Para el afio 2014 se expidieron las Resoluciones
nameros 1275, 1276 'y 1277, por la cual se adopta
la zonificacion y ordenamiento de la Reserva
Forestal del Cocuy, de la Sierra Nevada de Santa
Marta y de la Reserva Forestal de la Amazonia
para los departamentos de Amazonas, Cauca,
Guainia, Putumayo y Vaupés.

Tabla 1. Areas de las Reservas Forestales
de Ley 2% de 1959, segun resoluciones de
zonificacion v ordenamiento

Reserva
Resarva forestal del Pacifico

Reserva forestal de la Amazenia

Resolucién de Zonificacién
Res, 1926 de 2013 |
Res, 1277 de 2014
Ras. 1925 de 2013
Res. 1276 de 2014
Res. 1275 de 2014
Res, 1923 de 2013

Hectireas
8.069.756,75
| 349260840

526.235,70

715.800,00
521.902,83

Reserva forestal de la Sierra Nevada
Resarva forestal del Cocuy
Reserva forestal Serrania de los Motilones
Reserva forestal del Rio Magdalena Res. 1924 de 2013 2.125.559.57

Resarva Forestal Central Res. 1922 de 2013 1.496 512,95
Total | 48.381.852,21 |

Conforme a lo dispuesto por las referidas
resoluciones, las areas bajo la figura de reserva
forestal a las que aca nos referimos constituyen un
42% del territorio nacionall’.

La zonificacién y ordenamiento de las reservas
forestales permitié conocer entre otros aspectos el
estado del territorio respecto a areas del SINAP,
territorios étnicos, areas urbanas y constitucion
de reservas campesinas. Teniendo en cuenta lo
anterior y dado que las figuras anteriormente
mencionadas se sujetan a disposiciones propias
respecto a su manejo, estas areas se denominaron
dentro del proceso de zonificacion y ordenamiento
“Areas con decisiones de ordenamiento”.

17 MADS, 2016. Una mirada a las reservas foresta-
les de la Ley 2%, Reflexiones. Bogota, D. C. Co-
lombia 92 p.

En cuanto al territorio dentro de la reserva forestal
que no contaba con decisiones de ordenamiento, la
zonificacion defini6 tres tipos de zonas, A, B o C.

e Zona tipo A: Zonas que garantizan el mante-
nimiento de los procesos ecoldgicos basicos
necesarios para asegurar la oferta de servi-
cios ecosistémicos, relacionados principal-
mente con la regulacion hidrica y climatica;
la asimilacion de contaminantes del aire y del
agua; la formacion y proteccion del suelo; la
proteccion de paisajes singulares y de patri-
monio cultural; y el soporte a la diversidad
bioldgica.

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

e Zona tipo C: Zonas que por sus caracteris-
ticas biofisicas ofrecen condiciones para el
desarrollo de actividades productivas agro-
forestales, silvopastoriles y otras compatibles
con los objetivos de la Reserva Forestal, que
deben incorporar el componente forestal, y
que no impliquen la reduccidén de las areas
de bosque natural presentes en sus diferentes
estados sucesionales.

Figura 2. Zonificacion de las Reserva Forestal
de Ley 2“de 1959.

2.1 Datos y cifras de zonificacion y orde-
namiento ambiental de las reservas forestales8

Con base en los ejercicios realizados respecto
a la zonificacion y ordenamiento de las reservas

18 Capitulo extraido del documento del Ministerio
de Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, Di-
reccion de Bosques, Biodiversidad y Servicios
Ecosistémicos, Grupo de Gestion Integral del
Bosque y Reservas Forestales Nacionales. Mayo
de 2016.
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forestales de Ley 28 a continuacion, se presenta
informacion (tablas y figuras), correspondiente a
cada una de las areas definidas y sus porcentajes.
Las cifras!® aqui reportadas estan referidas a
areas aproximadas y antes que pretender dar
un dato absoluto sobre cada una de las éreas, lo
que pretenden es ofrecer una aproximacién a
la situacién juridica de las reservas forestales
desde otras decisiones que se han tomado en el
territorio; por otra parte, identifica el area que
aunque puede presentar procesos de intervencion,
unicamente mantiene la figura de reserva de Ley
2%y en las cuales, dado su estado de conservacion
o intervencion, se procede a hacer la zonificacion
en A, B o C. Lo anterior sin desmedro de que en
ellas pueda existir propiedad privada diferente a
territorios colectivos.

Por otra parte, es importante aclarar que
los datos que se presentaran a continuacion
discrepan de los datos que se presentan en las
resoluciones de adopcion de las zonificacion
y ordenamiento ambiental de las reservas
forestales de la Ley 2% lo anterior se debe a
la dindmica que se presentan en el territorio
en relacion con la creacidon de nuevas areas
protegidas de orden nacional o regional,
declaracion de areas de resguardo indigenas o
titulos colectivos o la sustraccion de éreas.

Reserva Forestal de la Amazonia

Tabla 2. Zonificacion y bi en la reserva forestal de la Amazonia.
Departamentos de Caqueta, Guaviare y Huila

AREAS FIGURA DE ZONIFICACION Y EXTE % ;:1‘un.oun
ORDENAMIENTO Por AREA A 8| ToTaL
Farques Nacionales 3.797.850,00 81,2070
[Resguardos indigenas 1.842691.69] 15,3836
”‘E&%% Parque Natural Regional (RUNAF) 73.996,94 08178 | ceocon ol
ORDENAMIENTO  |Reservas Forestales Prolectoras Nacionales | 13.486.00 01126 U
Cabeceras municipales (aprox.) FUENTE:
GAC 654,15 0,0055
47,3285
AREAS FIGURA DE ZONIFICACION ¥ I EXTENSION (Ha) 1:100,000
ORDENAMIENTO [“Por AREA % TOTAL
5117.773.95 | 42,7278
AREAS SIN DECISION = r r
oE oRbEnamenTo W BET809.49 | 74125 §5.309.035,69)
0342230 | 25332
52,6736

Tabla 3 Zonificacion y erdenamiento ambiental de la reserva forestal de la Amazonia.
Departamentos de Amazonas, Guainia y Vaupés

AREAS FIGURA DE ZONIFICACION ¥ EK'TEV%{I:_I:!I‘::D:DW
'ORDENAMIENTO Por AREA RF TOTAL
[Parques Nacionales 3.818.620,16 15,50
[Resguardos ind0,71 AM 18.953.020,55 76,95
Reservas Campesinas 0,00 0
[Reserva Maturales Sociedad Civil 0,00 0
{Distritos de Conservacion de Suelos
AREA con previa [EUNAP) b ’
DECISIONDE Distritos de Manejo Integrado (RUNAP) 0,00 ']
ORDENAMIENTO [Resenvas Forestales Protactoras. 00 N 22.771.640.71
Fegionales .
Parque Natural Regional (RUNAP) 0,00 0
Reservas Forestales Protectoras 0.00 0
Nacionales i
[Cabeceras municipales (aprox |
FonTeiea oo ’
9245
wers | FOURADE ZoRcAGON Y EXTEEN 08
ORDENAMIENTO Por AREA RF TOTAL
AREAS SIN TIPO A 1.615.634,66 6,56
DECISION DE TIPO B S| 243.986,60 099 1.859.621,26
ORDENAMIENTO TIPO C .
7.55

19 Nota: La diferencia de areas presentadas entre
el cuadro y lo reportado por el Ideam a escala
1:100.000 se deben a los traslapes de areas con
decisiones de ordenamiento.

Tabla 4 Zonificacion y ordenamiento ambiental reserva forestel de la Amazonia.

Departamentos de Putumayo y cauca

EXTENSION (Ha) 1:100.000

AREAS Flﬁunénziﬁmll:]::gm ! N e
Parques Nacionales 423,814,711 50,73
jResguardos indigenas 264.236.84 363
iResarvas Campesinas 0,00 []
Reserva Naturales Sociedad Civil 0,00 [
AREA CON PREVIA [Distritos de Conservacion de Suelos (RUNAP) 0,00 [']
DECISIGN DE  [Distritos de Manejo Iniegrado (RUNAP] 0,00 0 688.436,85
ORDENAMIENTO R aservas Forestales Protectoras Regionales 0,00 0
iParque Natural Regional (RUNAP) 38521 0,08
Resenvas Forestales Protectoras Nacionalas 0,00 L]
[Cabacaras municipales NTE:
[ ipales (aprox | FUENTE: 0,00 o
8241
AREAS FIGURA DE ZONIFICACION Y E!TENT;Q:II:';‘L: ‘:.ﬂnﬂdll
ORDENAMIENTO Por AREA RF TOTAL
AREAS SN 28,466,390 341
DECISIONDE [0 | 118.500.85 14,18 14698725
ORDENAMIENTO 2
17.59

Figura 3 Zonificacion reserva forestal de la Amazonia

s

Reserva Forestal Central

Tabla 5 Zonificacion y ordenamiento ambiental reserva forestal Central

EXTENSION (Ha) 1:100.000
AREAS FIGURA DE ZONIFIGACION Y ORDENAMIENTO | Por AREA | 7 9¢! |;t;\ dela| yora
[Parques Nacionales 207.604.17 19.88
[Fesguardos indigenas 62.139,00 415
Reserva Naturalss Sociedad Civil 799.75 0.05
AREACON [Distrito de Conservacitn 3.123.50 0.21
PREVIA [Distritos de Manejo Integraco -DMI (RUNAP) 31.698,98 212 42587138
DECISION DE [Reservas Forestales Protetoras Regional (RUNAP)| _5.059,56 0.34
ORDENAMIENTOI, 3.6 Natural Regional (RUNAP) 5.888,61 0.48
[Reservas Forestales Protectoras Nacionales 16.474.91 110
abeceras municipales (aprox ) FUENTE: IGAC 2.082,68 0,14
28,44
EXTENSION (Ha) 1:100.000
AREAS FIGURA DE ZONIFICACION ¥ ORDI o Por AREA O TOTAL
IAREAS SIN 590.405.14 3943
lpECISIONDE |10 P | 7325072 3161 1.071.388,34
[ORDENAMIENTO TIPOC | 773249 052
71,56

Figura 4 Zonificacin reserva forestal de la Central
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Figura 7 Zonificacién reserva forestal de la Serrania de los Motilones
Reserva Forestal del Cocuy

Tabla 6 Zonificacion y ordenamiento ambiental reserva forestal del Cocuy

EXTENSION (Ha) 1:100.000
AREAS FIGURA DE ZONIFICACION Y ORDENAMIENTO [0 daitets el roya
AREA CON _|Parques Nacionales. 16268 37.26
Resguardos indigenas 46574 2651
DECISION DE |Reservas Forestales Protecioras Nacionales 581249] 068 | 550.708.94
Cabeceras municipales (aprox.) FUENTE: IGAC | 14268 0.01
64,48%

EXTENSION (Ha) 1:100.000
AREAS FIGURA DE ZONIFICACION ¥ = TR
2364
=250 | 30339016
937
35,52

Reserva Forestal del Pacifico

Tabla 9 Zonificacién y ordenamiento ambiental reserva forestal del Paci

NSION (Ha) 1:100.000
AREAS ROENAMIENTO
FIGURA DE ZONIFICACION ¥ OI AN Por AREA | * 081 I:I;I delal rorar

Parques Nacionales. 783.01287 | 0477261774
Resguardos indigenas 1.854.499.95| 19.77285581
AREA CON Hegras 3.850636.02| 4601879171
. Reserva Naturales Sociedad Civil 287066 | 0034307131

Reserva Forestal del Rio Magdalena e e et

i) T i — N R
Tabla 7 Zonificacién y ordenamiento ambiental reserva forestal Rio Magdalena i = "w HUI::P?’Q 34 0855 D

arque Natural Reg 008, 40644863

[Resorvas Forestales Protectoras Nacionsles | 210.630.00 | 2517348130 |
EXTENSION (Ha) 1:100.000 [Cabeceras munici aprox) FUENTE: IGAC 117,15 n‘nc;:;z::m

AREAS FIGURA DE ZONIFICACION ¥ ORDENAMIENTO [ del total de 1a] X
Por AREA =5 TOTAL
e uardos indigenns 183467 08
Loy Elswu ) mé \’Em FUNAP] 128.267.97 03
oelIEVA  Bovcie e Segonss PUNAP] oy v e AREAS FIGURA DE ZONIFICACION Y ORDENAMIENTO [ =0 TTs. del et dela] o
IORDENAMIENTO[REservas Forestales Protectoras Naconales 10.083,79 a7 g . s
[Cabeceras municipares (aprox.) FUENTE: IGAC 565,67 ‘S o T < éssmwm el
o EXTENSION (Ha) 1:100,000 [OROENAMIE? 0.42:”:7!5
AREAS | FIGURA DE ZONIFICACION Y ORDENAMIENTQ del total de I 1
Por AREA . TOTAL
Figura 8 Zonificacion reserva forestal de Pacifico
AREAS SIN | oss |
DECISION DE :-:; 1:980.637.63

93,06

HORTE DE
o3 SANTANDER.

covn
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Reserva Forestal de la Sierra Nevada de Santa Marta

Tabla 10 Zonificacién y ordenamiento ambiental de la Sierra Nevada de Santa Marta

Reserva Forestal de la Serrania de Los Motilones

00.000
Tabla 8 Zonificacion y ordenamiento ambiental reserva forestal de la Serrania de los Motilones AREAS FIGURA DE ZONIFIGACION Y ORDENAMIENTO oL
Parques Naclonales
EXTENSION 1:100.000 Resguardos indigenas
FIGURA DE ZONIFICACION Y ORDENAMIENTO % del total de la TAL Resorvas Campesinas
ARERS POy AREA RF ™ Al;EA SON  |Reserva Naturales Sociedad Civil
AREA CON  |Parques Nacionales 51.08259 | 9404833357 DECISION DE [2B110s de Conservacion de Susios (RUNAP) 1,902 89
mgsg [Resguardos indigenas 26.131.99 | 5181419077 7836617 ro|Distritos de Manejo Integrado (RUNAP)
DECISION DE |cabeceras munici (aprox) FUENTE: IGAC 200,59 0,036845159 Reservas Forestales Protectoras
IRDENAMIENTO| 3 Parque Natural Regional (RUNAP)
Reservas Forestales Protectoras Nacsonales

EXTENSION (Ha) 1:109.000

AREAS FIGURA DE ZONIFICACIGN Y ORDENAMIENTO [ " cr o settots oo rory, AREAS | FIGURA DE ZONIFICACION Y ORDENAMIENTO EXTENSION :n 1:1033::‘.
AREAS SIN L SR AR TIFD A | 247.632,56 | 4560957367 PR—— AREAS SIN ' 0.00
DECISION DE 7q [163544. DECISION DE T3.60 17214031
loRDENAMENTO) TPOC 215.012.14 | 38767228 loRoEN A g

8538 13.60
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Figura 9 Zonificacion reserva forestal de la Sierra Nevada de Santa Marta

2.2 Ocupacion de las reservas forestales de
la Ley 2" de 1959

Uno de los principales retos en la gestion de las
reservas forestales y como aspecto fundamental
para que alcance uno de sus objetivos principales
como es la economia forestal, ademas de la
apropiacion por parte de las comunidades que la
habitan, es el acceso a la tierra dentro de la figura
de reserva.

La Ley 2% de 1959, contempld en su
articulado la ocupacion de tierras baldias
dentro de las reservas, propendiendo por que
dicha ocupacion evitara la degradacién de las
tierras y se conservara la provision de agua.
Igualmente resalté que no todas las tierras
dentro de las reservas eran objeto de ocupacion
y adjudicacion, teniendo en cuenta que existian
areas donde la conservacion del bosque era
fundamental. No obstante lo anterior, también
consider6 que en la adjudicacion se podrian
incluir bosques que debian mantenerse para la
oferta de servicios ecosistémicos, por lo cual
debia hacer un uso sostenible de los mismos.

A la luz de las disposiciones anteriores y en
cuanto a la ocupacion de los baldios en reservas
forestales, es claro que la gestién integral de
los suelos forestales y los bosques deben estar
enmarcados dentro del objeto de la Ley 22 de
1959 por lo cual la comunidad debe propender por
hacer un uso adecuado del territorio.

Conforme los datos del “Atlas Temdtico Zonas
de Reserva Forestal. Ley 2¢ de 1959, publicado
por el Ministerio de Ambiente, Vivienda vy
Desarrollo Territorial, la poblacién estimada de los
municipios que se encuentran dentro de las areas
de la Ley 22 corresponde a cerca de 15.555.174
personas, de las cuales el 42% se ubica en &reas
rurales.

Gréfica 1. Poblacién municipios en areas de reserva
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Fuente: Atlas Tematico Zenas de Reserva Forestal. Ley 2* de 1859. ISBN 958-97548-13.

Ahora bien, conforme al estudio de la Unidad
de Restitucion de Tierras “Caracterizacion de
las Reservas Forestales de la Ley 2 de 1959".
La poblacion total de los municipios que tienen
influencia en las reservas forestales de la Ley
2% de 1959, segln datos del censo, DANE/2005
ascienden a 13.827.954 personas distribuidas en
9.286.844 en las cabeceras municipalesy 4.541.110
en el resto del municipio (centros poblados y area
rural). De la poblacién anteriormente mencionada
se establecié que 2.818.147 personas habitan en las
reservas forestales; 76,8% habitan en areas urbanas
(2.165.625) y el 23.2% en rurales (652.522).

El IGAC, 2012, establece que el 72,9 de las
fincas en el pais son menores a 5 hectéreas?, con
lo que se establece que dentro de la distribucién de
tierras en el territorio nacional, la participacion de
la pequena propiedad rural o entidad econémica
rural es significativa.

La pequena propiedad rural o entidad econémica
rural es aquella cuya extension no excede la de una
(1) Unidad Agricola Familiar (UAF), establecida
por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder) o por quien cumpla las respectivas
funciones. Pequefias entidades que en general
tienen mas de cinco afios en posesiones regulares.

Por otro lado, las comunidades campesinas
que se encuentran en estas areas y subsisten de
las actividades rurales que en ellas desarrollan, se
encuentran generalmente en condiciones de pobreza
y marginalidad, que se ven reforzadas por las
condiciones de informalidad en la tenencia de latierra,
lo que impide que lleguen a ellos ayudas efectivas del
Estado que mejoren sus condiciones de subsistencia.

Asi las cosas, se enfrenta el Estado a un
problema juridico que emerge del conflicto
entre dos bienes juridicos constitucionalmente
protegidos. Por un lado, el derecho colectivo al
medio ambiente sano, que se ve afectado por el
deterioro ambiental producto de una ocupacion
no regulada que ejerce una presion sobre los
recursos de las areas de reserva forestal en donde
se hace necesario una intervencion que garantice
la proteccion y conservacion de estos bienes, asi
como el desarrollo de procesos de restauracion
que se requieren como garantia de los derechos
colectivos en mencion.

20 TGAC. 2012. Atlas de distribucion de la pequeiia
propiedad rural en Colombia.
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Por otro lado, las condiciones de marginalidad y
pobreza de las comunidades campesinas que habitan
0 usan estas zonas y que se encuentran al amparo de la
proteccion constitucional especial del territorio rural
y los campesinos o trabajadores del campo como
sujetos de especial proteccion a quienes el Estado
debe propender por el mejoramiento de la calidad
de vida bajo el imperativo de medidas progresivas
y la proteccion de los derechos fundamentales,
pues conforme al bloque de constitucionalidad esta
prohibido para el Estado adoptar medidas regresivas
que empeoren las condiciones de las comunidades
vulnerables??.

La proteccion a los trabajadores agrarios
comporta de forma especial la proteccion a
las comunidades de produccion artesanal y de
pequenia escala, comunidades vulnerables cuyas
condiciones de pobreza exige del Estado una
intervencion positiva para mejorar su calidad de
vida, reconociendo las relaciones tradicionales de
estas con los ecosistemas.

En ese marco, se hace necesario generar alter-
nativas de desarrollo sostenible que armonicen
los derechos que se presentan en aparente con-
flicto, realizando de forma plena y efectiva los
postulados constitucionales. Este ejercicio implica
una intervencion directa del Estado para integrar
a los procesos de restauracién y conservacion
a las comunidades, desarrollando con ello las
disposiciones de la Declaracion de Rio de Janeiro de
1992, emanada de la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
cuyo principio 22 dice: “Las poblaciones indigenas
vy sus comunidades, asi como otras comunidades
locales, desempeiian un papel fundamental
en la ordenacion del medio ambiente y en el
desarrollo debido a sus conocimientos y practicas
tradicionales. Los Estados deberian reconocer
y apoyar debidamente su identidad, cultura e
intereses y hacer posible su pallicipacion efectiva
en el logro del desarrollo sostenible”.

La Misién para la Transformacion del Campo,
en su informe detallado EI Campo Colombiano:
Un Camino Hacia el Bienestar y la Paz, senala
en el Capitulo 5 del Tomo | (Diagndstico) sobre
Sostenibilidad Ambiental:

“Ademas de las comunidades étnicas que
tienen sus territorios legalmente reconocidos
dentro de las ZRF existe una significativa
cantidad de poblacion rural asentada en dichas
zonas (PPTPPD, 2009) que no cuenta con titulos
de propiedad. Diversos estudios y andlisis de esta
problemdtica recomiendan el reconocimiento
legal de la propiedad”.

Asi, por ejemplo, se sefala:
“La alternativa del Estado frente a la demanda
campesina de su derecho a la tierra siempre ha

sido la sustraccion, facilitando esta en las dreas
donde se deforesto, lo cual es un grave error pues

21 Corte Constitucional, Sentencia C-644 de 2012.

M. P. Adriana Maria Guillen Arango.

perpetua la idea de que hay que deforestar para
poder acceder al derecho formal de propiedad.
(...) Una reforma legal que permita efectuar el
reconocimiento del derecho a la tierra hasta una
UAF a las familias campesinas, sin tener que
acudir a la sustraccion y sin limitar el derecho
a las areas deforestadas, seria una senial de
inclusion al campesinado y les daria a las reservas
(ZRF) el impulso social de que hoy carecen,
dada la marginalidad a la que estd sometida esa
poblacion” (Procuraduria Delegada para Asuntos
Ambientales y Agrarios, 2014)%2.

Asi las cosas, se presenta un marco general para
la regularizacion de la tenencia al interior de las
areas de reserva forestal cuyo propdsito es generar
instrumentos de ordenamiento de la ocupacion
de las areas en mencion, produciendo procesos
claros de regulacion de los usos y actividades y
seguimiento al cumplimiento de las condiciones
de aprovechamiento ambiental del area, ejercicio
que ademas propende por la formalizacion de la
tenencia, lo que tiene como efecto, mejorar las
condiciones sobre las cuales las familias acceden
a la asistencia, beneficios y estimulos del gobierno
nacional, propdsito que concita la realizacion del
principio constitucional de proteccion al medio
ambiente y desarrollo sostenible, asi como
el impulso a las garantias de los trabajadores
agrarios y el propoésito de acceso progresivo a la
tierra como mandato constitucional.

En ese marco no son beneficiarios de la ley
grandes productores, campesinos que tengan
propiedad o en general sujetos que no demanden
una actuacion precisa del Estado para la garantia
de suminimo vital y larealizacion de sus derechos.
Tampoco se trata de comunidades cuya especial
proteccidn ya ha sido resuelta por la constitucion
y la ley, particularmente comunidades étnicas,
cuyos conflictos ya han sido abordados y resueltos.

Se trata entonces de un grupo poblacional
especifico, referido a campesinos, campesinas,
trabajadores y trabajadoras con vocacion agraria
sin tierra o con tierra insuficiente, priorizando a
la poblacién rural victimizada, incluyendo sus
asociaciones de victimas, las mujeres rurales,
mujeres cabeza de familia y a la poblacion
desplazada, que a la fecha de expedicién de esta
ley, lleven ocupando y explotando los predios
con una antelacion igual o mayor a 5 afios.
Asociaciones de trabajadores y trabajadoras
con vocacién agraria sin tierra o con tierra
insuficiente que a la fecha de expedicion de esta
ley, lleven ocupando y explotando los predios
con una antelacion igual o mayor a 5 afios y por
Gltimo, personas y comunidades que participen
en programas de reubicacion y reasentamiento a
quienes no se les exigira ocupacion o explotacion
previa igual o mayor a 5 afios.

22 DNP, diciembre de 2015, pag. 205. Consultado en
https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT/Agricultu-
rapecuarioforestal%20y%20pesca/ TOMO%201.
pdf. Ultima consulta 19 de mayo de 2016.
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3. ADJUDICACION U OTORGAMIENTO
DE USO DE BALDIOS

Es a través de la presente propuesta de ley que se
habilita la adjudicacién y el otorgamiento de uso de
baldios en reservas forestales protectoras-productoras
y de reserva forestal de la Ley 22 de 1959, sin que
para ello se requiera llevar a cabo el tramite previo de
sustraccion. Especificamente en las zonas tipo C de la
zonificacién y ordenamiento de las areas de reserva
forestal de Ley 22 de 1959, la Agencia Nacional de
Tierras podra adjudicar u otorgar el uso de los baldios
y en las zonas tipo Ay B, la Agencia Nacional de
Tierras podra otorgar el uso.

La adjudicacién o el otorgamiento de uso de
predios baldios ubicados en las zonas sefaladas
sera para el desarrollo de proyectos que incluyan
actividades productivas asociadas al manejo
forestal sostenible, a través de précticas forestales,
agroforestales, silvopastoriles, manteniendo la
vocacion forestal del suelo, contribuyendo con
ello al cierre de la frontera agropecuaria y evitar
procesos de deforestacion.

No obstante lo anterior, se tendran en cuenta las
actividades productivas que los ocupantes estén

desarrollando en el predio, con el fin de formular
un proyecto productivo que las incorpore y, de ser
necesario, contemplar su reconversion gradual a
las actividades productivas asociadas al manejo
forestal sostenible.

En razdn a lo anterior, el Gobierno nacional a
través de los Ministerios de Ambiente y Desarrollo
Sostenible, y Agricultura y Desarrollo Rural
reglamentara los lineamientos para el desarrollo,
cofinanciacion, y sostenibilidad ambiental de los
proyectos mencionados.

Para la elaboracion de los lineamientos se
tendran en cuenta las franjas de estabilizacion
asociadas a la linea de deforestacion del ano 2010.

3.1 Proceso Especial de
Reservas Forestales

La adjudicacion prevista en este proyecto de
ley implica condicionamientos de orden ambiental
estrictos, los que no solo estan en consonancia
con la funcién social y ecoldgica de la propiedad,
sino, ademas, con las disposiciones que sobre
adjudicacion de bienes baldios prevé la Ley 160
de 1994.

Adjudicacién

llustracion 3. Proceso Especial de Adjudicacion Reservas Forestales

Caducidad

Es asi que, para habilitar la adjudicacion
u otorgamiento de uso en baldios ubicados al
interior de las reservas forestales de Ley 22 de
1959 y protectoras-productoras sin sustraccion, se
requiere de dos modificaciones de orden legal.

La primera relacionada con la prohibicion
expresa del Decreto-ley 2811 de 1974 cuya
interpretacion restrictiva ha llevado a la
proscripcion de las adjudicaciones en las areas
de reserva forestal. En ese sentido se precisa
un alcance al articulo con el objeto de sustraer
cualquier restriccion de orden legal de la propuesta.

Adicién art. 76 ley 160 de 1994

Dimensien
subjetiva

Dimension objetiva

sAteas de sobre Ls cualey

Reversion

Adicién art. 76 ley 160 de 1994

Toda vez que lo aca dispuesto es un régimen
especial de adjudicacién y dado que las medidas
promovidas tienen un gran impacto de orden social
y ambiental, su implementacion debe obedecer a
estudios técnicos estrictos de las areas sobre las que
se formula, por ello el esquema de adjudicacion se
prevé en el marco de la constitucion de reservas
sobre tierras baldias, conforme a lo dispuesto por
el articulo 76 de la Ley 160 de 1994.

Lasegundamodificacioneslaadicional referido
articulo, estableciendo las especificaciones de las
reservas de baldios a constituirse sobre las areas
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de la reserva forestal de la Ley 22 y estableciendo
su alcance.

Conforme al marco juridico vigente, el proceso
de constitucion de reserva sobre tierras baldias
se encuentra en el marco de las competencias
hoy asignadas a la Agencia Nacional de Tierras
por el Decreto nimero 2363 de 2015 (de rango
legal). No obstante, y en atencidn a las especiales
condiciones ambientales de las areas sobre las que
recae la propuesta deben concurrir las autoridades
de orden ambiental a la ejecucion del proceso.

Tabla 11 Funciones ANT

Objeto Naturaleza Objeto Funciones

Norma

[ECEN Creala Maxima + Ejecutala » Ejecutar programas de
PXIE N Agencia | autoridad de pelitica de acceso a lieras.
Naclonal  tierras de la ordenamiento « Administrar las tierras
de nacién. social de la baldias de la Nacién,
Tierras-  Adserita al propi rural los
ANT MADR. formulada por el generales y especiales de
MADR. fitulacion y transferencias
Agencia eslatal  « Gestionar el a las que haya lugar.
de naturaleza acceso a la tierra delimitar y constituir
especial, del como factor reservas sobre estas,
sector productivo. celebrar contratos para
descentralizado +  |ograrla autorizar su
de la rama seguridad aprovechamiento y
ejecutiva del juridica sobre la regular su ocupacion sin
orden nacional. tiarra, perjuicio de lo establecido
s+ Promovereluso  enlos pardgrafos 5y 6
El Ministro de de la tierra en del articulo 85 de la ley
Ambiente y cumplimiento de 160 de 1994.
Desarrollo |a funcion social |« Hacer el seguimiento a
Sostenible tiene de la propiedad. los procesos de acceso a
asiento en el «  Administrar y tierras adelantados por la
Consejo disponer de los Agencia, en cualquiera da
Directivo. predios rurales  sus modalidades y
: propiedad de la aguellos que fueron
Crea |a oficina nacion. ejecutados por el
del Inspector de INCODER o por el
la Gestion de INCORA, en los casos en
Tierras, cargo de los que haya lugar.

libre « Verificar el cumplimiento

nombramiento y de los regimenes
remocién del limitaciones a la
Presidente de la propiedad derivadas de
Republica. los procesos de acceso a
tierras, de conformidad
con [a ley.
La Agencia Nacional de Tierras, en

cumplimiento de las funciones asignadas, no
podra adjudicar baldios en las zonas tipo Ay B
de las reservas forestales de la Ley 22 de 1959,
asi como no podré entregar en uso ni adjudicar
baldios cuando se encuentren en:

a) Bienes catalogados como bienes de uso pu-
blico;

b) Parques naturales;

c) Tierras comunales de grupos étnicos;

d) Tierras de resguardos;

e) Patrimonio Arqueoldgico de la Nacion;

f) Las zonas donde haga presencia comunida-
des étnicas en los términos establecidos en
los paragrafos 5° y 6° del articulo 85 de la
Ley 160 de 1994, la Ley 21 de 1991 y los
articulos 2°, 4° y 6° de la Ley 70 de 1993,y

g) Demas zonas que por disposicion legal se
encuentren excluidas de entregarse mediante
adjudicacion o autorizacion de uso.

La administracion de los baldios descritos
radicard en cabeza de la autoridad ambiental
competente, para lo cual se hard la anotacién en
el folio de matricula inmobiliaria correspondiente,
de conformidad con la Ley 1579 de 2012, o la
norma que la modifique o sustituya, sin perjuicio
de la propiedad privada consolidada antes de la
constitucion de la reserva-forestal.

3.2 Beneficiarios del Proceso Especial de
Adjudicacion Reservas Forestales

Los beneficiarios de la adjudicacion u
otorgamiento del uso de los baldios de que trata el
proyecto de ley, son:

a) Campesinos, campesinas, trabajadores y tra-
bajadoras con vocaci6n agraria sin tierra o con
tierra insuficiente, priorizando a la poblacién
rural victimizada, incluyendo sus asociaciones
de victimas, las mujeres rurales, mujeres ca-
beza de familia y a la poblacion desplazada,
que a la fecha de expedicion de la ley, lleven
ocupando y explotando los predios con una
antelacion igual o mayor a 5 afos;

b) Asociaciones de trabajadores y trabajadoras
con vocacion agraria sin tierra o con tierra in-
suficiente que a la fecha de expedicion de la
ley, lleven ocupando y explotando los predios
con una antelacion igual o mayor a 5 afos;

c) Personas y comunidades que participen en
programas de reubicacion y reasentamiento a
quienes no se les exigird ocupacion o explo-
tacion previa igual o mayor a 5 afios.

3.3 Administracion, control y seguimiento

El cumplimiento de las disposiciones en
cuanto al seguimiento a las condiciones, tanto de
adjudicacion como de otorgamiento de uso de los
baldios, sera verificado por la Agencia Nacional
de Tierras, y en lo que en lo que corresponde a
los recursos naturales, por la autoridad ambiental
administradora de la reserva forestal.

3.4 Estatuto o Plan de
Ambiental

En el punto 1.1.10. Cierre de la frontera
agricola y proteccion de zonas de reserva, del
Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
Armado, la Reforma Rural Integral (RRI),
involucra como compromiso del Gobierno
nacional, responsabilidad a cargo del Ministerio
de Ambiente y Desarrollo Sostenible en
coordinacion con el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, desarrollar un Estatuto o
Plan de Zonificacion Ambiental que atienda
especificamente la problematica de la expansion
de la frontera agropecuaria sobre las areas de
especial importancia ambiental, como se indic
anteriormente, en concordancia con lo dispuesto
en el numeral 11 del articulo 5° de la Ley 99 de
1993.

Entendiendo la zonificacion ambiental como
un instrumento de planificacion que permite
ordenar el territorio atendiendo una problematica
particular y orientar las decisiones de la autoridad
territorial sobre los usos del suelo. Consiste en
subdividir un territorio en unidades homogéneas
por caracteristicas fisicas, biolégicas, ecolégicas,
sociales, economicas y culturales, que definen una
oferta de servicios ecosistémicos, una demanda
social y unos conflictos socioambientales por usos
y ocupacion del territorio.

Zonificacion
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El objetivo de la zonificacion ambiental es
establecer un régimen ambiental de los usos del
suelo, asignando a cada zona una categoria de
manejo ambiental: preservacidn, restauracion
ecologica, rehabilitacion o uso sostenible que
responda a la sostenibilidad ambiental y a la
demanda social del territorio; cuyo propdésito
es cerrar la frontera agropecuaria, proteger
las Areas de Especial Importancia Ambiental
(AEIA) y orientar alternativas de desarrollo para
las comunidades que habitan y/o que colindan
con ellas, bajo los principios de bienestar y buen
vivir, de desarrollo sostenible y de participacion
social.

Para ello, se elabora un plan a fin de alinear
visiones, competencias y recursos institucionales
y de cooperacion internacional, en funcion de
llevar a cabo la zonificacion ambiental.

Un principio de la Reforma Rural Integral y de
la zonificacion ambiental para el posconflicto es
la priorizacion de los territorios que han sufrido
con mayor intensidad los impactos del conflicto
armado.

Estos “Territorios de posconflicto” resultan
ser grupos de municipios colindantes y vecinos

Figura 10. Municipios priorizados con zonificacion ambiental
Junio de 2017

IINIDADES SUPRAMUNICIPALES
DE PRIORIDAD ALTA A

e

Dapatamantos W Nanfia (3)

Municipios 9 Unidades (81 municipios) Mude da Paramillo (17)

& Arauca (7) Pagifico - Chaco (131

Catatumbo-Bari (8 i Putumayo (5)

Macarena-Caguan (16 Tolima-Cavea (18

Morttes de Maria (4

La zonificacion ambiental a escala 1:100.000
ha tenido un proceso de socializacion, discusion y
validacion metodoldgica al interior del SINA. Se
busca llegar a instancias de participacion del nivel
nacional, a través de mesas nacionales.

3.5 Plan de Sostenimiento Social y Ambiental

En caso de sustraccion de é&reas de reserva,
para cada una de ellas, se formulard el Plan de
Sostenimiento Social y Ambiental, para lo cual se

que conforman unidades subregionales con
alto impacto del conflicto armado, compartidas
por dos 0 més departamentos y por dos 0 mas
jurisdicciones ambientales.

Parajuniode 2017 se presentard como resultado,
la zonificacién ambiental a escala 1:100.000 de
9 unidades supramunicipales con alto impacto
por conflicto armado y los 91 municipios que las
comprenden. Priorizacién inicial propuesta por
el MADS en 2016, con el acompanamiento de la
Oficina del Alto Comisionado para la Paz (OACP)
y de la Alta Consejeria para el Posconflicto (ACP).

Para diciembre de 2017, la =zonificacion
ambiental abarcara los 86 municipios restantes de
los Planes de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET), a la misma escala, para un total de 177
municipios comprendidos en 15 subregiones.

Es asi, que los territorios con resultados de
zonificacion a junio de 2017, totalizardn una
extensién aproximada de 22 millones de hectareas,
lo que representa el 20% del territorio continental
del pais; y, a diciembre de 2017, totalizaran una
extension aproximada de 38 millones de hectéreas,
que representan el 33% del territorio continental
del pais.

Figura 11. Municipios priorizados con zonificacion ambiental
Diciembre 2017

PNy

contara con la participacion de las comunidades y
se atendera a criterios como la estructura ecolégica
principal, la vocacion del suelo y su uso actual, entre
otros.

4. REGIMEN DE SUSTRACCION DE
AREAS DE RESERVA FORESTAL.

El articulo 210 del Codigo Nacional de Recursos
Naturales Renovablesy del Medio Ambiente establece
que “Si en érea de reserva forestal, por razones de
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utilidad publica o interés social, es necesario realizar
actividades econémicas que impliquen remocion de
bosques o cambio en el uso de los suelos o cualquiera
otra actividad distinta del aprovechamiento racional
de los bosques, la zona afectada deberd, debidamente
delimitada, ser previamente sustraida de la reserva.
.)"

Alavez, el numeral 18 del articulo 5° de la Ley 99
de 1993 determind, como funcién del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, reservar, alinderar
y sustraer las areas de las Reservas Forestales
Nacionales y reglamentar su uso y funcionamiento,
funcion que se reitera en el numeral 14 del articulo 2°
del Decreto-ley 3570 de 2011.

Por su parte, el inciso segundo del articulo 204 de
la Ley 1450 de 2011 prescribi6: “...En los casos en que
proceda la sustraccion de las areas de reserva forestal,
sea esta temporal o definitiva, la autoridad ambiental
competente impondra al interesado en la sustraccion,
las medidas de compensacion, restauracion y
recuperacion a que haya lugar, sin perjuicio de las que
sean impuestas en virtud del desarrollo de la actividad
que se pretenda desarrollar en el area sustraida. Para
el caso de sustraccion temporal, las compensaciones
se estableceran de acuerdo con el area afectada”.

Asi las cosas, es necesario que la norma haga
claridad respecto de los casos en los cuales un
baldio puede ser objeto de sustraccion cuando
se pretenda desarrollar actividades productivas
distintas asociadas al manejo forestal sostenible,
a través de practicas forestales, agroforestales,
silvopastoriles, manteniendo la vocacion forestal del
suelo, contribuyendo con ello al cierre de la frontera
agropecuaria y evitar procesos de deforestacion, con
es el caso de proyectos agricolas o agropecuarios, los
cuales implican una utilizacion diferente a la forestal,
para lo cual se deberan sujetar a lo dispuesto en el
articulo 2010 del Decreto-ley 2811 de 1974 y las
normas que lo reglamentan y desarrollan.

Asi mismo, teniendo en cuenta que los proyectos,
distintos a los enunciados, se adoptara un mecanismo
para la sustraccion de las areas de reserva forestal de
Ley 2° con fines de reforma rural integral.

5. DESCRIPCION DEL PROYECTO DE
LEY

El texto del proyecto de ley sefiala en sus
considerandos que, mediante la expedicion de la
Ley 22 de 1959, se crearon siete (7) zonas de reserva
forestal, a saber: Reserva Forestal de la Amazonia,
Reserva Forestal Central, Reserva Forestal del Cocuy,
Reserva Forestal del Pacifico, Reserva Forestal del
Rio Magdalena, Reserva Forestal Serrania de Los
Motilones y Reserva Forestal de la Sierra Nevada
de Santa Marta; las cuales en el momento de ser
instituidas, de acuerdo a los limites definidos para las
mismas, abarcaban a una escala 1:100.000, un area
aproximada de 65.109.636 hectareas. A diciembre de
2015, debidoaprocesosde sustraccion, principalmente
en el marco de la economia campesina, su extension
era de aproximadamente de 48.367.161 hectéreas.

El objetivo de la mencionada ley no era otro
que el de incentivar la economia forestal y proteger
el recurso hidrico y la biodiversidad, presentes en
dichos territorios.

Posteriormente, el Decreto-ley 2811 de 1974,
en su articulo 209, prohibié la adjudicacion de
baldios que se encontraban dentro de dichas reservas
forestales, indistintamente del fin para el cual se
quisiese adjudicar o usar, sometiendo el proceso de
adjudicacion al tramite previo de la sustraccion del
area de la reserva forestal.

El articulo 203 de la Ley 1450 de 2011 senalo
que el MADS debia zonificar y ordenar las zonas
de reservas forestales de la Ley 22 de 1959; dicha
obligacion fue cumplida por el Ministerio, a través de
las Resoluciones nimeros 1922, 1923, 1924, 1925 y
1926 de 2013 por las cuales se adopta respectivamente
la zonificacion y ordenamiento de la Reserva Forestal
Central, de la Serrania de Los Motilones, de la
Reserva Forestal del Rio Magdalena, de la Reserva
Forestal de la Amazonia para los departamentos de
Caquetd, Guaviare y Huila y de la Reserva Forestal
del Pacifico. Para el ano 2014 se expidieron las
Resoluciones nimeros 1275, 1276 y 1277 por la
cual se adopta la zonificacion y ordenamiento de la
Reserva Forestal del Cocuy, de la Sierra Nevada de
Santa Marta y de la reserva forestal de la Amazonia
para los departamentos de Amazonas, Cauca, Guainia,
Putumayo y Vaupés.

La zonificacién y ordenamiento contenido en los
mencionados actos administrativos consagraron tres
tipos de zonas:

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

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

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

Ahora bien, las comunidades campesinas que
se encuentran en estas areas y subsisten de las
actividades rurales que en ellas desarrollan, se
encuentran generalmente en condiciones de pobreza
y marginalidad, que se ven reforzadas por las
condiciones de informalidad en latenencia de la tierra,
lo que impide que llegue a ellos ayudas efectivas del
Estado que mejoren sus condiciones de subsistencia.

Es asi como el proyecto de ley habilita la
adjudicacion y el otorgamiento de uso de baldios
en reservas forestales protectoras-productoras y de
reserva forestal de la Ley 22 de 1959, sin que para
ello se requiera llevar a cabo el trdmite previo de
sustraccion.
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Especificamente en las zonas tipo C de la
zonificacion y ordenamiento de las areas de reserva
forestal de Ley 22 de 1959, la Agencia Nacional de
Tierras podra adjudicar u otorgar el uso de los baldios
y, en las zonas tipo Ay B, la Agencia Nacional de
Tierras podra otorgar el uso.

Laadjudicacion o el otorgamiento de uso de predios
baldios ubicados en las zonas sefialadas sera para el
desarrollo de proyectos que incluyan actividades
productivas asociadas al manejo forestal sostenible,
a ftravés de précticas forestales, agroforestales,
silvopastoriles, manteniendo la vocacion forestal del
suelo, contribuyendo con ello al cierre de la frontera
agropecuaria y evitar procesos de deforestacion.

En este sentido, el proyecto de ley permitira:

e Conservar las areas de reserva forestal de Ley
22 de 1959, importantes para la economia fo-
restal y la proteccion del recurso hidrico y la
biodiversidad y sus servicios ecosistémicos.

e Posibilitar el acceso a la propiedad de la tierra
de las comunidades campesinas.

e Organizar las actividades que dichas comuni-
dades adelantaran con el fin de que respeten
la vocacién y aptitud forestal del territorio,
permitiendo el desarrollo sostenible del pais,
sin que sea necesario tramitar la sustraccion de
dichas areas, como requisito previo a la adju-
dicacion.

e Contribuir a la mitigacion y adaptacion al
cambio climético mediante el desarrollo de
proyectos que incluyan actividades produc-
tivas asociadas al manejo forestal sostenible,
a través de practicas forestales, agroforesta-
les, silvopastoriles, manteniendo la vocacion
forestal del suelo, contribuyendo con ello al
cierre de la frontera agropecuaria y evitar pro-
cesos de deforestacion.

El proyecto de ley cuenta con 9 articulos, en el que
en su articulo 1°, crea la habilitacion de adjudicacion
u otorgamiento de uso de baldios las zonas tipo C de
la zonificacién y ordenamiento de las areas de reserva
forestal de Ley 22 de 1959, por parte de la Agencia
Nacional de Tierras sin que para ello sea necesaria la
sustraccion de dichas areas.

Asi mismo, habilita para que la ANT en las zonas
tipo A y B de la zonificacion y ordenamiento de las
areas de reserva forestal de Ley 22 de 1959, laAgencia
Nacional de Tierras pueda otorgar el uso.

El articulo 2° del proyecto de ley consagra que
dicha adjudicacién y uso sera para el desarrollo de
proyectos que incluyan actividades productivas
asociadas al manejo forestal sostenible, a través de
précticas forestales, agroforestales, silvopastoriles,
manteniendo la vocacion forestal del suelo,
contribuyendo con ello al cierre de la frontera
agropecuaria y evitar procesos de deforestacion.

El articulo 3° determina que la adjudicacion
u otorgamiento del uso de los en comento serd
para los campesinos, campesinas, trabajadores y
trabajadoras con vocacion agraria sin tierra o con
tierra insuficiente, priorizando a la poblacién rural
victimizada, incluyendo sus asociaciones de victimas,
las mujeres rurales, mujeres cabeza de familiay a la

poblacion desplazada, que a la fecha de expedicién
de esta ley, lleven ocupando y explotando los predios
con una antelacion igual o mayor a cinco (5) anos.

El articulo 4° prohibe la adjudicacidn de baldios en
las zonas tipo A y B de la zonificacion y ordenamiento
de las areas de reserva forestal de Ley 22 de 1959.
Asi mismo también prohibe la adjudicacion o
el otorgamiento de uso de las tierras comunales
de grupos étnicos, las tierras de resguardos, el
patrimonio arqueoldgico de la Nacion, incluyendo las
zonas donde haga presencia comunidades étnicas y
demas zonas que por disposicion legal se encuentren
excluidas de entregarse mediante adjudicacion o
autorizacion de uso.

El articulo 5° consagra que la ANT y las
Corporaciones Auténomas Regionales realizaran
control y seguimiento a la adjudicacion y uso de los
mencionadosbaldios, desdeel marcodelaadjudicacion
y desde el marco del uso y aprovechamiento de los
recursos naturales respectivamente.

El articulo 6° estipula que el MADS, en
coordinacion con el Ministerio de Agricultura,
expediran en un término de dos afios el Plan de
Zonificacion Ambiental a que hace referencia el
Acuerdo de Paz, con el fin de delimitar la frontera
agricola.

El articulo 7° sefala que, en todo caso, el régimen
de sustraccion de las areas de reserva forestal de la Ley
22 de 1959 que puedan ser utilizadas en explotacion
diferente a la forestal se sujetara a lo dispuesto en
el Decreto-ley 2811 de 1974 y las normas que lo
reglamentan y desarrollan.

El articulo 8° es un condicionante que se impone
para el tramite sustraccion, en el evento en que el
desarrollo del proyecto por parte de los campesinos no
sea compatible con la vocacion del suelo, en caso de
que el proyecto a desarrollar no se enmarque dentro de
los lineamientos que se sefialan en el proyecto de ley,
condicionante gque no es otro que el de contar con un
instrumento de planeacién y desarrollo del proyecto a
implementar en la zona objeto de sustraccion.

Finalmente, el articulo 9° determina que la
expedicion de la ley modifica parcialmente el articulo
209 del Decreto-ley 2811 de 1974 en lo que respecta
a la habilitacion de adjudicacion u otorgamiento del
uso de los baldios.

Cordialmente,

\ )7
NN .

) \
J \E‘ ), C’f

LUIS GILBERTO MURILLO URRUTIA
MINISTRO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE

~" JUAN GUILLERMO ZULUAGA CARDONA
MINISTRO DE AGRICULTURA ¥ DESARROLLO RURAL
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PROYECTO DE LEY NUMERO 196 DE 2018
SENADO

por la cual se autoriza la adjudicacion o el

otorgamiento de uso de baldios en reservas forestales

protectoras-productoras y de reserva forestal de

la Ley 2 de 1959, sin sustraccion y se dictan otras
disposiciones.

El Congreso de Colombia
DECRETA:

Articulo 1°. Autorizacion de adjudicacion u
otorgamiento de uso de baldios en reservas forestales
protectoras-productoras y de reserva forestal de
la Ley 2° de 1959, sin sustraccion. En las reservas
forestales protectoras-productoras y en las zonas
tipo C de la zonificacion y ordenamiento de las areas
de reserva forestal de Ley 2% de 1959, la Agencia
Nacional de Tierras podra adjudicar u otorgar el uso
de los baldios que se encuentren en su interior sin
que para ello sea necesaria la sustraccion de dichas
areas. En las zonas tipo A y B de la zonificacion y
ordenamiento de las areas de reserva forestal de Ley
2% de 1959, la Agencia Nacional de Tierras podré
otorgar el uso.

Para efectos de lo dispuesto en la presente ley
entiéndase por zonas tipo A, B y C, las siguientes:

e Zona Tipo A: Zonas que garantizan el man-
tenimiento de los procesos ecoldgicos basicos
necesarios para asegurar la oferta de servicios
ecosistémicos, relacionados principalmente
con la regulacion hidrica y climética; la asi-
milacién de contaminantes del aire y del agua;
la formacion y proteccion del suelo; la protec-
cion de paisajes singulares y de patrimonio
cultural; y el soporte a la diversidad bioldgica.

e Zona Tipo B: Zonas que se caracterizan por
tener coberturas favorables para un manejo
sostenible del recurso forestal mediante un en-
foque de ordenacion forestal integral y la ges-
tién integral de la biodiversidad y los servicios
ecosistémicos.

e Zona Tipo C: Zonas que por sus caracteristi-
cas biofisicas ofrecen condiciones para el de-
sarrollo de actividades productivas agrofores-
tales, silvopastoriles y otras compatibles con
los objetivos de la Reserva Forestal, que deben
incorporar el componente forestal, y que no
impliquen la reduccion de las areas de bosque
natural presentes en sus diferentes estados su-
cesionales.

Paragrafo. En los casos en que exista informacion
mas detallada sobre la zonificacion adoptaba en el
presente articulo, las autoridades ambientales en el
marco de su funcion de administracion de la reserva
allegardn al Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible los estudios técnicos, econdmicos,
sociales y ambientales que soporten su propuesta
de modificacion de la zonificacion, sin perjuicio
de las medidas de manejo definidas en el plan de
zonificacion ambiental de que trata el articulo 6° de
la presente ley.

Articulo 2°. Adjudicacion y uso sobre baldios.
La adjudicacién o el otorgamiento del uso de
predios baldios ubicados en las zonas sefialadas en

el articulo anterior de la presente ley, sera para el
desarrollo de proyectos que incluyan actividades
productivas asociadas al manejo forestal sostenible,
a través de practicas forestales, agroforestales,
silvopastoriles, manteniendo la vocacion forestal del
suelo, contribuyendo con ello al cierre de la frontera
agropecuaria y evitar procesos de deforestacion.

El Gobierno nacional, a través de los Ministerios
de Ambiente y Desarrollo Sostenible y de Agricultura
y Desarrollo Rural, reglamentara los lineamientos
para el desarrollo, cofinanciacion, y sostenibilidad
ambiental de los proyectos a que hace referencia este
articulo, en los que se tendra en cuenta las franjas de
estabilizacion asociada a la linea de deforestacion del
afio 2010, en el término maximo de seis (6) meses,
contados a partir de la expedicion de la presente ley.

Paragrafo 1°. Para las adjudicaciones y
otorgamiento de uso de baldios en las zonas de reserva
forestal aca& mencionadas, se tendran en cuenta las
actividades productivas que los ocupantes estén
desarrollando en el predio, con el fin de formular
un proyecto productivo que las incorpore y, de ser
necesario, contemple su reconversion gradual a las
actividades de que trata el primer inciso del presente
articulo.

Paragrafo 2°. Las actividades a desarrollar en los
predios baldios adjudicados o con el otorgamiento
de uso podran ser objeto de asociacion con entidades
del Estado o privados interesados en apoyar las
actividades productivas.

Paragrafo 3°. El otorgamiento de uso de baldios
en las zonas de reserva forestal acA mencionadas
atendera los ciclos productivos del manejo del recurso
natural renovable y no podra ser inferior a veinticinco
(25) anos.

Articulo 3°. Beneficiarios. A la adjudicacion u
otorgamiento del uso de los baldios de que trata el
articulo 1° de lapresente ley, accederan los campesinos,
campesinas, trabajadores y trabajadoras con vocacion
agraria sin tierra o con tierra insuficiente, priorizando
a la poblacion rural victimizada, incluyendo sus
asociaciones de victimas, las mujeres rurales, mujeres
cabeza de familia y a la poblacién desplazada, que a
la fecha de expedicion de esta ley, lleven ocupando
y explotando los predios con una antelacion igual o
mayor a cinco (5) afios.

También seran beneficiarias las asociaciones de
trabajadores y trabajadoras con vocacion agraria
sin tierra o con tierra insuficiente que a la fecha de
expedicion de esta ley, lleven ocupando y explotando
los predios con una antelacion igual o mayor a cinco
(5) afios.

Asi mismo, seran beneficiarias las personas
y comunidades que participen en programas de
reubicacion y reasentamiento a quienes no se les
exigird ocupacion o explotacion.

Paragrafo. Los requisitos y procedimientos para
la adjudicacion no previstos en esta normativa se
sujetaran a las disposiciones contenidas en la Ley 160
de 1994, Decreto-ley 902 de 2017 y demas normas
que la modifiquen, sustituyan o deroguen.

Articulo 4°. Prohibicion de adjudicacion.
No podran adjudicarse los bienes baldios que se
encuentren en las zonas tipo A y B de la zonificacion
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y ordenamiento de las areas de reserva forestal de Ley
22 de 1959 adoptada por el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y tampoco se podran adjudicar
0 entregar el uso de aquellos catalogados como
bienes de uso pulblico, parques naturales, las tierras
comunales de grupos étnicos, las tierras de resguardos,
el patrimonio arqueolégico de la Nacion, incluyendo
las zonas donde haga presencia comunidades étnicas
en los términos establecidos en los paragrafos 5° y 6°
del articulo 85 de la Ley 160 de 1994, la Ley 21 de
1991y los articulos 2°, 4° y 6° de la Ley 70 de 1993 y
demaés zonas que por disposicion legal se encuentren
excluidas de entregarse mediante adjudicacion o
autorizacion de uso.

En todo caso, por ministerio de la presente ley la
administracion de los baldios descritos en el presente
articulo seradicard en cabeza de laautoridad ambiental
competente, para lo cual se hara la anotacion en el
folio de matricula inmobiliaria correspondiente de
conformidad con la Ley 1579 de 2012, o la norma
que la modifique, sustituya o derogue.

Articulo 5°.  Administracion, control 'y
seguimiento. La explotacion de los bienes baldios
que se adjudiquen o se otorguen en uso conforme a
lo dispuesto en la presente ley, estara sujeta al estricto
cumplimiento de las disposiciones vigentes y en
especial aquellas emitidas por el Gobierno nacional
a través de los Ministerios de Ambiente y Desarrollo
Sostenible y de Agricultura y Desarrollo Rural, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 1° y 8°,
lo cual serd verificado por la Agencia Nacional de
Tierras en materia del seguimiento a las condiciones
tanto de adjudicacion como de otorgamiento de uso,
y por la autoridad ambiental administradora de la
reserva forestal en lo que corresponde a los recursos
naturales.

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

Articulo 6°. Estatuto o Plan de zonificacion
ambiental. E|l Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible en coordinaciéon con el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural en un plazo no
mayor a dos (2) afos, formulara el Estatuto o Plan
de Zonificacion Ambiental, en el que delimitara la
frontera agricola, que permitira actualizar y de ser
necesario ampliar el inventario y caracterizar el uso
de las areas que deben tener un manejo ambiental
especial, tales como: zonas de reserva forestal,
reservas forestales, zonas de alta biodiversidad,
ecosistemas fragiles y estratégicos, cuencas, pAramos
y humedales y demas fuentes y recursos hidricos,
con miras a proteger la biodiversidad e indicar las
medidas de manejo para los proyectos que se podran
adelantar en dichas éreas.

En todo caso, la formulacion del plan de que
trata el presente articulo no modifica el régimen
constitucional y legal de las areas de manejo ambiental
especial que alli se consoliden; asi como tampoco los

derechos de las comunidades étnicas presentes en
dichas areas.

Articulo 7°. Régimen de sustraccion de dreas de
reserva forestal de la Ley 2° de 1959. El régimen de
sustraccion de las areas de reserva forestal de la Ley
22 de 1959 que puedan ser utilizadas en explotacion
diferente a la forestal, tales como actividades mineras,
de hidrocarburos, infraestructura, entre otros, se
sujetara a lo dispuesto en el Decreto-ley 2811 de 1974
y las normas que lo reglamentan y desarrollan.

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

El Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
adoptara un mecanismo para la sustraccion de las
areas de reserva forestal de la Ley 2* con fines de
reforma rural integral.

Articulo 8°. Planes de sostenimiento social
y ambiental. Los Ministerios de Ambiente y
Desarrollo Sostenible, y Agricultura y Desarrollo
Rural definiran los criterios para la formulacion del
plan de sostenimiento social y ambiental para el
area a sustraer. Entre los criterios se contemplard
la participacion de las comunidades, la estructura
ecoldgica principal, la vocacion del suelo y su uso
actual, entre otros.

Articulo 9°. Vigencia. La presente ley rige, a partir
de la fecha de su expedicion, modifica parcialmente
el articulo 209 del Decreto-ley 2811 de 1974 en lo
que respecta a la habilitacién de adjudicacion u
otorgamiento del uso de los baldios de que trata la
presente norma, modifica parcialmente el paragrafo
segundo del articulo 76 de la Ley 160 de 1994,
modificado por el articulo 102 de la Ley 1753 de
2015, en el sentido de sefialar que las tierras baldias
localizadas al interior de las zonas By C de las reservas
forestales de Ley 22 de 1959 adquieren, en el marco
del régimen especial de ocupacion, aprovechamiento
y adjudicacion, la condicién de adjudicables y deroga
todas las disposiciones que le sean contrarias.

REPUBLICA DE COLOMBIA
GOBIERNO NACIONAL

Publiquese y cimplase.
Dada en Bogot4, D. C., a los

Dada en Bogotd D.C., a los
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LUIS GILBERTO MURILLO URRUTIA
MINISTRO DE AMBIENTE Y DESARROLLO SOSTENIBLE
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- ILLERMO ZULUAGA CARDQNA
EL MINISTRO DE AGRICULTUR ARROLLO RURAL
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SENADO DE LA REPUBLICA

Secretaria General
(articulos 139 y ss. Ley 5% de 1992)

El dia 16 del mes de marzo del afio 2018,
se radicé en este Despacho el Proyecto de
ley nimero 196, con todos y cada uno de los
requisitos constitucionales y legales, por
Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
doctor Luis Gilberto Murillo Urrutia, Ministro
de Agricultura y Desarrollo Rural, doctor Juan
Guillermo Zuluaga Cardona.

El Secretario General,
Gregorio Eljach Pacheco.
SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL
Tramitacién de leyes
Bogot4, D. C., 16 de marzo de 2018
Sefior Presidente:

Conelfinderepartirel Proyecto de ley numero
196 de 2018 Senado, por la cual se autoriza la
adjudicacion o el otorgamiento de uso de baldios
en reservas forestales protectoras-productoras
y de reserva forestal de la ley 2 de 1959, sin
sustraccion y se dictan otras disposiciones, me
permito remitir a su Despacho el expediente de
lamencionada iniciativa, presentada en el dia de
hoy ante la Secretaria General del Senado de la
Republica por el Ministro de Medio Ambiente
y Desarrollo Sostenible, doctor Luis Gilberto
Murillo Urrutia y el Ministro de Agricultura
y Desarrollo Rural, doctor Juan Guillermo
Zuluaga Cardona. La materia de que trata el
mencionado proyecto de ley es competencia de
la Comisién Quinta Constitucional Permanente
del Senado de la Republica, de conformidad
con las disposiciones constitucionales y legales.

El Secretario General,
Gregorio Eljach Pacheco.

PRESIDENCIA DEL HONORABLE
SENADO DE LA REPUBLICA

Bogot4, D. C., 16 de marzo de 2018

De conformidad con el informe de
Secretaria General, dese por repartido el
precitado proyecto de ley a la Comisidn
Quinta Constitucional y enviese copia del
mismo a la Imprenta Nacional para que sea
publicado en la Gaceta del Congreso.

Cumplase.

El Presidente del honorable Senado de la
Republica,

Efrain José Cepeda Sarabia.

El Secretario General del honorable Senado de
la Republica,

Gregorio Eljach Pacheco.

PROYECTO DE LEY NUMERO 197 DE 2018
SENADO

por medio de la cual se desarrolla el tratamiento

penal diferenciado para pequerios cultivadores,

en desarrollo de las disposiciones del articulo 5°

transitorio del Acto Legislativo numero 01 de 2017

y el numeral 4.1.3.4 del Acuerdo Final para la

Terminacion del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera.

“El Congreso de Colombia,
DECRETA”
CAPITULO 1
Disposiciones generales

Articulo 1°. Objeto. La presente ley tiene por
objeto establecer las medidas de un tratamiento
penal diferenciado, transitorio y condicionado, para
los cultivadores de plantaciones ilicitas en pequefia
escala, en desarrollo de lo dispuesto en el articulo 5°
transitorio del Acto Legislativo nimero 01 de 2017
y en el numeral 4.1.3.4 del Acuerdo Final para la
Terminacion del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera.

Articulo 2°. Tratamiento penal diferenciado. El
tratamiento penal diferenciado que debe aplicarse a
los sujetos cobijados por la presente ley consistira
en la renuncia al ejercicio de la accién penal; la
extincion de la accion penal o la extincion de la
pena, segin sea el caso, luego de verificado el
cumplimiento de las condiciones previstas en esta
ley.

A partir de la suscripcion del acuerdo colectivo
de sustitucion de cultivos ilicitos, los posibles
beneficiarios del tratamiento judicial diferenciado
tendran un término de un (1) aflo para suscribir
el acta de compromiso individual o el documento
que haga sus veces, de sustitucion voluntaria y
concertada en el marco del Programa Nacional
Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito (en
adelante PNIS).

CAPITULO 2
Criterios de aplicacion normativa

Articulo 3°. Alcance de la actividad de cultivo,
conservacion y financiacion. La aplicaciéon del
tratamiento penal diferenciado previsto en los
capitulos 2 y 3 de esta ley, comprende, de acuerdo
con el articulo siguiente, el desarrollo en pequefia
escala de las actividades de cultivar, conservar o
financiar una plantacion de la cual puedan extraerse
sustancias psicoactivas.

La financiacion del cultivo o de la cosecha solo
puede obtener tratamiento penal diferenciado en
aquellos casos en los que la persona que ostenta
alguna relacion juridica, formal o precaria,
con un predio, financia en él y para su propio
beneficio, las fases de cultivo y conservacion de la
plantacion o su cosecha. En todo caso, no podran
acceder al tratamiento penal diferenciado aquellos
financiadores de las plantaciones o cosechas que
pertenezcan a una organizacion criminal, o terceros
financiadores sin relacion juridica formal o precaria
con el respectivo predio.
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Paragrafo 1°. Quienes realicen las actividades
de procesamiento de las hojas, flores, semillas o
latex de opio obtenidos de la planta destinada a la
produccién de sustancias psicoactivas 0 en cuyas
areas de cultivo se encuentren sustancias, elementos
o infraestructuras destinadas al procesamiento para
la produccion de drogas ilicitas, no serdn objeto
del tratamiento penal diferenciado previsto en la
presente ley.

Entiéndase por procesamiento la transformacion,
por cualquier método, de los productos obtenidos
de las plantas de uso ilicito, con el fin de obtener
sustancias psicoactivas, desde los primeros
procedimientos aplicados sobre las hojas, flores,
semillas o latex de opio y hasta la obtencién de la
sustancia psicoactiva.

Paragrafo 2°. El tratamiento penal diferenciado
no sera aplicable cuando el beneficiario esté siendo
procesado o haya sido condenado por el delito del
articulo 375 de la Ley 599 de 2000 en concurso con
otros delitos, salvo el delito de destinacion ilicita de
inmuebles del articulo 377.

Articulo4°. Beneficiarios por el tratamiento penal
diferenciado. El tratamiento penal diferenciado sera
aplicable a los sujetos que intervengan en el cultivo,
conservacion, financiacion o cosecha, en pequefia
escala, de plantaciones de uso ilicito, en cualquiera
de las siguientes categorias:

Cultivador: es aquella persona que ostenta
una relacion juridica, formal o precaria, sobre un
predio rural donde realiza, por cuenta propia, las
actividades de cultivo, conservacion, financiacion o
cosecha de plantas, semillas o estacas de las cuales
puedan producirse drogas ilicitas.

Amediero: es quien, previo acuerdo con quien
ostenta alguna relacion juridica con un predio, y con
el &nimo de obtener ganancias mutuas, realiza en
dicho lugar las actividades de cultivo, conservacion
o financiacion de plantas o semillas de las cuales
pueden producirse drogas ilicitas.

Paragrafo. No seran beneficiarios del tratamiento
penal diferenciado quienes realicen las actividades
descritas en este articulo en areas de cultivo mayores
a las determinadas en el primer inciso del articulo 6°
de la presente ley.

Articulo 5°. Pardmetros para la identificacion
del pequeiio cultivador. La entidad encargada
de la implementacion del PNIS identificara los
beneficiarios por el tratamiento penal diferenciado
de acuerdo con los siguientes criterios concurrentes:

1. Eléreade terreno cultivada con cultivos ilici-

tos y el tipo de plantas sembradas.

2. Larelacion econdmica existente entre el pro-

ducto de la actividad de cultivo y la subsis-
tencia propia o del ntcleo familiar.

CAPITULO 3
Disposiciones para el tratamiento judicial
diferenciado para los pequeiios cultivadores
Articulo 6°. Modifiquese el articulo 375 de la
Ley 599 de 2000, el cual quedara asi:

Articulo 375. Conservacion o financiacion
de plantaciones. E| que sin permiso de autoridad

competente cultive, conserve o financie plantaciones
de las que se puedan producir cocaina, marihuana,
morfina y heroina, o cualquiera otra droga que
produzca dependencia, en areas cuyo tamafio se
encuentre entre 18 m? y 1,78 ha para la coca; 19 y
84 m? para el cannabis, 0 0.8 m? y 0.34 ha para la
amapola, o mas de 1 kg de semillas de dichas plantas,
incurrird en prision de 48 a 84 meses y multa de 10
a 50 salarios minimos legales mensuales vigentes.

Si el area del cultivo o la conservacién de las
plantaciones supera los limites del inciso anterior,
incurrird en prision de 96 a 216 meses y en multa
de doscientos sesenta y seis punto sesenta y seis
(266,66) a dos mil doscientos cincuenta (2.250)
salarios minimos legales mensuales vigentes.

El que reciba beneficios administrativos del
PNIS derivados de la sustitucion de cultivos ilicitos
e incumpla las obligaciones adquiridas en el acta
de compromiso o en el documento que haga sus
veces, incurrird en prision de 96 a 216 meses y en
multa de doscientos sesenta y seis punto sesenta y
seis (266,66) a dos mil doscientos cincuenta (2.250)
salarios minimos legales mensuales vigentes.

Si se trata de la financiacion de plantaciones
en extension que excediere los limites maximos
previstos en el inciso 1 del presente articulo, la
pena serd de 108 meses a 216 meses de prisién y la
multa de dos mil (2000) a cinco mil (5000) salarios
minimos legales mensuales vigentes.

El cultivo, conservacion y financiacion del
cannabis no serd punible cuando se haga con fines
médicos o cientificos, siempre y cuando quien
realice estas actividades haya obtenido las licencias
correspondientes de acuerdo con la ley.

Articulo 7°. Actualizacion de las dreas de
cultivo o de las cantidades de semillas o estacas.
El Consejo Nacional de Estupefacientes o quien
haga sus veces realizara analisis de los parametros
de areas y cantidades establecidos en el articulo 6°
de la presente ley. En caso de considerar necesario
su actualizacién de acuerdo con criterios derivados
del tipo de plantacion, semilla, &rea afectada por la
plantacion, nuevos métodos de cultivo o produccion
y el rendimiento estimado de la plantacién o semilla,
recomendara a sus miembros con competencia
legislativa, promover las reformas necesarias, con
arreglo a sus recomendaciones.

Articulo 8°. Condiciones generales para el
tratamiento penal diferenciado. Dependiendo de la
situacion juridica en que se encuentren, las personas
podran ser beneficiadas con el tratamiento penal
diferenciado establecido en la presente ley, siempre
y cuando se cumplan las siguientes condiciones
generales:

1. Que se trate de la comision de la conducta

punible descrita en el inciso 1 del articulo
375 del Codigo Penal tal como esta regulado
en esta ley.

2. Que se trate de los sujetos establecidos en el

articulo 4° de la presente ley.

3. Que no se trate de integrantes 0 miembros de

grupos armados al margen de la ley; agentes
del Estado o terceros que hayan cometido la
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conducta descrita en el inciso 1° del articu-
lo 375 del Cédigo Penal segln la redaccion
del mismo que se hace en la presente ley, por
causa, con ocasion o en relacion directa o in-
directa con el conflicto armado, frente a los
cuales la Jurisdiccion Especial para la Paz
tendria competencia.

4. Que la persona haya suscrito o suscriba el
acta de compromiso o el documento que haga
sus veces, de sustitucion voluntaria y concer-
tada de cultivos ilicitos en el marco del PNIS.

5. Que la persona sea aceptada e inscrita en el
Programa Nacional Integral de Sustitucion
de Cultivos de Uso llicito adoptado por el
Gobierno nacional.

6. Que la persona no cometa ninguno de los de-
litos asociados a la cadena del narcotrafico o
sus delitos conexos.

Articulo 9°. Procedimiento para la renuncia de
la accion penal de quienes no han sido procesados
o judicializados. Las personas que no tengan
procesos por las conductas que dan lugar al
tratamiento penal diferenciado deberan suscribir un
acta de compromiso o el documento que haga sus
veces ante el PNIS, la cual, ademéas de contener la
manifestacion de voluntad de renunciar a la actividad
ilicita, establecera un periodo de verificacion
del compromiso por un término hasta de dos (2)
aflos. El PNIS tendra la obligacion de verificar
el cumplimiento de los compromisos durante el
término establecido en cada caso.

Pasado el periodo de verificacion establecido,
el PNIS enviard a la Fiscalia General de la Nacion
el acto administrativo que declara cumplidos los
compromisos durante el término establecido, para
que esta, a su turno, adelante la renuncia al ejercicio
de la accion penal.

La renuncia al ejercicio de la accion penal se
consignara en una Resolucion de la Fiscalia General
de la Nacion en la que se declare el archivo de
las actuaciones iniciadas que no hayan llegado
a la audiencia de imputacién o su equivalente,
o que respecto de la persona beneficiada y por el
cultivo implantado en un predio determinado, no se
adelantaran investigaciones penales.

Articulo 10. Incumplimiento de los compromisos
establecidos para la renuncia de la accion penal de
quienes no han sido procesados o judicializados. Si
se establece que durante el periodo de verificacion
la persona ha incumplido sus compromisos, el PNIS
revocard el acta de compromiso o el documento que
haga sus veces y no podréa suscribirse una nueva.

Si vencido el término de verificacion, la persona
beneficiada incurre en el delito previsto en el articulo
375 del Codigo Penal, la Fiscalia General de la
Nacion podra iniciar, de inmediato y oficiosamente,
las investigaciones respectivas de acuerdo con las
normas ordinarias del procedimiento penal.

Articulo 11. Efectos del procedimiento para la
renuncia de la accion penal de quienes no han sido
procesados o judicializados. La decision en la que
se reconoce el cumplimiento de los compromisos
durante el periodo de verificacion extingue la accion
penal.

Articulo 12. Procedimiento para la extincion
de la accion penal en el caso de los procesados.
Los imputados o acusados por la conducta punible
descrita en el inciso 1 del articulo 375 del Codigo
Penal segin lo redactado en la presente ley,
informaran al fiscal del caso la intencién de ser
beneficiados con el tratamiento penal diferenciado.

El fiscal del caso informara de la situacion al
PNIS para que suscriba con el procesado un acta
de compromiso o el documento que haga sus veces
de renunciar a cultivar, conservar o financiar las
plantaciones de uso ilicito.

Suscrita el acta de compromiso o el documento
que haga sus veces, el fiscal adoptara la decision de
suspender el procedimiento penal hasta por dos (2)
afios que se tomaran como periodo de verificacion
de los compromisos establecidos. El juez de control
de garantias realizara el control de legalidad de la
decision adoptada.

Pasado el periodo de verificacion establecido, si
se ha cumplido con los compromisos adquiridos, el
fiscal del caso solicitara ante el juez de conocimiento
la preclusion de la accion penal o la cesacion del
procedimiento.

Paragrafo. Cuando se tome la decision de
suspender el procedimiento y el imputado o
acusado se encuentre cobijado con una medida de
aseguramiento privativa de la libertad, el fiscal del
caso solicitard al juez de control de garantias la
libertad provisional del procesado adquirida en el
marco del tratamiento penal diferenciado.

Articulo 13. Incumplimiento de los compromisos
establecidos para la extincion de la accion penal
en el caso de los procesados. Si se establece que
durante el periodo de verificacion fijado, el imputado
o acusado ha incumplido sus compromisos, el fiscal
presentard el caso ante el juez de control de garantias,
quien resolverd el asunto. En caso de encontrar
demostrado el incumplimiento, reconocera la
improcedencia del beneficio e informard al PNIS
para que revoque al acta de compromiso.

En estos casos la Fiscalia General de la Nacién
continuara con el ejercicio de la acciéon penal de
acuerdo con las reglas ordinarias establecidas en las
Leyes 599 de 2000 y 906 de 2004.

Articulo 14. Efectos de la extincidn de la accion
penal en el caso de los procesados. La decision en la
que se reconoce el cumplimiento de los compromisos
durante el periodo de verificacion tiene los mismos
efectos reconocidos que unaresolucion de preclusion
de la accion penal, de acuerdo con el articulo 334 de
la Ley 906 de 2004.

Avrticulo 15. Procedimiento para la extincion de
la sancion penal en el caso de los condenados. L0
condenados por el delito establecido en el inciso 1
del articulo 375 del Codigo Penal segn la redaccion
que del mismo se hace en la presente ley podran ser
beneficiados con la suspension condicionada de la
ejecucion de la pena como forma de tratamiento
penal diferenciado.

En este caso, el condenado le comunicara al
juez de ejecucion de penas y medidas de seguridad
competente, su propdsito de acceder al beneficio
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establecido en la presente ley. También podra el
juez de ejecucion de penas y medidas de seguridad
indagar oficiosamente con el condenado si tiene
el interés de acceder al beneficio establecido en la
presente ley.

Paréagrafo. Para los casos de condenados, si fuere
el caso, se convertird el nimero de plantas con las
que se judicializo6 a su equivalente en area de cultivo.

Si el condenado todavia se encontrase vinculado
al cultivo ilicito que dio origen a su condena, el
juez de ejecucion de penas y medidas de seguridad
informara de la situacion al PNIS para que esta
suscriba con el condenado un acta de compromiso
de renunciar a cultivar, conservar o financiar cultivos
ilicitos.

Suscrita el acta de compromiso, el juez ordenara
la libertad inmediata del condenado, la cual estard
sometida, ademas de las condiciones establecidas en
la mencionada acta, a las condiciones que el juez
considere prudentes en el caso concreto, relacionadas
con la informacidén del lugar de residencia, con la
obligacion de comparecer ante la autoridad judicial
y no salir del pais.

La suspension condicional y transitoria de la
ejecucion de la pena tendra un periodo de verificacion
hasta por dos (2) afios. En caso de que el tiempo que
falte para el cumplimiento de la condena sea menor,
se tomara este como periodo de verificacion de los
COMpPromisos.

Pasado el periodo de verificacion de los
compromisos, el juez revisard que estos se hayan
cumplido satisfactoriamente. En tal caso se
procederd a declarar la extincion de la sancion penal
de que trata esta ley.

Si el condenado no se encontrase vinculado al
cultivo ilicito que dio origen a su condena, el juez de
ejecucion de penas y medidas de seguridad solicitara
a la Policia Nacional que verifique la inexistencia
del cultivo o la falta de vinculacién del condenado
al mismo.

Eneste caso, el juez ordenara la libertad inmediata
del condenado, imponiéndole la obligacion de
no sembrar, no resembrar, no cultivar, ni estar
involucrado a labores asociadas a los cultivos
ilicitos, ni participar en la comercializacion ilegal de
las materias primas derivadas de estos hasta por un
término de dos aflos o el que falte para cumplir la
condena. El incumplimiento de estas obligaciones
dara lugar a la revocatoria de la libertad.

Articulo 16. Incumplimiento de los compromisos
establecidos para la extincion de la sancion
penal en el caso de los condenados. En caso de
incumplimiento de los compromisos establecidos
durante el periodo de verificacion, el juez revocara
la decision mediante la cual otorgd la suspension
condicional y transitoria de la ejecucion de la pena
y el condenado retornard al cumplimiento de la
sancion penal en los términos establecidos por las
Leyes 65 de 1993, 599 de 2000, 600 de 2000 y 906
de 2004. Asi mismo, informara al PNIS para que
revoque al acta de compromiso.

Articulo 17. Efectos del procedimiento para
la extincion de la sancion penal en el caso de los

condenados. La decisién en la que se reconoce
el cumplimiento de los compromisos durante el
periodo de verificacion extingue la sancion penal.
Asi mismo, tiene como efecto la eliminacion de los
registros respectivos de los antecedentes generados
por los hechos objeto de beneficio.

Articulo 18. Concursos. El tratamiento judicial
diferenciado no sera aplicable cuando el beneficiario
esté siendo procesado o haya sido condenado por
el delito del articulo 375 de la Ley 599 de 2000,
en concurso con otros delitos, salvo el delito de
destinacion ilicita de inmuebles del articulo 377.

Avrticulo 19. Tratamiento diferenciado en materia
de extincion de dominio. L0s procesos de extincion
de dominio en los cuales el afectado haya suscrito
acta de compromiso cumpliendo todos los requisitos
del articulo 8° de la presente ley, y en los cuales la
causal de extincion que dio inicio al proceso esté
relacionada con el delito previsto en el inciso 1° del
articulo 375 del Caédigo Penal, y el bien objeto de
extincion no pertenezca a organizaciones criminales,
deberan tramitarse de acuerdo a las siguientes reglas:

1. Si el proceso se encuentra en fase inicial, el
fiscal competente debera proferir resolucion
de archivo en los términos del articulo 124 de
la Ley 1708 de 2014.

2. Siel proceso se encuentra en etapa de juzga-
miento, el funcionario judicial suspendera el
tramite hasta por dos afios, a la espera de ve-
rificacion del cumplimiento de los compro-
misos suscritos. Si transcurridos los dos afios
de verificacion, el juez no ha sido informado
del incumplimiento de los compromisos por
parte del afectado en el proceso de extincion
de dominio, deberé dictar sentencia negando
la extincion del derecho de dominio.

Si en cualquier momento dentro del periodo de
verificacion, la autoridad competente en el proceso
de extincion de dominio advierte incumplimiento
del acta de compromiso por parte del afectado,
desarchivara la investigacion si se encontrase
archivada, o reactivara el proceso, si estuviese
suspendido.

En aquellos casos en los cuales exista
sentencia en firme declarando la extincidon de
dominio, el administrador del Fondo para la
Rehabilitacién, Inversion Social y Lucha contra
el Crimen Organizado (Frisco) o quien haga sus
veces, destinara al bien a la entidad encargada
del Programa Nacional Integral de Sustitucion de
Cultivos de Uso llicito.

CAPITULO 4
Disposiciones finales

Avrticulo 20. Diseiio del mecanismo operativo.
La entidad encargada de la implementacion del
Programa Nacional Integral de Sustitucion de
Cultivos de Uso llicito o quien haga sus veces,
creard y reglamentara el mecanismo operativo para
la aplicacion del tratamiento penal diferencial en el
marco del Programa Nacional Integral de Sustitucion
de Cultivos de Uso llicito.

Articulo 21. Seguimiento. El Consejo Nacional
de Estupefacientes en el marco de sus funciones
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podrasolicitar al PNIS la informacién necesaria para
la generacion de evidencia que permita desarrollar
seguimiento y ajustes en la politica publica.

Articulo 22. Vigencia. La presente ley empezara
aregir a partir de la fecha de su promulgacion.

Senor Secretario,

IL B
Ministro d Justjcia y

ERO
1 Derecho

EXPOSICION DE MOTIVOS

El presente proyecto de ley crea los mecanismos
judiciales y administrativos para el tratamiento
penal diferenciado de pequeilos cultivadores
acordado en el punto 4.1.3.4 del Acuerdo Final para
la Terminacion del Conflicto y la Construccion de
una Paz Estable y Duradera.

Esta exposicién de motivos se desarrollara en el
siguiente orden: (i) Desarrollo de las disposiciones
generales que describen el objeto del proyecto,
su justificacion, el alcance y los antecedentes
normativos que originan el proyecto; (ii) Descripcion
de los cultivos ilicitos en Colombia, problematica
asociada con los pequefios cultivadores en Colombia
y las acciones de Gobierno para reducir los cultivos
ilicitos; (iii) Tendencias en la judicializacion por el
delitode conservacion o financiacion de plantaciones;
(iv) Tratamiento penal diferenciado para pequenos
cultivadores, su conceptualizacion y delimitacion
de los sujetos y actividades y la aplicacion al
tratamiento penal diferenciado; (v) Modificacion
del tipo penal de conservacion o financiacién de
plantaciones, articulo 375 del Codigo Penal vigente,
Ley 599 de 2000.

CAPITULO |
Disposiciones generales
1. Objetivo del proyecto

La presente ley tiene por objeto crear mecanismos
judiciales y administrativos para reconocer un
tratamiento penal diferenciado, transitorio 'y
condicionado, a los agricultores que, en pequefia
escala, se han visto compelidos a establecer cultivos
ilicitos como consecuencia de las dindmicas que
gener6 el conflicto armado interno en el pais. En
esa direccion, se crean herramientas que ofrecen
alternativas dirigidas a reducir la judicializacion,
limitar el uso del encarcelamiento como retribucion
penal, y disminuir el tiempo efectivo de privacion de
libertad de los procesados o condenados por el delito
de conservacion o financiacion de plantaciones
ilicitas previsto en el articulo 375 de la Ley 599 de
2000.

La propuesta responde a la necesidad de adoptar
una politica criminal en materia de drogas ilicitas,

dirigida no a la judicializaciéon como medida
primigenia, sino al perfeccionamiento de politicas
que aporten al desarrollo econémico y social del
pais, particularmente, de las comunidades afectadas
por el fenémeno de los cultivos ilicitos.

2. Justificacion del proyecto de ley

El Acuerdo Final para la Terminacion del
Conflicto y la Construccion de una Paz Estable
y Duradera logrado entre las FARC-EP vy el
Gobierno nacional refleja la intencion de las
partes de encontrar una solucién al problema de
las drogas ilicitas a partir de los componentes
basicos de la erradicacion y sustitucion de cultivos
ilicitos; la prevencion del consumo de sustancias
psicoactivas, y la lucha contra el narcotrafico y el
lavado de activos. Para contribuir con el proposito
de la sustitucion y erradicacion de cultivos ilicitos,
en el Acuerdo Final se pact6 un tratamiento penal
diferenciado para pequefios cultivadores, en aras
de contribuir a la transformacion econ6mica
y social de los territorios afectados por la
problematica de los cultivos ilicitos e intensificar
la lucha contra los actores u organizaciones
dedicadas al narcotrafico.

Como lo reconoce el Acuerdo Final, la
persistencia del problema de las drogas ilicitas esta
ligada a la existencia de condiciones de pobreza y
marginalidad, debilidades de la politica estatal y la
existencia de organizaciones criminales dedicadas
al narcotrafico, que a su vez inciden en formas
especificas de violencia que han atravesado,
alimentado y financiado el conflicto armado
interno.

Aunque la politica de lucha contra las drogas
ejecutada en los ultimos 30 afios refleja algunos
avances para enfrentar la problematica de las
drogas ilicitas —como el desmantelamiento de
bandas dedicadas al narcotrafico en toda su
cadena (cultivo, produccion, distribucion y
comercializacién) y la erradicacion de un nimero
considerable de hectéareas de plantaciones ilicitas—
el fendmeno persiste en diferentes regiones del
pais. Esto demuestra que la politica no ha logrado
los resultados esperados.

A tono con la dificultad planteada, la presente ley
pretende reorientar los esfuerzos de la politica de
lucha contra las drogas que venia implementandose
hasta antes del Acuerdo Final, con el fin de adoptar
medidas legislativas que respondan coherentemente
aloacordado entre el Gobierno nacional y las FARC-
EP, de manera que se garantice la sostenibilidad del
Acuerdo Final y la sustitucion efectiva de cultivos
ilicitos, y se logré un tratamiento penal razonable
y proporcionado para los pequefios cultivadores de
plantaciones ilicitas.

3. Alcance del Proyecto

Dentro del marco del fin del conflicto, se
contempla la necesidad de reconocer tratamiento
penal diferenciado a los pequeios cultivadores
que estén o hayan estado vinculados al delito de
conservacion o financiacion de plantaciones, bajo
un enfoque de derechos humanos y género, que
promueva la implementacién de planes integrales
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de erradicacion y sustitucién de cultivos ilicitos con
el potencial suficiente para superar las condiciones
de vulnerabilidad de las comunidades afectadas por
dicha actividad ilicita.

La renuncia al ejercicio de la accion penal, la
extincion de la accion penal o la extincion de la
pena planteada en el Acto Legislativo nimero 01 de
2017, crearon un marco constitucional que permite
un tratamiento penal diferenciado para los delitos
ordinarios referidos en el Acuerdo Final que no
estan en el ambito de aplicacion de los mecanismos
de justicia transicional, y que por su influencia
y conexion con el conflicto armado interno y la
relacion con las actividades que el grupo armado
al margen de la ley desarrollaba en determinado
territorio, merecen un tratamiento diferenciado en
el marco de la politica y justicia transicional del
Estado, como es el caso del delito cometido por los
pequeios cultivadores.

Para reconocer un tratamiento penal diferenciado
a las personas responsables del delito previsto en el
articulo 375 de la Ley 599 de 2000, la aplicacion del
articulo 5° transitorio del citado Acto Legislativo
requiere de una estrategia de erradicacion y
sustitucion de cultivos ilicitos que en un contexto
de reconciliacion y fomento de la productividad en
las regiones que historicamente han sido afectadas
por cultivos ilicitos, contribuya a reducir los
efectos negativos que sobre las comunidades o
familias campesinas pueden generar las medidas
judiciales de caracter penal, en especial los efectos
que se desprenden de la utilizacion de las medidas
privativas de la libertad previstas en las Leyes 599
de 2000 y 906 de 2004.

La importancia de la aplicacion del tratamiento
penal diferenciado a partir de la estrategia enunciada
radica en la pretension de intervencién del Estado
en zonas altamente vulnerables, lo cual requiere
de una oferta institucional integral que fomente
la productividad y la generacién de ingresos de
cardcter licito. Con todo lo anterior, reconocer que el
cultivador o su nucleo familiar no se lucran en gran
medida del cultivo de plantaciones ilicitas y que su
conducta esta justificada en parte por la desatencion o
las dificultades a raiz del aislamiento de los servicios
basicos que trajo consigo el conflicto armado, sugiere
para el Estado la aplicacion de politicas dirigidas
al fortalecimiento de los territorios afectados, la
reduccion de los danos derivados del tratamiento
penal y la direccion de los esfuerzos institucionales
hacia la lucha contra las organizaciones criminales
dedicadas al narcotrafico.

En ese camino, conscientes de que la politica
criminal del Estado debe mantener criminalizado
el delito de cultivo o conservacion de plantaciones
previsto en el articulo 375 de la Ley 599 de 2000,
conforme a las convenciones internacionales
ratificadas por Colombial, es necesario flexibilizar
lajudicializacion de los responsables de dicho delito,
de manera que la respuesta primigenia del Estado
1 Convencidn tnica sobre estupefacientes de 1961, articu-
lo 22 y Convencién de las naciones Unidas contra el tra-
fico ilicito de estupefacientes y sustancias psicotropicas
de 1988, articulo 3.

frente a los pequefios cultivadores de plantaciones

ilicitas se convierta en la aplicacién de programas

de sustitucion de cultivos ilicitos y no la utilizacion

de las medidas y sanciones privativas de la libertad.
4. Antecedentes normativos.

4.1 Acuerdo Final - Sub-punto 4.1.3.4, seiiala
lo siguiente:

(...)“el Gobierno se compromete a tramitar
los ajustes normativos necesarios que permitan
renunciar_de _manera_transitoria_al_ejercicio_de
la accion penal o proceder con la extincion de la
sancion penal contra los pequerios agricultores y

agricultoras que estén o hayan estado vinculados
con el cultivo de cultivos de uso ilicito cuando,
dentro del término de 1 ario, contado a partir de la
entrada en vigencia de la nueva norma, manifiesten
formalmente ante las autoridades competentes,
su decision de renunciar a cultivar o mantener
los cultivos de uso ilicito. El Gobierno nacional
garantizard durante este ano el despliegue del
PNIS en todas las zonas con cultivos de uso ilicito
para que se puedan celebrar los acuerdos con las
comunidades e iniciara su implementacion efectiva.
El ajuste normativo debera reglamentar los
criterios para identificar quienes son los pequerios
agricultores y agricultoras de cultivos de uso ilicito.
La manifestacion voluntaria de renuncia al cultivo
de uso ilicito y a la permanencia en dicha actividad,
podra darse de manera individual, o en el marco de
acuerdos de sustitucion con las comunidades. Este
tratamiento podra ser revocado por reincidencia
en las conductas asociadas a cualquier eslabon
de la cadena de produccion de los cultivos de uso
ilicito y sus derivados. Se dard prioridad en la
implementacion a los programas de sustitucion de
cultivos de uso ilicito” (...).

4.2 El articulo 5° transitorio del Acto
Legislativo nimero 01 de 2017, por medio del
cual se crea un titulo de disposiciones transitorias
de la Constitucién Politica para la terminacion
del conflicto armado y la construccion de una paz
estable y duradera y se dictan otras disposiciones,
sefialo lo siguiente:

“(...) La ley reglamentard el tratamiento penal

diferenciado a que se refiere el numeral 4.1.3.4.

del Acuerdo Final en lo relativo a la erradicacion

voluntaria de cultivos _ilicitos, vy __determinard,
conforme a lo establecido en el Acuerdo Final, en
qué casos y bajo qué circunstancias corresponde
a la jurisdiccion ordinaria la investigacion y
Juzgamiento de los delitos de conservacion y
financiamiento de plantaciones (articulo 375 del
Codigo Penal), trdfico, fabricacion o porte de
estupefacientes (articulo 376 del Codigo Penal) y
destinacion ilicita de muebles o inmuebles (articulo
377 del Codigo Penal) cometidos por las personas
respecto de quienes la JEP tendria competencia”
(..0)

4.3 El Plan Decenal de Justicia (2017-2027),
aprobado por el Decreto nimero 979 de 2017, prevé
dentro de sus acciones realizar ajustes normativos
para el tratamiento penal diferenciado de los
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eslabones débiles de la cadena del narcotrafico
e impulsar acciones dirigidas a implementar
alternativas al encarcelamiento para delitos de
drogas de menor gravedad.

4.4 El Plan Nacional de Desarrollo (2014-
2018) propone algunos objetivos para enfrentar la
problematica de los eslabones débiles de la cadena
del narcotrafico, asi:

e “La redefinicion del enfoque de politica
criminal orientada a proteger los derechos
de los eslabones de cultivo y consumo de la
cadena, los cuales suelen corresponder a
poblaciones afectadas y con mayor grado
de vulnerabilidad, y que a la vez, permi-
ta atacar con mayor contundencia los es-
labones mds fuertes asociados con crimen
organizado y manejo de grandes capitales
ilicitos”; y

*  “Desarrollo y actualizacion del Estatuto
Nacional de Estupefacientes, con el objetivo
de manejar diferenciadamente la accion pe-
nal frente a los cultivos de uso ilicito, darle
especificidad a los delitos en relacion con el
rol del individuo en la cadena de produccion
de drogas v actualizar el marco legal para
el desarrollo de programas de desarrollo
alternativo _en comunidades dispuestas a
abandonar sus vinculos con los cultivos de
uso ilicito .

A su vez, el Plan Nacional de Desarrollo, al

referirse a la politica criminal del Estado, sefala:

“En materia de politica criminal, de conformidad
con la Comision Asesora de Politica Criminal, existen
graves falencias, particularmente, porque es reactiva,
poco reflexiva, inestable e inconsistente, lo que
repercute en la calidad de su gestion. En efecto, durante
las ultimas dos décadas ha existido un incremento
significativo de la severidad punitiva y del recurso a la
privacion de la libertad. Sin embargo, la experiencia
internacional seniala que la capacidad real de estas
medidas para prevenir los crimenes y enfrentar
problemas sociales complejos es limitada’.

El enfoque de la politica de drogas planteado
en el Plan Nacional de Desarrollo basado en lo
acordado en el punto 4 de los acuerdos de paz
impone el reto de adoptar alternativas penales que
permitan el tratamiento penal diferencial a los
pequenos cultivadores de plantaciones ilicitas. Por
lo anterior, el proyecto normativo pretende hacer
ajustes al articulo 375 de la Ley 599 de 2000.

4.5 Decreto 896 de 2017. Creacion del
Programa Nacional Integral de Sustitucion de
Cultivos Ilicitos (PNIS)

El PNIS hace parte del Acuerdo Final y es un
capitulo especial de la Reforma Rural Integral.
2 Departamento Nacional de Planeacion. Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018. En https://colaboracion.dnp.gov.
co/cdt/prensa/bases%20plan%20nacional%20de%20de-
sarroll0%202014-2018.pdf. Consultado el 11/08/2016.
Pp 384.

Este programa se implementara en los territorios
en donde las comunidades firmen los acuerdos
para la sustitucion voluntaria de cultivos de uso
ilicito, comprometiéndose a: a) no resembrar; b)
no participar en la comercializacion ilegal de las
materias primas derivadas de estas; y c) no cultivar
ni estar involucradas en labores asociadas a los
cultivos ilicitos.

Dentro de los componentes del PNIS se encuentra:
a) El Plan Integral Comunitario y Municipal de
Sustituciony Desarrollo Alternativo (Pisda) que es el
resultado de un proceso de construccion comunitaria,
participativa y concertada para la transformacion
integral del territorio y para dar solucion definitiva
al problema de los cultivos ilicitos; b) Las asambleas
comunitarias, que son parte fundamental del PNIS,
quienes diseflaran los planes comunitarios y elegiran
delegados para conformar: a) la comisién municipal
de planeacion participativa (CMPP) encargada de
articular los planes de cada comunidad con el Plan
Integral Comunitario y Municipal de Sustitucion y
Desarrollo Alternativo, y b) el Consejo Municipal de
Evaluacién y Seguimiento (CMES), que hara control
y monitoreo al cumplimiento de los compromisos de
los Pisda.

CAPITULO Il
Cultivos ilicitos en Colombia
1. Problematica de los cultivos ilicitos

Colombia enfrenta un momento decisivo en su
historia reciente: el escenario del posconflicto abre
enormes posibilidades para el pais rural afectado
durante décadas por condiciones de pobreza y
marginalidad.

El incremento de las areas sembradas en un 52%
respectoa 2015 (pasé de 96.000 haen 2015 a 146.000
haen 2016), al igual que el aumento en un 34.1% del
potencial de produccion de clorhidrato de cocaina
en el mismo periodo, plantea retos importantes
que deberan asumirse de manera estratégica para
revertir esta tendencia de los ultimos cuatro afos y
afianzar un abordaje diferente y proporcional sobre
los distintos actores que intervienen en la cadena del
narcotrafico.

En los territorios afectados por los cultivos
ilicitos han tenido presencia actores armados
ilegales que presentan algin nivel de control
territorial que repercute en la reduccion del acceso
de las instituciones publicas y gobiernos locales, y
a la oferta institucional de programas y servicios
estatales, los cuales se debilitan por el incremento
de la produccidn ilicita.

La produccién de cultivos ilicitos constituye
un fenémeno complejo. En la fase primaria de
produccidn, los cultivadores, que en su mayoria son
campesinos, no tienen influencia en el mercado ni en
los precios. En algunas zonas, los grupos armados al
margen de la ley y las organizaciones dedicadas a la
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produccion de drogas imponen reglas de juego que
regulan el mercado.

Asu vez, los aumentos en los picos de violencia
en el territorio han estado asociados con los
enfrentamientos entre los actores armados que
habitualmente afectan con mucha mayor fuerza
a quienes habitan el territorio, presentandose
procesos intensivos de desplazamiento forzado
interno, masacres y asesinatos selectivos, que
tienen como propoésito afectar las finanzas de los
controladores del territorio o eliminar la base social
de soporte.

Cuando los actores ilegales identifican una zona
con alta vulnerabilidad, encuentran un escenario de
alta receptividad para el establecimiento de nucleos
de produccion ilicita, los cuales se desarrollan con
mayor velocidad y agudizan la problematica local y
la pérdida de capacidades.

Algunas de las causas identificadas como factores
incidentes en el incremento de los cultivos de coca
y que son comunes en la mayoria de territorios
identificados como afectados, son las siguientes:

e Incremento de las expectativas para recibir
beneficios como contraprestacion por la eli-
minacion de los cultivos de coca.

* Incremento en el precio de la hoja de coca
(2000 a 3.000 pesos el kilogramo).

e Aumento en la tasa representativa del merca-
do del dolar (35%).

e Reduccion de riesgos al productor (se sus-
pendi6 la aspersion y se redujo la presion
estatal para la erradicacion y bloqueos comu-
nitarios).

e Otros elementos coyunturales: desacelera-
cion de las economias del oro y petréleo.

e Laausencia de ayudas humanitarias, incenti-
vos econdmicos y de las instituciones estata-
les en las zonas afectadas.

En efecto, la rentabilidad de las plantaciones
ilicitas y las condiciones de marginalidad serian
algunas de las causas comunes identificadas que
originan el cultivo de plantaciones ilicitas y su
consecuente judicializacion.  Dichos factores
aparecen en escenarios de relaciones locales de
mercado donde participan sujetos de economias de
subsistencia, definidas como economias familiares en
las que confluyen situaciones de vulnerabilidad como
la indigencia, marginalidad, analfabetismo, baja
escolaridad, el conflicto armado, el desplazamiento
forzado, la falta de empleo y desarrollo, entre otras,
que ubican el cultivo ilicito como la actividad
predominante de colonos, campesinos, indigenas,
afros y sus nucleos familiares?.

Por esto, con la suscripcion del Acuerdo Final
para la Terminacion del Conflicto y la Construccion

4 Programas de las Naciones Unidas para el Desa-
rrollo (PNUD). Perspectives on the Development
Dimensions of Drug Control Policy. En https://
www.unodc.org/documents/ungass2016/Con-
tributions/UN/UNDP/UNDP_paper_for_CND_
March_2015.pdf. Consultado el 10/08/2016.

de una Paz Estable y Duradera y la implementacion
de las estrategias derivadas de este, se busca
plasmar los nuevos enfoques de la politica de
drogas en la superacién de la produccién a través
de la transformacion territorial, actuando de manera
coordinada con el ejercicio de una politica criminal
efectiva que afecte a las organizaciones dedicadas al
narcotrafico.

El Gobierno colombiano continda realizando
esfuerzos para desarticular las organizaciones
ilegales que dinamizan los circuitos econémicos
de las drogas, al tiempo que enfoca su accionar
hacia la transformacidn integral de los territorios
cuyas condiciones les han hecho proclives a
gravitar en torno a la ilegalidad. Es asi como se
debe continuar con la reduccion del area afectada
con cultivos ilicitos, el desmantelamiento de
la infraestructura de extraccion y refinamiento
de drogas y la judicializacion, pero, sobre
todo, con la implementacidn de estrategias que
lleven a eliminar la amenaza que configuran
las organizaciones que buscan controlar la
produccion, el procesamiento y el trafico de
marihuana, cocaina y heroina.

La evolucién del desarrollo alternativo hacia
un desarrollo més integral y con amplia cobertura
crea una conexion directa con los mecanismos
que haran parte de la reforma rural integral, y son
una apuesta sin precedentes para superar, familia a
familia y territorio a territorio, las barreras que han
mantenido al margen del progreso y el bienestar a
estas comunidades. La participacion activa en la
formulacion, implementacion y seguimiento son
los elementos diferenciadores que buscan dotar de
sostenibilidad las intervenciones.

2. Tendencias de los Cultivos Ilicitos

En Colombia existen tres periodos de cambios en

las tendencias:

a) Periodo 2000-2006 (T1): Implementacién
del Plan Colombia, mediante el cual se for-
talece la capacidad operativa de la fuerza
publica en la lucha contra las drogas. Al fi-
nal del periodo se robustece la erradicacion
manual y se inicia la desmovilizacion de
las autodefensas en el marco de la Ley de
Justicia y Paz;

b) Periodo 2007-2013 (T2): Inicia con un in-
cremento en el nimero de hectéreas con
respecto al aio 2008, que coincide con la
aparicion de las bandas criminales, consi-
deradas reductos de las autodefensas que
no se desmovilizaron. Durante el periodo
se desarrolla con mayor intensidad la erra-
dicacion manual forzosa y la aspersion aé-
rea con glifosato. De otro lado, se fortale-
cen programas de desarrollo alternativo de
contencidn para evitar la expansion de los
cultivos de coca;

c) Periodo 2014-2017 (T3): Tendencia al in-
cremento de los cultivos y la produccion de
drogas que podria coincidir con hechos como
el posible aumento de las expectativas de los
cultivadores para recibir beneficios como
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contraprestacion por la eliminacién de los
cultivos de coca; el incremento del precio de
la hoja de coca en un 40%,; la reduccion de
riesgos al productor; los elementos coyun-
turales asociados a las economias del oro y
petroleo, y la devaluacion del peso.

2.1 Cultivo de hoja de coca

En Colombia el récord histérico alcanzado en el
2000 con 163 mil hectareas sembradas con coca se
redujo a 48 mil hectareas en 2013, el nivel mas bajo
registrado desde que el Sistema Integral de Monitoreo
de Cultivos llicitos (SIMCI) realiza mediciones.
Después de una reduccion de los cultivos de coca
en dos momentos bien diferenciados (periodo
2000-2006 y periodo 2007-2013) , los ultimos afios
presentan incremento del area sembrada al pasar
de 96 mil hectareas en 2015 a 146 mil en 2016.
Esto representa un aumento del 52% respecto de la
medicion de 2015.

Grafica 1. Tendencia de los cultivos de coca
2000-2016.
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Fuentes: Adaptadas por el ODC del Censo de
Cultivos llicitos de SIMCI. Ministerio de Justicia y
del Derecho. 2017.

De igual forma, los andlisis muestran que
alrededor del 20% del territorio colombiano ha
estado permanentemente afectado durante los
ultimos 15 afios (Narifio, Norte de Santander,
Cauca, Putumayo, Guaviare, Meta y Antioquia). El
39% ha estado afectado en forma intermitente y el
36% no presenta cultivos de coca en los ltimos tres
afios y se podria catalogar como abandono® (esto
se presenta en las regiones de la Amazonia, Sierra
Nevada, Orinoquia y departamentos del Magdalena
Medio como Boyaca y Santander). El 5% son las
nuevas areas con cultivos de coca y se consideran
como &reas de expansion.

Los departamentos de Narifio, Putumayo, Norte
de Santander y Cauca concentran el 72% de toda
la coca sembrada en el Gltimo afio en el pais. Cabe
resaltar que seis departamentos tienen menos de 50
hectéareas: Santander, Magdalena, Cesar, Guainia,
Boyacd y Arauca, mientras que Cundinamarca,
Caldas y La Guajira se encuentran libres de cultivos
de coca.

Los departamentos de Caquetd y Antioquia
evidencian mayor proporcion de reincidencia del
fenémeno con un 21% y 14%, respectivamente.

Hectirmy

5 Informe de Monitoreo de Cultivos de Coca, 2016.

Es mas fuerte la reincidencia en municipios como
Bricefio, El Bagre y Nechi (Antioquia); Valparaiso
y Florencia (Caquetd); Puerto Lleras, Puerto
Concordia y Mapiripdn (Meta); y Cumaribo
(Vichada).

Tabla 1. Area con coca por departamento
en Colombia 2008-2016.

ot | o
. |%cambio| % del
Dic.

Dic- | Dic- | Dic- | Dic- | Dic- | Dic- | Dic-

o | 2005 | total

2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2005 | 2016 o | s
Narino 19612| 17639 15951) 17231 10733) 13177| 17285| 29755 42627| 43%| 9%
Putumayo 9658| 0633 A78| 9991| 6148| 7667| 13.609| 20.068| 26062 %] 1%
Norte de Santander | 2886| 2713 1889| 3490( 4516) 6345| 6944) 11577 2481| 115%| 1%
Gauca 0422| 6.387| 5908 6.066| 4320| 33%| 6389| 8660 12585 45% %
Caqueth 4303 3985 2578| 33| 36%5| 432| 62| 1712 9343] 2% 6%
Antioquia 6096| 5.096| 5.390| 3104| 2725| 991| 2293| 2407) B8855[ 269% %
Guaviare 6629 B660| O701| 6839| 3851 47%| 5608| S43| 68| 2% 3%
Meta 0520| 4469| 3008 3040| 2699| 28%8| 5.042| 5002) 464 % 4%
Bolivar 0847) 5346) 3324 2207| 1968 9% 1565| 1044| 4094 297% 3%
Gordoba L710{ 3.103| 3889 1088 LO46| 439) 560 1363 2.668)  96% 2%

Ghocd 2734 1789| 3158) 2511 3479 1661) 1741) 1489) 1803 2% 1%
Valle del Cauca 2089) 967| 65| OB1| 482) 3%8) S6l) 60| TR %[ 05l%
Vichada 3174 3m8| 2743| 2264| 1M2) 713 G| 683|699 el 048%
Amazonas 836 312| 338 122 98 10 I73| M| 167| o0%[ DMI%
Vaupés S7( 35| M| 77| oA 1G4 109] 33 97| 19d%| 00%
Santander Liol) 1066) 673) o) 1l 77| %] 2 3 76%| 0m%

Magdalena 391 16| 12 45 7 37 9 1 35 A00%| 002%
Cesar 3 0 0 0| 13( 13| lof 3 26 -19%| 002%
Guania 620| 606| 446) 318] 301 8l 6 3 | A% 00%
Boyacd 197 204) 105 93 N 1] M 8| 1§ 88%| 001%
Arauca il a0f M| 13 81 3] il 7 9 -A41%| 001%
Galdas 187) 18| 4 4] 16 ] 0 0 0 na na
La Gaujira 160f 182 1H 16 10 6 0 0 0 na na
Gundinamarca 12 0 2 8 0 0 0 0 0 na na
Total 80953| 73.139| 61812| 63762 | 47.790) 48189 | 69.132 96.084 ) 146.139|  5P%

Total redondeado | 81.000) 73.000| 62.000| 64.000) 48.000| 46.000) 63.000| 96.000| 146.000) 2%
Numero de

departamentos M o n Bl B Bl B n An A

afectados

El 48% del area sembrada con coca (70.579
hectareas) para el aflo 2016, se encuentra en 10
municipios de cuatro departamentos. Tumaco es
el municipio mas afectado con 23.148 hectareas
sembradas, que corresponden al 16% de la coca del
pais.

Grdfica 2. Los 10 municipios con mayor drea
sembrada con coca 2016.
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Fuente: Adaptado por ODC del Censo de
Cultivos de Coca. Gobierno de Colombia y SIMCI.

Con el analisis de permanencia que realiza la
UNODC-SIMCI, se reporta que el 22% del territorio
nacional ha presentado cultivos en forma permanente
durante los ultimos 10 afios, mostrando un aumento
respecto al 2% detectado en 2015. El 79% de los
cultivos de coca en 2016 (115.684 ha) se localiza
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en territorios catalogados como permanentemente
afectados.

El 36% de los territorios ha tenido un
comportamiento intermitente durante los ultimos
10 afios, es decir, areas donde los cultivos de coca
aparecen y desaparecen. El 37% no ha presentado
cultivos de coca en los ultimos tres afios y el 5%
corresponde a nuevas areas con cultivos de coca, es
decir, zonas de expansion.

Grdfica 3. Distribucion regional de la presencia
de cultivos de coca 2007-2016

(Grillas de 25 kildmetos «

 Putuniaye, N.5a

2.1.2 Precios y mercado de la hoja de Coca

La siembra, produccion y comercializacion de
droga requiere de diversas actividades, actores
y organizaciones, con margenes de utilidad y un
sistema de incentivos para continuar en el negocio.

En la fase primaria de produccion los
cultivadores —que en su mayoria son campesinos—
no tienen influencia ni en el mercado ni en los
precios. En algunas zonas los grupos armados al
margen de la ley y las organizaciones dedicadas
a la produccién de drogas imponen reglas de
juego que regulan el mercado. Los productores
agropecuarios tienden a tener una baja
participacion en los procesos de transformacion
y, por lo tanto, bajos niveles de rentabilidad frente
a otros agentes de mercado.

Si se analiza el mercado global de la droga, los
cultivadores solo reciben el 1,4% de los ingresos
totales de la cocaina de todos los niveles del trafico,
y en la cadena del negocio son cadena reduzcan
los suministros e incrementen los precios de la
droga. Sin embargo, se observa que las ganancias
del negocio del narcotrafico permiten sostenerlo
y crear alternativas de choque con alto grado de
adaptabilidad, por lo que es importante reconocer
las vulnerabilidades estratégicas en la lucha contra
la produccion y el trafico de drogas.

El reporte sobre los precios de la hoja de coca
y sus derivados muestra para 2016 reduccién en
los montos pagados por la hoja de coca, pasta y
base de cocaina, y un incremento en los precios de
clorhidrato de cocaina. En relacion con la hoja de
coca, a pesar de la disminucion en el precio en 2016,
se ha mantenido en niveles altos en los dos ultimos
anos.

Gréfica 4 Relacion entre el precio en sitios de
produccion pagado por un kilogramo de cocaina
en Colombia vs. precios internacionales.
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Fuente. Observatorio de Drogas de Colombia
2015, a partir de datos Informe Mundial de Drogas

de la UNODC, Policia Antinarcoticos, Interpol y DEA.

El precio pagado por la hoja de coca requerida
para producir un kilogramo de clorhidrato de cocaina
es de US$ 668, y de base de cocaina, de alrededor de
US$ 1.006. Los precios de la cocaina en Colombia
estan alrededor de US$ 1.633 el kilogramo, pero
cuando esta llega a los mercados de consumo al
por mayor, los precios cambian sustancialmente y
oscilan entre US$ 24.000 y US$ 39.000 cuando llega
alos Estados Unidos de América, y entre US$ 25.700
y US$ 63.400 en el mercado europeo. Cuando este
producto llega a las calles de los diferentes paises los
precios se incrementan de manera sustancial debido
a los mecanismos de adulteracion y dosificacion,
generando una alta rentabilidad.

2.1.3 Produccion. En la actualidad se observan
algunos cambios en los procesos de produccion y
mercados:

¢ La estructura de produccion se esta trans-
formando mediante procesos mas industria-
lizados. En 2005 solo un tercio de los cocale-
ros vendia la hoja de coca a los intermediarios,
mientras que dos tercios de los cultivadores de
coca la procesaban. En 2015 esto cambia y el
64% de los productores campesinos venden la
hoja de coca a un intermediario para su proce-
samiento. La estrategia actual de las redes cri-
minales es la realizacion directa de los procesos
industriales de produccién para mayor control
sobre la calidad y la homogeneidad.

e Estructuras especializadas e interrelaciona-
das para favorecer la produccion de droga.
Segun un estudio liderado por el MJD con la
Fuerza Publica y la FGN, y con el apoyo de la
UNODC, se encontr que existen complejos de
produccion con diversas infraestructuras inter-
conectadas, que tienen como fin la produccion
de clorhidrato de cocaina. Se encuentran dife-
rentes tipos de laboratorios a lo largo del territo-
rio nacional, cuyo tamafo varia de acuerdo con
laregion y cantidad de droga que se produzca.

e Laproduccion de base de cocaina no siem-
pre se transforma en clorhidrato de cocai-
na en Colombia. Una estrategia empleada
por los traficantes para obtener un producto
de mejor calidad y mas homogéneo es la fa-
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bricacion de base de cocaina con mayor con-
trol sobre el proceso de extraccion de alca-
loides de cocaina. En el proceso se eliminan
las impurezas de la pasta base de cocaina con
permanganato de potasio, dando como resulta-
do un producto de mejor calidad. Por informa-
cion de la Fuerza Publica, se conoce que parte
de la produccién de base de cocaina se envia a
otros paises que estarian efectuando el proceso
de refinacion a clorhidrato de cocaina.

e Ingresos de los productores agropecuarios
con coca. En 2016 el MJD y UNODC- SI-
MCI estimaron, con base en los estudios de
productividad, costos e ingresos, que los pro-
ductores agropecuarios de coca percibirian
como ingresos potenciales US$ 559 millones
por el aumento de las cantidades producidas.
En promedio, una unidad productora agro-
pecuaria de coca podria percibir al afio alre-
dedor de $13.657.000 por hectérea en 2016
(US$ 4.500/ha/afio) sin descontar los costos
asociados a su produccion. Los costos de sos-
tenimiento oscilan alrededor de $714.000 por
hectarea al afio (US$ 234/ha/afio), caracteri-
zados por un menor uso de agroquimicos en
relacion con aflos anteriores.

* Incremento en el nimero de hogares que
siembran hoja de coca. En el afio 2016 al-
rededor de 106.900 hogares con un promedio
de cinco personas percibieron ingresos por
actividades de produccion. Cada integrante
del hogar podria recibir alrededor de US$
960 al afo.

*  Promedio de tamaiio de lotes de coca. En
promedio, el tamafio de los lotes de coca es
de 0,96 ha a nivel nacional. Para los lotes
pequefios son las propias familias las encar-
gadas de llevar a cabo las labores de sosteni-
miento y cosecha.

La reactivacion se presenta con mayor fuerza en
territorios donde se han integrado diferentes eslabones
de la cadena de produccion, transformacion y trafico;
donde no existen grupos hegeménicos que controlan
el territorio, en particular el control de las FARC-
EP; en territorios asociados a zonas de frontera o
corredores de salida de droga, y en territorios donde
persiste el problema por mas de 10 afios.

2.2. Cultivos de amapola.

Colombia no cuenta con sistemas de monitoreo
gue permitan realizar un seguimiento mas preciso
sobre las tendencias y dinamicas en esta materia. La
informacion de cultivos de amapola en el territorio
es reportada por la Policia Nacional, Direccion de
Antinarcoticos, a partir de reconocimientos aéreos.

La amapola, de la cual se extrae el opio y sus
derivados, proviene histéricamente de los paises
asiaticos, destacandose Afganistan y los paises del
“Triangulo de Oro’ (Myanmar, Laos y Tailandia).
En las Américas se reportan cultivos en México,
Colombia y Guatemala.

Segun el Informe Mundial de Drogas 2017 de
UNODC, los cultivos mundiales en 2016 ascendian
a 252.000 hectareas sembradas, con una produccion

estimada en 4.800 toneladas de opio seco. México
y Colombia participaron con el 4% de los cultivos
mundiales y el 3% de la produccién mundial de opio.

Tabla 2. Deteccion de cultivos de amapola 2016

Departament Némero de bectirzas
Camca 162
Narino 30
Total 462
Fuente. Policia Nacional — Direccion de

Antinarcoticos.

Los cultivos de amapola en el pais se caracterizan
por la siembra en lotes pequefios o minifundios, en
un rango de 1.100 a 3.600 m s. n. m. y se cultivan
principalmente en las laderas de las montafias. Las
mayores densidades de siembra se presentan en los
departamentos de Huila, Tolima, Cauca y Narifo;
en Cesar y La Guajira se cultiva en cantidades
menores. Con el reporte de la Policia Antinarcéticos
se puede determinar una reduccion importante entre
2001y 2013, al pasar de 4.273 ha a 298 ha, con una
disminucion del 93% respecto del afio inicial de
registro. Para 2016 la Direccion de Antinarcdticos
de la Policia Nacional report6 462 ha cultivadas. La
mayor parte de cultivos de amapola se encuentran en
Narifio y Cauca, pero no se hicieron reconocimientos
en otras zonas del pais como Huila, Tolima y Cesar,
que tenian presencia de cultivos en afios anteriores.

En el proceso de transformacion se requieren
24 kg de latex de amapola (equivalentes a 8 kg de
opio secado al horno) para producir un kilogramo de
heroina pura (datos reportados por estudios realizados
por el Gobierno de los Estados Unidos de América).
En Colombia se presentan dos cosechas al aflo, a
excepcion de Narifio, que registra solo una al afio.

Grdfica 2. Rendimiento por hectarea de opio
secado al horno
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Serrania del Perija y Tolima (2004).

Teniendo en cuenta las 462 hectareas detectadas
por la Policia Nacional en 2016 y los rendimientos
por hectarea de opio secado al horno reportados por
el Gobierno de los Estados Unidos, se estima que
en Colombia se produjeron alrededor de 17 tm de
opio secado al horno, que representan alrededor de
2,1 tm de heroina. En el &mbito mundial se calcula
que la produccidn potencial de opio secado al horno
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en 2016 esta alrededor de 6.380 tm, que representan
una produccion estimada de 448 tm.

2.3 Cultivos de Marihuana.

Las condiciones de siembra para el cultivo de
marihuana en Colombia se encuentran entre los 50
y 2.000 msnm. Las principales zonas de siembra
estan ubicadas en los departamentos de Magdalena,
Tolima, Cauca, Meta y Guaviare.

La deteccion de cultivos de marihuana en
Colombia es efectuada por la Direccion de
Antinarcoticos de la Policia Nacional mediante
reconocimientos aéreos en helicopteros, utilizando
GPS para georreferenciar las areas afectadas, y la
toma de registro fotografico para posteriormente, a
través de técnicas de fotointerpretacion, establecer
el area cultivada en hectareas. Por condiciones
climaticas no es posible identificar y cuantificar el
total de los cultivos de marihuana en todo el territorio
nacional. A diciembre de 2016 se habian detectado
las areas descritas en la siguiente tabla:

Tabla 2. Deteccion de cultivos de cannabis 2016.

Departamento firea (hectareas)

Cauca 69
Magdalena 11
Meta 9
Narifio 6
Total 95

Fuente: Policia Nacional — Direccion de

Antinarcoticos. 2016.

La densidad de siembra de las plantas de cannabis
depende de la calidad de la semilla, sistema de
siembra, disponibilidad de riego y tipo de suelo.
Se estima que en una hectarea se podrian cultivar
aproximadamente 25.000 plantas a una distancia
de 50 centimetros por 80 surcos. La produccion
de hoja seca de marihuana (libre de humedad) por
hectérea se estima en 1.600 kilos, con un porcentaje
de humedad del 20%5.

3. Acciones del Gobierno para reducir los
cultivos ilicitos.

El tema de los cultivos ilicitos reviste tal grado
de complejidad que una sola medida o estrategia no
contribuye a su reduccidn. La apuesta actual es tener
una vision integral, objetiva y estratégica, construida
con aportes de todos los actores del Gobierno para
afrontarlo. Todos los debates internos que se puedan
suscitar en relacion con las cifras o las hectareas
sembradas nos alejan de los temas realmente
importantes, como el rezago de los territorios y
comunidades afectadas por los cultivos ilicitos y el
potencial que tienen para la economia del pais.

6 Ministerio de Justicia y del Derecho. Marihuana-
Cannabis. En http://www.odc.gov.co/Portals/1/
publicaciones/pdf/consumo/estudios/nacionales/
C003132015-marihuana- cannabis-aspectos-to-
xologicos-sociales-terapeuticos.pdf. Pags., 108-
110. Consultado el 12/08/2016.

En laactualidad hay expectativa porque las regiones
que han sido afectadas durante varias décadas por la
problematica de las drogas podrian ser territorios de
paz y desarrollo e integrarse al circuito econémico del
pais para que su poblacion y las nuevas generaciones
puedan tener mejores niveles de bienestar y mayores
oportunidades de vida.

Lo anterior es consecuente con los compromisos
gue asumid Colombia en la Ungass 2016 y con los
pronunciamientos sobre la necesidad de generar un
cambio profundo en la politica de drogas.

En concordancia, el Gobierno nacional propuso

tres objetivos fundamentales:

e Incrementar las capacidades nacionales y te-
rritoriales para reducir las vulnerabilidades
de las zonas afectadas por la problematica de
las drogas ilicitas mediante el mejoramiento
de las condiciones sociales, econdmicas y de
seguridad de los territorios y su poblacion.

e Atender integralmente el consumo de sustan-
cias psicoactivas desde los enfoques de salud
publica, derechos humanos y desarrollo hu-
mano.

* Reducir el delito asociado al narcotrafico
orientando los esfuerzos del Estado hacia la
lucha contra los eslabones intermedios y su-
periores de esta cadena, que son los principa-
les beneficiarios de las utilidades del mercado
de las drogas y los generadores de violencia,
corrupcion y vulnerabilidad social.

Este es un momento coyuntural para un pais como
Colombia, que tiene la necesidad de crear un frente
comdn con una vision integral y articulada para
solucionar las causas del problema, sin olvidar el
papel fundamental de la participacion ciudadana en la
construccion y apropiacion de la politica, asi como el
control social para cerrar las brechas que dan cabida
a la aparicion de distintos fendomenos de ilegalidad.

La estrategia contra los cultivos ilicitos y la
produccion de droga incluye una serie de medidas
que _comprenden _la _sustitucion _voluntaria, 10
programas de desarrollo del territorio (entre los que
esta el desarrollo alternativo) y la erradicacion manual
forzosa. Para interrumpir la cadena de produccién y
comercializacion se llevan a cabo esfuerzos de control
e interdiccion por parte de las autoridades. El reto para
el Gobierno colombiano esta en superar las seiales de
resistencia a las acciones de control.

La sustitucion voluntaria se realiza en
concertacion con las comunidades, las cuales
toman la determinacién de eliminar los cultivos
ilicitos y se vinculan a programas de sustitucion
de cultivos y desarrollo alternativo. Contempla un
acuerdo colectivo, que expresa la voluntad politica
de la comunidad de nivel regional, municipal
0 departamental de vincularse al proceso de
sustitucion voluntaria de cultivos ilicitos. Se busca
garantizar sostenibilidad en esta intervencion,
incluyendo a las comunidades en la formulacion
de las estrategias productivas, de fortalecimiento
social, de produccién sostenible y de construccion
de confianza, permitiendo y facilitando la inclusion
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como miembros de una sociedad, como ciudadanos
con derechos y con deberes.

En forma previa a la nueva politica de control de
cultivosilicitos que se derivaria del punto 4 del Acuerdo
Final, se suscribié un acuerdo entre las FARC-EP y el
Gobierno nacional para poner en marcha un esfuerzo
conjunto de sustitucion voluntaria de cultivos ilicitos
en el municipio de Bricefio (Antioquia). Esta iniciativa
se inicio el 10 de junio de 2016 con el objetivo de
fortalecer el proyecto piloto de desminado humanitario
que se adelantaba en la Vereda EI Orejon de ese mismo
municipio. La intervencién integral inicialmente
realizada ha beneficiado a 1.137 veredas y aspira a
eliminar alrededor de 954 ha de coca identificadas en
el &rea de intervencion.

Para 2017 el Gobierno nacional se fijo como
meta adelantar la erradicacion manual de 50 mil
hectareas de cultivos de coca y de manera simultanea
promover en otras 50 mil hectéreas la erradicacion
voluntaria mediante la sustitucion de los cultivos de
coca. Esta estrategia requiere ademas una inversion
complementaria para reducir las vulnerabilidades
en los territorios afectados por este problema. Poder
ingresar a estas zonas donde por aflos ha gravitado la
coca, la mineria ilegal, el trafico de armas y muchos
otros fenémenos criminales, permitira la concentracion
de esfuerzos sobre las organizaciones criminales
persistentes y sus infraestructuras de extraccion y
refinamiento de drogas, al tiempo que buscara brindar
a las comunidades oportunidades para transformar sus
territorios.

4. Arquitectura institucional para apoyar la
transformacion de los territorios afectados
por cultivos ilicitos.

Conforman la nueva arquitectura institucional la
Direccidn para la Sustitucion de Cultivos Ilicitos de la
Alta Consejeria Presidencial para el Posconflicto; la
Agenciade Renovaciondel Territorio (ART) y laAgencia
Nacional de Sustitucién de Tierras (ANT), las cuales
fueron creadas para contribuir con la transformacion del
sector rural en el pais y, en particular, con el desarrollo
de los territorios afectados por los cultivos ilicitos,
trabajando de manera articulada y abriendo un amplio
camino a los procesos de participacion.

La Direccion para la Sustitucion de Cultivos llicitos
(PNIS), tiene entre sus funciones asesorar en el disefio
y coordinacion de las acciones relacionadas con la
formulacion, estructuracion y desarrollo de programas
para la sustitucion de cultivos; apoyar el disefio de
estrategias nacionales para la ejecucion de programas
relacionados con la sustitucion de cultivos, y coordinar
con los diferentes ministerios y departamentos
administrativos la implementacion de los programas y
proyectos relacionados con la sustitucion de cultivos.

La Direccion para la Sustitucion de Cultivos
llicitos, que pertenece a la Alta Consejeria Presidencial
para el Posconflicto, es la encargada de coordinar la
construccion e implementacion del Programa Nacional
Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito
(PNIS), que tiene por objeto promover la sustitucion
voluntaria de cultivos de uso ilicito a través del
desarrollo de programas y proyectos para contribuir a la

superacién de condiciones de pobreza y marginalidad
de las familias campesinas que derivan su subsistencia
de los cultivos ilicitos y que se comprometan de manera
voluntaria a la sustitucién de dichos cultivos, la no
resiembra, ni a estar involucrados en labores asociadas
a estos, y que no hayan realizado siembras posteriores
al 10 de julio de 2016.

La Agencia de Renovacion del Territorio (ART)
(adscrita al Ministerio de Agricultura), a partir de la
necesidad de la implementacion del punto 1y parte
del punto 4 del Acuerdo Final para la Terminacion
del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera, tiene por objeto: “coordinar laintervencion
de entidades nacionales y territoriales en zonas
rurales afectadas por el conflicto priorizadas por el
Gobierno nacional, mediante la ejecucion de planes
y proyectos para la renovacion territorial de estas
zonas, que permitan su reactivacion econdémica,
social y su fortalecimiento institucional para que se
integren de manera sostenible al desarrollo del pais”.

La gestion de la ART estd enmarcada en 16
regiones que abarcan aproximadamente 190
municipios ubicados en 19 departamentos, los cuales
cumplen los cuatro criterios definidos en el Acuerdo
Final para la priorizacién de territorios (PRT): alta
incidencia del conflicto armado, baja presencia
institucional, alta presencia de economias ilegales y
altos indices de pobreza multidimensional.

Para este enfoque de transformacion territorial se
crearon los programas PDET (Programa de Desarrollo
con Enfoque Territorial) y PNIS (Programa Nacional
Integral de Sustitucion de Cultivos de Uso llicito),
con los que se busca sentar las bases para cambios
estructurales del campo y crear condiciones de
bienestar para la poblacién rural y, en particular,
para los territorios afectados por los cultivos ilicitos.
La priorizacion se realiza sobre los territorios mas
afectados por el conflicto y las zonas con altos niveles
de pobreza y necesidades insatisfechas.

La ART se encarga de coordinar la construccion
e implementacién de los Programas de Desarrollo
con Enfoque Territorial (PDET), instrumento para
ejecutar de manera prioritaria y con mayor celeridad
la Reforma Rural Integral (RRI) en 190 municipios
de 16 regiones declarados como prioritarios en el
marco del posconflicto por contar con indices de
conflicto armado, pobreza, debilidad institucional y
presencia de cultivos ilicitos.

También se cred la Agencia Nacional de Tierras
(ANT) el 7 de diciembre de 2015 mediante el
Decreto nimero 2363 (adscrita al Ministerio de
Agricultura), con el objeto de ejecutar la politica de
ordenamiento social de la propiedad rural formulada
por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
para lo cual debera gestionar el acceso a la tierra
como factor productivo, lograr la seguridad juridica
sobre esta, promover su uso en cumplimiento de
la funcién social de la propiedad, y administrar y
disponer de los predios rurales de propiedad de la
nacion. Su labor es garantizar el acceso a la tierra
para los campesinos, formalizar la propiedad y
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garantizar un uso adecuado en el cumplimiento de
la funcién social de la tierra.

CAPITULO 11l

Tendencias en la judicializaciéon por el delito
de conservacion o financiacion de plantaciones

De acuerdo con el Reporte de Drogas 2016,
en Colombia hay una importante tendencia hacia
la criminalizacién de las diferentes fases de la
cadena de drogas (cultivo, produccidn, distribucion,
comercializacion e incluso consumo). Esto ha
generado un aumento en las penas y en el nimero de
conductas tipificadas relacionadas con drogas, como
se evidencia en las diferentes reformas realizadas a
la normatividad penal colombiana en los Gltimos
afios. Es asi como, dentro del marco juridico vigente,
el articulo 375 de la Ley 599 de 20008, penaliza
las conductas de conservacion o financiacion de
plantaciones o semillas con penas que oscilan entre
5.3 afios y 18 afios. Sin embargo, a pesar de las penas
impuestas para esta actividad, el encarcelamiento
no ha tenido un impacto notorio en la reduccion de
los cultivos ilicitos, pero si ha afectado a uno de los
eslabones mas débiles de la cadena del narcotrafico,
como son los pequeios cultivadores. Frente a esto,
es importante conocer algunas tendencias en la
judicializacion de este delito:

Capturas por el delito de conservacion o
financiacion de plantaciones. 2005-2017

901
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Fuente: Siedco - Policia Nacional. Calculos

Ministerio de Justicia y del Derecho.
* Corte a diciembre de 2017

El comportamiento de las capturas por el delito de
conservacion y financiacion de plantaciones del afio
2005 a 2017, muestra que para el afio 2009 se presentd
un alza considerable comparada con los otros afos,
tendencia que disminuy6 notablemente en los afios
posteriores. Si bien no se tiene certeza sobre la causa
7 http://www.odc.gov.co/Portals/1/publicaciones/pdf/odc-
libro-blanco/ODC0100322016_reporte_drogas_colom-
bia_2016.pdf.

8 De acuerdo con el articulo 375 del Cédigo Penal “El que
sin permiso de autoridad competente cultive, conserve o
financie plantaciones de marihuana o cualquier otra planta
de las que pueda producirse cocaina, morfina, heroina o
cualquiera otra droga que produzca dependencia, 0 mas
de un (1) kilogramo de semillas de dichas plantas, incurri-
rd en prision de noventa y seis (96) a doscientos dieciséis
(216) meses y en multa de doscientos sesenta y seis pun-
to sesenta y seis (266.66) a dos mil doscientos cincuenta
(2.250) salarios minimos legales mensuales vigentes.

de este aumento, por lo regular estos picos responden a
politicas coyunturales que a un verdadero aumento en
la comision del delito. Para el afio 2017, se realizaron
62 capturas por este delito a nivel nacional.

Capturas por Conservacion y financiacion de
plantaciones por circunstancia. Anio 2017
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Fuznie: Sledeo - Policla Madional. Caiculos Ministerio de Justicla y del Derecho.
* Corte a diclembse 2017,

Las capturas por el delito de conservacion y
financiacion de plantaciones desde el afio 2005, se
han caracterizado porque se realizan principalmente
en flagrancia, es decir sin que haya una investigacion
previa sobre el posible delito que se ha cometido,
que derive en una orden judicial. Sin embargo, se
observa que esta tendencia viene disminuyendo, ya
que para el afio 2012 del total de capturas (288), el
80% (231) correspondian a capturas en flagrancia,
mientras que para el 2017 del total de capturas (62),
el 60% (37) corresponden a esta modalidad.

Capturas por conservacion y financiacion
de plantaciones por zona. Ario 2017
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Fuente: Sledco - Policia Naclonal. Calcuios Ministerio de Justicta y ded Derecho. 2017

Por otra parte, la mayoria de capturas para este
delito se realizan en zona rural, lo que es coherente
con la misma naturaleza del delito y con la légica de
la captura en flagrancia. Para el afio 2017, el 74% de
las capturas se realizaron en zona rural, mientras que
el 26%, se realizaron en zona urbana.

Por otra parte, del total de personas capturadas en
el 2017 por el delito de conservacion y financiacion
de plantaciones (62), el 90% son hombres (56) y el
10% (6) son mujeres.

Capturas por conservacion o financiacion de
plantaciones por género. Aiio 2017
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Fuente:
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Analizando las capturas por departamento, se
tiene que el mayor nimero de capturas por este delito
en el 2017 se realizaron en Antioquia (17), seguido
por Cauca (9), Narifio (8), y Caqueta (6). Al comparar
estos resultados con el censo de cultivos de coca del
2016, se tiene que la mayor parte de las capturas
se realizan en las zonas donde histéricamente han
existido cultivos ilicitos y presencia de grupos al
margen de la ley.

Capturas por conservacion y financiacion
de plantaciones, articulo (375. C. P), por
departamento. Aiio 2017
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Fuente: Siedco - Policia Nacional. Célculos Ministerio
de Justicia y del Derecho.
1. Poblacion carcelaria por el delito de con-
servacion o financiacion de plantaciones.

De acuerdo con cifras del Instituto Nacional
Penitenciario y Carcelario (Inpec), la poblacién
carcelaria por el delito de conservacion o
financiacion de plantaciones, a enero de 2018,
es de 255 personas, de las cuales 177 estan por el
delito de conservacién sin concurso alguno con
otras modalidades delictivas; de estos, 80 estan
sindicados (45%) y 97 condenados (55%) y 10 son
mujeres (6%) y 167 son hombres (94%).

Poblacion carcelaria por conservacion o
financiacion de plantaciones por género
y situacion juridica. Enero 2018.
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Fuente: Sistema Misional del INPEC-SISIPEC
Web. Calculos Ministerio de Justicia y del Derecho.

2. Poblacién Carcelaria por tipo de medida
por el delito de conservacion y financia-
cion de plantaciones. Enero 2018
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Dietencion Domiciliaria Intramuros Prision Domiciliaria

Fuente: Hslema Mislonal del INPEC - SISIPEC Web. Calcules Minisieno de Justicia y del Derecho

De las 177 personas que estan sindicadas o
condenadas por el delito de Conservacion sin
concurso alguno con otras modalidades delictivas,
29 se encuentran intramuros (en un establecimiento
carcelario), 79 con detencion domiciliaria y 69 con
prision domiciliaria.

De acuerdo con las anteriores cifras, se concluye
que el delito de conservacion o financiacion de
plantaciones, tiene un impacto bajo en el nimero de
la poblacion carcelaria sindicada o condenada por
delitos de drogas.

3. La utilizacién del derecho penal y la po-
blacién carcelaria por el delito del articulo
375 de 1a Ley 599 de 2000.

La respuesta de la politica criminal del Estado

al delito de cultivo de plantaciones ilicitas ha sido
la utilizacion del derecho penal y la prision como
herramientas de persecucién y sancion. Dentro
del marco juridico vigente, el articulo 375 de
la Ley 599 de 20009, penaliza las conductas de
conservacion o financiacion de plantaciones o
semillas con penas que oscilan entre un minimo
de 5.3 aflos y un maximo de 18 afios. Asi mismo,
de acuerdo al tipo penal, las conductas asociadas
al pequeio cultivador, van desde la siembra
hasta la recoleccion y responden a las siguientes
categorias: (i) El cultivo; (ii) La siembra; (iii)
El mantenimiento, el cuidado y vigilancia del
cultivo; (iv) la financiacion del cultivo; (v) Las
labores domésticas; y (vi) La recoleccion de la
cosecha.
9 De acuerdo con el articulo 375 del Cédigo Penal “El que
sin permiso de autoridad competente cultive, conserve o
financie plantaciones de marihuana o cualquier otra plan-
ta de las que pueda producirse cocaina, morfina, heroi-
na o cualquiera otra droga que produzca dependencia, 0
mas de un (1) kilogramo de semillas de dichas plantas,
incurrira en prision de noventa y seis (96) a doscientos
dieciséis (216) meses y en multa de doscientos sesenta
y seis punto sesenta y seis (266.66) a dos mil doscientos
cincuenta (2.250) salarios minimos legales mensuales vi-
gentes. Si la cantidad de plantas de que trata este Articu-
lo excediere de veinte (20) sin sobrepasar la cantidad de
cien (100), la pena sera de sesenta y cuatro (64) a ciento
ocho (108) meses de prision y multa de trece punto trein-
ta y tres (13.33) a setenta y cinco (75) salarios minimos
legales mensuales vigentes”.
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CAPITULO IV

Tratamiento penal diferencial para pequefios
cultivadores.

1. Conceptualizacion y delimitacion de los
sujetos y actividades que intervienen en la
cadena de cultivos ilicitos.

De acuerdo con los verbos rectores propuestos
para la reforma del articulo 375 de la Ley 599 de
2000 (conservacion o financiacion de plantaciones),
se podrian incluir dentro del tratamiento penal
diferenciado los siguientes sujetos:

Pequeiio cultivador y amediero. Teniendo en
cuenta que en el ordenamiento juridico no existe
un instrumento normativo que delimite la actividad
de cultivo de plantaciones ilicitas y establezca la
extension de tierra que permita identificar al pequefio
cultivador y amediero, la ley pretende categorizar
y definir los sujetos intervinientes en las fases
de la cadena del cultivo y fijar algunos requisitos
especiales para que los sujetos intervinientes en la
cadena del cultivo a pequefia escala, puedan acceder
a los beneficios previstos.

El proyecto de ley cobija a aquellas personas
responsables de la conducta delictiva prevista
en el inciso 1° del articulo 375 de la Ley 599 de
2000 que a la entrada en vigencia de la ley no
estén siendo procesados 0 que se encuentren
procesados o condenados por el mencionado delito,
a condicion de que los pequefios cultivadores y
amedieros se acojan al Programa de Sustitucion de
Cultivos ilicitos (PNIS). No podran beneficiarse
del tratamiento penal diferenciado establecido
en la presente ley, miembros de organizaciones
criminales; combatientes de grupos armados al
margen de la ley; agentes del Estado, o terceros
que hayan cometido la conducta delictiva descrita
en el inciso 1° del articulo 375 del Cédigo Penal y
no correspondan a la definicion legal de pequefio
cultivador o amediero.

Alcance de la Actividad de Cultivo,
Conservacion o Financiacién. El alcance de la
actividad de cultivo, conservacion o financiacion,
que da lugar al tratamiento penal diferenciado, no
cobija a miembros de organizaciones criminales
o0 terceros sin relacion con el respectivo predio o
cultivo, y a las actividades de procesamiento del
producto obtenido de la plantacion ilicita con el fin
de obtener una sustancia psicoactiva.

La actividad de financiar no solo debe entenderse
como el patrocinio econémico que hace un tercero
al cultivo, sino también como la financiaciéon que
hace el cultivador de su propio cultivo.

2. Aplicacion al Tratamiento Penal Diferen-

ciado.

Acontinuacionsesefialanloscriterios establecidos
para dar aplicacion al tratamiento penal diferenciado
para pequefios cultivadores o amedieros que no
han sido procesados o judicializados, procesados y
condenados.

2.1 Accesoal Tratamiento Penal Diferenciado.
Los pequeiios cultivadores y amedieros se deberan
acoger al Programa de Sustitucion de Cultivos

llicitos (PNIS) para acceder al tratamiento penal
diferenciado. Para ello, tendran un término de un (1)
afio a partir de la suscripcion del acuerdo colectivo
de sustitucion de cultivos ilicitos.

Si bien el punto 4.1.3.4 del Acuerdo Final para
la Terminacion el Conflicto y la Construccion de
una Paz Estable y Duradera sugeria un término de 1
(afo) a partir de entrada en vigencia de la nueva ley
para vincularse al tratamiento penal diferenciado,
con el objetivo de garantizar la mayor cobertura
posible del programa se fijo el término en un (1)
afio a partir de la suscripcion del acuerdo colectivo
de sustitucion de cultivos ilicitos, en razén de
que el Estado no puede, en la actualidad, llevar el
programa de sustitucion simultaneamente a todos
los territorios afectados con la problematica.

No se podra acceder al tratamiento penal
diferenciado, cuando exista concurso entre la
conducta de conservacion y financiacion y otros
delitos, salvo cuando se trate del delito de destinacion
ilicita de inmuebles del articulo 377 de la Ley 599
de 2000.

2.2 Renuncia al ejercicio de la accion penal, la
extincion de la accion penal o extincion de
la pena- Procedimiento Aplicable. Para que
se adelante la renuncia, siempre sera nece-
sario la existencia de un acto administrativo
proferido por la entidad encargada del PNIS,
que declare la calidad de beneficiario del pro-
grama a quien haya sido identificado como
cultivador o amediero y haya formalizado el
compromiso irrevocable de renuncia a culti-
var 0 mantener los cultivos ilicitos.

Cuando se trate de cultivadores o amedieros
no_procesados o_judicializados, €l compromiso
de renuncia enunciado incluira la aceptacién de
un periodo de verificacion durante el término de
dos (2) afios por parte de la entidad encargada del
PNIS. Verificado el cumplimiento satisfactorio
del compromiso en el término previsto, la Fiscalia
General de la Nacién adelantara la renuncia al
ejercicio de la accion penal.

Frente a los procesados, la Fiscalia General
de la Nacion adoptara la decision de suspender el
procedimiento penal hasta por dos (2) afios, previo
control de legalidad del juez de garantias. Verificado
el cumplimiento satisfactorio del compromiso en el
término de suspension previsto, la Fiscalia General
de la Nacidn solicitara ante el juez competente la
preclusion del caso.

Finalmente, fiente a los condenados Se
suspendera de manera transitoria y condicionada
la ejecucion de la pena hasta por dos (2) anos.
Verificado el cumplimiento satisfactorio del
compromiso en el término de suspension previsto, el
juez de competente declarara la extincién de la pena.

2.3 Efectos del tratamiento penal diferencia-

do. Ademas de la renuncia especial consa-
grada en el texto constitucional, traerd como
efectos la imposibilidad de decretar medidas
cautelares y adelantar procesos de extincion
de dominio sobre los bienes relacionados con
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los hechos constitutivos del delito del articu-
lo 375, siempre que se trate de un pequefio
cultivador o amediero y que los bienes no
pertenezcan a organizaciones criminales.
Incumplimiento. El incumplimiento de los
compromisos adquiridos con el PNIS para
la procedencia de la renuncia al ejercicio de
la accion penal, traerd como consecuencia la
revocatoria del tratamiento penal diferencial
y la imposibilidad acogerse nuevamente al
PNIS. Si el incumplimiento proviene de pro-
cesados o condenados, se reanudara la accion
penal o el cumplimiento de la pena conforme
a las disposiciones de las Leyes 599 y 906.
Beneficios. Se otorgan beneficios a quien se
acoja el tratamiento penal diferenciado, en
materia de extinciéon de dominio. Estos be-
neficios se aplican a través de distintos meca-
nismos juridicos, asi: (i) si el proceso de ex-
tincion de dominio no se ha abierto o esta en
curso, o (ii) ya se cerrd. (i) En los procesos de
extincion de dominio que no han iniciado o
estan en curso. No se aplicaran medidas cau-
telares (embargo y anotacion en folios de ma-
tricula inmobiliaria) y se archivaran procesos
adelantados, devolviendo el bien afectado a
quien resulte favorecido con el tratamiento
penal diferenciado, siempre que se trate de
pequeios cultivadores con relacion juridica
formal o precaria con los bienes y estos no
pertenezcan a organizaciones criminales. (ii)
En los procesos de extincion de dominio en
que existe sentencia en firme, el administra-
dor del Fondo para la Rehabilitacion, Inver-
sion Social y Lucha Contra el Crimen Orga-
nizado (FRISCO) de la Fiscalia General de la
Nacion destinara el bien al PNIS.
Jurisdiccién. La conducta de conservacion
y financiacién de plantaciones ilicitas, cuan-
do es cometida por el pequefio cultivador
que cobija la presente ley, estard sometida a
la competencia de la justicia ordinaria en el
marco de la renuncia al ejercicio de la accion
penal, a la extincién de la accion penal y ex-
tincién de la sancion penal incorporada en la
Constitucion Politica a través del articulo 5°
del Acto Legislativo nimero 01 de 2017, el
cual advierte la necesidad de diferenciar en
qué casos y bajo qué circunstancias corres-
ponde a la jurisdiccion ordinaria investigar y
juzgar la conducta delictiva cometida por los
pequenos cultivadores.

CAPITULO V

Modificacion del tipo penal de conservacién o
financiacion de plantaciones, articulo 375 del
Cddigo Penal vigente, Ley 599 de 2000.

El proyecto propone una modificacion al tipo
penal de conservacion o financiacion de plantaciones,
contenido en el articulo 375 del Capitulo 11 del Titulo
X1 del Libro Segundo Codigo Penal vigente, Ley
599 de 2000.

24

2.5

2.6

El articulo 375 de la Ley 599 de 2000, tipifica
el delito de conservacion o financiacion de
plantaciones, pero carece de un desarrollo juridico
gue propugne un tratamiento penal diferenciado
a_los distintos intervinientes en el delito, como se
observa a continuacion.

(...) Articulo 375 Ley 599 de 2000 (Codigo
Penal) Financiacion de plantaciones. El que sin
permiso de autoridad competente cultive, conserve
o financie plantaciones de marihuana o cualquier
otra planta de las que pueda producirse cocaina,
morfina, heroina o cualquiera otra droga que
produzca dependencia, o mas de un (1) kilogramo
de semillas de dichas plantas, incurrird en prision
de noventa y seis (96) a doscientos dieciséis meses y
en multa de doscientos sesenta y seis punto sesenta y
seis (266.66) a dos mil doscientos cincuenta (2.250)
salarios minimos legales mensuales vigentes (...).

(...) Si la cantidad de plantas de que trata este
Articulo excediere de veinte (20) sin sobrepasar la
cantidad de cien (100), la pena sera de sesenta y
cuatro (64) a ciento ocho (108) meses de prision y
multa de trece punto treinta y tres (13.33) a setenta
y cinco (75) salarios minimos legales mensuales
vigentes.(...)

(...) Las sanciones previstas en este articulo,
no aplicaran para el uso médico y cientifico del
cannabis siempre y cuando se tengan las licencias
otorgadas, ya sea por el Ministerio de Salud y
Proteccion Social o el Ministerio de Justicia y del
Derecho, segun sus competencias. (...)

Actualmente este articulo contiene dos hipdtesis
de relevancia para el derecho penal, ubicadas en los
dos primeros incisos de la redaccion vigente.

e En el primer inciso, el objeto de las conduc-
tas punibles son plantaciones y semillas en
una cantidad mayor a la del segundo inciso:
“de marihuana o cualquier otra planta de las
que pueda producirse cocaina, morfina, he-
roina o cualquiera otra droga que produzca
dependencia, o0 méas de un (1) kilogramo de
semillas de dichas plantas”.

e Enelsegundo inciso, el objeto de las conduc-
tas es un rango de plantas, igualmente men-
cionadas en el inciso anterior: “la cantidad de
plantas de que trata este Articulo excediere
de veinte (20) sin sobrepasar la cantidad de
cien (100)”.

Como se puede notar, las dos hipétesis que
contiene la legislacion vigente se diferencian en el
objeto de la conducta, mientras que comparten los
mismos verbos rectores.

La propuesta de modificaciéon consiste en
mantener los verbos rectores que configuran la
conducta punible en la actualidad, se establecen
cuatro hipétesis delictivas en las que se diferencia
por el modo de ejecucion. Asi:

Articulo 375. Conservacion o financiacion
de plantaciones. El que sin permiso de autoridad
competente cultive, conserve o financie plantaciones
de las que se puedan producir cocaina, marihuana,
morfina y heroina, o cualquiera otra droga que
produzca dependencia, en dareas cuyo tamano se
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encuentre entre 18 m? y 1.78 ha para la coca; 19
y 84 m? para el cannabis, 0 0.8 y 3.480 m? para la
amapola, o mas de 1 kg de semillas de dichas plantas
incurrird en prision de 48 a 84 meses y multa de
Diez (10) a cincuenta (50) salarios minimos legales
mensuales vigentes.(...)

Si el area del cultivo o la conservacion de las
plantaciones supera los limites del inciso anterior,
incurrird en prision de 96 a 216 meses y multa
de doscientos sesenta y seis punto sesenta y seis
(266.66) a dos mil doscientos cincuenta (2.250)
salarios minimos legales mensuales vigentes (...)

El que reciba beneficios administrativos del
PNIS derivados de la sustitucion de cultivos ilicitos
e incumpla las obligaciones adquiridas en el acta
de compromiso o en el documento que haga sus
veces incurrird en prision de 96 a 216 meses y
multa de doscientos sesenta y seis punto sesenta y
seis (266.66) a dos mil doscientos cincuenta (2.250)
salarios minimos legales mensuales vigentes (...)
Si se trata de la financiacion de plantaciones
en extension que excediere los limites maximos
previstos en el inciso 1° del presente articulo, la
pena serd de 108 meses a 216 meses de prision y la
multa de dos mil (2000) a cinco mil (5000) salarios
minimos legales mensuales vigentes.

El cultivo, conservacion y financiacion del
cannabis no sera punible cuando se haga con
fines médicos o cientificos, siempre y cuando quien
realice estas actividades haya obtenido las licencias
correspondientes de acuerdo con la ley.

La primera hipdtesis busca penalizar la conducta
de los cultivadores que no se vinculen al PNIS, pero
cuya area de cultivo corresponda a la delimitada
para un pequeilo cultivador.

La segunda hipotesis esta dirigida a la
criminalizacion de quienes conservan o cultivan
plantaciones de mayor extension a las descritas en
el inciso 1° del articulo 375; la pena aumenta en
funcion de que el &rea de cultivo no corresponde a la
delimitada para el pequefio cultivador.

La tercera hipGtesis procura castigar la conducta de
las personas que se comprometieron alaerradicacion de
cultivos ilicitos, recibieron beneficios administrativos e
incumplieron de manera injustificada los compromisos
adquiridos, en especial los relacionados con la no
resiembra. Se aumenta la pena con respecto al primer
inciso, ya que se torna mas reprochable la conducta
puesto que se esta generando una afectacion al erario
a cambio de nada y se rompe el convenio celebrado,
con la consiguiente afectacion a la confianza que debe
generar el programa de sustitucion de cultivos ilicitos.

Las penas de la segunda y tercera hip6tesis son
iguales en virtud de que son conductas equiparables.
En el primer supuesto, se castiga al cultivador que
no buscd vincularse al PNIS y cuya area de cultivo
supera la determinada para el pequefio cultivador.
En cambio, la hipétesis del tercer inciso busca
sancionar la conducta del pequefio cultivador
que se vinculd al programa, recibid los beneficios
destinados para sustituir, y sin justificacion
alguna, resembro cultivos ilicitos. De esta forma,
la ley prevé una diferenciacion tajante entre las

personas que se vinculan al PNIS y cumplen todos
los beneficios relacionados con la sustitucion de
cultivos ilicitos, para quienes se extingue la accion
penal y la sancion penal; ofrece un reajuste punitivo
para todos los cultivadores que no se vinculen al
PNIS y cuyas areas de cultivo son apenas viables
para procurar la subsistencia de su grupo familiar,
y mantiene las penas establecidas en el articulo 375
para los cultivadores que no se vinculen al PNIS y
cuya area de cultivo supere la determinada para el
pequefio cultivador y para los pequefios cultivadores
que se vinculen al programa, reciban beneficios e
incumplan sus compromisos.

Por dltimo, la cuarta hipétesis, se destina a la
criminalizacion de quien exclusivamente se dedica
a la financiacion de los cultivos en areas superiores a
las establecidas en el primer inciso. En la modalidad
de financiacion no se admite la prision domiciliaria
y no se admite la suspension de la ejecucion de la
condena.

Este nuevo disefio, junto con la inclusion del
cumplimiento de las obligaciones suscritas con el
PNIS como causal de extincion de la accion y de
la sancién penal, tiene como prop6sito procurar
un escenario de transicion en el que las personas
que sustituyan sus cultivos ilicitos y transiten a la
legalidad no tengan ningun tipo de consecuencia
penal. De alli que sirva como un incentivo para la
sustitucion, sin dejar de regular la posibilidad de
incumplimiento mediante un agravante en la que se
aumenta la pena si la persona recibe los beneficios
administrativos y reincide en la conducta de cultivo
de plantaciones ilicitas.

Por otro lado, se pretende ajustar la punibilidad
de la conducta para los cultivadores que no se
inscriban al PNIS o los que cometan la conducta
punible en el futuro, en funcién del area de cultivo y
del tipo de plantacion. De esta forma se contempla
un umbral punitivo, en el cual las conductas que no
lo sobrepasen tienen una pena diferente a las que si,
en el entendido en que unas tienen mayor posibilidad
de afectar el bien juridico que las otras. Por dltimo,
la mayor pena se impondria a los financiadores de
plantaciones de gran envergadura, dirigiendo el
mayor reproche a la conducta que resulta mas nociva
para el bien juridico tutelado.

1. Establecimiento de dos rangos diferen-
ciados.

El otro rasgo de la propuesta de reforma del delito
de conservacion o financiacion de plantaciones
es el de la creacion de dos rangos para adecuar la
medida de las extensiones de acuerdo con el tipo de
plantacion y el lugar en que esta se despliega, de
manera que exista un acercamiento conceptual de
pequeio cultivador.

Las plantaciones de coca, cannabis o amapola,
tienen comportamientos disimiles en relacion al
nimero de hectéreas cultivadas, los rendimientos
economicos y la region geografica de cultivo. En
consonancia con las tendencias de comportamientos
de cultivos coca, cannabis y amapola, se advierte
que la descripcion actual del delito de conservacion
y financiacion de plantacion refleja una inequidad



Pagina 54

Miércoles, 21 de marzo de 2018

GAceTA DEL CONGRESO 83

que no permite un tratamiento penal diferenciado
para los pequeflos cultivadores.

En efecto, al revisar la hipotesis delictiva que
sanciona con una pena de 5.3 afnos hasta 9 afios
las plantaciones en el rango de 20 y 100 plantas
de coca, cannabis o amapola y compararlo con
los indices de productividad de cada una de las
plantaciones expuestos anteriormente, obtendriamos
la conclusion de que se esta judicializando con la
misma reaccion punitiva a todos los cultivadores sin
ponderar la gravedad de la conducta en funcién de
la cantidad de productos obtenidos. No es lo mismo
cultivar 100 plantas de coca que 100 plantas de
cannabis; mientras que con 100 plantas de coca el
cultivador, bajo cualquier circunstancia, no obtiene la
productividad necesaria para producir pasta de base
de coca y conseguir los ingresos econdmicos para
el sostenimiento personal y de su nicleo familiar,
con el cannabis los rendimientos y los ingresos
econdmicos en las cantidades enunciadas, son altos.
No obstante la realidad planteada, si un cultivador
de coca y otro de cannabis son judicializados por
poseer 100 plantas, la reaccién punitiva es la misma
para ambas hip6tesis delictivas, lo que se aprecia
como objetivamente injusto.

El contexto anterior sugiere replantear el rango
establecido en la disposicion vigente con el fin de
delimitar al pequefio cultivador y asi reconocerle un
tratamiento distinto frente a quien cultiva en grandes
extensiones. Por tal razdn, el Ministerio de Justicia y
del Derecho con el apoyo de diferentes entidades!?
con responsabilidad en la politica de sustitucion
de cultivos ilicitos, desarroll6 una metodologia
para determinar los criterios generales en relacion
con la determinacion de pequeiio cultivador y las
estimaciones requeridas para establecer las areas
de cultivo de la coca, amapola y el cannabis. Dicha
metodologia tuvo en cuenta los siguientes parametros:

*  Concepto de pequefio productor agropecua-
rio “aquel cuya propiedad debe ser menor o

igual al area de una Unidad Agricola Fami-
liar (UAF) de la regién”!!.

10 Direccién para la Atencion Integral de Lucha contra las
Drogas del Despacho Alto Consejero Presidencial para
el Posconflicto; Ministerio de Defensa Nacional; Policia
Nacional; Agencias para la Renovacion Territorial y Na-
cional de Tierras; Unidad de Planificacion Rural Agrope-
cuariay el Departamento Nacional de Planeacion. Para el
desarrollo de la metodologia se contd con el apoyo técni-
co de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito.

El punto de partida, para la clasificacion del pequefio
cultivador, es el criterio que en su momento fijaron el
Incoder y el Ministerio de Agricultura segun el cual la
“...propiedad (de un pequeio agricultor) debe ser menor
o igual al drea de una Unidad Agricola Familiar (UAF)
de la region. La UAF, a su vez, se define como la canti-
dad de tierra necesaria para producir mensualmente dos
(2) salarios minimos legales vigentes netos. Este criterio
condiciona la focalizacién de los programas exclusiva-
mente a los pequefos productores agropecuarios, porque
evita la entrada de grandes tenedores de tierra a los bene-
ficios potenciales de los programas de apoyo estatal.

11

« Cantidad de &rea sembrada en cultivos ilici-
tos requerida para producir un beneficio neto
equivalente a los siguientes tres umbrales de
ingreso: a) Linea de pobreza extrema (umbral
bajo)2; b) linea de pobreza (umbral medio);
dos (2) salarios minimos mensuales legales
vigentes promedio (umbral alto)13; Activida-
des agricolas primarias: hoja de coca, latex
de amapola e inflorescencia de cannabisl4.

A partir de la aplicacion de la metodologia

para pequefio cultivador de marihuana y amapola,
obtuvieron los siguientes resultados:

Ingreso de Tamaiio promedio del lote Utilidad mensual
referencia de cultive de Marihuana ($/mensual) con 500
($/mensual) calculado (ha) plantas {0.05 Ha)
TUmbral de Dos (2) salarios minimos mensuales
$1.288.700 0,084 5791 666
Ingreso de Tamafio promedio del lote de Iﬂ:ﬁm@ en
referencia cultivo de Amapola calculado ¢ N
(5 sual) | (ha) un referente de estudio
de campo
Umbral Dos (2) salarios minimos mensuales
$1.2887] 0,348 | $581.829

La productividad en los cultivos de marihuana
presenta diferenciacion en cuanto a la modalidad
del cultivo (cultivo a cielo abierto, cultivo en
invernadero abierto y cultivo en invernadero
cerrado) y a la modalidad de manejo del control
sanitario (organico y convencional), generando seis
escenarios distintos, para los cuales se calcul6 el
nimero de plantas sembradas por ciclo productivo,
que sean suficientes para la generacion de tres
umbrales de ingreso neto (linea de indigencia, linea
de pobrezay 2 SMMLV).

La cantidad de plantas que deben ser
sembradas por ciclo de produccion, para alcanzar
tres umbrales de ingreso neto por parte de los
productores, considerando un aporte de mano
de obra familiar equivalente al 50% del total de
la mano de obra utilizada para la produccién del
cultivo, son los siguientes

12 En Colombia la entidad responsable del calculo de la Ii-
nea de pobreza extrema y pobreza es el DANE.

13 Criterio UPRA para estimacién de las Unidades Agrico-
las Familiares (UAF).

Es decir este cultivador excluye a aquellos que adelantan
labores de procesamiento y transformacion a pasta basica
de cocaina, base de cocaina, clorhidrato de cocaina, mor-
fina, heroina, marihuana prensa o productos transforma-
dos.

14
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) . % del drea
Plantas sembradas por ciclo
Modaiidad de | Modaidad de = Categoria s | sembrada con
-Inea oe 2 SMMLV
indigencia | Pobreza
. . Orgérico 631 810 1371 Lotes con menos de 0.6 ha 22 877 16%
Cielo abierto C onal 500 77 13%
onvencona : Lotes con menos de 1,2 ha 55.043 38%
Invernadero Orgénico 654 77 1.145
abierto Gonvencional 619 733 1112 Lotes con menos de 1,78 ha 74942 51%
nvernadero | Organico 669 807 1181
certado Convencional 654 m 1147 Para el cultivo de coca, el umbral de la aplicacion
Promedio 641 780 1215 | del tratamiento penal diferenciado sera el promedio

Tabla 8 — Cantidad de plantas sembradas por ciclo
para generacion de ingresos netos para 3 umbrales.

Con base en los anteriores presupuestos, para
que el PNIS pueda tener un impacto significativo
en la disminucion de los cultivos ilicitos por la via
voluntaria, se debe establecer un &rea de la unidad
productiva que no lo condene a ser un programa
superfluo y marginal. Esto ocurriria, si se restringe
el area de pequefio cultivo al umbral de ingreso
mas bajo, de manera que el universo de potenciales
candidatos para la sustitucion voluntaria solo
cobijaria un nimero limitado de cultivadores cuya
cantidad de hectareas no representa un porcentaje
significativo del total nacional de hectareas de
cultivos ilicitos.

En cuanto a las plantaciones ilicitas de coca, la
metodologia disefiada a partir de las productividades
diferenciadas por regiones, establecio que el
promedio nacional de é&rea que caracteriza a
aquellos pequefios cultivadores que obtienen un
ingreso equivalente a dos salarios minimos legales
mensuales vigentes del cultivo de la hoja de coca,
es de 1,78 hectareas. Sin embargo, este promedio se
mueve entre dos extremos de tamafio segiin la region
en la que se encuentre la plantacion, de acuerdo con
lo que muestra el siguiente cuadro:

Umbral de Dos (2) salarios minimos les legales vigentes
neresode | utiidad Tamafo |nodelotes |%deMNo. Delotes
Regitn md: mensual promedio ‘_iEI detectadosen | detectados en 2016
Y il 5 ) lote de cultho | 516 incluidos en | incluidos en esta
mensual) ($/mensual) | de coca ey e o —s
calculado (ha)
Promedio
nacional §723.114 178 121422 88,0%
Central $759477 17 18.080 94.3%
Paifico $1.142.828 113 44.057 87.1%
$1288700
Putumayo-
Caquetd £336.273 3,83 32.893 88.9%
Meta-Guaviarg 5432390 298 8.574 82.9%
Orinoguia S484638 | 266 714 20.5%
Amazonia $709.417 182 190 79.8%

Como se puede observar en la tabla, el 88%
(121.422) de los lotes detectados en el censo de
cultivos de coca de 2016, registra un area igual o
inferior a 1,78 ha.

Deotraparte,los121.422lotesmenoresdel,78
ha suman, en total, 74.942 ha, correspondientes
al 51% del area total registrada en el censo
2016. En la tabla siguiente se observa el &rea en
cultivo de coca y el porcentaje correspondiente
para tres limites de tamafo de lote (0,6; 1,2 y
1,78 ha).

nacional del area con la que un cultivador puede
devengar un ingreso de 2 SMLMV, es decir 1.78
ha. Con este valor se abarcaria el 88% de los lotes
detentados por los pequeiios cultivadores y el 51% de
la totalidad de los cultivos de coca en el pais, lo que
resulta un excelente indicador en términos de cobertura.
De igual forma, en las regiones en las que esta area
no resulte suficiente para llegar al ingreso deseado, el
PNIS deberd implementarse en forma prioritaria.

Frente a las plantaciones ilicitas de cannabis
y amapola, se tomara en cuenta el umbral alto de
medicién para ambos cultivos, teniendo en cuenta
que cubriria la poblacion de pequefios cultivadores
que se encuentran en el umbral de pobrezay pobreza
extrema.

En conclusion, est4 previsto que en el rango 1
se cobijen los pequefios cultivadores, es decir,
aquellas personas que ostenten la relacién juridica
de tenencia, posesién o propiedad sobre un predio
rural y la plantacién o sus semillas de las cuales
pueden producirse sustancias psicoactivas en una
extension de tierra que le permite la generacion de
ingresos econdmicos para el sustento propio y el de
su familia.

El rango 2 permitird enfrentar con mayor
contundencia los eslabones méas fuertes asociados
con el crimen organizado y manejo de grandes
capitales ilicitos asociados al narcotrafico.

En desarrollo de lo anterior, la presente ley
reglamentard el articulo 5° transitorio del Acto
Legislativo namero 01 de 2017, con el fin de
permitir que la renuncia a la accion penal, prevista
en el punto 4.1.3.4 del Acuerdo Final, pueda
aplicarse a las expresiones de criminalidad ordinaria
enunciadas en dicho acto legislativo, relacionadas
con las plantaciones de cultivos ilicitos, que por su
influencia y conexion con el conflicto armado interno
y la relacion con la actividad que el grupo armado
al margen de la ley desarrollaba en determinado
territorio, se incluyeron en el marco de la politica y
justicia transicional del Estado.

El Ministerio de Justicia y del Derecho espera
que este proyecto sea cabalmente discutido y
aprobado en el seno del Congreso de la Republica,
como una contribucion mas al grupo de medidas
que el Estado colombiano ha venido implementado
para la construccion de una paz estable y duradera,
con incidencia directa en las condiciones de
vida de una parte de la poblacién que ha sido



Pagina 56

Miércoles, 21 de marzo de 2018

GAceTA DEL CONGRESO 83

particularmente afectada por las consecuencias del
conflicto armado.
SR

ENRIQUE GII \'(nsg,no
Ministro de Justicia|y del ‘Dere»m

W\

SENADO DE LA REPUBLICA

Secretaria General
(arts. 139 y ss. Ley 5% de 1992)

Eldia ... del mes de marzo del ano 2018, se radico
en este Despacho el Proyecto de ley nimero 197, con
todos y cada uno de los requisitos constitucionales
y legales, por Ministro de Justicia, doctor Enrique
Gil Botero.

El Secretario General,

Gregorio Eljach Pacheco.
SENADO DE LA REPUBLICA
SECRETARIA GENERAL
Tramitacion de Leyes
Bogot4, D. C., 20 de marzo de 2018
Sefior Presidente:

Con el fin de repartir el Proyecto de ley nimero
197 de 2018 Senado, por medio de la cual se
desarrolla el tratamiento penal diferenciado
para pequeiios cultivadores, en desarrollo de las
disposiciones del articulo 5° transitorio del Acto
Legislativo nuumero 01 de 2017 y el numeral 4.1.3.4
del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto
v la Construccion de una Paz Estable y Duradera,
me permito remitir a su Despacho el expediente
de la mencionada iniciativa, presentada en el dia
de hoy ante la Secretaria General del Senado de la
Republica por el Ministro de Justicia y del Derecho,
doctor Enrique Gil Botero. La materia de que trata
el mencionado proyecto de ley es competencia de
la Comision Primera Constitucional Permanente
del Senado de la Republica, de conformidad con las
disposiciones constitucionales y legales.

El Secretario General,
Gregorio Eljach Pacheco.

PRESIDENCIA DEL HONORABLE
SENADO DE LA REPUBLICA

Bogota, D. C., 20 de marzo de 2018

De conformidad con el informe de Secretaria
General, dese por repartido el precitado proyecto de
ley a la Comision Primera Constitucional y enviese
copia del mismo a la Imprenta Nacional para que sea
publicado en la Gaceta del Congreso.

Clamplase.

El Presidente del
Republica,

honorable Senado de la

Efrain José Cepeda Sarabia.

El Secretario General del honorable Senado de
la Republica,

Gregorio Eljach Pacheco.
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Gaceta niimero 83 - Miércoles, 21 de marzo de 2018

SENADO DE LA REPUBLICA
PROYECTOS DE ACTO LEGISLATIVO
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Senado, por medio del cual se modifica el Sistema
General de Participaciones. ...........ccccovvveerrccneninnns 1
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Proyecto de ley nimero 195 de 2018 Senado, por medio
de la cual se aprueba la “Enmienda de Kigali al
Protocolo de Montreal”, adoptada el 15 de octubre
de 2016, en KIGALI, RUANDA........ccccocoveniniiinnnns 5
Proyecto de ley nimero 196 de 2018 Senado,
por la cual se autoriza la adjudicacion o el
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