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Introduccién

Muchos delos problemas estructurales que ha afrontado el
pais alo largo de su historia, han estado relacionados de
una u otra forma con la cuestion agraria, es decir, con la distri-
bucidn de la tierra, las condiciones de vida de las comunidades
rurales y el acceso y formalizacion de sus tierras. Tanto es asi
que una de las razones fundantes del conflicto armado fue la
cuestion agraria y por ende el principal punto de negociacién
en los acuerdos de La Habana con la guerrilla de la Farc.

Adicionalmente, la cuestidn agraria incide profundamente
en otros aspectos trascendentales para el pais tales como: po-
liticas economicas (en 2017 el agro aporté el 6.3 % del p1B),!
politicas alimentarias (entre el 70 %y el 84 %’ de los alimen-
tos consumidos son producidos en el pais), en la garantia de
otros derechos (el derecho a la tierra viabiliza toda una serie
derechos), elementos culturales (la diversidad cultural depende
de la permanencia de las comunidades rurales campesinas,
indigenas y afrodescendientes en sus tierras) y elementos
ambientales como se vera en el presente documento.

El presente documento busca analizar el rol de la cues-
tion agraria en la politica ambiental con el fin de identificar

1 Banco de la Republica. Coyuntura del sector agropecuario colombiano. 2018.
2 Greenpeace. Manifiesto Nueva Cultura Alimentaria. 2021.

3 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. El 83.5 % de los alimentos que
consumen los colombianos son producidos por nuestros campesinos. 2016.
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obstaculos, encuentros y desencuentros entre ambas politi-
cas. La relacion entre tierras y ambiente es fundamental para
entender diversos fendmenos actuales y generar propuestas
acordes a las necesidades de las diferentes comunidades ru-
rales y que por ende sean aceptadas por los diferentes actores.
Ejemplo de ello se da en el tema de la deforestacion, donde el
latifundismo, la falta de acceso a tierras y formalizacién y la
falta de aplicacion de los acuerdos de paz, hace muy compleja
la solucién al problema.

Con el fin de desarrollar estos temas, el presente documen-
to inicia analizando los antecedentes histéricos de las reformas
agrarias y las politicas de protecciéon ambiental de bosques y
areas protegidas, luego se analiza el rol del conflicto armado
en estas politicas. Posteriormente se analizan los acuerdos de
paz y la reforma agraria que éstos plantean, desde el punto
de vista ambiental y de derechos sobre la tierra. Finalmente
presentamos los principales obstaculos actuales para la imple-
mentacion de la reforma agraria y la proteccion de los bosques,
junto con algunas recomendaciones.

12



1
Antecedentes relevantes
para el andlisis ambiental

1.1 LA RELACION HISTORICA ENTRE
LA CUESTION AGRARIA Y LOS IMPACTOS
AMBIENTALES

La historia de las reformas agrarias y las politicas de baldios es
extensa y compleja pues ha estado interrelacionada con el de-
venir politico y del conflicto armado alo largo de la historia del
pais. En este sentido, seria complejo presentar toda la historia
del tema, por lo que solamente se resumiran algunos hitos que
marcaron etapas historicas relevantes para el analisis ambiental.
Teniendo en cuenta que es un tema ampliamente estudiado por
diversos historiadores, escuelas, institutos y demas, las etapas
que se presentan varian mucho de uno a otro analisis.

Una periodizacion bastante clara, es la presentada por el
informe del Centro Nacional de Memoria Histérica denomi-
nado: “Tierras y conflictos rurales, historia, politicas agrarias
y protagonistas™’, en el cual se establecen tres periodos: i) las

1 cNMH. Tierras y conflictos rurales, historia, politicas agrarias y protagonistas.
2016.
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primeras legislaciones y titulaciones de baldios (1874-1960), ii)
la reforma agraria del Frente Nacional y iii) la reforma agraria
de 1994. Cabe aclarar que, para el momento de la expedicién
del informe del Centro Nacional de Memoria Histdrica, no
habia sido emitido el Decreto Ley 902/17 que marca una
nueva etapa.

En el presente apartado, se mostrara como las reformas
agrarias han venido impactando a los diferentes ecosistemas
del pais, pues usualmente han implicado el movimiento de la
frontera agricola y como consecuencia vienen los procesos
de deforestacion o al menos alguna modificacion de la cober-
tura vegetal. Teniendo en cuenta ese criterio planteamos las
siguientes etapas en las que la cuestion agraria se relaciond
con el impacto a los bosques.

Los movimientos y organizaciones sociales tuvieron
un rol central en el impulso de las reformas rurales

Las reformas agrarias y las etapas narradas en el presente
apartado, han sido influenciadas en gran parte, por los mo-
vimientos sociales y politicos que han existido a lo largo del
devenir historico de las luchas sobre la tierra. La historia
de estos movimientos sociales estd descrita al detalle en la
parte 111 del citado informe del Centro Nacional de Memoria
Histdrica, razén por la cual no se detallara en el presente
texto, el cual se enfoca en las implicaciones ambientales de
las reformas agrarias.

1.1.1 Elinicio del latifundismo y de la dualidad entre
proteccion de bosques y colonizacion (1874-1936)

La tendencia de utilizar la naturaleza a expensas de garanti-
zar el acceso a la tierra, inicié en 1874 con la Ley 61, la cual

14
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menciond que “todo individuo que ocupe terrenos incultos
pertenecientes a la Nacion, a los cuales no se les haya dado
aplicacion especial por la ley, y establezca en ellos habitacion y
labranza, adquiere derecho de propiedad sobre el terreno que
cultive, cualquiera que sea su extension”. Al hablar de terrenos
incultos claramente hace referencia a bosques primarios en
zonas no colonizadas.

Desde ese momento se inicio una tendencia de privilegiar
la titulacion de predios de gran extension con vocacién pro-
ductiva, en detrimento de los predios campesinos con vocacion
de pancoger que no son priorizados. Muestra de ello, es que
el articulo 2 de la citada Ley 61 de 1874, menciona que las
personas que tengan cultivos permanentes para exportacion
(cacao, café o cafia de azticar) se les premia con un area de tierra
similar ala ya cultivada, es decir, se les doblaba el derecho. Por
su parte, los campesinos que tuvieran cultivos no permanentes
(pancoger) solamente tenian derecho a 30 hectareas. Segtn el
CNMH,” este hito inici6 la estratificacion del campesinado en
Colombia, privilegiando el modelo latifundista.

Segun Legrand,’ para el afio 1900 el Estado colombiano
habia sumado un total de 1132 adjudicaciones de baldios
(contando desde 1827) correspondientes a 1 872 707 ha, de
las cuales un 89 % correspondia a predios mayores a 1 000 ha
en cabeza de 309 adjudicatarios, mientras que solamente el
11 % de las tierras adjudicadas fueron destinadas a 823 adju-
dicatarios. Esto indica que para el s. X1x ya estaba configurada
una politica agraria desigual y estratificada. A esto hay que
agregar que desde esa época se consolid6 un gran porcentaje
de la poblacién rural informal que nunca inicié tramites
de titulacion. Menciona Legrand que el gedgrafo Agustin

2 Ibid, p. 41.

3 Legrand, K. Colonizacion y protesta campesina en Colombia: 1850-1950, Bo-
gota: Universidad Nacional de Colombia. 1988.
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Codazzi establecio que para mediados del s. x1x cerca de un
75 % de las tierras baldias no estaban siendo reclamadas por
sus ocupantes.*

Estas adjudicaciones se hicieron de forma desordenada y
sin ningun registro claro, por lo que también es posible decir
que desde esa época inici6 la falta de control de los baldios
por parte del Estado que ain hoy subsiste. Por esta razén, a
inicios del s. xx, durante la hegemonia conservadora, se hi-
cieron grandes esfuerzos normativos para desarrollar el tema
de los baldios, expidiéndose una copiosa cantidad de normas:
Ley 56 de 1905, Decreto 113 de 1905, Ley 25 de 1908, Decreto
1279 de 1908, Ley 110 de 1912, Ley 71 de 1917, Decreto 438 de
1925, Ley 27 de 1926, Ley 84 de 1927 y Decreto 150 de 1928.

Todas esas normas establecieron un régimen de baldios
bastante claro y delimitado, sefialandose limites maximos
de extension (inicialmente de 5000 ha, luego bajé a 1000 ha
y luego se aumento a 2500 ha en la época del inicio del auge
bananero), requisitos para la adjudicacidn, zonas inadjudica-
bles (como los bosques), el tramite requerido (se planteé un
esquema centralista de informacién y adjudicacion de baldios
en concordancia al centralismo del presidente Reyes en 1908,
quien aprobaba directamente las adjudicaciones)® y se cre6
la primera entidad encargada del tema (el “Departamento
de Tierras Baldias y Bosques Nacionales™ apoyada por la
“Comisién de Estadistica de los Terrenos Baldios Nacionales™)”
entre otros muchos aspectos reglamentados en dicha época.

Por su parte, en este mismo contexto, fue emitidala Ley 119
de 1919, la cual establece la figura de los “bosques nacionales” y
menciona que en estas zonas son nulas las adjudicaciones que

4 Ibid. Legrand p. 21.

5 Ley 25 de 1908.

6 Decreto 1279 de 1908.
7 Decreto 438 de 1925.
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se hagan (articulo 2, Ley 119/1919), naciendo asi la caracteris-
tica de que los bosques son inadjudicables. Sin embargo, esta
figura de proteccion presentd dos limites: primero, la misma
Ley autoriz6 que los bosques podian ser explotados siempre
y cuando el interesado pagara minimo el 3% de su produc-
cion al Estado como canon de arrendamiento (articulo 3, Ley
119/1919) y segundo, pasarian varios aflos para que se declara-
ran las primeras reservas forestales (hasta el ano 1938). En todo
caso, en este momento inicia un dualismo entre las necesidades
de proteger los bosques y el de dar tierras a los campesinos.

Segtn las investigaciones historicas de la época compiladas
por el Centro de Memoria Histdrica,® este periodo de 1900 a
1931, ademas del copioso acervo normativo, implicé un au-
mento significativo en la cantidad de adjudicaciones anuales
(paso6 de 16 a 158). Adicionalmente se detuvo la tendencia
de acaparamiento de tierras, pues mientras antes de 1900 se
titularon mayoritariamente terrenos de gran extension, en este
periodo se adjudicaron principalmente territorios pequefiosy
medianos. Asi, las adjudicaciones de predios mayores a 1000
ha, pasaron de representar el 27 % del total de las adjudica-
ciones, a solo representar el 5% y ademas de ser el 90 % de
las areas adjudicadas al 57 %. Adicionalmente, solo hubo 6
adjudicaciones de predios superiores a 5000 ha.

Eso quiere decir, que las adjudicaciones de predios menores
a 1000 ha representaron el 95 % del total de las adjudicaciones,
lo cual significa que no solo se detuvo el acaparamiento de
grandes extensiones de tierras, sino que también se invirtieron
las prioridades de adjudicacion.

Adicionalmente, esta época marc6 dos importantes hitos:
Primero, a finales de la hegemonia conservadora durante el
Gobierno de Miguel Abadia Méndez, (1926-1930), se disei6 la

8 Se citan informes del INCODER, del Ministerio de Industrias y de investiga-
dores como Legrand.
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primera colonizacion dirigida a terrenos “incultos”’ Este tema
tuvo un peso importante en el inicio de la conflictividad de la
época, pues como manifestaron los liberales,' estas coloniza-
ciones se prestaban para que los grandes terratenientes dejaran
sus terrenos vacios, mientras que los colonos iban abriendo
caminos y tumbando bosque, sin saber que ese trabajo no les
implicaria ganar esas tierras, sino que se les adjudicaria a los
grandes terratenientes. Es decir, que la estratificacion entre
terratenientes y colonos creada desde el s. X1x, en esta época
se fue tornando mas conflictiva como preludio del posterior
conflicto armado.

El segundo importante hito es mencionado por Fajardo,"
quien sefiala que en esta época se dieron las primeras expropia-
ciones de latifundios, con pago de indemnizaciones, con el fin
de parcelarlos y entregarlos a los trabajadores del campo. No
hay cifras sobre esas expropiaciones, pero es un hito a resaltar
teniendo en cuenta que atn no existia la figura de utilidad
publica para este efecto.

1.1.2 La primera gran reforma agraria liberal,
una oportunidad perdida para la proteccion
de los bosques (1936-1959)

En los 30 del siglo pasado hubo varios elementos de contexto
que marcaron la reforma agraria: el fin de la hegemonia con-
servadora para dar paso a Gobiernos liberales, la crisis econ6-
mica como resultado de la gran depresion de 1929 (caida de
exportaciones, cierre del crédito externo y caida de los ingresos

9 cNMH. Tierras y conflictos rurales, historia, politicas agrarias y protagonis-
tas. 2016, p. 63.

10 Lépez, A. Los problemas colombianos. 1976.

11 Fajardo, D. Tierra, poder politico y reformas agraria y rural, en Cuadernos
Tierra y Justicia, numero 1. 2002.
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publicos), y el aumento de la conflictividad rural tras las colo-
nizaciones dirigidas en donde se presentaba una disputa entre
los trabajadores del campo que no accedian a titulacién y los
propietarios legitimos que realmente no trabajaban la tierra,
pues no era un requisito legal para la adjudicacion trabajar
directamente la tierra.

Este problema, llevo al Gobierno liberal del presidente
Lépez Pumarejo a tramitar una importante reforma constitu-
cional (A.L. 01/36) que declaré de utilidad publica la reforma
agraria, permitiendo hacer expropiaciones de latifundios con
fines redistributivos, reforma que se materializo con la famosa
Ley 200 de 1936 y en la menos famosa Ley 34 de 1936.

Existen diversas interpretaciones y abundante literatura
sobre estas reformas, pero en términos generales, es posible
mencionar que se trata de un hito pues intent6 resolver la
conflictividad rural existente, redistribuyendo los latifundios
improductivos bajo la figura de expropiacion. Esta reforma
puede ser interpretada como una posibilidad para evitar el
crecimiento de la frontera agricola y por ende de las talas de
bosques, pues las necesidades de tierras de los campesinos,
podrian ser suplidas con los latifundios improductivos. Otro
avance importante de esta Ley es que obliga al Estado a delimitar
los bosques que deben ser protegidos para la conservacion del
caudal de las aguas (articulo 10, Ley 200/36). En este sentido,
se le da alcance ala Ley 119 de 1919 sobre proteccion forestal.

Otro elemento importante en materia ambiental, ha sido
la necesidad de contar con un inventario de baldios, pues es
la tinica forma como el Estado puede ejercer control sobre las
tierras publicas, incluyendo los bosques. Ante el desorden de
la informacion de adjudicaciones y baldios, el articulo 7 de
la Ley 34/36 ordeno crear un inventario de terrenos baldios
adjudicados desde 1824. Sin embargo, nunca se orden¢ inven-
tariar las tierras baldias no adjudicadas, por lo que los bosques
seguian sin control.
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Sin embargo, las expropiaciones nunca se dieron pues
dependian de la aprobacion del Congreso de la Republica y
adicionalmente la Ley 100 de 1944 eliminé en la practica la
posibilidad de expropiaciéon (aumenté los afios permitidos
de improductividad y permiti6 el arrendamiento de tierras,
de modo que los trabajadores sin tierra las podian hacer pro-
ductivas), por lo que la posibilidad de detener el crecimiento
de la frontera agricola se trunco.

Como consecuencia de estas reformas liberales se dio una
continuidad en la tendencia que traia la hegemonia conserva-
dora en el aumento de las adjudicaciones de pequefios y me-
dianos ocupantes en el periodo 1932-1946: las adjudicaciones
menores a 100 ha pasaron del 77 al 94 %,'* mientras que las
adjudicaciones mayores a 1000 ha pasaron del 5% al 0.7 %.
También hubo un aumento sustancial en el numero de adjudi-
caciones, pues se paséd de 4880 en la hegemonia conservadora,
a 13 523 como resultado de las reformas de 1936.

Esto quiere decir que los tramites se hicieron mas eficien-
tes y mas enfocados en los pequefios y medianos colonos.
Adicionalmente, durante esta época fueron asignados muchos
baldios a las administraciones departamentales con fines de
obras publicas y de educacion. Estos aspectos fueron interpre-
tados por algunos autores como el nacimiento de una clase
media campesina.’?

Adicionalmente, la imposibilidad de aplicar la reforma
del 36, marcé un hito que duraria varias décadas, y es que el
Gobierno incentivé o al menos permitio el corrimiento de
la frontera agricola y la deforestacion, como mecanismo de
acceso a las tierras, en vez de distribuir las tierras ociosas.

12 Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER, Serie histérica de ad-
judicacion de baldios 1903-2012, Bogota. 2012.

13 Ibid. cNMH p. 77.
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Un aspecto bastante positivo de esta etapa, estd relacionado
con las primeras declaraciones de areas protegidas en el pais,
como consecuencia del citado articulo 10 de la Ley 200 de 1936.
Asi, entre 1938 y 1945 fueron declaradas 9 Reservas Forestales
Protectoras Nacionales -RFPN- por un total de 1 599 726 ha,'*
lo cual fue un avance inédito desde el primer intento de pro-
teccion de bosques de 1919. En 1947 este avance se detuvo
por un cambio institucional que eliminé el Ministerio de
Economia Nacional (Ley 75 de 1947), por lo que, como se ve
en la grafica 1.1, en 1947 la creacién de reservas se detiene
completamente, mientras que se da un gran impulso a la
adjudicacion de tierras.

Grafica 1.1 Avance en declaraciones de reservas forestales
y en adjudicaciones de tierras

2,000,000
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14 Esta cifra corresponde a la sumatoria del area de las 9 REPN declaradas
entre 1938 y 1945, segun el RUNAP. 2021.
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1.1.3 Proteccion de bosques y colonizaciones
dirigidas a la par (1959-1961)

Al finalizar el periodo liberal, durante el Gobierno del presiden-
te conservador Mariano Ospina Pérez la violencia se recrudecio
en todo el pais y los conflictos agrarios por las adjudicaciones
eran pan de cada dia, por lo que se expidi6 la Ley 97 de 1946
haciendo mucho mas riguroso el tramite de adjudicacion, al
exigir que se debia verificar en campo los limites del predio con
el fin de evitar conflictos. Adicionalmente, se cre6 una politica
de fomento forestal (Ley 106 de 1946) que tenia por objetivo
potencializar las granjas y plantaciones forestales con fines de
explotacion, es decir, se le da un caracter econémico a las 1.6
millones de ha correspondientes a REPN.

Con el fin de materializar esto, se crearon dos entidades, el
Instituto de Fomento Forestal y el Instituto de Colonizacion,
Parcelacion y Defensa Forestal (Decreto 1483 de 1948), el cual
naci6 un mes después del magnicidio de Jorge Eliécer Gaitan
en pleno contexto de La Violencia, sin embargo, estas entidades
tuvieron poco alcance dado su limitado presupuesto asignado,
pues el primero tenia 500 000 pesos anuales, mientras que el
segundo 10 millones de pesos, por lo que sus actividades fue-
ron muy limitadas. Pese a este bajo presupuesto, la cantidad
de adjudicaciones anuales se mantuvieron estables frente al
periodo anterior."?

Durante la época de La Violencia el panorama cambio6 radi-
calmente, pues para 1958 las comunidades campesinas estaban
devastadas, muchos campesinos se desplazaron forzosamente
perdiendo sus tierras, algunos terratenientes vieron como sus
predios fueron invadidos y en general las demandas sobre la
tierra eran una parte central de la agenda politica. Este conflic-
tivo panorama agrario estuvo marcado también por posturas

15 Ibid. cNMmH, p. 86.
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muy antagoénicas en torno al comunismo y el futuro uso que
se le debian dar a las tierras, todo en el marco de la guerra fria.

En este convulso contexto naci6 el Plan Nacional de
Rehabilitacion (1958) que contenia medidas para las regiones
que mas habian sufrido la violencia, medidas que incluian
aspectos relacionados con las tierras. En primera medida se
buscaba crear comisiones en campo para generar soluciones a
las personas que sufrieron de la guerra, por ejemplo, quienes
perdieron sus predios por la violencia y desean recuperarlos
y segundo, se propuso revertir las invasiones (algunos propo-
nian que se debia hacer con intervenciones militares y otros
con conversaciones y acuerdos).'® En este punto fueron muy
sonadas las zonas de Sumapaz, Tequendama, Viota, y Tolima.

Dado que estas comisiones no lograron revertir los efectos
de La Violencia sobre las tierras y la conflictividad rural armada
continuo, las colonizaciones dirigidas e informales existieron
de forma permanente mds que todo en las zonas de frontera
agricola' y fueron impulsadas desde el Gobierno nacional e
implementadas por la Caja Agraria.

Recién iniciado el Frente Nacional, durante el Gobierno
liberal de Alberto Lleras Camargo en el afo 1959, se da un
importante hito pues son emitidas dos importantes leyes con
4 meses de diferencia: la Ley 2.* y la Ley 20, sobre proteccién
forestal y parcelaciones de tierras respectivamente. La Ley
2. fue la que abri6 toda la politica ambiental y que esta vi-
gente a la fecha de hoy, estableciendo por primera vez que
la proteccion de bosques es de utilidad publica, reglamentd
el aprovechamiento forestal y establecid las zonas de reserva

16 Sanchez, Gonzalo. Rehabilitacién y violencia bajo el Frente Nacional, en
revista Analisis Politico, nimero 4, mayo-agosto, pp. 21-46, Bogota: Instituto
de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales, 1EPRI, Universidad Nacio-
nal de Colombia. 1988.

17 Ibid. cNMF, p. 99.
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forestal ~-zrRF- que aun hoy persisten, y en las cuales no es
posible realizar adjudicaciones sin cumplir una serie de re-
quisitos (art. 8).

Como resultado de esta norma ambiental, ocurrieron dos
hitos para la proteccion ambiental: En primera medida, 65 mi-
llones de ha quedaron dentro de la figura de ZrF (de las cuales
ya han sido sustraidas 13.7 millones con corte al afio 2016),'®
sobrepasando de lejos la cantidad de hectareas adjudicadas
para la época. Ademas, en 1960 se declard el primer parque
nacional (decreto 2631 de 1960) correspondiente a la Cueva
de los Guacharos en el departamento del Huila.

Por su parte la Ley 20 intent6 resolver la problematica de
las tierras impulsando colonizaciones dirigidas a varias par-
tes del pais y continuando con las adjudicaciones, por lo que
continud el paralelismo entre la permisividad o impulso de
las colonizaciones en areas boscosas y a la vez el intento por
proteger los bosques.

1.1.4 La naturaleza como victima de la falta de acuerdos
redistributivos de la tierra (1961-1994)

En 1961 se da una gran discusion a nivel nacional sobre la
necesidad de una reforma social agraria, propuesta por el
entonces senador liberal Carlos Lleras Restrepo, la cual por
primera vez sobrepasa la politica de adjudicaciones y coloni-
zaciones, para pasar a una profunda reforma estructural que
incluyera aspectos sociales, culturales, econémicos, politicos e
incluso de vision global de ideal de un pais que privilegiara el
agro y que pasara de ser un campo de peones a un campo de
familias propietarias y con ello asegurar la fragil paz y relativa
que habia traido el Frente Nacional.

18 Duarte, Carlos. Los desafios campesinos de las zonas de reserva forestal
Portal La Sillavacia.com. 2016.
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Para lograr esto, se plantearon varias estrategias, la mas co-
nocida, revivir la figura de expropiacion de tierras con fines de
redistribucion de tierras y otras medidas como la creacion del
INCORA, la dotacidn de tierras, la eliminacion del latifundio y
minifundio, mejorar el nivel de vida de la poblacién campesina,
asistencia técnica, acceso a créditos, organizacion de mercados,
cooperativas y acceso a salud y seguridad social. Todo esto quedo
plasmado en la muy estudiada y comentada Ley 135 de 1961."°
Teniendo en cuenta que en esa época no existian autoridades
ambientales, la Ley 135 le encarga la tarea al INCORA de “coope-
rar en la conservacion forestal y, especialmente, en la vigilancia
de los bosques nacionales, cuyas concesiones y licencias para su
explotacion continuard otorgando el Ministerio de Agricultura”
(literal G del articulo 3, Ley 135/61). Asimismo, se armoniza
con la Ley 2.* de 1959 y plantea que las adjudicaciones no se
pueden dar en las reservas forestales a no ser que se cuente
con las correspondientes autorizaciones, es decir, dejar un
area determinada con bosque. Si no se cumplia con dichos
requisitos, se declara la caducidad de la adjudicacion (Art. 49b,
L. 135/61). Es decir, que formalmente los bosques quedaron
protegidos por la politica agraria.

Adicionalmente, el espiritu de la Ley 135 fue redistribuir
los grandes latifundios mediante la figura de la expropiacion de
predios ociosos y luego asignarlos a campesinos (literal h, art. 3,
Ley 135/61),y con ello, no seria necesario continuar la politica
de colonizaciones dirigidas y también se desincentivarian las
colonizaciones voluntarias. De este modo, se lograria detener
el crecimiento de la frontera agricola y por ende proteger los
bosques, sin embargo, las expropiaciones de latifundios no se
realizaron por las siguientes razones:

19 Esta Ley ha tenido una copiosa literatura pues efectivamente marca un
hito para todos los estudios sobre la historia agraria, siendo muy comun la
critica sobre su eficiencia y su rol en el posterior conflicto armado.
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Presiones politicas (la junta directiva del INCORA tenia
miembros del Congreso).

Por evitar rebrotes de violencia, pues los nacientes
actores armados de la década de los 60, generaban una
enorme presion a cualquier decision tomada sobre
tierras ocupadas o invadidas.

Como consecuencia de lo anterior, la Ley mencioné
que, si se demostraba el uso agropecuario de un pre-
dio, se podia aspirar a la titulacion, incluso en areas
de reserva forestal.

Menciona el cNMH que resultaba mucho mas econo-
mico hacer colonizaciones que redistribuciones, pues
asi se satisfacian las demandas tanto de los grandes
terratenientes (mantener su statu quo) como de los
campesinos (acceder a parcelas).?

El iINcora le dio prelacién a la financiacion de distri-
tos de riego y adecuacion de suelos y no a la compra
directa de tierras, perpetuando asilos grandes predios
existentes de décadas atras. Con el presupuesto gastado
en ello, se hubieran podido comprar 5.7 millones de
ha,?' es decir, se hubieran podido evitar mas de la mitad
de las colonizaciones realizadas en ese cuarto de siglo,
las cuales ocuparon mas de 10 millones de ha.
Laidea redistributiva queda finalmente estancada tras
el Acuerdo de Chicoral (1972) que quedd plasmado en
las Leyes 4.2 y 5.2 de 1973 y 6.2 de 1975 pues flexibiliza
las calificaciones de predios ociosos imposibilitando
su expropiacion.

20 Ibid. cNMH, p. 142.

21 Arango, Mariano. Esquemas de politicas de reforma agraria en Colombia,

en Lecturas de Economia, namero 23, pp. 197-220, Medellin: Centro de Inves-

tigaciones Econdémicas, CIE, Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad
de Antioquia, 1987.
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Menciona Dario Fajardo:

A partir del Pacto de Chicoral firmado en 1973, la dirigencia
nacional tomo una de sus decisiones mds costosas para el pais:
impulsar un programa de titulacion de baldios en regiones remotas
como alternativa a la ya debilitada reforma agraria que se habia
encomendado al INCORA. En lugar de una redistribucion de tie-
rras aptas para la agricultura, aledafias a los epicentros urbanos,
a los mercados y a la oferta de servicios, el Estado encaminé a los
campesinos sin tierra hacia los bosques hiimedos de la Amazonia,
el litoral pacifico, el Darién y el piedemonte araucano, con el se-
fiuelo de los ‘proyectos de colonizacion’ que ofrecio sostener y que
en realidad abandoné a su suerte.”

Asi, entre 1962y 1987, del total de las tierras ingresadas al
Fondo Nacional Agrario (alli entraban las tierras que serian
distribuidas a los campesinos), solamente el 5.4 % fueron
producto de expropiacion, frente a un 83.8% de compras
directas.”® Este aspecto ha hecho pensar en ocasiones, que la
reforma agraria de 1961 fracas6 rotundamente, sin embargo,
hay que destacar el aumento significativo de las adjudica-
ciones en este periodo: 293 105 predios (11 mil anuales),
correspondiente al 55% de todo lo titulado durante el s. xx,
lo cual correspondié a 10 216 982 ha ubicadas en las zonas
de colonizacién.** Adicionalmente, en este periodo hubo un
primer boom de titulaciones colectivas acomunidades indigenas,

22 Fajardo, Dario. La reforma agraria: como alma en pena. Portal Razén Publi-
ca. https://razonpublica.com/la-reforma-agraria-como-alma-en-pena/. 2008.

23 Instituto Colombiano para la Reforma Agraria, INCORA. Colombia, tie-
rra y paz. Experiencias y caminos para la reforma agraria alternativas para el
siglo xx1, 1961-2001, Bogota. 2002, p. 174.

24 Ibid. cNMH, p. 151.
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por lo que se constituyeron 13 008 873 ha a estas comuni-
dades.”

También es importante resaltar que este periodo fue el
mads equitativo de todo el s. xx, pues solamente el 11.1 % de las
adjudicaciones correspondieron a predios grandes (superiores
a 1000 ha), priorizando asi la pequefia y mediana propiedad.*
Otro dato para mencionar, es la sustraccion de las zonas de
reserva forestal dela Ley 2.2, las cuales sumaron en este periodo
de 1962-1987 un total 14 142 692,” es decir que el 96 % del
total de sustracciones existentes al afio 2020, se realizé durante
este periodo 1962-1987, lo cual reafirma el corrimiento de la
frontera agricola.

En este sentido, hablamos de una ampliacién de la frontera
agricola de mas de 10 millones de ha, lo cual, sin duda es el
hito mas importante en materia de tierras y ambiente de esta
época, pues pese a la presunta proteccion de bosques de la Ley
2.2 de 1959, las colonizaciones mandaron la parada. A partir
de lo anterior, se podria interpretar que el intento de proteger
los bosques se vio opacado por la imposibilidad de lograr
un comun acuerdo entre capitalismo y economia campesina
que versara sobre la redistribucion de tierras sin reactivar la
violencia. Dicho de otro modo, la naturaleza fue victima de
la incapacidad de los partidos Liberal y Conservador de llegar
aunacuerdo frente a la forma de solucionar la cuestién agraria
y el acceso a tierras.

Por otro lado, en este periodo fue emitido el Cédigo de
los Recursos Naturales Renovables y del Ambiente a través
del Decreto Ley 2811/74, norma que cre6 el actual Sistema de
Parques Nacionales Naturales (hoy llamado Sistema Nacional

25 INCODER, listado de resguardos indigenas, 2012.
26 Ibid. cNMH p. 154.

27 1GAC, Datos abiertos, consultados en 2018.
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de Areas Protegidas -sINAP-), incluyendo nuevas categorias de
proteccion que a la fecha atin subsisten.

Como resultado de esta norma, se dio un gran salto en
la declaracion de areas protegidas, pues al ano 1973 habian
524 031 ha, y en el periodo 1974-1994 se declararon como
dreas protegidas un total de 9 031 642 ha,* siendo el periodo
de mayor aumento en areas protegidas del pais. Es decir,
que en el mismo periodo se protegieron 9 millones de ha y
se colonizaron 10 millones, lo que demuestra perfectamen-
te la dualidad entre las tierras y la protecciéon ambiental.
Adicionalmente, es importante mencionar que en el periodo
1988 a 1994 fueron tituladas colectivamente 16 249 384 ha
a las comunidades indigenas, completando un total de 29
millones de ha.

Finalmente, es importante mencionar que el articulo 330
del cédigo menciona que “en esas zonas se podran imponer
restricciones y limitaciones al dominio”, pero no menciona
mayores detalles. Lo que si ratifica claramente es el caracter
de utilidad publica de los parques y la posibilidad de comprar/
expropiar predios por parte del Estado. Esto no obstaculizd
que algunas colonizaciones voluntarias se dieran en las zonas
que hoy en dia son catalogadas como parques naturales.

1.2 MERCADO ASISTIDO DE TIERRAS Y FUNCION
ECOLOGICA DE LA PROPIEDAD

La Constitucién Politica de 1991 cambié el enfoque de los te-
mas agrarios y ambientales al crear la funcién social y ecoldgica
de la propiedad y al elevar a categoria de derecho el ambiente
sano, lo cual devino en varios cambios sustanciales tanto en la
politica agraria, como en la politica ambiental. El contexto en

28 Calculo realizado a partir de las cifras anuales del RunaP. https://runap.
parquesnacionales.gov.co/ Consultado en marzo de 2021.
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el que nacio la Constitucion Politica tuvo tres caracteristicas
fundamentales para entender la actual politica de tierras:

1.2.1 Mercado asistido de tierras

A inicios de los afios 90 a nivel mundial estaban en auge las
soluciones basadas en el libre mercado y como consecuencia
la disminucidn de las instituciones publicas (privatizaciones),
aspecto que marco la politica de tierras profundamente, pues
con el fin de disminuir el rol del Estado en las compras de
tierra, se diseiid un “mercado asistido de tierras”. Basicamente
el objetivo planteado fue crear subsidios para que los mismos
campesinos compraran tierras de acuerdo a sus necesidades
y a los requisitos generales para el acceso a tierras. Esto facili-
taria el burocratico tramite de compra de tierras y saciaria la
demanda insatisfecha de tierras, al ser el mismo campesino el
que hace su tramite.

Esto estd reglamentado actualmente en la Ley 160 de 1994,
la cual establece diferentes procedimientos para lograr el acceso
a tierras de las poblaciones rurales, retomando varias figuras
de las anteriores reformas agrarias y planteando unas nuevas.
Asi, es posible senalar las siguientes caracteristicas generales
de esta politica, que se encuentra vigente a la fecha:

o Unaimportante figura que se retoma de la Ley 135 de
1961, es la correspondiente a las unidades agricolas
familiares —UAF-, es decir, la unidad de medicion de
tierra requerida para que una empresa basica de pro-
duccioén agricola, segun las condiciones particulares
de la zona, logre ser financieramente sostenible. Esta
figura también busca evitar el acaparamiento de tierras,
pues se prohibe la adjudicacion de varias UAF (antes se
establecian limites maximos y minimos en hectareas)

o También la figura de compra directa de tierras por
parte del INCORA continua con pardmetros similares,
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la cual va dirigida a sujetos de reforma agraria (basica-
mente campesinos pobres y sin tierras y comunidades
étnicas), pero agregando de forma mas contundente
requisitos ambientales, como el respeto por los recur-
sos naturales.

Asimismo, se continua con la limitacién de vender las
tierras adjudicadas, so pena de que el comprador quede
como poseedor de mala fe.

Se clarifica la situacion de los ocupantes, mencionando
que no son poseedores en los términos del codigo civil,
sino que tienen la mera expectativa de adjudicacion.
Esto quiere decir, que no es posible que los ocupan-
tes accedan a la propiedad via judicial (proceso de
pertenencia), sino solamente via administrativa (ad-
judicacion). Esto no se ha cumplido a cabalidad, pues
muchos jueces estan declarando como propietarios a
los ocupantes.

Para que la familia® ocupante pueda acceder a la ad-
judicacion, se requiere que esté explotando de forma
directa (sin intermediarios) minimo 2/3 del predio
segun la aptitud del suelo de la zona (de acuerdos a
criterios productivos y ambientales) y que manifieste
suno obligacion de declarar renta. (art. 69 Ley 160/64).
Como se vera mas adelante, esto se relativizo con el

29 No es objetivo del presente documento analizar los temas de género, pero

es de resaltar que en este punto hubo un gran avance, pues antes solo se hablaba
del ocupante, por lo general el hombre. La Ley 160 da un avance al recono-

cer el rol de la mujer y de la agricultura familiar, aunque atin no reconocié la

economia de cuidado (la labor no remunerada de las mujeres sobre la tierra

y que las haria titulares de derechos) y existian ain muchas limitaciones para

que la mujer accediera directamente a tierras. Posteriormente los acuerdos de

paz, el Decreto Ley 902/17 y especialmente la Ley 1900/18, hacen explicito el
reconocimiento de la economia de cuidado y brindan herramientas para que se

puedan ir reduciendo las enormes brechas de género en el acceso a las tierras.

31



REFORMA RURAL Y PROTECCION AMBIENTAL: NI LO UNO NI LO OTRO

Decreto Ley 902 de 2017, pero en términos generales,
continua vigente.

« Se continua con el caracter inadjudicable de tierras
ubicadas en areas protegidas y se agrega la prohibicién
de adjudicar en dreas colindantes a vias y zonas de
explotacion de recursos naturales (art. 67, Ley 160/94).

« Se continua con la titulacién colectiva a comunidades
indigenas y se inicia un gran proceso similar con las
comunidades negras (Ley 70 de 1993).

El optimismo de este mercado asistido de tierras se vio
rapidamente mermado, pues desde los primeros pilotos
realizados (fueron en Rivera, Huila; Montelibano, Cérdoba;
Fuente de Oro, Meta; San Benito Abad, Sucre y Puerto Wilches,
Santander) se encontraron sendas dificultades®:

Los posibles vendedores de tierras no tenian titulos forma-
les, no cumplian con los criterios ambientales de uso del suelo
exigidos por la Ley, solamente estaban dispuestos a vender las
partes improductivas de su tierra y subian los precios al saber
que los campesinos contaban con el dinero de los subsidios, por
lo que la especulacion fue un factor permanente. Por su parte,
los campesinos/compradores muchas veces no tenfan vocacion
agropecuaria, sino que simplemente querian aprovechar el sub-
sidio. Adicionalmente, los estudios mencionan que el Gobierno
nunca asignd suficiente presupuesto para los subsidios, de modo
que para el afo 1999, habia 1 141 313 ha propuestas para com-
pra, pero solo alcanz6 para subsidiar 42 527 ha.*!

30 Rojas, Manuel, Una mirada institucional de la negociacién voluntaria de
tierras rurales como estrategia de redistribucién y equidad, en EI Mercado
de tierras en Colombia ;Una alternativa viable? Machado, Absalén y Suarez,
Ruth (compiladores), Bogotd, CEGA, 11CA, Tercer Mundo. 1999.

31 Mondragoén, Héctor, Ante el fracaso del mercado subsidiado de tierras” en
El mercado de tierras en Colombia ;Una alternativa viable? Absalén Machado
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Adicionalmente, la dindmica del conflicto armado desde
finales de los 80 e inicios de los 90, se vio profundamente
permeada por el narcotrafico de cocaina y el control territo-
rial, lo que implicé un aumento exponencial de un fenémeno
consistente en la alteracion forzada de los precios de las tierras,
de modo que los actores armados compraban tierras a menor
precio o en ocasiones simplemente despojaban forzosamente
alos campesinos. Esto alteré profundamente la capacidad del
Estado de “asistir” el mercado como se tenia planteado en la
Ley 160, pues como se vera mas adelante, las condiciones del
mercado de tierras fueron en su mayoria impuestas por la
légica del conflicto armado.

Diversos autores e investigaciones realizadas por Machado
A., Suarez R., CEPAL, Fajardo D., Mondragén H., entre otros®
mencionan que la Ley 160 no logré su objetivo de reformar la
estructura social agraria y que sus resultados han sido mucho
menores de las metas propuestas en 1994. Con todo, durante el
periodo 1995 a 2012 fueron adjudicadas por el Fondo Nacional
Agrario (predios adquiridos por el Estado) 430 699 ha a sujetos
de reforma agraria.”

Frente a la adjudicacion de baldios, es de resaltar que se
logré poner en marcha la metodologia de UAF como limite
minimo y maximo para la adjudicacién, sin embargo, en el
periodo 1995-2012 el 77 % de las adjudicaciones se hicieron por
tamafios menores a la UAE,* posiblemente por la incapacidad

y Ruth Suérez, compiladores, paginas 197-219, Bogota, CEGA, 11CA, Tercer
Mundo. 1999.

32 Citados y recopilados por el cNMH, en Tierras y conflictos rurales, historia,
politicas agrarias y protagonistas. Bogotd, 2016, p. 195.

33 Ibid. cNMH, p. 203.

34 INCODER. Serie histérica de adjudicacion de baldios 1903-2012. Bogota,
2012.
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financiera de los campesinos de trabajar tierras mayores,* lo
cual profundizo la tendencia de microfundizacion del campo.

Asi, entre 1995y 2012, fueron adjudicados baldios por un
total de 5 030 227 ha, de las cuales, el 92 % se dio en departa-
mentos de frontera agricola (Vichada, Arauca, Meta, Casanare
y Caqueta),* lo que indica que en los departamentos de antiguo
poblamiento quedan muy pocos baldios, razén por la cual es
posible inferir que se continu6 con la tendencia de correr la
frontera agricola a costa de los bosques, dada la incapacidad
de distribuir las tierras cultivables.

Otra caracteristica de este periodo, esta relacionada con
las adjudicaciones irregulares por encima de la UAF, las cuales
representaron en ese periodo 1995-2012 solamente el 2 % del
total, pero en hectareas representaron el 13 %, es decir, que
se adjudicaron predios de gran tamaifio, continuando el pro-
ceso de concentracion de tierras.” Esta situacion es bastante
compleja y no se habia presentado en las anteriores reformas
agrarias, y es que se conocen muchos casos de adjudicaciones
de grandes predios a personas o empresas que no son sujeto
de reforma agraria, violando flagrantemente la Ley 160/94,
aparentemente en complicidad con funcionarios publicos o
con presion de actores armados. Asi, en el periodo 2006-2010
se conoce de 1879 expedientes irregulares por un total de
416 545 ha (similar tamafio al total de tierras adquiridas para el
Fondo Nacional Agrario),* las cuales obedecerian al fendmeno
de acaparamiento de tierras.*

35 Ibid. Mondragon.
36 Ibid. INCODER, 2012.
37 Ibid. cNMH, p. 212.

38 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y Restrepo, Juan Camilo
(2013), Implementacion de la politica integral de tierras 2010-2013, Bogota.

39 Entre las empresas mencionadas en las investigaciones se encuentran:
Fondo Ganadero de Cérdoba, Mulero Mulas Altamaceras, Bioagroindustrial,
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1.2.2 Consolidacion de la politica e institucionalidad
ambiental en tierras

Una segunda caracteristica es la consolidacion de la politica e
institucionalidad ambiental, pues si bien ya existian el Cédigo
Nacional de Recursos Naturales y otras normas, al igual que
una gran cantidad de areas protegidas, es a partir de 1991 que
se consolida la actual vision ambiental del pais basada en el
derecho al ambiente sano y los principios de la Declaracion de
Rio 92.% Asi, surge la Ley 99 de 1993, se aprueba el Convenio
de Biodiversidad, se crea el Ministerio de Ambiente, las CAR con
autonomia constitucional, otras entidades ambientales técnicas,"
y en general surge la actual estructura de gestién ambiental.

Sobre este tema hay una ingente cantidad de estudios y
bibliografia®* que apunta a mencionar que el aumento de la
conciencia publica sobre los problemas ambientales implicé
un importante posicionamiento del tema en todas las agendas

Inversiones Palma Oriente, Ecopalma, Poligrow Colombia, Ménica Semillas,
Sociedad Inversiones Eternas, Sociedad Villa Diana, El Brasil, Palma Vista y
Veracruz.

40 Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo de las Na-
ciones Unidas para promover el desarrollo sostenible. Fue aprobada en la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo
(cNUMAD) en 1992.

41 Institutos de investigacion cientifica adscritos o vinculados: el Instituto de
Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), nodo del Sistema
de Informacién Ambiental para Colombia (s1ac); el Instituto de Investigacio-
nes Marinas y Costeras José Benito Vives de Andreis (INVEMAR); el Instituto
de Investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt; el Instituto
Amazonico de Investigaciones Cientificas (SINCHI), y el Instituto de Investiga-
ciones Ambientales del Pacifico John von Neumann, hoy Instituto de Investi-
gaciones Ambientales del Pacifico (11aP).

42 Uno de los estudios mas completos sobre el tema, es el compendio de es-
critos del Foro Nacional Ambiental: Gobernabilidad, instituciones y medio-
ambiente en Colombia. Manuel Rodriguez Becerra, Bogota, 2008.
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politicas y normativas de inicios de los 90, lo cual conllevo a
su vez, a un periodo de fortalecimiento sin precedente de la
institucionalidad ambiental, periodo que finalizaria unos 10
afos después.*

Este fortalecimiento de la institucionalidad no solo impli-
c6 la creacion del Ministerio de Ambiente, sino que también
se consolidd el caracter autéonomo y descentralizado de las
autoridades ambientales, tal y como se venia planteando con
autoridades ambientales como la cvc que existia desde 1954,
aspecto que ha permitido que la gestion ambiental se adectie a
las condiciones de cada region del pais. Adicionalmente, se les
dio un rol mucho mas central a las entidades territoriales y se
integrd el Sistema Nacional Ambiental -SINA-, el cual permitio
que practicamente todas las actividades estatales tuvieran un
componente ambiental, como el ordenamiento territorial o la
politica agraria como se vera mas adelante.

Otro avance importante estd relacionado con el caracter
participativo que planted toda la gestion ambiental en general,
lo cual se vio reflejado en los diversos mecanismos de parti-
cipacion, en el impulso de las areas protegidas administradas
por privados (reservas naturales de la sociedad civil) y en
general en el rol que dio la Ley a las comunidades rurales en
la gobernanza de las dreas naturales.

En este marco, se planteo la Politica de la Participacion
Social en la Conservacién en el afio 1999, al igual que el CONPES
3680 de 2010, los cuales plantearon un rol activo de las comu-
nidades que habitan las areas protegidas en su conservacion.
Del mismo modo, se establecié una politica de co-gobernanza
de areas protegidas con comunidades indigenas, pues a lo largo
del pais muchos resguardos se traslapan con estas areas.

En materia agraria, esta transversalidad ambiental se vio
reflejada en la Ley 160 de 1994 que plante6 como requisito

43 ]bid. Foro Nacional Ambiental, p. 69.
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para la adjudicacion de baldios, respetar la funcidn ecoldgica
de la propiedad. De este modo, el articulo 69 de la Ley 160
plantea que previo a la adjudicacidn, se debe verificar el tipo
de vocacion del suelo y las caracteristicas ambientales a fin de
determinar si el ocupante cumple con dicho requisito. Esta
validacion es adelantada por la autoridad ambiental correspon-
diente y en caso de no cumplir con los requisitos ambientales,
debe adelantar actividades de reconversion.

Adicionalmente, la Ley tiene un importante avance, al plan-
tear que las actividades de conservacion seran tenidas en cuen-
ta para acceder al derecho a la adjudicacion. Especificamente,
plantea la norma: Las dreas dedicadas a la conservacion de la
vegetacion protectora, lo mismo que las destinadas al uso forestal
racional, situadas fuera de las zonas decretadas como reservas
forestales o de bosques nacionales, se tendrdn como porcion
aprovechada para el calculo de la superficie explotada exigida
por el presente articulo para tener derecho a la adjudicacion
(articulo 69, Ley 160/94).

También se establece que los baldios ubicados en “islas,
playones y madreviejas desecadas de los rios, lagos y ciénagas
de propiedad nacional’, solo podran ser adjudicadas a los
campesinos y pescadores que habitan estas areas, con fines
de conservacién. Asimismo, la obligacion de observar los
requisitos ambientales en los baldios adjudicados se mantie-
ne en el tiempo, pues en el caso de que el adjudicatario cese
el cumplimiento, aplica la figura denominada “Reversion al
dominio del Estado de los predios adjudicados y caducidad”
establecida en el articulo 26 del Decreto 2664 de 1994. Es decir
que, si el adjudicatario no cumple con la funcién ecoldgica de
la propiedad, pierde el predio, el cual vuelve a considerarse
baldio.

Sin embargo, estos logros legales e institucionales en ma-
teria ambiental se vieron opacados en los siguientes afios por
varias razones:
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o La apertura econdmica trajo consigo el paradigma
del crecimiento econdmico como lider de la agenda
macroecondmica y a su vez la necesidad de incentivar
la inversidn a través de la flexibilizacién normativa de
exigencias ambientales. Es decir, el gran auge de nor-
mas ambientales de los 90, fue entrando en declive en
los 2000, muestra de ello, algunos sectores econémicos
lograron que se les quitara el requisito de licencia am-
biental para sus actividades y que fueran declarados
de utilidad publica.

e Como lo explica Henry Mance,* en el afio 2002 se
consolidé este declive institucional, pues se redujo
drasticamente el presupuesto del sector y se fusiond el
Ministerio de Ambiente con el de Vivienda, afectando
gravemente su alcance.

« Loanterior permiti6 que se incentivaran las inversiones
en el mercado de tierras flexibilizando los requisitos
ambientales, como por ejemplo las llamadas zonas de
interés de desarrollo rural, econémico y social (zidres),
en las cuales se podia acceder a grandes extensiones de
tierra, sin licencia ambiental y con pardmetros ambien-
tales mas flexibles que los planteados por la Ley 160 de
1994. Incluso algunos autores como Yamile Salinas han
descrito un fendmeno de extranjerizacion de tierras
a partir de la tendencia de este periodo de tiempo.*

o Segun Manuel Rodriguez,* el gran interés ciudadano
en temas ambientales que se desperto en los afios 90, se
ve mermado en aspectos que no tocan directamente a

44 Ibid. Foro Nacional Ambiental, p. 176.

45 Salinas, Yamile. Dindmicas en el mercado de la tierra en Colombia. Fao.
Bogotd, 2011.

46 Ibid. Foro Nacional Ambiental, p. 82.
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las personas, como por ejemplo la degradacion de los
suelos o la deforestacion de baldios.

Pese a estas limitaciones, la tendencia de declaracion de
areas protegidas se mantuvo, pues en el periodo 1994-2012
fueron declaradas 4 444 801 ha terrestres.” Adicionalmente
en ese mismo periodo fueron otorgadas 2 025 533 ha a comu-
nidades indigenas y se puso en marcha la Ley 70 de 1993 que
logro la titulacion colectiva de comunidades negras en la costa
Pacifica generando 5 298 009 ha.*® Es decir, que cerca de 10
millones de hectareas quedaron ambientalmente protegidas,
fuera del comercio e inadjudicables. Cabe mencionar que estas
titulaciones a comunidades étnicas tienen como requisito el
cumplimiento de la funcion ecolégica de la propiedad, y que
usualmente estas comunidades tienen practicas ancestrales
de conservacion.

Sin embargo, como se menciond en el apartado anterior,
en los departamentos de Vichada, Arauca, Meta, Casanare y
Caqueta se estima un corrimiento de la frontera agricola dado
el gran volumen de adjudicacion de baldios en dicho periodo
de tiempo. Esto se explicaria por la debilidad institucional am-
biental en su labor de vigilancia de las areas protegidas y de las
zonas de reserva forestal como lo plantea Rojas en su estudio
de 2013.* Ejemplo de esto también se puede visualizar en las
hectareas deforestadas, pues en el periodo de auge de la insti-
tucionalidad ambiental, es decir, entre los afios 1990 y 2000, se
deforestaron en promedio 265 mil ha anuales mientras que en

47 Calculo realizado a partir de cifras del RUNAP.
48 INCODER, 2012.

49 Rojas, Yazmin. La historia de las dreas protegidas en Colombia, sus firmas
de gobierno y las alternativas para la gobernanza. Bogota, 2014.
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el periodo 2000 a 2005, se aumentd a 315 mil ha anuales,™ lo
que significa que la proteccion fue solamente formal.

1.2.3 Un nuevo intento por conciliar las colonizaciones
con el ambiente

La Constitucidon se enmarco en un objetivo incluyente y de
reconciliacion nacional, tras la garantia de derechos a todos
los grupos sociales del pais, la participacién y la inclusion de
representantes de guerrillas desmovilizadas y de diversos par-
tidos politicos. En este contexto politico se intentd resolver el
conflicto historico entre los modelos econémicos de economia
capitalista y de economia campesina, para lo cual se crearon
las figuras de las zonas de reserva campesina —-zrRc- y las zonas
de desarrollo empresarial -zDE-, que buscaban brindar opor-
tunidades en el campo para todas las visiones sobre la tierra.

La visién de desarrollo sostenible se integrd a la politica
agraria, pues se sabia de la imparable tendencia de coloniza-
cion asociada a deforestacion mas alld de la frontera agricola,
dado el fracaso reiterado en la redistribucién de tierras, por
lo que, en vez de prohibir este fenémeno, lo que intenté la Ley
160 fue crear una politica conjunta entre los ministerios de
Ambiente y el de Agricultura que generara fuertes requisitos
ambientales y restricciones de extensién mdxima para las
zonas de colonizacidon (UAEF), pero a la vez permitiendo las
actividades productivas e intentando convertir al campesino
(usualmente desplazado forzado) en mediano empresario (art.
79, Ley 160/94).

De este modo, se planted que las zonas de colonizacion
donde predomine la existencia de baldios (zonas de amor-
tiguacion de dreas protegidas y ZRF) estaran destinadas a la
creacion de zrc y zDE (articulo 81 Ley 160/94), paralo cual se

50 IDEAM, 2014.
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deberan tener en cuenta criterios de ordenamiento ambiental
municipales y nacionales y ademas cada zona de estas, debera
tener un plan de manejo ambiental que debera ser cumplido
de forma permanente so pena de reversar la declaratoria de
la zona.

Tanto en las ZrRC como en las zDE, el objetivo es lograr la
produccion sostenible salvaguardando los recursos naturales,
la diferencia radica en los beneficiarios y en el modelo de
produccion, pues mientras la zrc esta dirigida a sujetos de
reforma agraria que buscan un modelo de economia campe-
sina, las zZDE estan dirigidas a personas juridicas que buscan
modelos de negocio rentables y sostenibles. A pesar del enorme
potencial que tenia esta figura, las ZDE nunca se instauraron
y la figura de las zrc solamente se aplico en el periodo 1997-
2002, constituyendo 6 zonas por un total de 831 111 ha’' de
la siguiente forma:

Tabla 1.1 Zonas de reserva campesina

Fecha Nombre zrc Dpto (Ha.)
1997 g:;‘;f;l(ll:sl rio Patoyvalle | o, eta 88 401
1997 Guaviare Guaviare 463 600
1999 Morales-Arenal Bolivar 29110
2000 Cabrera Cundinamarca 44 000
2000 Perla Amazénica Putumayo 22000
2002 Valle del rio Cimitarra Antioquia y Bolivar 184 000
TOTAL 831111

Fuente: Portal datosabiertos.gov.co. Capa generada por el 1GAC.

51 IGAC, portal datosabiertos.gov.co consultado en abril de 2021.
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Desde el afio 2002 las constituciones de zZrc se detuvieron
completamente pues se plantearon diversos debates politicos
y acusaciones de que estas zonas estaban siendo relacionadas
con la guerrilla de las FARC, razén por la cual el Gobierno de
Alvaro Uribe detuvo los trémites.

Posteriormente, en el Gobierno de Juan Manuel Santos
se intentd retomar la aplicacion de la figura, y de hecho fue
un tema de conversacién en las negociaciones de paz de La
Habana, pero nuevamente surgieron fuertes diferencias po-
liticas, pues segun el gobierno la guerrilla estaba pidiendo 9
millones de ha para constituir ZrRc y ademads que estas areas
tuvieran independencia judicial, fiscal y administrativa, pe-
ticiones que fueron desestimadas por el Gobierno.” En los
acuerdos de paz, uno de los acuerdos seria darle impulso a esta
figura en los términos de la Ley 160, sin embargo, a la fecha no
se han constituido nuevas zZrRc a pesar de existir 59 solicitudes
en espera y algunas con tramites bastante avanzados.

Es de resaltar que segun el Instituto von Humboldt,” en
las 6 zrc constituidas, se han dado grandes avances fruto del
manejo comunitario en materia de salvaguarda de la biodi-
versidad, restauracion ecolodgica, conservacion de bosques
primarios, consolidacion de corredores ecoldgicos y ordena-
miento territorial a escala de paisaje, todo esto, manteniendo
las practicas campesinas de producciéon. En suma, menciona
el Instituto, que “las ZRrRC permiten una gestion territorial de
forma colectiva y es la tinica que tiene el propdsito de controlar
la expansion de la frontera agropecuaria del pais”.>*

52 Ibid. cNMH, p. 227.

53 Instituto de Investigacion de Recursos Biolégicos Alexander von Hum-
boldt. Zonas de Reserva Campesina en el escenario del posconflicto. http://
reporte.humboldt.org.co/biodiversidad/2017/cap4/404/. Bogota, 2017.

54 Ibid. Instituto Humboldt, seccion 2.
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En conclusién, de haberse escalado este modelo a todo
el pais, posiblemente se hubiera logrado conciliar en alguna
medida la tension entre la necesidad de tierras y la protec-
cién ambiental, sin embargo, al no lograrse, continuarian las
colonizaciones desordenadas y basadas en la deforestacion y
acaparamiento de tierras.

Al momento de la escritura del presente texto, a partir de
un proceso de tutela instaurado por la organizacion Dejusticia
en representacion de varias comunidades solicitantes de zrc,
se ha ordenado a la ANT la finalizacion del tramite de varias
ZRC que tienen su tramite bastante avanzado, pero que por
razones politicas no han sido finalizados.

1.3 EL IMPACTO DEL CONFLICTO ARMADO
EN LA PROBLEMATICA RELACION
AGRO-AMBIENTE

Como se ha mencionado anteriormente, ha existido una
relacion problematica entre la cuestion agraria y la conserva-
cion de bosques primarios, pues dada la incapacidad de
distribuir y utilizar eficientemente el campo y de formalizar
las tierras, el Estado ha tenido una actitud permisiva ante la
colonizacion en zonas de bosques primarios, tanto por parte
de campesinos como de latifundistas. Esto ha generado la
falsa disyuntiva de que la unica forma de acceder a tierras es
a través de la deforestacion. Esta relacion problematica agro-
ambiente, buscé ser conciliada con figuras como las zRrc,
sin embargo, este mecanismo no logré trascender a todo el
territorio nacional.

Esta problemadtica relacion agro-ambiente, y su falsa
disyuntiva se han hecho atin mds graves como consecuencia
del conflicto armado: La conflictividad rural ha existido desde
la misma época que nacié el concepto de baldios y las dife-
rentes épocas de la violencia han marcado en gran parte los
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hitos histéricos de las reformas agrarias, pues como es sabido,
la tierra es uno de los factores estructurales de las guerras. En
este sentido, este tema es complejo de abordar dada su gran
cantidad de aristas y su largo trasegar histdrico.

Para nuestro analisis actual, el periodo del conflicto arma-
do que abarca desde finales de los 80 hasta 2016 (fecha de los
acuerdos de paz), ha tenido varios elementos, caracteristicas
y consecuencias que han afectado profundamente la posibi-
lidad de que las comunidades rurales gocen de sus derechos
ambientales y tengan seguridad juridica sobre la tierra.

En este periodo se dio el fendmeno de despojo forzoso de
tierras, el cual se dio de forma paralela a la aplicaciéon de la
Ley 160 de 1994 que se menciond en el anterior acapite. Este
fenémeno, segtin la extinta Comision Nacional de Reparacion
y Reconciliaciéon —cNRR->° y el estudio de Gutiérrez Sanin,*
se dio a partir de tres motores o causas generadoras, las cuales
se sucedieron en el siguiente orden:

1. Avanzada estratégica o militar: en primera medida,
surgen luchas antisubversivas de corte paramilitar que
buscan hacerse a territorios controlados por las guerri-
llas, a través de la expulsion de pobladores sefialados
como auxiliadores de estas guerrillas. Esto implica
control militar de la zona y hace parte de estrategias
de guerra permitidas o auxiliadas por el Ejército de
Colombia. En algunos casos las guerrillas también
usaron esta estrategia despojando tierras, pero mayo-
ritariamente fue una estrategia paramilitar.

55 Comisién Nacional de Reparacion y Reconciliacidn, CNRR, Area de Me-
moria Histérica, (2009), El despojo de tierras y territorios, Aproximacion con-
ceptual, Bogota, CNRR, IEPRI, Universidad Nacional de Colombia.

56 Gutiérrez Sanin, Francisco. Propiedad, seguridad y despojo: el caso para-
militar, en revista Estudios Socio-Juridicos, Nimero 16 (1), pp. 43-74, Bogota,
Universidad del Rosario. 2014.
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2. Despojo clientelista o politico: Una vez se controla
militarmente una zona, se consolidan los mandos
politicos, ya sea directamente o a través de testafe-
rros. En esta fase se despoja del poder a los anteriores
mandatarios locales y toman posesion de las fincas,
incluso con formas que aparentan legalidad como la
falsificacion de titulos.

3. Despojo econdémico u oportunista: una vez apropiadas
las fincas, se instauran modelos de negocios legales o
ilegales. Adicionalmente se modifican las condiciones
del mercado, con el fin de bajar los precios de la tierray
comprar las fincas que atin no habian sido despojadas,
haciéndose al control total o mayoritario de la zona.

Al tratarse de una estrategia tan meticulosa y organizada, se
considera que esta fue una contrarreforma agraria ilegal, pues no
solo imposibilitd la aplicacién dela Ley 160, sino que posiblemen-
te fue mas eficaz que muchos intentos de reforma agraria, pues se
instauro con la violencia el modelo econémico en el que la tierra
es un factor de capital y se elimina la economia campesina.”’

Al imponerse un modelo de explotacion intensiva de la
tierra, se considera que la naturaleza ha sido escenario, victima
y botin del conflicto armado, lo cual, sumado a los factores ins-
titucionales y politicos, ha enterrado la posibilidad de conciliar
los derechos sobre la tierra con los ambientales.

Para desarrollar esta afirmacion, presentaremos tres ele-
mentos explicativos, con sus correspondientes caracteristicas
y consecuencias, como se ve en la tabla 1.2.

Estos tres elementos, con sus correspondientes caracteris-
ticas, han tenido como consecuencia transversal el fenémeno
del despojo y abandono forzado de tierras, el cual se ha venido

57 Algunos historiadores agrarios denominan este fenémeno como “descam-
pesinizacion”
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Tabla 1.2 Elementos del conflicto armado que dificultan una articulacion

armonica entre los derechos sobre la tierra y los ambientales

Elemento Caracteristica Consecuencias
Cooptacién o Anomalias en el registro de tierras.
de entidades y (SNR-ORIP-notarias)
autoridades o Irregularidades en la adjudicacion (ANT)
Baja presencia |« Aprovechamiento forestal y titulos mi-
institucional en neros irregulares
areas protegidas |« Conflictividad entre comunidades ru-
rales y el Estado
o Deforestacion y degradacién de suelos
Debilidad en areas protegidas
;nfs;(t:g:nal Jurisdiccion o Conlflictividad agraria perpetuada
- agraria o Jurisdiccion civil sin criterios de reforma
gobernabilidad | . ® . .
inexistente agraria
Procesos de « Corrimiento de la frontera agricola
colonizacion o Deforestacidn y otros impactos am-
informales e bientales
ilegales
Carencia de
inventario de
baldios y cmp
Violencia o Economias ilegales disputadas (narco-
econdmica ilegal |  trafico, mineria, madera, armas)
o Control de corredores de movilidad y
acaparamiento de tierras
o Deforestacidn y otros impactos am-
bientales
o Ecosistemas estratégicos impactados y
Disputas usados como botin de guerra

violentas por
el control de
los recursos
naturales

Presiones
por modelos
economicos
para el
desarrollo

Proyectos basados en grandes extensio-
nes de tierra

Deforestacién y otros impactos am-
bientales

Ecosistemas estratégicos impactados
por deficiencias en el licenciamiento
ambiental

Utilizacion de la
naturaleza como
escenario de
guerra

Rompimiento del equilibrio entre natu-
raleza y practicas productivas rurales.
Confinamientos y debilitamiento de
esquemas organizativos
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Informalidad en | o Desinformacion catastral y registral

la tenencia dela |« Falsas tradiciones y otros tipos de in-
Vulnerabilidad | tierra formalidad
de las Mercado de tie-
comunidades | rras premoder- |« Modelo econémico basado en el lati-
rurales no y cooptado fundismo

por los actores o Acaparamiento de tierras

armados

Fuente: Elaboracion propia.

calculando desde 1991 y atendiendo con la politica de resti-
tucion de tierras desde el afio 2011 con la entrada en vigencia
de la Ley 1448, o también conocida como Ley de Victimas.

A continuacion, se describirdan brevemente cada uno de
estos elementos.

1.3.1 Debilidad institucional y falta de gobernabilidad

Sibien la debilidad institucional no es un factor necesariamente
vinculado al conflicto armado, los actores armados si se bene-
ficiaron de esta caracteristica con el fin de apropiarse de tierras
y recursos naturales en muchas zonas del pais. Adicionalmente,
el Estado ha tenido una presencia diferenciada e intermitente
en las zonas rurales del pais, pues algunas entidades tienen
presencia, pero otras no, o en algunas zonas, la presencia es
completamente nula. Los actores armados ejercen control
(administrativo, judicial y normativo) de muchas zonas del
pais, haciendo que la gobernabilidad del Estado esté muy
limitada y por ende no sea posible ejercer gestion ambiental
o politicas agrarias.

Esta falta de gobernabilidad se incrementa ante la imposi-
bilidad del Estado de plantear un modelo mas descentralizado,
de modo que la mayoria de normas se hacen desconociendo la
posibilidad real de aplicacion en las diferentes regiones del pais,
ejemplo de ello, los catastros en las ciudades tienen un buen
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nivel de informacién, mientras el catastro rural tiene serias
deficiencias. Esto es particularmente grave porque perpetia
la conflictiva relacion entre ambiente y politicas agrarias en
los siguientes temas:

« Cooptacion de entidades y autoridades por parte de
actores armados o testaferros

Con ocasion del conflicto armado, cargos de eleccion popu-
lar (alcaldias, gobernaciones y o6rganos legislativos) y cargos
administrativos en entidades clave (oficinas de registro de
instrumentos publicos —ORIP-, notarias e INCODER, entre
otras) fueron cooptados por estructuras criminales en el
marco del conflicto armado, accién que facilité despojos de
tierras, adjudicaciones irregulares y anomalias en los registros
de tierras. Todas estas acciones se presentaron a la par que los
desplazamientos forzados a lo largo y ancho del pais, despla-
zamientos que a diciembre de 2019 suman entre 5.6 millones®®
y 8 millones de personas.”

Estas acciones fueron inicialmente detectadas en 1997,
por lo que se expidio la Ley 387 que incluia mecanismos de
proteccion de tierras ante el despojo y abandono, pero estas
medidas no se aplicaron en absoluto como consecuencia de la
debilidad institucional y del interés de algunos sectores politi-
cos de permitir el avance del proyecto paramilitar.®’

Estas medidas se logran implementar timidamente desde
el ano 2003 en el marco del Proyecto de Proteccion de Tierras

58 Observatorio Global del Desplazamiento Interno (1pmc), 2019.

59 Unidad de Atencion Integral para las Victimas, Registro Unico de Victimas
(rUV), 2020.

60 En las declaraciones dadas por exmiembros de las Autodefensas Unidas de
Colombia ante la jurisdiccion de Justicia y Paz de la Ley 975 de 2005, es posible
ver estas declaraciones en varias zonas del pais como en el Uraba.

48



ANTECEDENTES RELEVANTES PARA EL ANALISIS AMBIENTAL

de Accién Social,® sin embargo, su aplicacion no logra detener
el fenomeno del despojo y abandono de tierras, por lo que la
Corte Constitucional en el afio 2004 emite la sentencia T-025,
mediante la cual declara el estado de cosas inconstitucional
(todo lo actuado por el Estado en materia de desplazamiento
forzado debe ser reformado estructuralmente) y en materia de
tierras emite el auto 008 de 2009°* que le ordena al Gobierno
emitir una politica de tierras que permita a los campesinos
recobrar sus tierras.

Con el cambio de Gobierno en el afio 2010, surge un am-
biente pro victimasy de reconocimiento del conflicto armado y
se expide la Ley 1448 de 2011 que establecid la politica de res-
titucion de tierras que iria tras un universo de unos 6 millones
de ha despojadas y abandonadas forzadamente a comunidades
campesinas (esta cifra no incluye territorios étnicos).

Como resultado de esta politica, diversas entidades como
la Superintendencia de Notariado y Registro, la Unidad
de Restitucion de Tierras, el Centro Nacional de Memoria
Histérica y varias universidades, estudiaron este fenémeno
ampliamente, produciéndose una ingente cantidad de in-
vestigaciones que demostraron las diversas formas en que
los actores armados se aprovecharon de la debilidad institu-
cional para apropiarse ilegalmente de tierras o para cooptar
funcionarios.®

La Superintendencia de Notariado y Registro identificd
mas de 50 formas diferentes como se falsearon los registros

61 Agencia Presidencial para la Acciéon Social yla Cooperacion Internacional
—ACCION soCIAL-. Proteccién de Tierras 2003-2010. Bogota, 2010.

62 Corte Constitucional. Auto 008 de 2009.

63 Este tema esta detallado en los capitulos 5 y 6 del Informe del cNMmH. Tie-
rras y conflictos rurales. Historia, politicas agrarias y protagonistas. Bogota,
2016.
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de tierras® y se utilizaron otras formas de aparentar legalidad
en la forma como se adquirid la propiedad, pero realmente
existia mala fe o aprovechamiento del conflicto armado, de la
debilidad estatal o de funcionarios corruptos.

Adicionalmente, se identificaron diversas irregula-
ridades en la adjudicacion de baldios, en el 2013 el ministro
de Agricultura Restrepo advirtié la existencia de mas de
1800 tramites que violan la ley (por ejemplo, superiores a la
UAF) pero que tienen apariencia de legalidad, solo en el pe-
riodo 2006-2010, y en el periodo 2003-2010 se identificaron
procesos de adjudicacidn irregular por 77 000 ha, y, se iden-
tificaron unos 12 mil predios con indicios de acumulacién de
tierras. En casi todas estas situaciones se encontraron casos
de cooptacién de notarios, registradores y funcionarios del
Incoder.®

El Observatorio de Restitucion de Tierras y Regulaciéon de
Derechos de Propiedad agraria ha resumido estas tipologias
de despojo que se basan en la debilidad institucional o en la
cooptacion de funcionarios, las cuales presentamos en la tabla
1.3. Cabe aclarar que hay otras tipologias de despojo basadas
en vulnerabilidad de las comunidades rurales que se mencio-
naran mas adelante.

64 La Superintendencia emiti6 la “Instruccién administrativa conjunta 18 de
2012” en la cual menciona el procedimiento para estas tipologias. Aunque en
dicha instruccién no se encuentran descritas las tipologias, si lo ha menciona-
do en charlas y espacios publicos, pero no tiene publico el informe en donde
se especifican esas formas.

65 Ibid. cNMmH, p. 315.
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Tabla 1.3 Tipologias que se valen de la debilidad institucional

o la cooptacion
Tipologia Descripcion

Cuando una persona fingiendo ser el vendedor suscri-

be por éste una escritura de transferencia de dominio.

Se simula ser el vendedor de un predio y se lo vende

a un tercero que en la mayoria de las ocasiones actta

. de buena fe. Esta modalidad destruye la cadena de

Suplantacion - .

tradicién del bien, el verdadero comprador no sabe

qué pasé con su propiedad. En el contexto de un

conflicto armado los predios que se abandonan son

vendidos posteriormente por una persona que no es

la propietaria original.

Es una alteracién a las declaraciones que contiene
Falsedad en un documento de transferencia de dominio o en
documento los documentos que se requieren para la corres-
publico pondiente transferencia. Alteracién de los titulos de

dominio.

El Incora adjudica un baldio o un predio del Fondo
Titulaciéon Nacional Agrario a un campesino, posteriormente
indebida de le revoca la adjudicacién y adjudica coetineamente
predios el predio a un testaferro de un grupo al margen de

la ley.
Despojo Una misma persona juridica adquiere para si, gran
masivo por cantidad de predios rurales ubicados en zona de des-
transferencia de | plazamiento forzado, sin la autorizacion para enajenar
dominio del respectivo comité.

Despojo con
falsas oficinas

Oficinas paralelas Incoder, Incora e 1Gac. Un grupo de
personas organiza oficinas donde se expiden de manera
fraudulenta resoluciones presuntamente expedidas por

publicas

el INCORA, INCODER 0 el IGAC.
Actualizacion Mediante actualizacion de areas de predios vecinos, se
de linderos en apropian de predios baldios que colindan con las fincas
baldios de la objeto de actualizacion.
nacion

51




REFORMA RURAL Y PROTECCION AMBIENTAL: NI LO UNO NI LO OTRO

Tipologia Descripcion
Concentracién | Una misma persona natural o juridica adquiere una
de la propiedad | cantidad de predios provenientes de adjudicacion de

con predios

provenientes de
los baldios

baldios superando con ellos el drea establecida para la
UAF de esa region.

Despojo por
mutar falsas
tradiciones a
pleno
dominio

Predios en falsa tradicion con codigo registral 600 que
en la ORIP se convierte en pleno dominio en el cddigo
registral 100. Cuando se adquiere un predio sin el pleno
dominio del mismo, se debe inscribir en la orIP con
el codigo registral 600 (falsa tradicién), con el paso
del tiempo, sin que haya habido plena adquisicion del
dominio, la or1p inscribe los actos posteriores con el
codigo registral 100 (pleno dominio).

Aumento
irregular de area

Aumento de drea través de la venta a personas que
ocupan terrenos baldios con folio de matricula de
mejoras. Inicialmente se registra mejoras en terrenos
baldios de la Nacién sobre un area determinada y
a medida que se van haciendo las transferencias de
derechos de cuota se va aumentando arbitrariamente
el area del predio.

Aumento de areas a través de compraventas de los
titulares del predio. El titulo con el cual se adquiere
inicialmente el dominio tiene un 4rea determinada
que se va aumentado a través de las ventas que se
efecttan.

Aumento del drea en predios baldios través de la
figura de cesion, aluvidn, etc. Cuando el cauce de un
rio cambia o se seca, se pretende por escritura publica
apropiarse de esas areas utilizando las figuras de alu-
vion, accesion, etc.

El propietario del predio a través de declaraciones
ante notario o ante juez, aumenta sin fundamento
juridico ni respaldo de la entidad competente el drea
del predio inicialmente referida en el primer titulo
con el cual adquiri6 la propiedad o derecho.
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Tipologia Descripcion
Destruccion Pretendiendo con ello borrar la historia juridica del
de titulos predio consagrada en los folios de matricula inmo-
adquisitivos de | biliaria.
dominio
Despojo por Limitaciones al pleno ejercicio de los derechos territo-
afectaciones riales de comunidades indigenas y afrodescendientes
territoriales con ocasion del conflicto armado.
Confinamiento | Limitaciones enla movilidad de una comunidad étnica
de comunidades | al interior de su territorio, con ocasién del conflicto
étnicas armado.

Fuente: Tabla tomada del Observatorio de Restitucion de Tierras y Regulacién de
Derechos de Propiedad Agraria.*

Este complejo panorama fue abordado por la politica de
restitucion de tierras desde el afio 2011, en la cual se planted
un procedimiento administrativo y judicial que permitiera a
las victimas de desplazamiento recobrar la titularidad de sus
tierras, proceso que ha tenido tres grandes dificultades: i) la
mayoria de victimas no tenian sus tierras formalizadas, por
lo que no ha sido facil demostrar su relacién con el predio y
cuando sale la sentencia, se le ordena ala ANT realizar el tramite
de formalizacion, pero en esa entidad dicho proceso eslento y
se acumula mads tiempo sin resolverse la situacién en desmedro
de los derechos de los desplazados, ii) en muchos casos los
predios despojados después fueron ocupados o adquiridos por
personas sin relacién con los actores armados (son llamados
segundos ocupantes), personas que suelen ser campesinos

66 Observatorio de Restitucion de Tierras y Regulacion de Derechos de Propie-
dad Agraria: http://www.observatoriodetierras.org/wp-content/uploads/2013/
06/TIPOLOGIAS-DESPOJO.pdf Consultado en 2021.

67 A través de las siguientes normas del afo 2011: Ley 1448 y Decretos Ley
4633y 4635.
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pobres sujetos de reforma agraria y por ende también requieren
acceso a tierras, por lo que ya no es posible quitarles las tierras,
iii) muchas zonas atin tienen presencia de actores armados
y por ende las victimas no pueden facilmente retornar a sus
tierras, iv) muchos predios despojados se encuentran en zonas
inadjudicables (zRE, PNN, territorios étnicos), por lo que no
pueden ser restituidos.

Por esto ultimo, la restitucion tuvo un componente ambien-
tal similar al de las reformas agrarias: una amplia necesidad de
tierras en zonas inadjudicables por motivos ambientales. Esto
cred la necesidad de realizar sustracciones de ZRF para poder
titular predios a las victimas de despojo,®® a 2018 se contabilizan
317 187 ha sustraidas con fines de restitucion. Pero también se
tiene otra cara, y es que la restitucion de tierras contribuy6 a
la proteccién ambiental en territorios étnicos, en los cuales las
comunidades no perdieron la titularidad de sus tierras gracias
alarticulo 63 de la Constitucion, sino que tuvieron afectaciones
ambientales en el marco del conflicto armado.*

Con todo, la Unidad de Restitucion plantea que al afio 2020,
se han logrado sentencias restitutorias por un total de 166 853
ha” y adicionalmente la sNR ha creado diferentes estrategias
para imposibilitar la falsificacién de informacién registral,”
lo que indica que la politica de restitucion ha tenido un impacto

68 Cruz, Efrain. Guzman, Andrés, Restitucion de tierras y derecho al medio-
ambiente en Colombia: tensiones y proximidades en torno a la situacién de
los campesinos en zonas de reserva forestal. En Revista Territorios 35 / Bogota,
2016, pp. 149-170. 2016.

69 Novoa, Edwin. Una mirada a debates ambientales en torno a la restitucién
de tierras en Colombia. En revista Semillas n.° 61/62. Bogota, 2015.

70 URT, reporte consultado en: https://www.restituciondetierras.gov.co/esta-
disticas-de-restitucion-de-tierras

71 Superintendencia de Notariado y Registro, “Instruccién administrativa
conjunta 18 de 2012”
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importante, pero lalabor estd lejos atin de completarse tenien-
do en cuenta el universo total de hectareas despojadas.

« Baja presencia institucional en dreas protegidas

Otro escenario en el que se presentaron irregularidades, ya
sea por cooptacidon de funcionarios publicos o por debilidad
en la labor de control, se dio en lo relacionado con tramites
irregulares para el aprovechamiento forestal y el otorgamiento
de titulos mineros, de los cuales se aprovecharon los actores
armados o las empresas que operaban en zonas de conflicto
armado y que limitaron los derechos sobre la tierra de las
comunidades rurales.

Segtin se sabe, este fendmeno ha ocurrido principalmente
en territorios de comunidades negras e indigenas y ha sido
catalogado como “despojo de derechos territoriales étnicos”
por los Decretos Ley 4633 y 4635 de 20117* en el marco de la
politica de restitucion de tierras.

Sin embargo, este fenémeno no ha sido estudiado a pro-
fundidad y solamente algunos casos puntuales han sido
llevados a la justicia,” por lo que no es posible identificar
facilmente la magnitud de la problematica. En una investi-
gacion adelantada por Francisco Canal y Manuel Rodriguez

72 Segun el articulo 144 del Decreto Ley 4633/11 para comunidades indige-
nas y el articulo 110 del Decreto Ley 4635/11 para comunidades negras, se
habla de “afectaciones territoriales” cuando ocurren hechos relacionados con
el conflicto armado que limitan el normal ejercicio de los derechos territoria-
les, normalmente rompiendo la armonia que tienen estas comunidades entre
su cultura y el ambiente.

73 La Unidad de Restitucion ha presentado casos de titulos mineros irregu-
lares en territorios étnicos, casos que ya tienen sentencia, como en el consejo
comunitario Renacer Telembi en Cauca o el resguardo indigena Alto Anda-
gueda en Chocé, entre otros.
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Becerra,”* se menciona un fenémeno llamado “captura regu-
ladora’, el cual consiste en la influencia ilegal sobre funciona-
rios de autoridades ambientales con el fin de sacar provecho
particular. Frente al aprovechamiento forestal, mencionan los
investigadores:

La captura reguladora se estaria dando también en la adjudi-
cacion de los permisos para el aprovechamiento forestal y de
otros recursos naturales renovables. En entrevistas con cerca
de ciento treinta representantes de las comunidades indigenas
y negras en las regiones del Amazonas y del Chocé biogeogra-
fico fue practicamente unanime la afirmacién de que en esas
regiones las CAR favorecian el interés de los madereros y otros
grupos de interés, en perjuicio de los intereses territoriales de
esas minorias étnicas.”

Otro fenémeno de debilidad institucional en el contexto
del conflicto armado, se ha dado con la expedicion de titulos
mineros por parte de la autoridad minera (antes Ingeominas,
ahora la Agencia Nacional de Mineria —~ANM-) con visos de
irregularidad o al menos con su legitimidad cuestionable.
Durante el periodo 2002-2010 hubo un gran boom de expe-
dicién de titulos mineros, muchos de los cuales se encuentran
en areas protegidas y en territorios étnicos que tienen vocacion
de proteccion ambiental, y por ende no debieron expedirse en
dichas zonas.

74 Canal E y Rodriguez M. Las Corporaciones Auténomas Regionales, quin-
ce anos después de la creacion del siNa en Foro Nacional Ambiental: Gober-
nabilidad, instituciones y medio ambiente en Colombia. Manuel Rodriguez
Becerra, Bogotd, 2008.

75 Ibid. Canal y Rodriguez, p. 355.
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Seguin una investigacion de Alejo Pulido para el portal
La Silla Vacia,” para el afio 2011 se habian registrado 36 400 ha
como titulos mineros en parques nacionales y otras 193 274 ha
estaban en solicitud. Asimismo, 14 708 ha en reservas fores-
tales protectoras, 106 118 ha en paramos, 9013 ha en dreas de
humedales protegidos. Estas cifras denotan una debilidad tanto
en las autoridades ambientales que permitieron estos titulos,
como de la autoridad minera.

Esta debilidad de la institucionalidad en el control de areas
protegidas también se expresa en la baja cantidad de funcio-
narios que estan encargados de la vigilancia y cuidado de las
vastas dreas protegidas que a 2020 suman 19 228 603 ha sin
contar las dreas marinas.”” Asi, cada funcionario local puede
estar encargado de cientos o incluso miles de hectareas’ siendo
muy compleja su funcion.

Segun una investigacion realizada por la Fundacion para la
Conservacion y el Desarrollo Sostenible —~Fcps-,” esta situa-
cion se agrava profundamente pues los parques naturales tienen
presencia de actores armados que han amenazado y asesinado
varios funcionarios de Parques Nacionales haciendo que en
algunas zonas sea practicamente imposible el actuar estatal y
por ende surgen puntos de deforestacion y otras actividades no
permitidas en estas dreas. Es tan grave la situacion que se ha

76 Pulido A. “La escandalosa adjudicacion de titulos mineros en parques na-
turales” En el portal La Silla Vacia. Consultado en: https://lasillavacia.com/
historia/la-escandalosa-adjudicacion-de-titulos-mineros-en-parques-natura-
les-26448. Bogot4, 2011.

77 Consultado del RUNAP en marzo de 2021.
78 Ibid. Rojas, Y.

79 Botero-Garcia, R., Lopez, E, Ospino, H., Ponce de Le6n-Chaux, E. y Ri-
veros, C. 2019. Areas protegidas amazonicas y sus servidores como victimas
del conflicto armado. Bogota, Colombia. Fundacién para la Conservacion y el
Desarrollo Sostenible.
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propuesto que los parques nacionales y sus funcionarios sean
declarados como victimas del conflicto armado.

Finalmente, otra debilidad evidenciada de la institucionali-
dad estd relacionada con las areas, las cuales fueron declaradas
de forma aislada y por ende no estan conectadas entre si limi-
tando su funcionalidad de conservacion® y adicionalmente,
estas areas tienen presencia de comunidades campesinas, pues
estas zonas no se pueden adjudicar a los sujetos de reforma
agraria, por lo que la institucionalidad ha planteado la salida
gradual de estas comunidades de los parques, aspecto que no
es bien recibido por los habitantes y es fuente permanente
de conflictividad, la cual se incrementa si hay presencia de
actores armados.

Este choque entre los derechos sobre la tierra y las necesi-
dades de conservacion en areas protegidas o de importancia
ambiental, es uno de los puntos de inflexion clave, por lo que
se desarrollara al detalle en otra investigacion.

o Jurisdiccion agraria inexistente

Otro punto fundamental para entender la debilidad institu-
cional en la cuestion de las tierras, es la jurisdiccion agraria,
pues al existir tanta conflictividad histérica en el campo, una
jurisdiccion especializada seria una forma ideal de apoyar a
las autoridades administrativas.

Bajo esta mirada, en el afio 1989 se expidio el Decreto 2303
por medio del cual se crea y organiza la jurisdiccion agraria,
la cual tenia por objetivo conocer todo tipo de conflictos de

80 Este problema ha sido ampliamente desarrollado por la misma Unidad de
Parques Nacionales y ha establecido un plan a 2030 para mejorar la conectividad
y eficiencia de conservacion en las dreas protegidas. Ver: Politica SINAP Vision
2030, 2021.
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naturaleza agraria, desde discusiones sobre linderos hasta
temas de produccion agropecuaria.

Una cuestidon importante de esta jurisdiccion es que ade-
mas del tema de tierras, tenfa competencia sobre todo tipo
de situaciones ambientales, pues menciona que los 6rganos
jurisdiccionales pueden conocer “las controversias que suscite
la aplicacion de las disposiciones que regulen la conservacion,
mejoramiento y adecuada utilizacion de los recursos naturales
renovables” (art. 1, Dec. 2303/89). Adicionalmente establecia un
proceso especial denominado “Accidn para la preservacion del
ambiente rural y de los recursos naturales renovables” (art. 118
D 2303/89), la cual tenia por objetivo analizar y dirimir temas
relacionados con dafios ambientales en relacion con la tierra.

Sin embargo, esta jurisdiccion nunca lleg6 a materializarse
pues nunca se instauraron las salas y juzgados agrarios® y el
Decreto 2303/89 se fue desmembrando con varias normas
hasta que finalmente fue derogado totalmente por el Cédigo
General del Proceso (Ley 1564 de 2012). De este modo se
perdi6 nuevamente una valiosa oportunidad para conciliar los
derechos ambientales con los derechos sobre la tierra, adicional
a lo ya mencionado de las zrc.

La inexistencia de una jurisdiccion agraria contrae varios
problemas: i) los campesinos deben acudir a la jurisdiccion
civil, la cual esta congestionada y no es gratuita como lo seria
la jurisdiccion agraria, limitando profundamente el acceso ala
justicia, i) la jurisdiccion civil esta especializada en el codigo
civil y no en la normatividad agraria, por lo que no se atiende a
las necesidades propias de la poblacion rural, iii) los problemas
ambientales no son atendidos en absoluto, pues la jurisdiccién
civil no tiene este tema como prioridad, iv) si bien existen los
jueces de restitucion de tierras, estos solamente se encargan

81 Ibid. cNMH, p. 319.
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de temas relacionados con abandono y despojo en el marco
del conflicto armado.

Quiza uno de los problemas mas apremiantes de esta si-
tuacion lo ha venido estudiando la organizacion Dejusticia®:
teniendo en cuenta que la ANT lleva un retraso historico en la
adjudicacion de baldios ocupados, muchas personas acuden
a la jurisdiccion civil a través del proceso de “prescripcion ad-
quisitiva de dominio” con el fin de que sean reconocidos como
propietarios. En este sentido, los jueces civiles han venido ejecu-
tando una especie de reforma agraria al titular predios baldios
a través de sentencias, lo cual es cuestionable, pues esta deberia
ser una funcién administrativa de la autoridad de tierras (ANT)
yno de los jueces civiles que no tienen la especialidad para ello.
Este tema ha sido analizado por la Corte Constitucional® y se
espera un nuevo pronunciamiento de fondo.

En suma, la carencia de una jurisdiccién agraria, hace que:
(i) los conflictos agrarios sean persistentes e incluso se puedan
agudizar, (7i) hace que la ANT pierda parte del control sobre la
adjudicacion de baldios, (iii) deja la reforma agraria al vaivén
de las interpretaciones de los jueces civiles e (iv) imposibilita
el analisis de variables ambientales en la cuestion agraria.

o Carencia de informacion predial y colonizaciones
descontroladas

El ultimo elemento de la debilidad institucional que ha sido
aprovechado, y se ha agravado por el conflicto armado, es la

82 Dejusticia, ;Rebelion de jueces permitio agilizar reforma agraria en Boya-
ca? Publicado en el portal Verdad Abierta https://verdadabierta.com/tras-los-
baldios-de-la-nacion/rebelion-de-jueces-permitio-agilizar-reforma-agraria-
en-boyaca/. Bogota 2020.

83 Corte Constitucional. Sentencia T-488 de 2014. Magistrado ponente: Jorge
Ivan Palacio Palacio.
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carencia de informacion predial consolidada, pues mientras en
las ciudades la informacion catastral y registral se encuentra
relativamente actualizada, en las zonas rurales la informacién
es desactualizada o inexistente.

Una de las primeras causas de la debilidad de la infor-
macion predial tiene que ver con la estructura juridica de la
adquisicion de la propiedad, la cual requiere un paso adicional
ala compraventa o adjudicacion y es el registro del predio ante
la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, paso que
usualmente los campesinos no realizan por desconocimiento
o dificultad del tramite, y ademas usualmente la autoridad de
tierras tampoco facilita a los campesinos este tramite.

De este modo, existe un gran desfase entre la informacion
del registro de propietarios, y la informacion de adjudicaciones,
negocios de compraventas, sucesiones y otro tipo de negocios
sobre los predios, lo cual dificulta el actuar de la instituciona-
lidad y agrava la informalidad de la tierra como se vera en un
acapite posterior.

Otro aspecto donde tradicionalmente ha existido una
debilidad en la informacion ha sido respecto de los baldios,
pues a la fecha el Estado no cuenta con un inventario de bal-
dios nacional consolidado, sino que debe realizar estudios de
titulos y analisis caso a caso para determinar juridicamente
el cardcter de baldio de un predio y si se tienen zonas atin no
colonizadas donde se presume que se trata de baldios, como
puede ser en los bosques primarios de la Amazonia.

La falta de un inventario de baldios genera una dificul-
tad en la labor del Estado para controlar las tierras publicas
pues sencillamente no se sabe con certeza cudles son. Esto a
su vez crea una percepcion de que los baldios son tierras de
nadie y pueden ser colonizados, ocupados y posteriormente
se legalizan sin la intermediacion de la autoridad de tierras, y
es por esto que en muchos casos son los jueces civiles los que
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otorgan la propiedad de los baldios como se mencion6 en el
acdpite anterior.

Finalmente, todo esto ha derivado en diferentes procesos
de colonizacidn, corrimiento de la frontera agricola, deforesta-
cion, potrerizacion y degradacion de suelos, como se menciond
en el anterior acapite.

Esta debilidad en la informacion se ha intentado resolver
desde 1970 con la expedicion de una gran cantidad de normas
que buscaban unificar los datos catastrales con los registrales:
Decreto 1250 de 1970, Decreto 2156 de 1970, Ley 14 de 1983,
Decreto 3496 de 1983, Decreto 1711 de 1984, Ley 44 de 1990,
Conpes 3585 de 2009 y Conpes 3641 de 2010. Tras 40 afios de
esfuerzos institucionales por lograr cualificar la informacion,
se logré en el 67 % de los predios del pais,* pero solamente
sobre la informacion en papel sin verificacion en campo.

Precisamente esta es la antesala que justifica la necesidad
de implementar un catastro multipropdsito —~cmp-, que logre
integrar la informacion catastral y registral con la informacién
de campo y adicionalmente agregar otras capas de informacioén
necesarias para las politicas agrarias y ambientales, como por
ejemplo los tipos de suelos y si los predios son baldios o no. Esta
politica fue planificada por el Conpes 3859 de 2016 y para el
afio 2021 ya inicié su implementacién en varias zonas del pais
con financiacién mixta (cooperacion internacional, préstamos
del Banco Mundial, presupuestos municipales y nacionales).

Otra posible solucién se da con el Plan Nacional de
Clarificacion de Baldios, el cual fue ordenado por la Corte
Constitucional en la citada sentencia T-488 de 2014 y busca
seruna “ruta prioritaria destinada a lograr la normalizacion de
los bienes sobre los cuales las autoridades de registro o agrarias
manifiestan la posibilidad de ser baldios”.*

84 Departamento Nacional de Planeacion pnp. Conpes 3859 de 2016, p. 12.
85 Ibid. Corte Constitucional, sentencia T-488 de 2014.
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1.3.2 Violaciones de pDHH y vulnerabilidad
de las comunidades rurales

Al igual que las debilidades institucionales, las vulnerabilida-
des de las comunidades rurales a partir del conflicto armado,
imposibilitaron la aplicaciéon de una reforma agraria que
evitara el corrimiento de la frontera agricola y que por ende
fuera sostenible.

Las graves y masivas violaciones de todo tipo de PDHH
durante las ultimas décadas de conflicto armado, hicieron que
las comunidades campesinas, indigenas y afrodescendientes se
enfrentaran a un debilitamiento organizativo, rompimiento del
tejido social, desplazamientos forzados, asesinatos de lideres,
y un sinfin de hechos que han sido relatados en los ultimos
anos por el Centro Nacional de Memoria Historica en sus
diferentes informes.

Es especialmente relevante el informe general denominado
“iBasta ya! Colombia: memorias de guerra y dignidad”, en el
cual se contabilizan y describen las diferentes vulneraciones a
los DDHH de las comunidades rurales en Colombia. En dicho
informe es posible visualizar un pico de hechos violatorios
de los DDHH (especialmente desplazamientos forzados ma-
sivos y masacres) entre el afio 1998 y el afio 2006, época que
coincide con la puesta en marcha del proyecto paramilitar de
las Autodefensas Unidas de Colombia —auc- hasta la desmo-
vilizacién de la mayoria de frentes de esta estructura, como
consecuencia de la Ley de Justicia y Paz (Ley 975 de 2005).

Justamente en este periodo de 1998 a 2005 es que se da el
mayor numero de despojos y abandonos de tierra,* es decir,
que se evidencia el directo relacionamiento entre conflicto
armado, violaciones de DDHH y pérdida de tierras por parte
de las comunidades. Este fenomeno se ha explicado por el

86 Ibid. cNMH, 2016, p. 332.
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imponente avance del proyecto paramilitar de las Auc que
entrd en pugna por las zonas controladas por las guerrillas de
las FARC y el ELN principalmente.

Esta escalada violenta generd un profundo debilitamiento
en las comunidades y familias rurales, las cuales se vieron
obligadas a vender sus tierras (de aqui la famosa amenaza: ‘o
vende o le compro a la viuda”), o abandonarlas. En el caso de
comunidades étnicas, también debilitadas por la guerra, al no
poder transferir el dominio porque sus tierras son intrans-
feribles, los actores armados confinan a las comunidades en
pequenas zonas, con el fin de utilizar el resto del territorio para
los fines de la guerra y posteriormente cambiar su vocacion de
conservacidn a una econémica. En la tabla 1.4, se describen
los diferentes hallazgos en este contexto.

En términos generales, todas estas tipologias de despojo se
alimentaron de una vulnerabilidad histérica: los campesinos no
tienen claridad sobre sus derechos a la tierra. Existen muchas
tipologias y formas como los campesinos se relacionan infor-
malmente con la tierra: pueden ser poseedores, tenedores u
ocupantes. A su vez, existen diversas situaciones que impiden
que un predio se considere formalizado: i) predios sin matri-
cula inmobiliaria, ii) predios con mejoras en predios ajenos,
iii) predios con falsa tradicion (esta situacion es bastante com-
pleja y tiene 19 subcategorias o tipos de posible falsa tradicion),*”

87 Segun la urPraA (2020) son: Adjudicacion sucesion derechos y acciones -
Adjudicacion sucesion gananciales - Afectacion a vivienda familiar sobre me-
joras en predio ajeno articulo 5, Ley 258 de 1996 - Compraventa de cosa ajena
- Compraventa de cuerpo cierto, teniendo solo derechos de cuota con antece-
dente registral - Compraventa derechos gananciales - Compraventa derechos
y acciones - Compraventa posesion con antecedente registral - Declaracion de
mejoras en predio ajeno articulo 5°, Ley 258 de 1996 - Donacién derechos y
acciones - Donacion ganancial - Patrimonio de familia sobre mejoras en pre-
dio ajeno articulo 5°, Ley 258 de 1996 - Remate derechos y acciones - Remate
gananciales - Adjudicacion liquidacién sociedad conyugal derechos y acciones
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Tabla 1.4 Tipologias de despojo que se valen de las vulnerabilidades
de las comunidades rurales

Tipologia Descripcion

Es aquella venta que de manera obligada realiza el duefio
de un predio; es decir venta realizada bajo presion. Se
Venta vicia el contrato y su efecto es la nulidad pues el con-
forzada sentimiento se manifiesta bajo amenaza. Estd viciada la
voluntad. Ademas, se puede tipificar algun delito con
este tipo de conductas.

Ventas por un precio injustamente menor al de la
cosa que se compra. En términos juridicos esto se
conoce como lesiéon enorme. Dice el articulo 1947
del Cédigo Civil que regula los contratos de compra-
venta que el vendedor sufre lesion enorme cuando el
precio que recibe es inferior a la mitad del justo precio
de la cosa que vende; y el comprador a su vez sufre
lesién enorme, cuando el justo precio de la cosa que
compra es inferior a la mitad del precio que paga por
ella. En el contexto rural significa adquirir un predio
por un valor muy inferior a su avalio comercial o
catastral, aprovechando la situacion de vulnerabilidad
del vendedor. Casos emblematicos son los terrenos
de la finca La Europa en el municipio de Ovejas en los
Montes de Maria.

Venta
precio injusto

Despojo por Limitaciones al pleno ejercicio de los derechos territo-
afectaciones riales de comunidades indigenas y afrodescendientes
territoriales con ocasion del conflicto armado.

Confinamiento Limitaciones en la movilidad de una comunidad étnica

de comunidades al interior de su territorio, con ocasion del conflicto
étnicas armado.

Fuente: Tabla tomada del Observatorio de Restitucion de Tierras y Regulacién
de Derechos de Propiedad Agraria.’

* Observatorio de Restitucion de Tierras y Regulacion de Derechos de Propie-
dad Agraria: http://www.observatoriodetierras.org/wp-content/uploads/2013/
06/TIPOLOGIAS-DESPOJO.pdf Consultado en 2021.
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iv) predios con anotaciones problematicas en el folio de
matricula (esta situacién también es compleja y hay 20
subcategorias),®® v) predios que hacen parte del inventario de
baldios. Este gran abanico de posibilidades hace que sea muy
complicado para los campesinos entender los pasos exactos
que requieren para formalizar sus tierras, lo cual sumado a
la inoperancia histérica de las autoridades agrarias (hoy la
Agencia Nacional de Tierras) en su labor de formalizacién,
sugiere que la informalidad en la tenencia de tierras sea un
problema de dificil solucién y de largo plazo.

Esta compleja situacion de informalidad de las tierras en
Colombia es calculada por la UPRA en mas del 52% de los

(Cédigo adicionado por el articulo 1 de la Resolucién 2708 de 2001) - Com-
praventa mejoras en suelo ajeno con antecedente registral (codigo adicionado
por el articulo 1 de la Resolucién 2708 de 2001) - Dacién en pago de derechos
y acciones (Cédigo adicionado por el articulo 1 de la Resolucién 2708 de 2001)
- Transferencia de posesion con antecedente registral (Creado por la Resolu-
cioén 0625 de 2002) - Declaratoria de posesion regular, articulo 1.°, Ley 1183
de 2008 (Cédigo adicionado por el articulo 1 de la Resolucién 2205 de 2008).

88 Segun la UPRA (2020) son: Declaratoria de nulidad de escritura publica -
Prescripcién agraria - Reversion del baldio - Revocacién adjudicacion baldios
en propiedad colectiva a comunidades negras - Iniciacion diligencias admi-
nistrativas por indebida ocupacién de baldios - Sustraccion de area de reserva
forestal protectora - Sustraccion de area de distritos de manejo integrado -
Sustraccién de drea de distritos de conservacién de suelos - Sustraccion de
area de areas de recreacidn - Sustraccién de area de reservas naturales de la
sociedad civil - Loteo - Reloteo - Predio declarado en abandono por poseedor-
ocupante, tenedor o anterior propietario - Informe del comité de atencién de
la poblacién desplazada de poseedor-ocupante o de tenedor de predio - Ini-
ciacion proceso de clarificacion de la propiedad articulo 4 Decreto 2663 de
1991 - Identidad registral a predio con presuncién de baldio - Intencién de
adelantar saneamiento automatico (articulo 4 decreto 737 de 2014) - Protec-
cion provisional de la posesion de territorios ancestrales y/o tradicionales por
pueblos indigenas - Inicio de procedimiento de revocatoria directa a la adju-
dicacion del baldio por afectacion del derecho de dominio (Decreto 1465 de
2013) - Certificacién técnica de ocupacion.
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predios rurales para el afio 2019,* aspecto que histéricamente
ha sido aprovechado por los actores armados para usurpar las
tierras. La informalidad de la tierra tiene como consecuencia
la dificultad de proteger las tierras de los campesinos en el mo-
mento en el que se desplazan, pues muchas veces los predios no
tienen folio de matricula inmobiliaria, por lo que no es posible
registrar las medidas de proteccién y adicionalmente, al no ser
claro el alcance de sus derechos sobre la tierra, no es posible
identificarlo y protegerlo, lo cual agrava su vulnerabilidad.

Las tipologias de despojo mencionadas anteriormente,
son solamente una parte del problema, pues por magnitud, el
fendmeno del abandono de tierras fue el mas frecuente: del
universo de tierras perdidas por los campesinos, un 82.9%
de los casos fueron por abandono,” lo que demuestra que la
vulnerabilidad de los campesinos los hizo desplazarse forzo-
samente independiente de si podian vender las tierras o no.

Esta situacion estd tratando de ser revertida por la politica
de restitucion de tierras, con la dificultad de que actualmente
se estan disparando nuevamente los casos de violaciones de
DDHH, especialmente masacres y desplazamientos forzados,
es decir, la misma situacion presentada en el pico ocurrido
entre 1998 y 2006.

Segun Codhes, durante 2020, 32 217 personas fueron
desplazadas forzosamente en 106 eventos de desplazamiento
multiple y masivo,” y lo que es mas grave, en los primeros
tres meses del aflo 2021 hubo 27 435 personas desplazadas y

89 uPrA. Indice de informalidad. Indicador de informalidad en la tenencia de
la tierra en Colombia. Vigencia 2019.

90 Ibid. cNMH, p. 352.

91 copHEs, Desplazamiento Forzado en Colombia ;Qué pasé en 20207, con-
sultado en: https://codhes.wordpress.com/2021/02/16/desplazamiento-forza-
do-en-colombia-que-paso-en-2020/
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65 eventos de desplazamientos masivos,” es decir, en solo tres
meses del 2021 casi que se igualaron los casos de todo 2020,
lo que indica una gran escalada del conflicto armado que en-
raizara y renovard las vulnerabilidades de la poblacion rural.

Estas vulnerabilidades tienen dos consecuencias directas
sobre los recursos naturales: las comunidades rurales ante la
inminencia de perder sus tierras y su vida, en lo ultimo que
podrian llegar a pensar es en actividades de conservacién y
segundo, una vez se consolidan los abandonos de tierra de
regiones enteras, se facilita que los actores armados instauren
modelos econdmicos de uso intensivo de la tierra que trae
impactos ambientales.

1.3.3 Disputas violentas por los recursos naturales

La naturaleza ha venido siendo el escenario, el botin y la victima
del conflicto armado. Esta frase propuesta por organizaciones
como CENSAT® parece resumir la relacion entre ambiente y
guerra.

En primera medida, las dinamicas del conflicto armado
se han adecuado al tipo de geografia y ecosistema de cada
region del pais, en donde por muchos anos prevalecié la
estrategia de guerra de guerrillas valiéndose de las zonas de
dificil acceso montafnosas y selvaticas. Segundo, el motor de
desplazamientos forzados y despojos de tierras ha sido la apro-
piacion de tierras con el fin de hacerlas factor de produccion
bajo un modelo de explotacion de los suelos o potrerizacion
para ganaderia. Y tercero, este agresivo modelo econémico

92 Defensoria del Pueblo, Informe desplazamientos y confinamientos en Co-
lombia. 2020. Consultado en: https://caracol.com.co/radio/2021/04/26/judi-
cial/1619434870_418642.html

93 CENSAT Agua Viva — Amigos de la Tierra Colombia. Memoria ambiental y
reconciliacién. La enunciacién de la vida. Bogota, 2018.
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de explotacion ha conllevado deforestacion, pérdida de bio-
diversidad, degradacion de suelos y contaminacion de fuentes
hidricas entre otros.

A continuacién, se desarrollan brevemente estos feno-
menos:

« Violencia econdmica ilegal

Tradicionalmente existe la vision de que el desplazamiento
forzado es consecuencia del conflicto armado, sin embargo, al
analizar las motivaciones de las acciones de control territorial
de los grupos armados y del despojo, es posible determinar
que las motivaciones econdmicas son las que finalmente se
imponen en las diferentes zonas de conflictividad armada.* Es
decir, el objetivo de los actores armados, ademas de imponer
su visién politica (anticomunista, revolucionaria o la que sea),
busca instaurar un modelo econdémico de uso de la tierra como
factor de produccion, en detrimento de bosques primarios o
de modelos de economia campesina de pancoger.

Ante este panorama, los campesinos solo tienen dos opcio-
nes: o adecuarse al nuevo modelo econémico de la tierra como
factor de produccion; o desplazarse y abandonar sus tierras.
Por su parte, la naturaleza no ha tenido opcién diferente a
ceder al nuevo modelo en detrimento de la biodiversidad y la
conectividad de los ecosistemas.

Estas motivaciones econémicas de los actores armados,
vistas por ellos como necesarias para financiar sus luchas,
buscan normalmente lograr el maximo de rentabilidad, por lo
que las actividades ilegales son la mejor opcion dado su alto
nivel de ganancia por hectdrea.

De este modo, en las ultimas décadas se han consolidado
varias economias ilegales que por su alta rentabilidad se han

94 Ibid. CNRR, 2009.
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convertido en el principal motivo de pugna territorial, y di-
namizador del conflicto armado. Hablamos principalmente
del narcotréfico y en un renglén inferior la mineria ilegal
principalmente de oro y el trafico de armas y madera ilegal.

Estas actividades, generan graves impactos ambientales que
han sido ampliamente documentados por diversos estudios,
impactos que no solamente se dan en la zona donde se realiza
directamente la actividad, sino que estas actividades requieren
otras zonas de encadenamiento o corredores de movilidad
con el fin de mover las mercancias ilegales. Estos impactos
ambientales son particularmente graves pues las autoridades
ambientales tienen poco margen de maniobra dado el control
armado que existe en estas zonas.

Estos corredores o rutas implican que los actores armados
busquen permanentemente controlar amplias zonas con el
fin de ingresar materias primas y sacar al comercio lo pro-
ducido. Estas amplias necesidades de predios y areas se ven
reflejadas directamente tanto en las politicas agrarias, como
en las ambientales: todas estas economias ilegales generan
desplazamientos forzados y despojos de tierras, imposibilitan
la aplicacion de la reforma agraria e imponen nuevas reglas
en el mercado de tierras.

La pugna permanente por los recursos naturales requeridos
para estas economias ilegales, como por ejemplo agua, nutrien-
tes de los suelos, subsuelo y bosques entre otros, aumenta la
conflictividad socioambiental en las zonas donde se presentan
estas economias, pues las comunidades locales deben competir
por esos recursos, y no tener posibilidades de actuacion frente
a los actores armados, terminan compitiendo entre ellas o
simplemente perdiendo total acceso a estos recursos.

Asi, se perpetta la exclusion y la desigualdad, pues las
comunidades que pierden sus recursos naturales con ocasion
delas economias ilegales posibilitadas por el conflicto armado,
pierden productividad y en tltimas aumenta el nivel de pobreza
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rural persistente, caracteristica que se puede perpetuar varias
generaciones.

La entrada violenta de un modelo de negocio explotador
de la naturaleza, hace también que las comunidades rompan
sus prdacticas tradicionales de conservacién y produccion
agropecuaria sostenible, pues se instaura en las regiones un
modelo de mercado en el que las comunidades solamente
pueden subsistir si aumentan sus ingresos econémicos, pues
los insumos para la producciéon y en general los alimentos se
encarecen. De este modo las comunidades se ven obligadas
a implementar modelos de negocio similares, con el fin de
aumentar su capacidad adquisitiva, es decir, hay un rompi-
miento del equilibrio sociedad-naturaleza, que muy dificil-
mente se puede volver a recobrar.

Quiza uno de los impactos mas graves del conflicto arma-
do, ha sido el asesinato de defensores y lideres ambientales y
de tierras, hecho que ha puesto a Colombia en los primeros
puestos de los listados mundiales de lideres asesinados por
afio,” lo cual ha obstaculizado totalmente el ejercicio de de-
rechos ambientales en el pais.

o Presiones por modelos econdmicos para el desarrollo
impulsados por el Gobierno

Los recursos naturales no solo han estado tras la mira de los
actores armados ilegales o sus testaferros, sino que también el
modelo econdémico basado en el desarrollo y en la inversion,
ha puesto al pais en las ultimas décadas en una carrera por
aumentar el crecimiento de las industrias basadas en los re-
cursos naturales, principalmente en hidrocarburos, mineria,

95 Global Witness. “Defending tomorrow”, 2020 consultado en: https://
www.globalwitness.org/documents/19938/Defending_Tomorrow_EN_high
res_-_July_2020.pdf
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explotacion de suelos con monocultivos (por ejemplo, de pal-
ma aceitera). Adicionalmente, estas industrias van asociadas
a proyectos de infraestructura con el fin de hacer funcionales
las explotaciones de los recursos naturales.

Formalmente estos proyectos impulsados por el Gobierno
no tienen relacién alguna con el conflicto armado y ademas
suelen ser declarados de utilidad publica, razén por lo cual
tienen una legitimidad formal, al presentarse como actividades
que se realizan por el bien de toda la nacion dado el crecimien-
to economico que generan. Este tema se analiza a profundi-
dad en otro estudio realizado por la Asociacion Ambiente y
Sociedad,” sobre la figura de utilidad publica.

Sin embargo, estos proyectos econdmicos en la practica si
terminan teniendo una relacion de algtn tipo con el conflicto
armado, ya sea directa o indirectamente. En algunos casos el
relacionamiento de empresas con actores armados que presun-
tamente financiaron grupos paramilitares se ha investigado.”
Sin embargo, la gran mayoria de casos, el relacionamiento
de economias legales con el conflicto armado es mucho mas
indirecto, sutil, dificil de probar y relativo, pero se puede evi-
denciar por los siguientes motivos:

a) En la estructuracidn de este tipo de proyectos, no se
tienen en cuenta variables de conflicto armado. Puede
que se mencionen en los estudios, pero no son tenidas
en cuenta a la hora de otorgar las licencias ambientales.
Ejemplo de ello, el caso de Hidroituango donde grupos
paramilitares ejecutaron diversos tipos de acciones

96 Asociacion Ambiente y Sociedad. Utilidad publica: derechos vulnerados e
impactos ambientales. Bogota 2020.

97 Portal Verdad Abierta. Acusan a directivos de Chiquita Brands de finan-
ciar grupos paramilitares en Uraba. Consultado en: https://verdadabierta.
com/acusan-a-directivos-de-chiquita-brands-de-financiar-guerrillas-y-paras-
en-uraba/. 2018.
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militares contra la poblacion e incluso se sospecha del
apoyo de estos grupos al proyecto, acciones que no
fueron tenidas en cuenta a la hora de realizar la obra.*®

b) La normatividad sobre licenciamiento ambiental no
exige nada al respecto del conflicto armado. Actual-
mente se solicita a los interesados en el proyecto, que
informen si en la zona hay procesos de restitucion de
tierras, pero no se realiza un analisis a profundidad
sobre violaciones de DDHH, ni la vulnerabilidad de las
comunidades a raiz del conflicto armado.

c) Lascomunidades que han sufrido los embates del con-
flicto armado y de violaciones a sus DDHH, tienen sus
lazos sociales y organizativos destruidos y usualmente
al estar desplazados ni siquiera estan en la region, por
lo que su participacion durante el proceso de licencia-
miento ambiental es limitada o es nula, aspecto que no
es tenido en cuenta por las autoridades ambientales
que deben cumplir estrictos plazos.

d) Esta carencia en la participacion hace que finalmente
los proyectos no tengan una licencia social o legitimi-
dad popular, por lo que las licencias otorgadas en este
contexto si terminan beneficidandose indirectamente
del conflicto armado, al no tener que lograr consensos
con la poblaciéon local. Ejemplo de ello se da con las
comunidades étnicas desplazadas que no tienen titu-
lacién de sus territorios y en el momento de aprobarse
el proyecto, no se les hace consulta previa porque en la
verificacién en campo no se encuentran en la zona.

98 Portal Verdad Abierta. Investigaran si ‘paras’ favorecieron proyecto Hi-
droituango. Bogotd, 2011, consultado en: https://verdadabierta.com/investi-
garan-si-paras-favorecieron-proyecto-hidroituango/
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Al tener una participacion limitada, estas licencias generan
un gran descontento en las poblaciones del area de influencia
del proyecto, lo cual profundiza la conflictividad socioambien-
tal, y hace aun mas vulnerables a las comunidades en cuanto
al acceso a los recursos naturales.

A esto se le deben sumar dos elementos que hacen que las
comunidades que han sufrido el conflicto armado no puedan
ejercer sus derechos ambientales:

a) Elproceso de licenciamiento ambiental no tiene un en-
foque de derechos humanos: la evaluacion de impacto
ambiental que se realiza para los proyectos, obras o
actividades, se basa en metodologias que analizan
probabilidades de ocurrencia de impactos y con ello
se plantean medidas de manejo para los impactos mas
probables. Sin embargo, no se analiza la gravedad de
esos impactos, ni los derechos humanos eventualmente
vulnerados por el proyecto, ni el grado de vulnerabi-
lidad de los ecosistemas impactados, ni la incidencia
del conflicto armado en las comunidades del area de
influencia. Dicho de otro modo, parece un proceso
de licenciamiento de un pais que no tiene conflicto
armado ni conflictividad social.

b) EI proceso de licenciamiento ambiental se ha venido
debilitando: Segtin Toro® el proceso de licenciamiento
ambiental establecido en la época de oro de la institu-
cionalidad ambiental, es decir, a principios de los 90,
se fue debilitando poco a poco hasta llegar al actual
proceso que tiene diversas debilidades que hacen que la
institucionalidad no tenga las herramientas suficientes
para tomar decisiones sobre la gestion de los impactos

99 Toro, Javier y otros. Environmental Impact Assessment in Colombia: Cri-
tical Analysis and Proposals for Improvement. Journal Environmental Mana-
gement. ENM-08-0392. 2010.
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ambientales, esto porque muchos tipos de activida-
des se han deslicenciado y ademas existen grandes
debilidades metodoldgicas y del tramite que analiza
los impactos ambientales establecido en el Decreto
1076 de 2015. Esta flexibilizacion de requisitos, hace
parte del paquete de incentivos a la inversion, dentro
de la férmula de desarrollo seguida en las tltimas tres
décadas.

Como consecuencia de lo anterior, de la totalidad de
impactos ambientales existentes por los proyectos, obras y
actividades, una parte de estos no son controlados, ni admi-
nistrados por las autoridades ambientales, lo cual agrava la ya
existente conflictividad ambiental rural.

Sin embargo, el aspecto mas complejo tiene que ver con
las inversiones sobre las tierras, las cuales no requieren licen-
ciamiento ambiental. Asi, los monocultivos de palma aceitera,
teca, cafla de azucar y caucho entre otros, al igual que los
proyectos ganaderos, no requieren licencia ambiental, sino
solamente algunos permisos especificos como por ejemplo
para la utilizacion de agua, pero no hay un escenario como tal
en el que se establezcan medidas de manejo para los impactos
ambientales.

En este sentido, es indiferente si las inversiones sobre la
tierra se realizan en ecosistemas estratégicos o vulnerables, si
pueden afectar la biodiversidad, o si estan acaparando tierras,
pues sencillamente la autoridad ambiental no tiene control
sobre estos aspectos.'® Si bien el Ministerio de Ambiente ha
pagado estudios para analizar la posibilidad de exigir licencia
ambiental a proyectos de monocultivos de palma aceitera

100 En el listado taxativo de proyectos, obras o actividades que requieren li-
cenciamiento ambiental del Decreto 1076 de 2015, no se menciona ninguno
de estos negocios relacionados con las tierras.
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o similar, estos estudios no se han convertido en ajustes
normativos,'® por lo que actualmente los conflictos rurales
histéricos sobre la tierra, se agravan por las inversiones legales
que no tienen gestion de impactos ambientales.

Indepaz ha documentado un claro ejemplo de esto, en el
estudio de caso sobre Bioenergy'* en la Orinoquia, en el cual
se evidencia como inversiones respaldadas por gobiernos,
sobrepasan los limites legales de adjudicaciones, incurren en
acaparamiento de tierras, actiian en contextos de conflicto ar-
mado con comunidades debilitadas y generan graves impactos
ambientales sin el debido control por parte de la autoridad
ambiental.

Un escenario en el que se ve claramente como las presiones
economicas legales afectan a la par los derechos sobre la tierra y
los derechos ambientales, se da en el campo de las industrias fo-
restales para la produccion de papel y carton. Especificamente
hablamos del caso de Smurfit Kappa Cartén de Colombia y
sus filiales, empresas que aprovecharon los desplazamientos
forzados de las comunidades del municipio de Bolivar, Valle
del Cauca en la zona de Garrapatas, para realizar compras de
predios a menor precio y acumular tierras para aumentar sus
cultivos industriales.'®

101 En el aio 2018, la Universidad Nacional de Colombia realiz6 un estudio
para el Ministerio de Ambiente en el que se analizaron estos temas en el mar-
co de las exigencias que hace la ocpE a Colombia para ingresar a ese grupo
de paises. Sin embargo, estos estudios no desembocaron en modificaciones
normativas.

102 Salinas, Yamile y Gonzalez, Camilo. INDEPAZ. Saskia van Drunen, somo.
sAmnistia a la “concentraciéon productiva” del siglo xx1 en la Orinoquia? El
caso Bioenergy. Amsterdam y Bogotd, mayo de 2019.

103 Tribunal Superior del Distrito Judicial de Cali, Sala Civil Especializada en
Restitucion y Formalizacion de Tierras. (31 de marzo de 2017). Radicado: 76-
111-31-21-001-2015-00033-00. [mP. Carlos Alberto Trochez].
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Tanto es asi, que incluso en el expediente del caso, se
menciona que la empresa incurrié directamente en despojos
y manipulaciones de precios de la tierra en zonas donde ha-
bia presencia de grupos paramilitares que amenazaban a la
poblacidn, posteriormente los precios de la tierra bajaban y
la empresa compraba los predios.'*

De forma muy parecida, operd la empresa maderera
Maderas del Darién filial de Pizano S.A., en la zona del Bajo
Atrato en Choco, empresa que tenia en condiciones de semi-
esclavitud a poblacion afrodescendiente, y extinguié bosques
enteros de la especie cativo'® afectando a las comunidades
negras de los consejos comunitarios de Cacarica y Salaqui y
las comunidades indigenas embera de Perancho y Peranchito.

Fue tan evidente la violacién de los DDHH en estas comu-
nidades y tal la inaccién del Estado, que el caso llegd hasta la
Corte Interamericana de Derechos Humanos y se demostré la
relacidon del Gobierno a través de la operacion militar Génesis,
con acciones de grupos paramilitares, especialmente el frente
Elmer Cardenas de las Autodefensas Unidas de Colombia
dirigido por Freddy Rendén Herrera, alias el Aleman, quien
mencioné: “..a partir de que nosotros entramos a Riosucio
ellos [ Maderas del Darién filial de muebles Pizano o de Triplex
Pizano], se convirtieron en uno de los grandes aportantes eco-
némicos para la guerra de esa region...”.'*

104 Juzgado Tercero Civil Especializado en Restitucién de Tierras. (septiem-
bre 19 de 2016). Radicado: 76-111-31-21-003-2015-00087-00. [Juez. Juan Pa-
blo Atehortiia Herrera].

105 Defensoria del Pueblo, Amicus Curiae, Aprovechamiento forestal y de-
rechos humanos en la cuenca del rio Cacarica en el departamento del Choco.
106 Tribunal Superior de Bogota, Sala de Justicia y Paz. (17 de mayo de 2018).
radicacion: 110016000253 2007 82701, [MP Juan Guillermo Cardenas Go-
mez]. Folio 249.
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En este mismo contexto, se dio el despojo masivo de tierras
de los consejos comunitarios de Jiguamiand6 y Curvarado,
en el Carmen del Darién, Chocd, los cuales tuvieron como
objetivo convertir la selva primaria de estas comunidades, en
cultivos de palma aceitera, proyectos en los que los parami-
litares masacraron y desplazaron a las comunidades y poste-
riormente el Gobierno otorgd subsidios y apoyos técnicos a
las empresas palmicultores para proyectos en esas zonas des-
pojadas y deforestadas.'”” Fue tal la magnitud de este despojo,
deforestacion, degradacion de suelos, violacion a los DDHH,
como resultado de la alianza entre Estado y paramilitares, que
el caso ha tenido fallos de diversos organismos jurisdiccionales
describiéndolo.'*®

Finalmente se deben mencionar las Zonas de Interés de
Desarrollo Rural y Econémico -zIDRES—, las cuales estan
reglamentadas por la Ley 1776 de 2016 y tiene como objetivo
incentivar las inversiones sobre las tierras. Estas zonas, al
igual que las Zonas de Desarrollo Econémico de la Ley 160
de 1994, no han entrado atin en operacion, por lo que no es
posible analizar su impacto, pero es posible inferir que pueden
tener similitudes con lo mencionado anteriormente, pues no
requieren licencia ambiental y no tienen en cuenta variables
del conflicto armado.

Estos casos, demuestran como el conflicto armado ha sido
aprovechado para aumentar la deforestacion y las limitaciones
a los derechos sobre la tierra.

107 Tribunal Contencioso Administrativo de Chocd. Sentencia 0102 del 9 de
diciembre de 2009.

108 Este caso cuenta con sendos pronunciamientos de la Corte Constitucio-
nal, Tribunales administrativos, Corte Interamericana de Derechos Humanos.
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1.3.4 Consecuencias: datos sobre la relacion entre
reforma agraria y cobertura forestal

Como consecuencia de todos los elementos combinados que
se mencionaron en los anteriores acdapites, a continuacidn,
presentamos datos relevantes para el analisis de la relacion
entre reforma agraria y cobertura forestal:

En primera medida, uno de los aspectos fundamentales
que se explicaron, fue la creacion de las zrF, pues alli surge
la actual dualidad entre la necesidad de proteger los bosques,
pero también de dotar de tierras a los campesinos, quienes se
han visto en la necesidad de colonizar dreas de bosque prima-
rio dada la incapacidad que hemos tenido como sociedad de
redistribuir las tierras y hacer mas eficiente la tierra existente.

En este sentido, la evolucion de pérdida de bosques natu-
rales es la siguiente:

Griéfica 1.2 Tendencia de deforestacion anual 1990-2020
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos del iIDEAM, MinAmbiente.
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Como se puede observar existen dos picos de alta de-
forestacion, en el periodo 2001-2005 y en el periodo actual
2018-2020. Como se mencioné en los anteriores acapites, el
conflicto armado y la debilidad institucional estan relaciona-
dos con la irrupcion de economias legales e ilegales que pue-
den aumentar las tasas de deforestacién. Durante el periodo
2001-2005 se dieron las cifras maximas de violaciones de
DDHH, desplazamientos forzados y despojos de tierras, por
lo que es entendible este pico. Por su parte, en el periodo ac-
tual 2017-2020, nos encontramos ante un nuevo repunte de
desplazamientos forzados, masacres y en general de nuevas
dindmicas de conflicto armado, y de forma coincidente, un
nuevo pico en la deforestacion. En la grafica 1.3 del Centro
Nacional de Memoria Histdrica, se puede observar el pico de
violencia ocurrido entre 1999 y 2006:

Como se puede ver en las graficas 1.2 y 1.3, la violencia es
directamente proporcional a la deforestacion, lo cual también
se puede ver en la actual ola de violencia y deforestacion desde

Grafica 1.3 Evolucion de las principales modalidades de violencia
por el conflicto armado por namero de victimas
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Fuente: Tomada textual del Informe del cNMmH ;Basta Ya! Colombia: Memorias de
guerra y dignidad.
' CNMH. [Basta Ya! Colombia: Memorias de guerra y dignidad. 2013.
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2017 a hoy, lo cual se explicaria por la falta de gobernabilidad
que conlleva el conflicto armado. Este fendémeno también se
puede comprobar si se analizan las hectareas acumuladas de-
forestadas, en la tabla 1.5, se pueden ver los incrementos en los
dos periodos de violencia recientes (1999-2005 y 2017-2020).

Tabla 1.5 Hectareas acumuladas de pérdida de bosque natural

1990-2020
Periodo Hectdreas acumuladas deforestadas
1990-2000 2654 584
2001-2005 4232758
2006-2010 5642 897
2011-2012 5975036
2013 6 095 970
2014 6 236 325
2015 6 360 360
2016 6 538 957
2017 6758 930
2018 6 956 089
2019 7114 983
2020 7 434 983

Fuente: Elaboracion propia con base en datos del ipEAM, MinAmbiente.

En el mismo sentido, las ZRF que inicialmente ocupaban
un total de 63 016 754 ha, se fueron sustrayendo con diferentes
fines, y al aflo 2018 ocupan un total de 48 275 517 ha.'” En la
tabla 1.6 se muestran las sustracciones y las ZRF.

Como se evidencia, hay amplias areas de colonizaciéon
en las zonas de Amazonas, rio Magdalena y Pacifico en ese
orden. También es importante mencionar que, como se men-
ciond en un acapite anterior, la mayoria de las sustracciones

109 1GAC. Base de datos del portal datosabiertos.gov.co
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Tabla 1.6 ZRF y sustracciones a 2018

Porcentaje sustraido
Ha sobre el total del
ZRF Ha Sustraidas drea original

Serrania de los Motilones 516 532 612 561 54 %
Pacifico 8022944 | 3515893 30%
Amazonas 34915396 | 5839859 14 %
Sierra Nevada de Santa

Marta 525802 367 636 41 %
Cocuy 715707 139762 16%
Rio Magdalena 2085985 | 41893819 67 %
Central 1493 150 75707 5%
TOTAL 48 275517 | 14741 237 23%

Fuente: Elaboracion propia a partir de la capa de datos sobre zrr de
datosabiertos.gov.co

se dieron en el periodo 1962-1987, en el cual se sustrajeron
14 142 692 ha, lo cual coincide con el periodo de mayores
adjudicaciones de baldios en el marco de la reforma agraria
de 1961 (ver periodo del Frente Nacional en acapite anterior).
En el mapa 1.1, se presenta las zRF y sus correspondientes
sustracciones.

Con el fin de establecer tendencias por periodos y anali-
zar la relacion entre las sustracciones, la declaracion de areas
protegidas y la dotacion de tierras a campesinos, indigenas y
afrodescendientes, hemos cruzado los datos oficiales de una
gran cantidad de fuentes del IGAC, INCODER, ANT, Ministerio de
Ambiente y SINAP, con datos a 2012 afio en el que la intensidad
del conflicto armado disminuy¢ por el cese al fuego bilateral en
el marco de las negociaciones de paz de La Habana. Este cruce
lo podemos ver las graficas 1.4 y 1.5.

Como es visible, el periodo de mayor actividad estatal en
la adjudicacion de tierras se dio en el periodo posterior a la
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Mapa 1.1 Zonas de reserva forestal Ley 2.,
sustracciones y compensaciones

1 I
120°0.000" E 120°0.000" O

Zonas de reserva
forestal Ley 2.2,
sustracciones
y compensaciones

1
60°0.000" N
|

N ,0000.09

|
60°0.000" S
S .000'0.09
|

Convenciones

I ZRF Ley 2da 1959

[ sustracciones

B Compensaciones
Limite departamental

Fuente de datos: Escala
MADS 2018 y 2020 1:7.500.000
Sistema de referencia de el
coordenadas: & s
MAGNA-SIRGAS / =
Colombia Bogota zone N

120°0.000° O
I

Fuente: Elaboracion propia con base en capas del 1Gac.

reforma agraria de 1961, pues a pesar de que no se logro re-
distribuir la tierra y el nivel de colonizaciones fue el mas alto
con sus correspondientes impactos ambientales, la actividad
institucional agraria fue bastante prolifica.
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Grafica 1.4 Hectareas adjudicadas, sustraidas de ZRF
y protegidas ambientalmente
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Areas protegidas terrestres - - 230,297 - 700 4,775,931 4,548,745 9,672,930
e Resguardos indigenas - - - - - 13,008,87316,249,384 2,394,463
e Territorios de comunidades negras - - - - - - - 5,298,009

Fuente: elaboracion propia a partir de fuentes institucionales, 1GAC, MinAmbiente,
INCODER Y ANT.

Por su parte, desde finales de los 80 y la década de los
90, la institucionalidad mostré un declive en su actuacion,
como se ve en la anterior grafica, pues al iniciar el modelo
de la Ley 160/94, se dejo que las leyes del mercado actuaran
aparentemente en favor de garantizar el acceso a tierras de la
poblaciéon campesina, lo que generd un detrimento respecto
del periodo anterior.

También es posible inferir a partir de este cruce, que el
pico de sustracciones de zRF, coincidié tanto con el pico de
adjudicaciones como con el pico de declaraciones de areas
protegidas, validando lo mencionado en el acdpite de antece-
dentes histdricos, de la dualidad de la politica, pues de forma
simultanea se ha intentado proteger areas para conservacion
ambiental y se han incentivado las colonizaciones en bosques
primarios.

84



ANTECEDENTES RELEVANTES PARA EL ANALISIS AMBIENTAL

Muestra de esto, la mayoria de las sustracciones de zrr han
sido para fines de reforma agraria. Cabe aclarar que el tramite
de sustraccion lo realiza la autoridad ambiental, mientras que
la titulacion, la autoridad agraria, entidades que no manejan la
misma informacion, razon por la cual, las hectareas sustraidas,
no necesariamente han sido adjudicadas o se encuentran for-
malizadas. Esta informacion no se encuentra consolidada, pero
se conoce que las ha sustraidas no hay certeza de su condicién
juridica actual (tabla 1.7).

Tabla 1.7 Razones para las sustracciones de ZRF y hectareas totales

Sustracciones
Motivo Ha
Reforma Agraria 12 519 891
Mineria 1451 202
Areas protegidas 414 885
Restitucion de tierras 317 187
Cascos urbanos 61139
Territorios étnicos 12 746
Infraestructura 10 027
Defensa 240
Hidrocarburos 158
Turismo 45

Fuente: Elaboracion propia con base a partir de la capa de datos del 1GAC sobre zrr.

Con el fin de visualizar las hectareas acumuladas que tienen
algun tipo de manejo o administracion tanto por autoridades
ambientales como de tierras, en la grafica 1.5 se presenta el
mismo cruce de la anterior grafica, es decir, hectareas adju-
dicadas, sustraidas y protegidas, pero con datos acumulados:

Como se puede observar, las comunidades indigenas son
las que mayor cantidad de tierras poseen, aunque estas tierras
no tienen vocacion productiva sino de conservacion. También
es importante resaltar la gran cantidad de hectareas protegi-
das bajo las diferentes modalidades existentes en el Sistema
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Grafica 1.5 Acumulado de hectareas adjudicadas, sustraidas de ZRF
y protegidas ambientalmente
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e Resguardos indigenas - - - - - 13,008,87329,258,25731,652,720
Territorios de comunidades negras - - - - - - - 5,298,009

Fuente: elaboracion propia a partir de fuentes institucionales, 1GAC, MinAmbiente,
INCODER y ANT.

Nacional de Areas Protegidas. Es importante aclarar que
estas dreas usualmente se traslapan, por lo que no es posible
sumarlas para calcular cuantas tierras son inadjudicables, para
esto se requiere un calculo mucho mads preciso y contar con
un inventario de baldios.

A pesar de todas las dificultades descritas en los anteriores
acapites, la institucionalidad agraria ha logrado formalizar 24
millones de ha a campesinos y terratenientes, y 37 millones de
ha a comunidades étnicas, cifras nada despreciables teniendo
en cuenta que corresponden a cerca de la mitad del pais, lo
cual no se debe desconocer al momento de plantear reformas
institucionales.

Finalmente, otro de los elementos mencionados en los
anteriores acdpites, es lo relacionado con el acaparamiento de
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tierras y el modelo latifundista, como consecuencia del conflic-
to armado y de las limitaciones institucionales al momento de
distribuir las tierras. En la grafica 1.6 se presenta la evolucion
de la existencia de grandes predios (superiores a 500 ha).

Grafica 1.6 Porcentaje de predios de gran tamaio respecto del total
de hectareas adjudicadas
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Fuente: Elaboracion propia con base a datos extraidos del Centro Nacional de
Memoria Historica.*
* Ibid. cNMH, paginas 250 y siguientes.

Como se puede inferir de estos datos, cada vez existen pre-
dios de mayor extension lo que indica un enraizamiento del mo-
delo latifundista del campo, modelo que se consideraba rentable
en los mercados premodernos de tierras, pero que actualmente
se entienden como ineficientes, generadores de desigualdad, y
los culpables del corrimiento de la frontera agricola, al no tener
el Estado colombiano mas tierras que adjudicar.

Este modelo latifundista hace que el campo cada vez sea
mads inequitativo. En la grafica 1.7, presentamos la evolucion
del indice GINI de tierras, indice que representa el nivel de
distribucion de la tierra, en donde 1 representa que todas las
tierras las tiene una persona y cero representa que todos los
pobladores tienen la misma cantidad de tierra.
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Grafica 1.7 Evolucion del indice GINT tierras
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del cNMH* y FAO*™.

* Ibid, cNMH, 2016. Paginas 250 y siguientes.
** Eao. América Latina: La FAO preocupada por la mayor desigualdad en la distribucion
de la tierra en esta region; cita a Colombia y Guatemala. 2017.

Este indice es uno de los mas altos del mundo segun la
FAO,'""y como se puede ver en la grafica, hubo una mejoria en
las décadas de los 80 y 90, décadas en las que también hubo
una disminucién en los predios mayores de 500 ha. Sin em-
bargo, después de la entrada en vigor de la reforma agraria
de 1994 y el modelo de mercado de tierras, este indice Gini
empeoro y los grandes predios volvieron a tener un repunte
importante, dado el auge de los modelos de negocio basados
en inversiones sobre la tierra como se desarrolld en los ante-
riores acapites.

Este modelo latifundista hace que el uso de la tierra sea
altamente ineficiente, pues al estar concentrada la propiedad de
la tierra, los usos no son los indicados segun el tipo de suelo y
de ecosistema, sino que obedecen a las limitadas posibilidades
econdmicas del latifundio: la ganaderia. De este modo, segtin la

110 Ibid. rao.
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UPRA'! delos 114 millones de ha que tiene el pais 15 millones
son subutilizadas y 18 millones son sobreexplotadas:

Gréfica 1.8 Usos inadecuados del suelo por el modelo latifundista
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la UPRA.

Esta utilizacion ineficiente del suelo tiene como principal
victima a la naturaleza, pues tanto la sobreexplotacién como la
utilizacion errénea de tierras, genera degradacion de ecosiste-
mas, suelos, contaminacion de fuentes hidricas y deforestacion,
entre otros impactos ambientales, que no son adecuadamente
gestionados por las autoridades ambientales, pues las activi-
dades que usan las tierras no requieren licencia ambiental.

111 UPRA, Presentacidn institucional periodo 2014. Consultado en: https://
www.minagricultura.gov.co/Documents/UPRA_Oferta_Institucional.pdf
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Acuerdos de paz y la nueva
politica de tierras

En el afio 2012 la dinamica del conflicto armado cambié
sustancialmente pues se inicié un cese al fuego, en un
principio de la guerrilla de las FARC y posteriormente del
Gobierno, con el fin de facilitar las negociaciones de paz con
dicha guerrilla adelantadas en La Habana, Cuba. Esto des-
escalo el conflicto armado, de modo que entre los afios 2013
y 2016 todas las cifras de violaciones de ppHH disminuyeron
sustancialmente, incluyendo desplazamientos forzados. En
este escenario iniciaron diversos procesos de reconciliacion
nacional y el optimismo de cambiar la situacion del campo se
tomo los diversos escenarios de analisis y debate.

Como se menciond en el acapite de antecedentes histori-
cos, una de las principales razones por las que se organizaron
las guerrillas fue precisamente por la imposibilidad de llegar
a un acuerdo frente a la situacion agraria después de la época
de la violencia de 1950. En este sentido, el principal punto
de negociaciéon en La Habana fue precisamente el tema de
tierras, pues ha sido una de las reivindicaciones histéricas de
esta guerrilla. No contaremos los detalles de las negociaciones,
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pues hay suficiente bibliografia sobre el tema,' por lo que nos
enfocaremos en los aspectos relevantes para el debate sobre
los derechos ambientales y sobre las tierras que quedaron
plasmados en la nueva reforma agraria, denominada Reforma
Rural Integral —RrrI-.?

2.1 RRI, ¢éMAS DE LO MISMO Y/O LA MODA
DE HACER PLANES?

El punto de partida del debate en La Habana fue la situaciéon
agraria existente para la fecha, es decir, el panorama generado
por la Ley 160 de 1994 y por el conflicto armado, aspectos
que ya fueron desarrollados en acapites anteriores. Como se
menciond, a partir de los 90 el ritmo de adjudicacién y for-
malizacion de tierras disminuy6 sustancialmente frente a la
tendencia que venia desde la reforma agraria de 1961, en este
sentido, el Acuerdo de Paz plantea una nueva estrategia que
vuelva a impulsar el acceso a tierras y que solucione definiti-
vamente las carencias existentes en el campo.

Esta nueva reforma agraria estd enfocada en lograr un
bienestar en las poblaciones rurales, a partir del acceso y
formalizacion de tierras, el mejoramiento de las condiciones
economicas y en general el goce de derechos y acceso a ser-
vicios entre otros. Este objetivo general es muy similar a lo
ya planteado por la Constitucion Politica en lo referido a los
derechos fundamentales y especialmente los articulos 64 a

1 Oficina del Alto Comisionado para la Paz. “Hacia un Nuevo Campo Colom-
biano: Reforma Rural Integral”, Tomo II Instalacion de la mesa de conversa-
ciones, inicio de los ciclos de conversaciones y la discusion del punto 1. 2016.
2 Texto del Acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construccion
de una paz estable y duradera de 2016. Para consultar el texto:
http://www.centrodememoriahistorica.gov.co/descargas/finAcuerdo
PazAgosto2016/12-11-2016-Nuevo-Acuerdo-Final.pdf
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66 de la carta que plantean el deber del Estado de proveer de
tierras y derechos a los campesinos.

Adicionalmente plantea como objetivo general lograr el
desarrollo integral del campo, la regularizacion de la propiedad,
el derecho a la alimentacién y la democratizacidon del acceso
a la tierra, objetivos que no distan demasiado de lo ya estipu-
lado en la Ley 160 de 1994. La RRI se reglamento a través del
Decreto Ley 902 de 2017, el cual mantiene vigente la Ley 160
adicionando las nuevas estrategias acordadas en La Habana.

En primera medida, la RRI retoma y/o deja vigentes varias
de las estrategias y herramientas ya existentes de reformas
agrarias anteriores:

a) El antiguo Fondo Nacional Agrario —-FNA- que tenia
como objetivo adquirir tierras de diversas fuentes, con
el fin de reasignarlas a campesinos sin tierras. La RRI
contempla el “Fondo de Tierras para la RrrI, el cual
tiene un objetivo similar de incluir tierras de diversas
fuentes para dotar a campesinos pobres.

b) Se retoma la histérica posibilidad de expropiar pre-
dios ociosos o inexplotados por motivos de utilidad
publica, con el fin de incluirlos en el fondo de tierras
y posteriormente redistribuir. Como se mencioné
en los anteriores acapites esta figura fue escasamente
utilizada.

c) Seretoma la figura delos sujetos de reforma agraria, es
decir, el establecimiento de requisitos (basicamente no
tener tierras y ser pobre) para acceder a los beneficios
de la norma como formalizacién, subsidios, créditos,
asistencia técnica. La RRI cambia ligeramente esta po-
litica al incluir grupos poblacionales como mujeres, o
victimas del conflicto armado. El nuevo nombre dado
es “sujetos de ordenamiento’, los cuales se clasifican
entre sujetos a titulo gratuito, oneroso y parcialmente
gratuito.
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d) Se mantiene la metodologia de las unidades agricolas
familiares —UAF- como limite de extensién de las
tierras.

e) Ratifica la necesidad de asegurar los derechos econé-
micos, sociales, culturales y ambientales a la poblacién
rural, lo cual ya estaba tanto en la Constitucién como
en la jurisprudencia.’

f) Retoma sin cambio alguno la politica de restitucion de
tierras.

En primera medida, retomar todas estas estrategias es
positivo, en el sentido que se construye sobre la experiencia
institucional, la cual, a pesar de las dificultades, logr6 adjudi-
car a 2012, 24 millones de ha a campesinos y terratenientes
y otros 37 millones de ha a comunidades étnicas, es decir
cerca la mitad del pais. Sin embargo, es posible que algo de la
experiencia institucional se haya perdido tras la transforma-
cién institucional de INCODER a la creacidn de las entidades:
Agencia Nacional de Tierras, Agencia para el Desarrollo Rural
y Agencia para la Renovacién del Territorio.

Sin embargo, siendo conscientes de las dificultades de la
anterior reforma agraria, se plantearon nuevas estrategias que
esperan aumentar el nivel de formalizacién y adjudicacién
de tierras, en este sentido, los principales cambios se pueden
resumir de la siguiente forma:

a) Mientras en el modelo de la Ley 160 se atendia a la
poblacion por demanda, es decir, cuando el campesino
lo solicitaba, a partir del pL 902/17 se cambia por un
modelo de oferta, es decir, la ANT focaliza zonas, se

3 Especialmente relevante la jurisprudencia de la Corte Constitucional deri-
vada del estado de cosas inconstitucional del desplazamiento forzado, declara-
do por la sentencia T-025 de 2004 y sus multiples autos de seguimiento.
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dirige a ellas y soluciona todos los problemas agrarios
de dicha zona.

b) Como consecuencia de lo anterior, ya no se titulan
predios sueltos a lo largo del pais, sino que se utiliza
la metodologia de barrido predial para titular todos
los predios de la zona seleccionada. Al ser titulaciones
masivas, se espera una mayor eficiencia institucional.

¢) Para facilitar ain mas lo anterior, el bL 902/17 estable-
cidé un procedimiento tnico en cabeza de la ANT, que
reemplaza decenas de tramites que existian anterior-
mente, lo cual aumentaria la eficiencia institucional.

Sin embargo, estas medidas que aumentarian considera-
blemente la eficiencia de los tramites, no inician automatica-
mente, sino que dependen de todo un proceso de planeacion
participativo. Asi, la RRI establece dos escenarios:

En primer lugar, estan los Programas de Desarrollo con
Enfoque Territorial —-PDET-, los cuales se adelantan en mu-
nicipios o regiones afectadas por el conflicto armado y que
requieren una mejoria en sus condiciones econdémicas y so-
ciales y establecen una gran cantidad de medidas relacionadas
con todo tipo de derechos y necesidades de las comunidades,
entre ellas, las relacionadas con las tierras y el goce de derechos
ambientales.

Segundo, el DL 902/17 establecid la figura de los Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural —pospr-,* planes
que no estan previstos en los acuerdos de paz, pero que hoy
en dia son necesarios para acceder al procedimiento tinico de
barrido predial. Es decir, sin los POSPR, no es posible lograr
la formalizacion de las tierras ni la adjudicacion de baldios.

Cabe aclarar que los procedimientos de acceso a la tierra
de la Ley 160 de 1994, aun estan vigentes y legalmente la ANT

4 Decreto Ley 902 de 2017, articulo 43 y siguientes.
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debe continuar con dichos procesos, pero también es cierto,
que las metas institucionales estdn centradas en los POSPR, por
lo que la politica publica agraria dependera del avance de estos
escenarios de planeacion.

Adicionalmente, la RRr1 establece los llamados planes nacio-
nales para la Reforma Rural Integral, los cuales buscan comple-
mentar alos PDET estableciendo las necesidades de la poblacion
en materia de infraestructura, salud, educacion, vivienda, pro-
duccién agropecuaria, economia solidaria, asistencia técnica,
subsidios, acceso a crédito, mercadeo, formalizacion laboral y
alimentacion, entre otros. Es decir, basicamente se desarrolla
todo el cuerpo de derechos fundamentales de la Constitucion
en funcién de la poblaciéon campesina.

Todos estos planes tienen a su vez un metaplan de im-
plementacion denominado “Plan Marco de Implementacion
del Acuerdo Final’? el cual establece diversas metas, entre las
cuales podemos resaltar:

Tabla 2.1 Metas para el camplimiento de la RRI ordenadas por aiio

Ao Actividad

2018 | Priorizar municipios para la zonificacién ambiental participativa

2021 | Establecer mecanismos de conciliacién para conflictos agrarios

2023 | Implementar el catastro multiproposito - cmp

Implementar una instancia de alto nivel para que formule linea-
2026 | mientos de uso de la tierra, lo que hoy hace la uPRrA.

Formalizar 7 millones de ha de pequefia y mediana propiedad

Entregar 3 millones de ha a campesinos sin tierra a través del

2028 Fondo de Tierras

5 pnp, Plan Marco de implementacién —pmi1-, del acuerdo final de paz https://
portalterritorial.dnp.gov.co/PlanMarcolmplementacion/Home/DescargarArc
hivo?nombreArchivo=PMI %20FINAL_.pdf
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Instaurar la jurisdiccion agraria
2031 Apoyar los planes de desarrollo para las zrc
Implementar acuerdos de conservacién con comunidades en areas
protegidas
Sin | Implementar contratos de uso para que los campesinos en zonas
fecha | inadjudicables puedan tener seguridad juridica

Fuente: Elaboracién propia a partir del Plan Marco de Implementacion.®

Estos tres planes, es decir el Plan Marco de Implementacion,
los PDET y los POSPR, entran a sumarse a otra larga lista de pla-
nes como se ve en la grafica 2.1.

Grafica 2.1 El entramado de planes relacionados con la RRI

Planes d Plan marco de
. sectoriales implementacion
" Planes de desarrollo
Plan ?::[c)%on de con enfoque
territorial - PDET -
, Planes de
" ordenamiento
Plan de accion de la social de la
propiedad rural -
POSPR -
" Planes
P'Z’;?: :;\:lchon nacionales
de RRI
T Planes de
E?gg’ﬁggg ordenamiento
territorial
~ Planes de Planes de

6 Ibid. pNp, p. 29.

ordenamiento de

las cuencas _

hidrograficas

desarrollo
municipal

Fuente: Elaboracion propia.
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A este carrusel de planes, hay que agregarle otra enorme
cantidad de planes que se encuentran en los otros temas de los
acuerdos de paz, como en el tema de cultivos ilicitos, victimas,
fin del conflicto, entre otros, por lo que la lista de planes es prac-
ticamente interminable. Una posible estrategia para armonizar
toda la administracion del territorio se ha proyectado con el
Sistema de Administracion del Territorio ~sAT— que unificaria
toda la informacidn y oferta institucional.”

Esto genera una complejidad de escenarios, e instrumentos
de planeacion que no estan articulados entre si, que ademas de
ser dificiles de entender, seran aun mas dificiles de implemen-
tar pues ni el plan marco de implementacion, ni el bL 902/17
establece mecanismos especificos para la puesta en marcha de
los planes, ni las fuentes presupuestales para su aplicacion, por
lo que existe un riesgo de inaplicacion de estos planes.

2.2 RRI'Y FRONTERA AGRfCOLA, UN INTENTO
DE CONCILIAR LA DUALIDAD ENTRE TIERRAS Y
AMBIENTE

Los acuerdos de paz plantean tres aspectos fundamentales
para armonizar los derechos ambientales con la RrI: cerrar la
frontera agricola, consolidar un catastro multipropdsito y rea-
lizar ejercicio de zonificacion ambiental. Veremos cada punto.

2.2.1 Un nuevo intento de cierre de la frontera agricola
sla tercera es la vencida?

Como se menciono en los anteriores acapites, desde hace
décadas se ha intentado detener el crecimiento de la frontera
agricola con el fin de proteger los bosques, primero con el
modelo de expropiacion de tierras improductivas con fines

7 Para este tema se emitié un Conpes, el 4007 de 2020.
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redistributivos y a la par declarando zrRr, modelo que fracasé
pues la frontera agricola siguid creciendo. El segundo gran
intento se dio con el modelo de mercado asistido con el que los
campesinos podrian comprar las tierras requeridas y ademas
con la figura de zrc, modelo que tampoco logr6 detener el
crecimiento de la frontera agricola.

La rRi1 significaria un tercer intento, pues menciona expli-
citamente que uno de los objetivos centrales de ella, es el cierre
de la frontera agricola, para lo cual menciona:

Con el propésito de delimitar la frontera agricola, proteger las
dreas de especial interés ambiental y generar para la poblacion
que colinda con ellas o las ocupan, alternativas equilibradas entre
medio ambiente y bienestar y buen vivir, bajo los principios de
participacion de las comunidades rurales y desarrollo sostenible,
el Gobierno nacional desarrollard en un plazo no mayor a 2
afios un plan de zonificacion ambiental que delimite la frontera
agricola y que permita actualizar y de ser necesario ampliar el
inventario, y caracterizar el uso de las dreas que deben tener un
manejo ambiental especial, tales como: zonas de reserva forestal,
zonas de alta biodiversidad, ecosistemas fragiles y estratégicos,
cuencas, paramos y humedales y demds fuentes y recursos hidri-
cos, con miras a proteger la biodiversidad y el derecho progresivo
al agua de la poblacion, propiciando su uso racional ®

Como se puede observar, no se habla de redistribucion de
tierras, ni expropiacion, ni de centralizacion de la economia
de las tierras, ni nada similar, lo cual es extrafio teniendo en
cuenta que la guerrilla de las FARC es de corte marxista leni-
nista. De este modo, se puede considerar que fue mucho mas
revolucionaria la reforma agraria de 1936 y 1961 que la rry, la

8 Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera.
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cual simplemente reitera lo ya establecido en cuanto a frontera
agricola, pero menciona varias herramientas para intentar
hacer realidad su cierre.

Evidentemente, hablar de expropiaciones en un acuerdo
de paz con una guerrilla comunista hubiera generado mayor
resistencia en un sector de la sociedad, que hubiera obsta-
culizado su refrendacidon quiza por esta razén, por lo que
simplemente se menciono en lineas similares lo que ya estaba
en la Constitucion y en la Ley 160 de 1994, pero con varias
herramientas especificas:

a) Zonificacion ambiental participativa

En primera medida menciona que el Ministerio de
Ambiente desarrollara una zonificacién ambiental partici-
pativa en el lapso de 2 afos,” con el fin de establecer una
delimitacion de la frontera agricola y de las dreas de especial
interés ambiental. Esta delimitacion no es solo una linea
limite del crecimiento de las actividades econémicas del
campo, sino que es una zonificacién de las actividades agro-
pecuarias ideales segun el tipo de suelo con el fin de hacer mas
eficiente su uso y propender por la disminucién de pérdida
de ecosistemas.

Teniendo en cuenta que estas condiciones son dindmicas,
se deben tener en cuenta elementos cambiantes como los
tipos de tecnologias existentes, el tipo de ecosistema, la in-
fraestructura existente, entre otros. De este modo, la frontera
agricola debe ser definida en cada zona PDET. Dicho de otro
modo, la informacion aca presentada corresponde solamente
a las zonas PDET.

Con el fin de crear un mecanismo estandar, la UPRA, con
el apoyo de diversas entidades, cre6 una Metodologia para

9 Ibid. Plan Marco de Implementacidn, p. 27.
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la identificacion general de la frontera agricola nacional,' la
cual fue adoptada a través de la Resolucion 261 de 2018 del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural' y establece
pautas para que cada region que aplique la metodologia tenga
en cuenta al momento de determinar los tipos de actividades
econdmicas que se dan en cada zona.

Por su parte, el Ministerio de Ambiente también cred
unos lineamientos para la identificacion de areas de espe-
cial importancia ambiental y cre6 una hoja de ruta para la
definicion de actividades permitidas segin el tipo de area.'
Especificamente, tomo todas las areas que suman los PDET,
es decir, un total de 39 077 298 ha y las dividié en tres:
i) areas de especial interés ambiental y ii) frontera agricola iii)
franja de estabilizacion.

i) Areas de especial interés ambiental. Estas tienen una
alta restriccion en cuanto a los usos que se le pueden dar y son
inadjudicables, de la siguiente forma:"

10 uprA. Metodologia para la identificacion general de la frontera agricola
en Colombia, a escala 1:100.000 Consultada en: https://www.upra.gov.co/web/
guest/publicaciones/-/asset_publisher/eFC4RXaTGjb]J/content/metodologia-
para-la-identificacion-general-de-la-frontera-agricola-en-colombia-a-esca-
la-1-100-000. Bogota, 2018.

11 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Resoluciéon 261/18, con-
sultada en: https://www.minagricultura.gov.co/Normatividad/Resoluciones/
Resoluci %C3 %B3n %20No %20000261 %20de %202018.pdf

12 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. Lineamientos ambien-
tales de uso del territorio especificos de cada subregién de PDET derivados
de las bases técnicas del plan de zonificacién ambiental objeto del acuerdo
final de paz 2019 Consultado en: http://repositorio.corpouraba.gov.co:8082/
xmlui/bitstream/handle/123456789/95/Lineamientos %20Ambientales %20
ZAP.pdfisequence=1&isAllowed=y

13 Ibid. Ministerio de Ambiente, 2019, p. 7.
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v Parques naturales: preservacion y restauracion

v Otras areas SINAP': preservacion, uso sostenible, pro-
teccion con uso productivo y recuperacion con uso
productivo

v/ zRF de Ley 2.* tipo A: preservacion y restauracion

v/ zRF de Ley 2.* tipo B y C: uso sostenible, proteccion
con uso productivo, recuperacion con uso productivo

v/ Otras areas declaradas ambientales (reservas bidsfera,
reservas mineras): preservacion, usos sostenibles,
proteccion con uso productivo, recuperacion con uso
productivo

v/ Ecosistemas estratégicos no declarados (bosques,
humedales interiores): preservacion, usos sostenibles,
proteccion con uso productivo, recuperacion con uso
productivo

v Zonas de la Estrategia Nacional de Restauracion:"
recuperacion con uso productivo, restablecimiento de
condiciones para el uso productivo

ii) Frontera agricola: constituye las areas transformadas an-
tes 2010, es decir, que la colonizacion realizada ANTES de 2010
en dreas NO protegidas ni de ZRF, se entiende como aceptada
y generadora de derechos y expectativas sobre la tierra. Esta
zona corresponde a 9.8 millones de ha, es decir el 25 % de las
zonas PDET," las cuales deben adjudicarse y formalizarse de

14 Como santuarios de fauna y flora, via parque, etc.

15 Esuna estrategia surgida en el aflo 2015 que busca restaurar zonas impor-
tantes ambientales que no han sido declaradas. Ver: Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible. “Plan Nacional de Restauracion Ecoldgica, Rehabilita-
cién y Recuperacién de Areas Disturbadas” Bogotd, 2015.

16 No se encontrd una justificacién técnica para esta fecha, simplemente se
menciona en los lineamientos.

17 Ibid. Ministerio de Ambiente, 2019, p. 16.
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forma prioritaria, pues es la principal barrera de contencion
de la frontera agricola.

iii) Franja de estabilizacion de la frontera agricola.
Corresponde a las dreas transformadas después de 2010 y que
colindan con las areas de especial interés ambiental. Es decir,
son las dreas que actualmente se encuentran en mayor riesgo de
colonizacion. Los lineamientos no son claros sobre el destino
de estas areas, pues bien podrian pasar a la frontera agricola
o bien podrian ingresar a algiin régimen especial. Tanto las
zonas de frontera agricola, como las zonas de la franja de esta-
bilizacidn tienen los siguientes usos previstos: proteccion por
alta oferta, proteccion con uso productivo, restablecimiento de
condiciones para el uso productivo y produccion sostenible.

Durante los afios 2018 a 2020, se realizé este ejercicio en
todos los municipios PDET, excluyendo los territorios étnicos,'®
y dio como resultado una zonificacién a escala 1:100.000, segiin
la cual, la triple division de areas, tendra los siguientes usos:

Tabla 2.2 Usos sugeridos por los lineamientos del MinAmbiente
para la zonificacion ambiental

Extension % del

Categoria Actividades en ha PDET
Preservacion 12 795 985 34.1
Areas de especial Restauracién 2 924 848 7.5

importancia Uso sostenible para la biodi-

ambiental - AETIA | versidad 10813 534 27.7

Uso sostenible para el desarrollo | 4 161 656 10.6

Franja de Proteccion por alta oferta 1 069 009 2.7
estabilizacion | Proteccién con uso sostenible 1 564 999 4
Frontera agricola | Uso productivo con proteccion 234918 0.6

18 Las comunidades étnicas decidieron no participar de este ejercicio, pues
ellas tienen sus mecanismos propios de zonificacion.
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Uso productivo con reconver-

. 2113760 54
sion

Traslapes entre

frontera y franja
Uso productivo 3919099 10

Total 16 PDET 39077 298 100

Fuente: Tabla tomada textualmente del informe de rendicion de cuentas
del Ministerio de Ambiente."

Estas delimitaciones se pueden observar en el siguiente
mapa elaborado por el Ministerio de Ambiente a partir de la
zonificacion y la frontera agricola establecida:

b) Otras medidas complementarias a la zonificacion

Ademas de la zonificacion ambiental, la RrI planted otras
medidas complementarias que podrian aportar a conciliar los
derechos a la tierra y los ambientales:

En primera medida, se plantea la creacion de una instancia
de alto nivel para el afio 2026 que establezca los mecanismos
para ajustar los usos del suelo a la vocaciéon ambiental y pro-
ductiva de los mismos.

Segundo, esta la estrategia “bosques de paz’, la cual es
mencionada por el Plan Marco de Implementacién de los
Acuerdos de Paz”’y fue reglamentado en 2017 por el Ministerio
de Ambiente.”! Esta figura basicamente busca financiar pro-
yectos comunitarios de manejo sostenible de bosques, bajo
unos lineamientos especificos de la autoridad ambiental. Sin
embargo, esta figura no menciona nada frente al tema de for-
malizacion de tierras.

19 Ministerio de Ambiente, Informe de rendicidn de cuentas sobre la cons-
truccion de paz, a diciembre de 2020, p. 7.

20 Plan Marco de Implementacién, p. 27.

21 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Resolucion 470 de 2017.
Consultada en: https://www.minambiente.gov.co/images/BosquesBiodiversi-
dadyServiciosEcosistemicos/pdf/vital/Resolucion_470_de_2017.pdf
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Mapa 2.1 Frontera agricola en zonas PDET
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Tercero, se plantea la figura de pago por servicios ambien-
tales, el cual es un incentivo econémico a las familias que ade-
lanten actividades de conservacion en sus tierras. Esta figura
fue desarrollada por el Decreto Ley 870 de 2017 y reglamentada
por el Decreto 1007 de 2018.

Finalmente, se establece que las zrRC seran apoyadas con
programas de desarrollo con el fin de cualificar su produc-
tividad. Este tema es muy importante, pues como se vio en
anteriores acapites, las zrRc son la oportunidad de conciliar
derechos sobre la tierra con conservacion, sin embargo, extraia
que estos planes de apoyo a las Zrc estén planteados para el
afio 2031 y que no haya una meta de constituciéon de nuevas
ZRC, teniendo en cuenta su gran éxito en la formalizacion de
tierras y conservacion de ecosistemas.

2.2.2 Los dientes de la RRI: barrido predial y catastro
multipropdsito

Una vez realizada la definicion de la frontera agricola en las
zonas PDET, y por ende clarificadas las zonas donde se pueden
hacer las titulaciones (principalmente las colonizadas antes
de 2010 que no estén en areas protegidas o ambientalmente
importantes), los dientes de la RRI para lograr la titulacién
masiva de los 10 millones de hectareas, son los Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural -pospr- y la
metodologia de barrido predial.

Para este nuevo enfoque se creé la Agencia Nacional de
Tierras —ANT- y se expidieron los Decretos 902 de 2017 y 148
de 2020, los cuales definen el POsPR como el instrumento de
planificaciéon mediante el cual la ANT define su actuacién por
oferta, es decir, la entidad llega a las zonas priorizadas, en
contraprestacion del modelo anterior donde el campesino era
el que solicitaba a la entidad (modelo por demanda).
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Una vez finalizado el PosPR se inicia el barrido predial
masivo, el cual se define como una metodologia en la que se
identifican las necesidades juridicas particulares de cada predio
y se procede a adelantar el procedimiento unico para su for-
malizacidn, adjudicacion, segtin las condiciones particulares,
lo cual incluye regularizar la informacion catastral y registral
con el fin de brindar plena seguridad juridica.

Para lograr lo anterior, el proceso tiene los siguientes
pasos:*

1. Se focaliza una zona segun criterios establecidos en

la norma

2. De los territorios focalizados, se prioriza uno en par-

ticular para iniciar el proceso

3. Se realiza un alistamiento en el que se preparan las

partes

4. Seiniciala fase de formulacion de un Pospr operativo,

es decir, aquel que valora la viabilidad de las actuacio-
nes en campo.

5. Se realiza una caracterizacion territorial en la que se

levanta informacién juridica y social en campo (*)

6. Seadelanta un didlogo comunitario e institucional con

el fin de lograr acuerdos frente al alcance del plan (*)

7. Se formula el POSPR operativo (*)

Se aprueba el POSPR operativo

9. Se analiza la viabilidad de adelantar las acciones des-
critas en el plan

10. Inicia la fase operativa en campo, es decir, la prepara-
cion y alistamiento para el barrido predial masivo (*)

11. Serealiza una avanzada social con el fin de consolidar
el relacionamiento del plan con la comunidad. (*)

12. Visita predial y validacion de la informacién del so-
licitante (*)

S

22 Decreto Ley 902/17, Resolucién 12096/19, Decreto 148/20.
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15.
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17.
18.

19.
20.

21.
22.

23.
24.

25.
26.

27.
28.
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Validacion catastral de la informacion recolectada
Preclasificacién de los solicitantes (*)
Diligenciamiento del formulario de inscripcion del
sujeto de ordenamiento, lo cual es un requisito para
que los interesados en la tierra ingresen en el registro
de sujetos de ordenamiento —RESO-, y con ello se les
pueda formalizar/adjudicar tierras (*)

Enrutamiento de cada caso segun lo inscrito en el
formulario (*)

Evaluacion del componente agronémico (*)
Formulacién del pospr consolidado, es decir, aquel que
ya tiene las rutas especificas de actuacion para la ANT
Inicio de la fase de procedimiento tnico

Valoracion de cada caso para su inclusion en el RESO.
Hay tres posibilidades de ingresar al REso segun las
condiciones econdmicas de los solicitantes: a titulo gra-
tuito, a titulo oneroso y a titulo parcialmente gratuito.
Verificacion del expediente de cada predio

Informe técnico juridico sobre la situacidon y necesi-
dades de cada predio

Acto de apertura del procedimiento tunico

Término para oposiciones. Estas oposiciones deben
resolverse en el mismo proceso, pero si la pugna no
puede resolverse ahi mismo, el caso deberia ir ala juris-
diccion agraria, sin embargo, esta no existe, por lo que,
en este caso, el barrido predial quedaria incompleto
Exposicion publica de resultados

Segun el proceso y la definiciéon de las oposiciones,
se presenta o no, un nuevo informe técnico juridico
Acto de cierre del procedimiento tinico

Registro del acto de cierre

(*) Estos pasos son adelantados por “gestores u operadores
catastrales”, que es una nueva figura creada por el articulo 62
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del Decreto Ley 902. El gestor catastral es el encargado de
adelantar en campo todo el alistamiento, recoleccion y analisis
de informacidn catastral y en general, de preparar todos los
insumos para el barrido predial. Este gestor puede ser la ANT
o una empresa privada dedicada a tal fin. El objetivo de esto,
es liberar a las instituciones de parte del proceso, con el fin
de que la ANT se dedique a los puntos centrales del proceso.
Adicionalmente, con la unificacién de diversos tramites en
un solo procedimiento, se espera simplificar la actuacion
institucional.

Se espera que con este procedimiento se logre brindar
seguridad juridica sobre la tierra en la totalidad de predios
de la zona focalizada para el PosPr y con ello ir cubriendo
progresivamente todas las zonas PDET. Esta seguridad juridica
se debe dar en cuatro escenarios:

a) Regularizacion de la tenencia: corregir imperfecciones
en la tenencia de la tierra, para lo cual existen varios
procedimientos que seran unificados en el procedi-
miento tnico: recuperacion de baldio indebidamente
ocupado, clarificacion de la propiedad, extinciéon del
derecho de dominio, deslinde de tierras de la nacidn,
limitacion al derecho de dominio, revocatoria de titu-
laciéon de baldios.

b) Formalizacion: lograr que los propietarios que les
falta algtin requisito para lograr la plena propiedad, la
alcancen: titulacion de la posesion, saneamiento de la
falsa tradicion, sucesiones por via notarial, ratificacion
de venta.

c) Acceso a tierras: para los campesinos que no tienen
tierra y desean acceder a ella. Para lograr esto, la RRI
disminuy¢ los requisitos de ocupacion previa del pre-
dio a adjudicar que tenia la Ley 160/94.

d) Clarificacién de linderos: hacer coincidir la informa-
cion catastral, registral y geografica de los predios
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e) Tramites étnicos: finalizar los tramites de constitucion,
clarificacion, reestructuracion y ampliacion de terri-
torios étnicos y los tramites de titulacion colectiva de
comunidades negras.

En cuanto a la seguridad juridica en areas de especial
importancia ambiental, se establecen los siguientes aspectos:

Tabla 2.3 Escenarios de seguridad juridica sobre la tierra en areas
de especial importancia ambiental

Tipo de drea
ambiental Escenario para lograr la seguridad juridica

No pueden acceder a la propiedad y se espera el reasentamiento
gradual de los pobladores. Mientras se da el reasentamiento, se
PNN pueden hacer acuerdos de conservacion entre los habitantes y el
Estado, con el fin de mantener los usos segun el plan de manejo
del parque.

Tampoco puede acceder a la propiedad y solo se permiten
usos de preservacion y restauracion. La tnica forma de
lograr seguridad juridica seria a través de los acuerdos de
ZRF Tipo A uso, o de una sustraccion de la ZrF con fines de reforma
agraria (Resolucion 629 de 2011) o de la reclasificacion
de la zrF a tipo B o C con el fin de tener usos productivos
sostenibles.

Tampoco puede acceder a la propiedad, pero puede te-
ner usos productivos sostenibles. Se estd buscando una

ZRF tipo - .
B (I; reglamentacion que permita que en estas zonas se pueda
Y hacer adjudicacién. Adicionalmente también aplican los
acuerdos de uso.
ZRC Hay total posibilidad de titulacion.

Ecosistemas | Aplica el POSPR segtin la clasificacion que se haya dado en
estratégicos | la zonificacién ambiental.
fuera de areas
protegidas
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Reservas Si la reserva tiene plan de manejo, se debe identificar si
forestales se estd en zona de preservacion o de uso sostenible. Si la
protectoras | reserva no tiene plan de manejo, la autoridad ambiental
nacionales debe establecer el uso.

Depende del plan de manejo del paramo, pero en términos
generales, los predios en paramos son adjudicables, pero
con restricciones en su uso. Las actividades economicas
Paramos iniciadas con posterioridad a 2016* deben estar orientadas
a transformarse a sostenibles. Sin embargo, estd pendiente
una reglamentacidn sobre el saneamiento predial en para-
mos, por lo que atn el tema esta por determinar.

En estas zonas no se pueden hacer titulaciones a colonos
o campesinos. El uso depende de los instrumentos de
zonificacién y ordenamiento propios de cada comunidad.

Territorios
étnicos

Fuente: Elaboracion propia.

Finalmente, respecto de las ZRF, se ha establecido una figura
denominada “acuerdos de uso’, reglamentada a través de los
Acuerdos 058 de 2018y 118 de 2020 de la Agencia Nacional de
Tierras, los cuales permiten realizar contratos entre el Estado
y los campesinos que ocupan predios inadjudicables en ZREF
tipo B y C, playas y sabanas comunales y en el margen de 2.5
km en actividades de extraccion de recursos naturales. Estos
acuerdos buscan brindar seguridad juridica a las familias que
habitan estos predios, pues les permite continuar usando los
predios, pero siguiendo ciertas normas ambientales.

Catastro multipropésito -cMmP-

Como se menciond en anteriores acapites la informacion
catastral es bastante deficiente en el pais, pues solamente el
5.68 % de la superficie tiene catastro actualizado, el 66 % tiene
la informacion desactualizada y el 28.32% no tiene ningun

23 Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, Resolucién 0886 de 2018.
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tipo de informacion. Adicionalmente, la informacion catastral
existente no coincide con la registral ni con la geografica, por
lo que cualquier tipo de politica sobre tierras tiene grandes
dificultades para ejecutarse. Esta situacion ha generado in-
certidumbre sobre el alcance de los derechos sobre sus tierras
de los campesinos y ha dificultado la labor del Estado en el
control de sus tierras, pues, por ejemplo, no se sabe a ciencia
cierta cudles son los baldios de la nacién.

Por esto, la Rr1 ha planteado la necesidad de implementar
un catastro multiproposito, lo cual quedo plasmado en el do-
cumento Conpes 3958 de 2019. Esta estrategia busca levantar
informacién en campo de diversos tipos e integrarla en un solo
sistema, de modo que se nutra con especializacion de areas de
especial importancia ambiental, infraestructura, informacion
fiscal (impuestos), subsuelo, servicios, caracteristicas fisicas,
restricciones de uso, tenencia del suelo y sus titulares.

Con toda esa informacion, se espera unificar el catastro y
el registro, contar con un repositorio de datos maestros, contar
con un sistema de administracion del territorio —saT-*, brindar
seguridad juridica a los campesinos, facilitar la formalizacién
del mercado de tierras, simplificar los tramites relacionados
con predios, mejorar las finanzas municipales al cualificar el
cobro del impuesto predial, disminuir la conflictividad sobre
la tierra y aportar informacién util para la lucha contra la
deforestacion.

Al igual que en el POSPR, esta estrategia es adelantada en
gran parte por los gestores catastrales® (empresas privadas y/o
la ANT), bajo la guia, supervision y aprobacion de la autoridad
nacional catastral, es decir, el IGAC. Este proceso es altamente
complejo y costoso, por lo que inicialmente los esfuerzos se

24 Para este tema también se emitié un Conpes el 4007 de 2020.

25 Para lograr la certificaciéon como gestor catastral, se debe seguir lo men-
cionado en el Decreto 1983 de 2019.
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han dado en la financiacion de la politica, la cual ha contado
principalmente con un crédito externo con el Banco Mundial
por un valor de 150 millones de ddlares,*® y adicionalmente
se han gestionado recursos de los municipios interesados, del
Gobierno nacional y de fuentes de cooperacién internacional.

Una vez se ha garantizado la financiacién en el municipio
focalizado, el proceso esta proyectado para durar 10 meses:
3 meses en una etapa preoperativa (organizacion inicial de
datos y primera socializacion), 5 meses en una etapa opera-
tiva (trabajo de campo con reconocimiento participativo y
procesamiento de datos) y 2 meses en una etapa postoperativa
(conformacion base de datos y socializacion de resultados).
Segun el citado Conpes, se espera que este proceso se realice en
145 municipios y aumentar la cobertura del pais con catastro
actualizado de un 5 % actual, a un 60 % en 2022 y a un 100 %
en 2025. Cabe aclarar que el cmP no solo se realiza en zonas
PDET, sino que tendra alcance nacional.

El cmp puede convertirse en una importante herramienta
para la lucha contra la deforestacion, pues como lo mencioné
una funcionaria del Ministerio de Ambiente,”” la mejor forma
de atacar el acaparamiento de tierras que esta detras de la de-
forestacion, es conociendo al detalle la situacion de tierras en
dichas zonas. Adicionalmente, se ha propuesto®® que el cmp
provea otras herramientas para detener la deforestacion:

o Levantar informacion a escala predial de la frontera
agricola y de la franja de estabilizacion, es decir, tener
al maximo nivel de detalle posible el limite de la fron-
tera agricola y con ello tener certeza sobre las zonas

26 Para esto se dio un concepto técnico favorable a través del Conpes 3951
de 2018.

27 Evento publico realizado en el afio 2019.

28 Entrevista informal con una funcionaria del Banco Mundial.

113



REFORMA RURAL Y PROTECCION AMBIENTAL: NI LO UNO NI LO OTRO

deforestadas después de 2010 que no deberian ser
adjudicadas a futuro.

El cmp también aportaria informacion para ubicar los
predios con los que se pueden realizar los acuerdos de
uso reglamentados por el Acuerdo 58 de 2017, herra-
mienta que permitiria brindar seguridad juridica alos
campesinos a la vez que conservan sus tierras.
Adicionalmente se ha propuesto incluir variables
ambientales en la definicidn de las unidades agricolas
familiares.

Identificar a mayor detalle las areas de especial interés
ambiental al igual que sus habitantes.

Crear un codigo de registro con el fin de incluir en el
Folio de Matricula Inmobiliaria de los predios que se
encuentran en la frontera agricola, en la franja de esta-
bilizacién y en las areas de especial interés ambiental.
Ese cddigo incluye las restricciones de tipo ambiental
que tiene el predio, con el fin de garantizar que a futuro
no se cambie el uso del mismo.

Recolectar informacion sobre posibles comisiones
de delitos o hechos materia de sanciones ambientales
administrativas relacionadas con deforestacion o aca-
paramiento de tierras, hechos que serian comunicados
a las autoridades correspondientes (fiscalia o CAR).

2.2.3 Dudas que genera la RRI respecto de su viabilidad

Teniendo en cuenta que la zonificaciéon y la aprobacion de al-
gunos POSPR apenas tiene unos meses al momento de escribir
el presente texto, no es posible conocer atn su efectividad, sin
embargo, si es posible plantear diversas dudas sobre su impac-
to, pues a la par del ejercicio de establecimiento de frontera
agricola se dio uno de los picos mas altos de colonizacion y
deforestacion de la historia:
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Tabla 2.4 Principales dudas que genera la RR1 desde el punto
de vista de la armonizacion de los derechos ambientales
y sobre la tierra

Contexto

La duda sobre su efectividad

La RRI no plantea escenarios
de redistribuciéon de tierras
(simplemente retoma lo men-
cionado por la Ley 160/94 que
nunca se ha aplicado), sino que
solamente habla de formaliza-
cién y adjudicacion de tierras
por un total de 10 millones de
ha para el afio 2028.

;Estas 10 millones de ha supliran las
necesidades de tierras de los campe-
sinos de modo que no requieran colo-
nizar nuevas areas como ha ocurrido
en las anteriores reformas agrarias?
;Como suplir las necesidades de
tierra antes de 2028 sin que haya
colonizacién?

Ya se definid la frontera agricola
en las zonas PDET, indicando
los tipos de area y sus usos
permitidos segun lo planteado
en la RRI, sin embargo, esta
zonificacién estd en jaque por
el actual pico de deforestacion,
sobre el cual se emiti6 un Con-
pes® que busca tomar medidas
al respecto.

3Como hacer para que esta zonifica-
cién no quede en el papel?

;Como eliminar la expectativa que
tienen los nuevos colonos sobre las
tierras que estan por fuera de la fron-
tera agricola definida?

;Qué pasa con las zonas no PDET?

Las adjudicaciones de tierras
dependen de un gran entrama-
do de planes que no tienen clara
la fuente presupuestal para su
ejecucion.

;Como hacer para no desgastar a las
comunidades y a las instituciones con
la elaboracion de los planes?

;Qué pasaria si no se logra la finan-
ciacién de la ejecucion de los planes?
;Como se protegeran los bosques de
la colonizacién mientras se formulan
y ejecutan los planes (que pueden ser
varios afnos)?

29 Departamento Nacional de Planeacién. Documento Conpes 4021 de 2020.
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Lograr la seguridad juridica de
las tierras mediante el barrido
predial implica un largo proce-
so de 28 pasos, barrido predial
que evidenciara pugnas entre
los interesados.

;Qué tan engorroso serd el tramite en
la practica teniendo en cuenta la gran
cantidad de pasos?

Las pugnas entre particulares que
deban ser resueltas ante los jueces
agrarios, s;deberdn esperar hasta el
afio 2031, fecha en la cual se tiene
previsto instaurar estos jueces? Si es
asi, ;los barridos prediales no podran
ser completados?

Los procesos de colonizacion
estdn continuando principal-
mente en areas no adjudicables
COmo en PNN O en ZRF, lo que
estd generando un escenario de
mercados informales de tierra
basados en cartaventas.

;Como hacer para que el Estado no
pierda el control sobre el mercado
de tierras?

sLogrard el catastro multipropdsito
algo al respecto?

Las zrF han sido la mejor es-
trategia para lograr equiparar
la formalizacion de tierras con
la proteccién de ecosistemas
pues tienen planes de manejo
ambiental. Sin embargo, la
RRI no plantea una meta de
constituciéon de nuevas ZRF y
solamente plantea un fortaleci-
miento de las ya existentes para
el afio 2031.

sTeniendo en cuenta que las zrc fue-
ron la mejor herramienta de la Ley 160
de 1994, porque no darle un mayor
alcance con la RR1?

No es claro porqué se espera hasta
2031 para su fortalecimiento.

Fuente: Elaboracion propia.
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3
Actuales obstaculos
en la implementacién de la RRr1

na vez presentadas las diferentes politicas vigentes a la

fecha y las estrategias con las que se busca dinamizar la
politica agraria y a la vez armonizarla con el uso sostenible de
la tierra, sefalaremos los principales obstaculos que se han
presentado al aflo 2020.

3.1 FACTORES PERSISTENTES DEL CONFLICTO
ARMADO

En los ultimos tres afos se ha dado un nuevo escalamiento
del conflicto armado que se ha caracterizado por todo tipo
de violaciones a los DDHH, similar al anterior pico de hechos
violentos de principios de siglo. Como es un hecho que esta
sucediendo justo en el momento de la escritura del presente
texto (2021), no existen aun investigaciones estructurales que
definan a ciencia cierta las nuevas dindmicas de este conflicto,
su alcance y su impacto sobre la reforma agraria y las areas
protegidas.

Sin embargo, si se han documentado y contabilizado
diversos tipos de datos que permiten inferir que esta nueva
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escalada armada esta generando un grave impacto a la posi-
bilidad de aplicar la rRr1 y de conciliar los usos del suelo con
la conservacién ambiental.

Han aparecido decenas de nuevos grupos armados que
estan intentando tomar control territorial de las zonas que
tenian las FARC antes de su desmovilizacion. No hay reportes
oficiales atin de esos nuevos grupos, pero ya se ha documen-
tado su existencia, sumada a la de los anteriores grupos como
el ELN y las llamadas Bacrim y las disidencias de las FARcC. La
existencia de decenas de grupos dificulta cualquier proceso
de paz, genera pérdida de gobernabilidad a nivel nacional y
escala todos los hechos violentos. Esto trae como consecuencia:

o En primera medida, Colombia triplicé el nimero
de asesinatos de lideres ambientales en el afio 2020,
respecto del afo anterior, llegando a contabilizar 64
casos, ocupando el primer lugar a nivel mundial.’
Adicionalmente se han asesinado guardabosques y
funcionarios de entidades ambientales encargados de
la proteccion de areas protegidas.’

o Entre 2016 y 2019 fueron asesinados 600 lideres so-
ciales.” En el aflo 2020 esta cifra se aumentd radical-
mente, pues se reportaron 310 homicidios.* También
las masacres (homicidios intencionales y simultaneos

1 Global Witness. Defender el manana. 2020.

2 Botero-Garcia, R.; Lopez, E; Ospino, H.; Ponce de Ledén-Chaux, E. y Ri-
veros, C. 2019. Areas protegidas amazonicas y sus servidores como victimas
del conflicto armado. Bogota, Colombia. Fundacién para la Conservacién y el
Desarrollo Sostenible.

3 Avila, Ariel. ;Por qué los matan? Fundacion Pares. 2020.

4 Indepaz. En entrevista ante el medio DW, Asesinatos de lideres sociales: Co-
lombia mata a quienes practican la democracia en las regiones, 2020. Consul-
tada en: https://www.dw.com/es/asesinatos-de-1%C3 %ADderes-sociales-co-
lombia-mata-a-quienes-practican-la-democracia-en-las-regiones/a-56218920
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de 3 personas o mas) han regresado, pues en 2020
se contabilizaron 91 masacres. Solo en los primeros
4 meses del ano 2021, se han registrado 35 masacres,’
lo cual evidencia que cada dia aumenta la magnitud
del conflicto armado.

o Se han registrado 276 asesinatos de excombatientes
de las FARC, lo que potencialmente podria impulsar
un rearme de algunos excombatientes por miedo a
ser asesinados.

o Durante 2020, 32 217 personas fueron desplazadas for-
zosamente en 106 eventos de desplazamiento multiple
y masivo,’ y lo que es mads grave, en los primeros tres
meses del afio 2021 hubo 27 435 personas desplazadas
y 65 eventos de desplazamientos masivos,” es decir, en
solo tres meses del 2021 casi que se igualaron los casos
de todo 2020.

El escalamiento del conflicto armado ha generado una
situacion de ingobernabilidad en zonas de frontera agricola
principalmente en la Amazonia y en las areas protegidas cer-
canas, areas en donde existian normas de uso y conservacion
del bosque dictadas por las FARC, y que desaparecieron tras su
desmovilizacion. Es tal la falta de presencia del Estado en esas
zonas, que se han construido carreteras ilegales, hay rutas de

5 Indepaz. Informe de Masacres en Colombia durante el 2020 y 2021. Con-
sultado en: http://www.indepaz.org.co/informe-de-masacres-en-colombia-
durante-el-2020-2021/

6 coDHES, Desplazamiento Forzado en Colombia ;Qué pasé en 20207, con-
sultado en: https://codhes.wordpress.com/2021/02/16/desplazamiento-forza-
do-en-colombia-que-paso-en-2020/

7 Defensoria del Pueblo, Informe desplazamientos y confinamientos en Co-
lombia. 2020. Consultado en: https://caracol.com.co/radio/2021/04/26/judi-
cial/1619434870_418642.html
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comercio de madera y hay reglas informales para la compra-
venta de tierras deforestadas.

Esta falta de control, tanto gubernamental como de la
guerrilla,® impulso el actual pico de deforestacion, cambio de
uso de los suelos, potrerizacion para ganaderia extensiva, un
mercado informal de tierras y en general un corrimiento de la
frontera agricola,’ recién definida. Los estudios sobre el tema
existentes a la fecha, apuntan a que esta situacion tiene como
principal motivacion el acaparamiento de tierras.'’ Este tema
del acaparamiento de tierras y la deforestacion es muy grande,
por lo que mereceria otra investigacion.

De momento, el Estado ha basado su actuacién en intentar
controlar militarmente las regiones con deforestacion y cultivos
de coca, sin embargo, esta estrategia ha traido una gran resis-
tencia por parte de las comunidades, que esperan un manejo
social, politico y econémico de la situacién, mediado por la
aplicacion de la RRI.

En el marco de este complejo contexto, se emitié el Conpes
4021." Si bien este documento plantea diversas medidas para
la formalizacion de tierras o al menos para la generacion de
condiciones de seguridad juridica para las comunidades en

8 Semana Sostenible. En la Amazonia no hay estado: Rodrigo Botero. 2019.
Consultado en: https://fcds.org.co/publicaciones/en-la-amazonia-no-hay-
estado-rodrigo-botero/

9 Botero, Rodrigo. Frontera Agropecuaria en la Amazonia: La infraestructura
de gran escala como motor de la ampliacién en funcién de los mercados de
tierras, energia y mineria mundiales. En: Revista Semillas. 2019 consultado en:
https://www.semillas.org.co/apc-aa-files/353467686e6667686b6c676668f16¢
6¢/rodrigo-botero.pdf

10 Cendales, Maria. El acaparamiento de tierras, el principal enemigo de los
bosques en Colombia. Plataforma de informacién y didlogo para la Amazonia
Colombiana —-PipD- Amazonia 2020. Consulto en: https://pidamazonia.com/
content/acaparamiento-de-tierras-enemigo-bosques

11 Departamento Nacional de Planeacion. Conpes 4021. 2020.
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los municipios con alta deforestacion (acuerdos de uso, Planes
de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural y Catastro
Multipropésito), no se plantea medida alguna para detener
el acaparamiento de tierras, ni para controlar los mercados
informales/ilegales de tierras deforestadas, ni un registro de
las tierras deforestadas inadjudicables, entre otras medidas que
podrian disminuir el acaparamiento y como consecuencia la
deforestacion.

A todo lo anterior, se suman las caracteristicas propias
de disputas violentas por los recursos naturales que generan
conflictividad socioambiental y que ya fueron descritas en un
acapite anterior.

3.2 LIMITACIONES INSTITUCIONALES

La Procuraduria General de la Nacién —-pGN- ha realizado un
seguimiento a todo el accionar institucional en lo relacionado
con la RRI y emiti6 un informe en enero de 2021,'* el cual evi-
dencia las limitaciones que se resumen en los siguientes puntos:
e ANT esta desfinanciada. Segun la PGN la entidad so-
lamente cuenta con el 50 % del presupuesto requerido.
Esto se puede deber a la gran cantidad de instituciones
formadas (por ejemplo, agencia de Desarrollo Rural,
Agencia de Renovacion Territorial), las cuales tienen
presupuestos asignados que antes eran para el Incoder.
Adicionalmente los PDET y otras politicas de estas otras
entidades son costosos, por lo que se podria decir,
que la moda de hacer planes ha dejado sin recursos
suficientes a la ANT.

12 Procuraduria General de la Nacién -pGN-. Informe sobre el estado de
avance de la implementaciéon de las estrategias de acceso a tierras y uso del
suelo rural contempladas en el acuerdo de paz. Enero de 2021.
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o Procesos agrarios estancados. De los 37 041 procesos
agrarios inventariados por la Procuraduria, solamente
el 3% esta en etapa final y el 81.5% apenas estan en
solicitud de inicio de proceso. No existe un plan para
descongestionar estos procesos, “lo cual puede desenca-
denar en un rezago monumental que impacta 1 547 115
ha”."® Esta cantidad de ha equivale a la mitad de la meta
de tierras ingresadas al Fondo de Tierras.

e Procesos agrarios no centrados en zonas PDET. Esta-
blece la PGN que las actuaciones de la ANT no se estan
centrando en los municipios priorizados para la RRI.

o No hay jurisdiccion agraria, por lo que muchos
procesos quedaran estancados. El Decreto Ley 902
establece que, en el caso de controversias sobre los pre-
dios, estas se deben resolver en la fase de oposiciones,
pero si no se logran resolver, se debe acudir a la juris-
diccion agraria, la cual se implementard en el afio 2031
segun el plan marco de implementacion. Estos casos
son bastante comunes, por lo que una gran cantidad
de ellos quedaran sin resolver, ante la inexistencia de
la jurisdiccidn agraria. Esto es particularmente grave,
pues se estima que el 93 % de los procesos agrarios se
adelantan segun el Decreto Ley 902.

3.3 FONDO DE TIERRAS, SIN CERTEZA
SOBRE SUS TIERRAS

Los siguientes puntos también fueron evidenciados por la
PGN."

o Desconocimiento sobre los predios del Fondo. Se

registra que han ingresado al Fondo de Tierras 1 millén

13 Ibid. PGN, 2021. Parrafo 23.
14 Ibid. PGN, 2021.
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de ha de las 3 proyectadas, sin embargo, de ese millén
de ha, solamente hay certeza sobre su posibilidad de
ser adjudicadas sobre 96 mil ha (el 4.6 %) y sobre la
gran mayoria de predios (un 82.1 %) no se sabe si estan
ocupadas o no, o si se pueden asignar a campesinos
sin tierra.

o Lastierras del Fondo, no estan en las zonas de la RR1I.
La gran mayoria de tierras ingresadas al Fondo (un
84.4%), no pertenecen a los municipios priorizados
paralos POSPR, por lo que no podran ser utilizados en
el barrido predial. Esto quiere decir, que es altamente
probable, que cuando se realice el barrido predial, no
habra tierras disponibles para asignar.

o Elingreso de nuevas tierras al Fondo esta retrasado.
E193.7 % de las tierras ingresadas al fondo, correspon-
den a baldios que han surtido el tramite de clarificacion
(tramite que determina si un predio efectivamente es
baldio 0 no), sin embargo, estos procesos van bastante
retrasados como se mencionaba anteriormente.

o Incertidumbre sobre las areas sustraidas de ZRr. A
pesar de que existe un alto nimero de hectareas sustrai-
das de zRrF con fines de reforma agraria (12 519 891 ha),
de las cuales no se tiene certeza de si estan formalizadas
0 no, pues la autoridad ambiental no esta articulada
con la autoridad agraria (ANT). De esos 12 millones,
solamente han ingresado 47 mil ha al Fondo de Tierras,
sobre las cuales tampoco se tiene certeza sobre su

adjudicabilidad.

3.4 SUBSIDIOS Y CREDITOS RETRASADOS

« El subsidio integral de acceso a tierras, con el que se
espera que los campesinos puedan comprar tierras,
se reglament6 3 anos después de los acuerdos de paz,
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mediante Decreto 1330 de 2020, no ha tenido avance
este tema.

o Frente a las lineas de crédito para compra de tierras
se expidio la Resolucion 04 de 2019, tema en el que
tampoco ha habido avance.

3.5 FORMALIZACION Y ADJUDICACION DE TIERRAS:
EL MICROFUNDIO

o Laformalizacion ha completado el 0.5 % de la meta.
Las formalizaciones se dan cuando existe ocupacién
previa de la tierra por parte de la familia beneficiaria.
De la meta de 7 millones de ha formalizadas, se repor-
tan solamente 40 263 ha formalizadas a personas na-
turales en el periodo 2017-2020," lo cual corresponde
aun 0.5% de la meta. Adicionalmente, se registraron
845 857 ha constituidas o ampliadas para comunidades
indigenas y 6873 tituladas a comunidades negras.

e Adjudicaciones con preponderancia al microfundio.
En cuanto a la adjudicacion (sin ocupacion previa de
la familia beneficiaria) se evidencia una marcada ten-
dencia a la microfundizacion, pues existen 1042 casos
con adjudicaciones menores a una hectarea. E187 % de
las adjudicaciones corresponden al piloto realizado en
Ovejas, Sucre, en donde se adjudicaron 1022 predios
con un promedio de 0.3 ha cada uno, después de varios
afos de trabajo y una gran inversion de recursos pu-
blicos y de cooperacion internacional. Esto mostraria

15 Cabe aclarar, que la ANT reporta cifras mucho mayores, pero incluye alli
formalizaciones previas a los acuerdos de paz y las tierras otorgadas a comu-
nidades étnicas, ante lo cual la pPGN filtrd las cifras, dando como resultado real,
las 40 263 ha.
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la dificultad del proceso y reitera la microfundizacion
en contravia de la logica de la UAF.

Formalizaciones de microfundios costosas. Se men-
ciona que la ANT adelanta un proceso de descongestion
de 45 779 solicitudes de formalizacion, de las cuales ya
se resolvieron 10 760 casos, formalizando un promedio
de 1.3 ha a cada familia, es decir, se microfundiza ain
mas la estructura de tenencia del campo. Ademas,
estos procesos gastaron 100 000 millones de pesos en
su implementacion, haciendo excesivamente costoso
el valor por hectdrea.

Inicio de los acuerdos de uso. Se inicié la implemen-
tacion de este tipo de acuerdos con cinco acuerdos, los
cuales permiten brindar seguridad juridica a habitantes
de zRF, playas y sabanas comunales y franjas de 2.5 km
alrededor de actividades de explotacion de RRNN.

3.6 LOS PRINCIPALES DIENTES DE LA RRI: SIN FILO

Barrido predial no siempre es el mas eficiente.
Cuando se plante6 la RRI, se menciond que la princi-
pal estrategia seria cambiar el modelo de demanda (a
solicitud del interesado), por el de oferta (la entidad
va a la zona y formaliza todos los predios), para lo
cual se utilizaria la metodologia de barrido predial
masivo. Sin embargo, aplicar esta metodologia tiene
varias limitaciones:

a) Largo tramite. Para aplicarla, se requiere la
aprobacion previa del POSPR, el cual es costoso,
engorroso y toma mucho tiempo (28 pasos).

b) Gran avance en formulacion, pero poco en
ejecucion. El PosPR solo se tiene previsto para
56 municipios, de los cuales 41 ya tienen el
pospr formulado, lo cual es bastante positivo.
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d)

Sin embargo, la gran mayoria del pais no que-
dara cubierto por esta metodologia, porlo que
se seguira usando el modelo de demanda de la
Ley 160 de 1994.

Procedimiento tinico, no tan inico. Se supo-
ne que la RRrI propende por simplificar los tra-
mites, pues ahora seria solo uno. Sin embargo,
en la practica persiste el modelo antiguo con
el nuevo, con sus respectivos tramites.

No siempre funciona. La misma ANT ha men-
cionado que esta metodologia no aplica para
todos los municipios, pues al ser excesivamente
costosa, en muchos municipios es mas econé-
mico seguir con el modelo de demanda.

No finaliza. Se supone que el barrido predial
deberia dejar finalizados todos los tramites
agrarios, formalizaciones y demas en el area
barrida, pero en muchos casos -quiza la mayo-
ria- existen conflictos que deben ser resueltos
judicialmente (como linderos o temas civiles
como sucesiones), pero al no existir jurisdic-
cion agraria, estos casos quedan pendientes, y
por tanto no se logran finalizar.

El POSPR es un obstaculo para el barrido predial o
las labores de adjudicacion/formalizacion. Los 28
pasos requeridos para estos planes, son costosos, largos
e ineficientes. Distraen los esfuerzos institucionales
pues en vez de estar haciendo los tramites agrarios, la
entidad se dedico a hacer planes.

a)

Muestra de lo anterior, es el caso piloto de
Ovejas, donde el proceso tardo cerca de 6 afos y
pudo haber costado una cifra superior a los mil
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millones de pesos,'¢lo cual dificulta convertirlo
en un modelo para todo el pais.

b) Menciona la PGN: se supone que los POSPR de-
berdn facilitar la gestion en tierras de la ANT; se
evidencia poca eficacia en comparacion con la
inversion en tiempo y recursos técnicos y econo-
micos para lograr hacer los estudios del plan. Es
decir, el POSPR se estd volviendo en un condicio-
nante y no en un facilitador."”

3.7 DIFICULTADES PARA LOGRAR
LA PROTECCION AMBIENTAL

Con el fin de ahondar en el avance de los aspectos ambientales
de la rR1, para la presente investigacion, se presentaron varios
derechos de peticion y se realizaron algunas entrevistas con
personas cercanas al proceso que prefirieron no mencionar sus
nombres pues hacen parte de las entidades. Como resultado
de este sondeo, se pueden evidenciar los siguientes aspectos:

e CMP sin variables ambientales claras. Si bien no es
posible hacer un balance pues apenas estd en ejecucion,
no es claro como se esta levantando y procesando la
informacion ambiental. En el piloto de Ovejas no se
evidencia nada al respecto, por lo que no se sabe bien,
si se estan tomando las variables ambientales o no.

e CMP con pocos propositos. Si bien se esperaba que se
levantaran muchos tipos de informacidn, en la practica
no se estan levantando todas las variables esperadas,
pues en muchos casos, los financiadores son los propios

16 Esta cifra no es mencionada por la PGN, sino que es una estimacion propia
a partir del conocimiento del caso, pues tuvo varias fuentes de financiacion,
entre ellas, la cooperacion de USAID.

17 Ibid. pGN, 2021.
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municipios, por lo que el enfoque ha sido el fiscal (para
aumentar la recaudacion de impuesto predial) y no
ambiental. Esto parece estarse viendo en el primer
proceso finalizado, el cual se dio en el municipio de
Soacha donde hay un gran descontento con el proceso
dado el alza de impuestos prediales.'® Sin embargo, los
casos que son financiados por el préstamo del Banco
Mundial, si estarian levantando informacién muy
util relacionada con deforestacion (ver acépite sobre
acuerdos de paz y cMP), sin embargo, hay que esperar
los resultados de estos procesos para conocer el detalle.
Zonificacion ambiental muy avanzada pero dificil de
sostener. Se valora muy positivamente la gran agilidad
y eficiencia en la creacion de la metodologia, y en la
definicion a escala 1:100.000 de la frontera agricola,
franja de adecuacion y areas de especial importancia
ambiental. También se definieron los tipos de usos y los
lineamientos de manejo ambiental, lo cual permitiria
contener la colonizacién descontrolada y por ende la
deforestacion. Sin embargo, tiene los siguientes riesgos:
v Solo aplica en PDET. Esta zonificacion solo apli-
ca para zonas PDET, dejando en riesgo el resto de
zonas del pais.
v/ Persiste el problema que las anteriores refor-
mas agrarias. Al no existir estrategias para la
modificacion de los usos ineficientes del suelo"

18 Pérez, Juan Pablo. El modelo de catastro de Duque aterriza en Soacha con

lios. Portal La Silla Vacia, Consultado en: https://lasillavacia.com/modelo-ca-
tastro-duque-aterriza-soacha-lios-81525 Bogota. Mayo de 2021.

19 El Plan Marco de Implementacién, menciona la creacién de una instancia

de alto nivel para solucionar este problema de los usos ineficientes, sin embar-

go, esa instancia esta prevista para el afio 2026, lo cual seria tarde para el actual

pico de deforestacion.

128



ACTUALES OBSTACULOS EN LA IMPLEMENTACION DE LA RRI

o redistribucidn de las tierras improductivas,
se mantendra la tendencia de las anteriores
reformas agrarias, donde pequefios y medianos
campesinos, se ven empujados a buscar tierras
mas alla de la frontera agricola.

v Deforestacion e infraestructura informal.
Como se mencion6 en acdpites anteriores, el
actual pico de deforestacion y la creaciéon de
carreteras, son el principal reto de la frontera
agricola.

v Pocas tierras para adjudicar y baja seguridad
juridica. Teniendo en cuenta que la zonificacién
establecié que la mayoria de areas son inadju-
dicables por motivos ambientales, es necesario
brindar algun tipo de seguridad juridica a los
campesinos para evitar que colonicen nuevas
zonas. Por esto, se plante6 la figura de acuerdos
de uso para zRF, sin embargo, a la fecha, solo se
han logrado realizar 5 acuerdos en todo el pais.

o POSPR focalizados con focos de deforestacion, pero
no en las zonas mas afectadas. Segun el Conpes de
deforestacion® se seleccionaran 7 municipios con
focos de deforestacion para adelantar el POSPR y con
ello solucionar los problemas de la tierra en la zona.
Seguin respuesta de derecho de peticion de la ANT,* los
municipios seleccionados son: Caceres (Antioquia),
Piamonte (Cauca), Valencia (Cérdoba), Fuente de
Oro (Meta), Puerto Lleras (Meta), Tumaco (Narifio) y
Sardinata (Norte de Santander). Como se puede obser-
var, ninguno de estos municipios son los mas afectados

20 pnp, Conpes 4021, p. 66.

21 ANT. Respuesta a derecho de peticion, fecha 17 de febrero de 2021, radica-
do: 20212100154501.
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en materia de deforestacion, como si lo podrian ser
San Vicente del Caguan, la Macarena o Cartagena del
Chaira, de modo que los municipios con deforestacion
tendran que seguir esperando la actuacion de la ANT.

 Sinestrategia para detener el acaparamiento de tierras
ni control del mercado informal de tierras. Si bien
esta es la causa de la deforestacion, el Conpes 4021 no
establece ninguna estrategia al respecto. Preguntamos
al DNP sobre el tema, sin embargo, en su respuesta sim-
plemente menciona que las entidades lucharan contra
la deforestacion, judicializando a los responsables y
adelantando POSPR y CMP, pero no menciona estrategia
alguna contra el acaparamiento como tal.*? Actualmente
cursa un proyecto de ley sobre este tema, que se esta
discutiendo en el Congreso.”

e ZRC estancadas. Como se ha mencionado, las zZrc
pueden ser la mejor estrategia para conciliar la pro-
teccién ambiental con la formalizacién de tierras,
pues los campesinos tienen seguridad juridica sobre la
tierra, y a la vez estan obligados a cumplir un estricto
plan de manejo ambiental, de modo que estas zonas,
en términos generales, estan bien conservadas. Sin
embargo, el tramite de constitucion de nuevas zrc
estd estancado hace varios afios. Actualmente, cursa
un proceso judicial iniciado por las comunidades de
Losada-Guayabero y Guejar Cafre en el Meta, repre-
sentadas por Dejusticia, que busca obligar al Gobierno
a destrabar los procesos de constitucion de zrc que se
encuentran bastante adelantados (actualmente hay mas
de 50 procesos en curso).

22 DNp: Respuesta a derecho de peticidn, fecha 12 de marzo de 2021, radica-
do: 20214520170581.

23 Proyecto de Ley 283/19 presentado por Juan Carlos Losada.
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a historia de las reformas agrarias y las actuales politicas

de tierras y ambientales, representan un tema algido y con
cientos de aristas para el analisis, por lo que generar conclusio-
nes sobre este asunto, puede ser una tarea titanica. Sin embargo,
intentaremos resumir los puntos atinentes a la relacion entre
la cuestion agraria y la proteccién ambiental.

A continuacién, mencionamos un resumen muy general
de lo mencionado en todo el texto a modo de conclusiones.
Teniendo en cuenta que el tema es muy grande y muy téc-
nico, en este resumen no se mencionan normas, ni cifras, ni
procedimientos, ni fechas, ni fuentes, sino solamente las ideas
generales. Para conocer el detalle de cada punto, se debe acudir
a los acapites anteriores.

¢COMO SURGE EL PROBLEMA?

o Una larga historia de intentos por dar tierras a los
campesinos en medio de un persistente modelo
latifundista. El historial de reformas agrarias y nor-
mas sobre baldios es bastante largo y ha mantenido la
constante de intentar controlar los predios baldios y
adjudicarlos a los campesinos, pero se ha mantenido
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un modelo latifundista. En el periodo 1960-1990 los
grandes predios disminuyeron, pero a partir de los 90
el modelo de desarrollo basado en inversiones sobre
la tierra, dieron un nuevo impulso al latifundismo
que aun hoy persiste y ha aumentado el indice GINI
de tierras.

Permanente choque de visiones sobre la tierra. Desde
las primeras reformas agrarias, ha existido una pugna
entre la vision capitalista en la que la tierra es un fac-
tor de produccion y por ende debe generar riqueza y
desarrollo, y la vision de la tierra dirigida a los cultivos
agricolas orientados a la seguridad alimentaria y a la
continuidad de las practicas campesinas y étnicas. Esta
pugna permanece a la fecha. A pesar de que se han
planteado diversas estrategias (como las ZRC y ZDE)
para armonizar estas visiones, su aplicacion ha sido
muy limitada y el choque de visiones persiste.
Reformas agrarias y proteccion de bosques a la par.
Las reformas agrarias han surgido simultdneamente a
las politicas de proteccion de bosques y en general de
la constitucion de areas protegidas.

La forma de conciliar ambas politicas: redistribucion
de tierras. La mejor forma de proteger los bosques es
detener el crecimiento de la frontera agricola, para
lo cual se requiere dotar de tierras a los campesinos,
distribuyendo los latifundios improductivos entre la
poblacion rural.

La imposible redistribucion de tierras. A pesar de ser
la herramienta perfecta, nunca se logré materializar
por pugnas politicas no solucionadas, situacion que lle-
vo a varios momentos de violencia. Mientras el Partido
Conservador veia la redistribucién como la llegada
del comunismo (a pesar de que las tierras no serian
administradas por el Gobierno como en los modelos
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socialistas, sino que se distribuirian a campesinos bajo
la modalidad de propiedad privada), el Partido Liberal
nunca logré llegar a acuerdos con los terratenientes
para lograr la redistribucidn, lo que causé invasiones
y un sinfin de conflictos y guerras por las tierras.

El fracaso de la redistribucion lleva a la deforesta-
cién. Cada vez que fracasa una reforma agraria en su
intento de redistribuir o al menos dotar de tierra a los
campesinos, surgen las colonizaciones. Algunas de
estas han sido dirigidas por el Gobierno y otras han
sido informales, pero en ambos casos, los afectados
son los bosques primarios, como en el actual pico de
deforestacion en la Amazonia.

El conflicto armado agrava todo. Ademas de las vio-
laciones a los DDHH, el conflicto hizo que millones de
campesinos perdieran sus tierras, gener6 un fenémeno
de descampesinizacion, e hizo que el Estado perdiera
el control del mercado de tierras y de los baldios. La
naturaleza es escenario, botin y victima de la guerra.
Esto dificultd las reformas agrarias.

Laviolencia es directamente proporcional a la defo-
restacion. Si se comparan los picos de deforestacion
con los picos de violaciones de DDHH en el marco del
conflicto armado, coinciden en fechas. Asi, en el pe-
riodo 1998-2005 hubo un gran pico de deforestacion
y también de todo tipo de violaciones de DDHH, en el
marco de la violencia paramilitar, la cual finaliz6 en
2005 con las desmovilizaciones y ahi mismo bajé el
nivel de deforestacion. Durante el periodo del cese al
fuego en el marco de las conversaciones de paz con
las FARC entre 2012 y 2016, las violaciones de DDHH
disminuyeron radicalmente y asimismo la deforesta-
cion, pero una vez firmados los acuerdos, volvieron
las violaciones de DDHH, los surgimientos de nuevos
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grupos armados, los desplazamientos forzados y las
masacres. En esta nueva ola de violencia, viene cre-
ciendo la deforestacion desde 2017 hasta hoy.

o ;Por qué la violencia trae deforestacion? Cuando el
conflicto armado se escala y se incrementan las viola-
ciones de DDHH, el Estado cede gobernabilidad ante los
nuevos grupos armados, lo que hace que las fronteras
agricolas se desdibujen, y que tanto campesinos como
acaparadores de tierras se dirijan a los bosques.

o Elactual pico de violencia-deforestacion se da en la
Amazonia. Un estudio de mayo de 2021* ratifica que
los eventos bélicos generan grandes cambios de co-
bertura vegetal, lo cual se evidencia en los municipios
con poca poblacion (menores a 20 000 habitantes),
fendmeno que se ha visto en la Amazonia con mayor
fuerza desde el ano 2017, es decir, desde el inicio del
actual pico de acciones violentas.

¢COMO SE HA PLANTEADO LA SOLUCION?

« Areas protegidas como respuesta. Con el fin de prote-
ger zonas de la colonizacion y puedan ser conservadas,
se han creado diversas figuras de proteccidn, en las
cuales no se pueden adjudicar tierras a campesinos.
Esta figura ha servido para proteger vastas areas, en
las cuales se ha conservado la biodiversidad y los
bosques. Aunque algunas areas estan desconectadas
y aisladas, afectando la integralidad de la proteccion,
en términos generales se han logrado salvaguardar los
ecosistemas. En este esfuerzo, también han contribuido

24 Murillo-Sandoval, Paulo J. y otros. No peace for the forest: Rapid, wides-
pread land changes in the Andes-Amazon region following the Colombian
civil war. En Global Environmental Change 69 (2021) 102283. Mayo de 2021.
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las titulaciones colectivas a comunidades étnicas, pues
esas poblaciones tienen vocacion protectora.
Campesinos sin tierras, ni a unlado ni al otro. Dentro
de la frontera agricola los latifundios no permiten que
los campesinos tengan tierra, y fuera de la frontera agri-
cola en las areas protegidas no se permite que los cam-
pesinos tengan tierra pues son zonas inadjudicables.
Areas protegidas, arma de doble filo. Si bien prohibir
la adjudicacion en estas areas conlleva a su proteccion,
la contracara de la moneda, es que en algunas zonas no
hay donde titular tierras a los campesinos por la gran
cantidad de regimenes juridicos que no lo permiten.
Esta situacién empuja a los campesinos a colonizar
areas protegidas o zonas de reserva forestal —zrRr- de
forma desordenada y descontrolada, lo que, a su vez
genera picos de deforestacion y pretensiones de algu-
nos sectores de acaparamiento de tierras. Por esto, las
ZRF han tenido que disminuir su drea.

Conciliacion delas dos visiones del campo yla natu-
raleza. Con el fin de permitir, tanto el desarrollo como
las economias campesinas, se crearon respectivamente
las figuras de zonas de desarrollo econdémico y las
zonas de reserva campesina —zZRc-. Las primeras no
se han implementado y las segundas si, pero de forma
muy limitada. Estas zrc permiten la titulacion a los
campesinos y a la vez se garantiza el uso sostenible de
la tierra, pues cuentan con plan de manejo ambiental.
Grandes titulaciones a comunidades étnicas. Un
gran logro ha sido la masiva titulaciéon de territorios
a comunidades indigenas y afrodescendientes. Si bien
aun faltan muchas zonas por titular, el avance es bas-
tante positivo.

Nuevo fracaso: intentando la redistribuciéon de
tierras con reglas de mercado. En 1994 se buscé que
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los campesinos compraran tierras con el apoyo finan-
ciero del Estado y asi lograr una redistribuciéon bajo
el paraguas del mercado y el capitalismo, y con esto,
tranquilizar a los sectores conservadores. Sin embargo,
este modelo nunca logrd transformar el campo.
Debilitamiento de la institucionalidad y disminu-
cion dela formalizacion de tierras. Al suponer que los
campesinos mismos comprarian sus tierras, se relajo la
labor de la autoridad agraria, por lo que el promedio
de tierras adjudicadas y formalizadas disminuy6 os-
tensiblemente, frente al periodo anterior a 1994. Esto
conllevé a que se continuara con el modelo latifundista,
el indice Gini de desigualdad en la tenencia de la tierra
siguié aumentando hasta ser uno de los mas altos del
mundo, la informalidad en la tenencia de la tierra rural
es cerca del 50 %, las colonizaciones continuan des-
controladas, el Estado no logra controlar sus baldios,
y siguen las ocupaciones en dreas protegidas.
Lainseguridad juridica desincentiva la conservacion.
Los campesinos viven en una permanente zozobra por
la falta de claridad sobre sus derechos sobre la tierra y
por las fluctuantes condiciones de las economias cam-
pesinas, lo que los hace temer sobre sus posibilidades
de permanencia. Esto hace que los campesinos se vean
obligados a centrar sus esfuerzos en encontrar sustento
economico y en proteger sus tierras informales, tareas
que usualmente son ambientalmente sostenibles, pero
en donde la conservacién no es central.

Reconocer los derechos sobre la tierra viabiliza el
ejercicio de otros derechos. Las comunidades que
tienen un nivel de formalidad de sus tierras mayor,
reafirman su arraigo con la tierra, tienen mejores op-
ciones para organizarse y exigir sus derechos y tienen
menores riesgos de perder la tierra por lo que son
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mas resistentes al conflicto armado. También pueden
acceder mas facilmente a créditos que les permiten
adelantar proyectos productivos y mejorar sus con-
diciones socioeconémicas y en general su bienestar.
Tener formalidad sobre la tierra contribuye en general
ala dignificacion del campesinado. Ejemplo de ello, son
las zonas de reserva campesina, donde la formalidad
dela tierra es alta y los campesinos logran organizarse
y acceder a mas derechos.

e Los campesinos que gozan de sus derechos ejercen
actividades de conservacion. Una vez garantizados los
derechos sobre la tierra, las comunidades suelen ver
la necesidad de realizar actividades de conservacion
ecologica, pues al ser plenos propietarios, dejaran las
tierras a sus hijos y por ende desean que estén bien
conservadas. Independiente de si hay incentivos o no
por parte del Estado (o de cooperacion u organizacio-
nes) parala conservacion, las comunidades que tienen
garantia de sus derechos sobre la tierra tienen todas las
facilidades para realizar actividades de conservacion.

LA NUEVA REFORMA TRAS LOS ACUERDOS DE PAZ

o Lanuevaesperanzadelosacuerdos de paz. Losacuer-
dos firmados en 2016 trajeron una nueva politica, la
Reforma Rural Integral —-rRr1-. Lo primero, se establece
un nuevo Fondo de Tierras, el cual servird para brindar
tierras a los campesinos que no tienen. También, se
cambia el modelo, pues se intenta seleccionar zonas,
las cuales son “barridas” es decir, se resuelven todas
las situaciones de la tierra en esa zona, en vez de aten-
der casos aislados como se hacia anteriormente, esta
metodologia se denomina barrido predial masivo.
Adicionalmente se establece un procedimiento tnico
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para todas las situaciones relacionadas con la tierra.
Estos elementos, buscan hacer mas eficiente la accién
del Estado frente a las tierras, en unas zonas priori-
zadas, segun su afectacion por el conflicto armado
(zonas PDET).

o Cierredelafronteraagricolayzonificaciéon ambien-
tal participativa. La RrR1 busca crear una frontera para
detener las colonizaciones. Para esto se realizé una
zonificacion ambiental de las zonas PDET, en el que se
definieron édreas de especial importancia ambiental,
una franja de estabilizacion y una frontera agricola.
Se establecieron los posibles usos en cada tipo de area,
los cuales deben ser especificados participativamente
en cada municipio.

¢CUALES SON LOS OBSTACULOS PARA
LA REFORMA AGRARIA?

o Lanueva escalada del conflicto armado. Una vez se
firmaron los acuerdos de paz, el Estado no logr6 con-
trolar las zonas de las FARC, y hubo muchos reparos
politicos a los acuerdos, por lo que surgieron nuevos
grupos armados, disidencias y, en fin, se escald el
conflicto y aumentaron nuevamente las violaciones a
los pDHH. Esto resta margen de actuacion del Estado
para implementar las politicas de tierras y ambientales.

o La nueva moda de hacer planes. Para implementar
la RRI, se establecié un gran entramado de planes,
como requisito previo. Si bien es importante planificar
las actuaciones estatales, esto se ha convertido en un
obstaculo pues son demasiados, reiterativos, desarticu-
lados y costosos, por lo que los esfuerzos institucionales
se han centrado en la planeacion y no en la ejecucion
en los ultimos 3 afos.
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Debilidad institucional que conlleva infimos avances
de la rRR1. La Agencia Nacional de Tierras, encargada
de implementar la Rr1, ademas de estar desfinanciada,
ha reportado infimos avances de lo proyectado: Al afio
2026 se planted tener 7 millones de ha formalizadas, a
2020 solamente se cumplio el 0.5 % de esa meta, prin-
cipalmente en microfundios. Por su parte, se propuso
a 2028 incluir 3 millones de ha en el Fondo de Tierras
con fines de dotar a campesinos sin tierra, de las cuales
solamente se han incluido 96 mil ha sobre las cuales
hay certeza sobre su posibilidad de ser adjudicadas.
El barrido predial no siempre es aplicable. Pues en
algunas zonas es mas eficiente continuar con el modelo
anterior. Adicionalmente no se logran finalizar todos
los tramites de la zona, pues es bastante comdn que
existan situaciones juridicas o pleitos que solo un juez
puede resolver y no la ANT.

Inexistencia de la jurisdiccidon agraria. La inexisten-
cia de jueces especializados, no solo deja inconcluso
el barrido predial, sino que perpetua la conflictividad
agraria. Se tiene previsto instaurar estos jueces en 2031.

¢CUALES SON LOS OBSTACULOS PARA ARMONIZAR
LAS SOLUCIONES CON LA PROTECCION
AMBIENTAL?

Frontera agricola no tan cerraday sin redistribuciéon
de tierras. Si bien se ha avanzado mucho en la zoni-
ficacién e identificacién de areas de especial impor-
tancia ambiental, asi como en sus usos ideales, la falta
de gobernabilidad en la zona y el conflicto armado,
han traido una nueva ola de deforestacion que pone
en jaque la frontera fijada. Adicionalmente, la RRI no
plantea un mecanismo de redistribucion de tierras,

139



REFORMA RURAL Y PROTECCION AMBIENTAL: NI LO UNO NI LO OTRO

por lo que sucedera lo mismo que con las anteriores
reformas agrarias: colonizaciones y deforestaciones.

o Lasestrategias para dar tierras alos campesinosala
vez que conserven el ambiente, son bastante lentas.
Los acuerdos de uso de tierras inadjudicables en zRF,
las zrc ylos acuerdos de conservacion en parques na-
turales, y los pagos por servicios ambientales, pueden
ser buenas estrategias para lograr que los campesinos
tengan seguridad juridica a la vez que conserven el
territorio, sin embargo, estas estrategias tienen un
avance muy lento o estan estancadas.

o Inversiones sobre la tierra no requieren licencia
ambiental. El modelo econémico basado en el cre-
cimiento ha generado una presion sobre las tierras a
partir de inversiones en proyectos agroindustriales, los
cuales no requieren licencia ambiental y por lo tanto el
Estado no puede gestionar los impactos ambientales y
en tanto se reafirma el modelo latifundista de la tierra.

o El acaparamiento de tierras, principal motivo de la
deforestacion, solo se ataca conla amenaza de carcel.
Sibien se ha planteado que en las zonas de deforestacion
se adelantaran estrategias como el barrido predial y el
catastro multiprop6sito, no se establece una estrategia
especifica contra el acaparamiento de tierras, diferente
a la persecucién penal de los posibles responsables.

RECOMENDACIONES

En primera medida, se debe mencionar la propuesta de la
PGN,” la cual plantea que son tantos los problemas sobre
la tierra y tan deficiente la actuacion de las instituciones, que la
Corte Constitucional deberia declarar el estado de cosas de

25 Ibid. PGN, 2021, Parrafo 69.
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inconstitucionalidad, con el fin de evidenciar que todas las
actuaciones gubernamentales en este tema son inconstitucio-
nales, y por ende, entrarian a revision y control por parte de
la Corte Constitucional. Actualmente este tema es objeto de
revision por parte de la Corte.

Con base en lo mencionado en todo el presente texto, nos

permitimos plantear las siguientes recomendaciones:

e Recomendacion estructural 1, desescalar el con-
flicto armado: Mientras el conflicto armado esté en
auge y las violaciones a los DDHH estén en aumento,
no sera posible ninguna actuacion institucional, ni de
reforma agraria, ni de proteccién ambiental, por lo
que es necesario abrir frentes de didlogos de paz con
los diferentes grupos armados, para al menos, lograr
ceses al fuego como el ocurrido entre 2012 y 2016 con
la guerrilla de las FARC, periodo en el que se disminuy6
la deforestacion y la institucionalidad agraria pudo
tener avances considerables.

e Recomendacion estructural 2, lograr un acuerdo
pacifico y voluntario (sin expropiaciones) con los
sectores latifundistas con miras a la redistribucion:
Si bien durante el ultimo siglo nunca se ha logrado
un acuerdo con los sectores latifundistas respecto de
la redistribucion de las tierras, lograrlo seria la clave
para lograr detener el crecimiento de la frontera agri-
colay por ende la deforestacion, pues se podria dotar
a todos los campesinos sin tierra. Aparentemente
lograr un acuerdo en este sentido, es imposible, pero
al menos se debe intentar nuevamente, eliminando las
prevenciones que existen en los sectores politicos que
los llevan a pensar que la redistribucién es una politica
comunista o socialista, cuando realmente no lo es, pues
la economia no se centraliza, sino que simplemente se
dota de tierra a los campesinos. Muestra de ello es el
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caso de Japdn, cuyo modelo econdémico guiado por los
Estados Unidos, catapultd al pequenio pais a ser una de
las economias mds grandes y poderosas del mundo des-
pués de estar en ruinas tras la segunda guerra mundial.
Este extraordinario logro, lo alcanzd, entre otras cosas,
a partir de la redistribucién de tierras en la posguerra
usando la figura de la compras y expropiaciones. Al
crear predios medianos, se hicieron altamente eficien-
tes y competitivos, manteniendo la propiedad privada
y el modelo capitalista. Los latifundistas colombianos
podrian transformar su modelo de negocio latifundista
y premoderno, por uno moderno, mas rentable y con
menos hectareas.”

Recomendacion estructural 3, simplificar las ac-
tuaciones institucionales. La normatividad actual ha
complejizado la labor de la ANT, pues ademads de los
POSPR existen decenas de planes, Conpes y politicas
usualmente desarticuladas entre si. El objetivo inicial
de la RrRI era disminuir el nimero de procedimiento
agrarios, sin embargo, realmente se aumentaron pues
quedaron los tramites de Ley 160, Decreto 1071/15y
los del pL 902/17. Todo esto genera una gran comple-
jidad en la actuacion, por lo que se deberia discutir
una nueva reforma que simplifique todos los tramites
y haga mas directa la actuacion de la ANT. En linea
similar la PGN propone un plan de fortalecimiento
institucional para la ANT.”

26 R. P. Dore The Japanese Land Reform in Retrospect. Far Eastern Survey
Vol. 27, n.° 12 pp. 183-188 (6 pages) Published By: Institute of Pacific Rela-
tions. 1958.

27 Ibid. PGN 2021. Parrafo 89.

142



CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

RECOMENDACIONES ESPECIFICAS:

o Instaurar la jurisdiccion agraria. Es inexplicable
que esté planteado para 2031 la implementacion de la
jurisdiccion agraria, pues uno de los temas urgentes
es la solucion de la conflictividad agraria y resolver
temas judiciales (como sucesiones contenciosas) que
impiden a los campesinos lograr la plena propiedad.
En este sentido, se debe adelantar la implementacion
de esta jurisdiccion y se deberia plantear como jueces
itinerantes y descongestionados que puedan acom-
pafiar en campo los procesos de barrido predial e ir
resolviendo los temas judiciales a la vez. Con esto se
lograria realmente finalizar o “barrer” zonas.

o Establecer una estrategia estructural contra el
acaparamiento y el mercado informal de tie-
rras. Organizaciones como la Fundacién para la
Conservacion y el Desarrollo Sostenible ~-FcDs- han
planteado la necesidad de articular diferentes esfuerzos
para lograr detener este fenomeno. La persecucion
penal no puede ser el centro de esta estrategia como
lo plantea el Conpes de deforestacion, pues se de-
ben considerar elementos econémicos, sociales y de
concertaciéon con gremios como el ganadero. La PGN
ha propuesto la creacién de un registro en el que se
ingresen las zonas deforestadas con el fin de prohibir
su futura venta. El congresista Juan Carlos Losada
también ha propuesto una ley para hacer frente a la
deforestacion. En este punto también es importante
fortalecer los controles a los predios que superen la
UAF, pues como lo ha documentado Indepaz, existen
varios casos en donde los inexistentes controles han
contribuido al acaparamiento.

o Darles prevalencia a las estrategias de uso sostenible
y seguridad juridica dela tierra. A la fecha solamente
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se han firmado 5 acuerdos de uso, los cuales permiten
alos campesinos en ZRF tener seguridad juridicayala
vez hacer usos sostenibles de la tierra. En este mismo
sentido, se deben impulsar las zrc, pues han demos-
trado que logran mantener sanos los ecosistemas al
mismo tiempo que sus habitantes tienen seguridad
juridica. Dejusticia ha adelantado un litigio estraté-
gico al respecto de las zrc, logrando que un juez le
ordene a la ANT destrabar los tramites de constitucion
de estas zonas. Adicionalmente, se debe continuar la
estrategia de pago por servicios ambientales para las
comunidades interesadas.

e CMP con variables ambientales y datos sobre defo-
restacion. Segun se conoce, el cmP siincluye variables
ambientales y sobre deforestacion, pero no se tiene
certeza sobre ello, pues no se menciona explicitamente
ni en el Conpes, ni en el Decreto 148 de 2020 que re-
glamenta la materia, por lo que recomienda asegurarse
al respecto, pues quiza sea la mejor oportunidad para
luchar contra la deforestacion y el acaparamiento de
tierras.

o Mejorar la eficiencia en los procesos agrarios, en la
formalizacién/ adjudicacion de tierras y en el control
de baldios. En este punto la PGN ha propuesto una
serie de medidas puntuales para lograr enfocar los
esfuerzos institucionales en las medidas mas efectivas
para rebajar el costo por hectdrea.”®

o Disminuir la conflictividad en las zonas de frontera
agricola. El establecimiento de usos de la tierra en las
zonas de frontera agricola, franja de estabilizacion y
areas de especial importancia ambiental, debe reali-
zarse de forma participativa, pues este tema puede ser

28 Ibid. pGN, 2021, parrafos 95 y siguientes.
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el origen de conflictividad socioambiental. En el caso
que se requiera reasentar poblacion, por ejemplo, de
parques naturales con deforestacion, deben adelantarse
previamente acuerdos que garanticen los derechos de
la poblacion reasentada y predios en otras zonas, de
modo que el reasentamiento sea consensuado y sin el
uso de la fuerza publica.

Es necesario priorizar zonas para formalizacion de
tierras que facilite la conservacion y el manejo soste-
nible. Teniendo en cuenta que no es posible formalizar
todas las tierras en zonas de importancia ambiental por
varias razones (muchas zonas son inadjudicables y las
autoridades de tierras no han logrado implementar
las reformas agrarias planteadas a la velocidad espe-
rada), es necesario priorizar algunas zonas especificas
que requieran proteccion ambiental y alli establecer
estrategias que permitan brindar seguridad juridica a
los campesinos y como consecuencia de ello puedan
gozar de mds derechos y posteriormente adelantar
actividades de conservacion.
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