SleEl

Luces y sombras en la implementacion
del Acuerdo de Tierras en Colombia®

Maria Rocio Bedoya Bedoya (Colombia)™

Resumen

El primer punto del Acuerdo de Paz entre el Gobierno colombiano y las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) establece la necesidad de
un nuevo modelo que revitalice la produccion agricola y que beneficie al pequeno
campesino, comprometiendo al Gobierno en la configuracion de un modelo de
desarrollo rural integral que se ocupe de los problemas del campo; sin embargo,
tanto el gobierno de Juan Manuel Santos como el del actual presidente, lvan Duque,
le apuestan a un modelo neoliberal y extractivista que parece ir en contravia
del Acuerdo de La Habana. A partir de la estrategia de investigacion cualitativa
documental, este articulo da cuenta de las convergencias y divergencias que se
derivan del Acuerdo de Tierras y las medidas impulsadas por el Gobierno, con el fin
de allanar el camino hacia la reforma rural integral. Como conclusién, se advierte
que los decretos del Fast Track en materia rural van en contravia de la paz territorial,
por cuanto se desconoce la autonomia de los territorios y se da prevalencia a las
decisiones del Gobierno central.
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Lights and Shadows in the implementation
of the Land Reform Agreement in Colombia

Abstract

The first point of the Peace Agreement, between the Colombian Government
and the Revolutionary Armed Forces of Colombia (FARC), establishes the need for
a new model that revitalizes agricultural production and that benefits the small
farmer, committing the Government in the configuration of a model of integral
rural development that addresses the problems of the countryside; However, both,
the government of Juan Manuel Santos and the current president, Ilvan Duque, are
betting on a neoliberal and extractivist model that seems to go against the Havana
Agreement. Based on the documentary qualitative research strategy, this article
gives an account of the convergences and divergences that derive from the Land
Agreement and the measures promoted by the Government, in order to pave the way
towards comprehensive rural reform. In conclusion, Fast Track decrees in rural areas
go against territorial peace, because they do not take the autonomy of the territories
into account, and give prevalence to the decisions of the central government.
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Introduccion

| problema de la tierra contempla sus formas de propiedad y de
distribucién, como también las maneras de produccién y usufructo; por lo
cual, el modelo de desarrollo agrario y sus consecuencias en la sociedad
han estado en el centro de los conflictos sociales y armados de Colombia
durante toda su historia republicana. Particularmente, durante el Gltimo siglo
la sucesiéon de movilizaciones campesinas, asi como los ensayos de reforma

agraria y la expropiacion violenta por desplazamiento forzado han tejido la
historia de la cuestion agraria.

En 1936, durante la Replblica Liberal, el intento reformista de la
Revolucién en Marcha del presidente Alfonso Lépez Pumarejo se plasmé en la
reforma constitucional que afirmaba la funcién social de la propiedad y en la
Ley 200 que contemplaba el derecho de los trabajadores rurales a la propiedad
de la tierra, ademas de la extinciéon de dominio en un término de diez anos
para las tierras inexplotadas y creaba la jurisdiccion agraria. Ese solo intento
de adecuaciéon del mercado de tierras a las necesidades de una economia
capitalista en ascenso, origin6 la reaccién de los sectores mas conservadores
ligados a la gran propiedad terrateniente y beneficiarios de unas relaciones
de produccién precapitalistas en el campo que mantenian a las masas de
campesinos, indigenas y afrocolombianos atados a una dependencia servil y
semifeudal de los grandes propietarios (Fajardo, 1984).

No solo fue el ensayo de levantamiento militar contra el segundo
gobierno de Lépez Pumarejo (1944), sino la presion desde el Parlamento
para la expedicion de la Ley 100 de 1944 que prolongaba los contratos de
arrendamiento y aparceria, ademas, ampliaba de diez a quince anos el plazo
para la extincién de dominio de las tierras inadecuadamente explotadas en
beneficio del Estado; también la violencia desatada contra los pobres del
campo que, desde entonces, mediante las masacres y el desplazamiento
forzado han producido sucesivas olas de despojo, y verdaderas contrarreformas
agrarias con las que los grandes propietarios han respondido a los intentos de
democratizacién del campo (Semillero de Estudios Politicos Rurales, 2010, 15
de diciembre).

Mas adelante, en pleno Frente Nacional, con la Ley 135 de 1961
de «Reforma Social Agraria» y la Ley 1 de 1968, se crearon el Instituto
Colombiano para la Reforma Agraria (Incora) y el Fondo Nacional Agrario
para el impulso de la distribucion de tierra a campesinos sin tierra y el apoyo
para la adecuacion y el riego para la produccion de la pequena propiedad.
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Igualmente, se cre6 por ley la Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos
(ANUCQ) y se reglamento la extincién de dominio por via administrativa.

Sin embargo, la presién de las masas de campesinos por la tierra, frente
a las expectativas no cumplidas de la reforma agraria, produjo a comienzos de
la década de 1970 una gran movilizacién nacional de invasiones y tomas de
tierra bajo la consigna: «La tierra para el que la trabaja». Esas luchas sociales
fueron la réplica de los movimientos de reivindicacién agraria que desde
comienzos de siglo alentaron la organizacién de los trabajadores del campo
(PNUD, 2011). A pesar de la represién y la Violencia de las décadas de 1940
y 1950 contra los pobres del campo, la agitacién social segufa denunciando
un problema no resuelto, fuente permanente de los conflictos agrarios. Es por
ello que, desde su nacimiento en 1964, la guerrilla de las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) presenté su Programa Agrario como
base fundacional y politica de su movimiento social y armado (Villamizar,
2017).

Aligual que en la década de 1940, la reaccion de los grandes latifundistas
y grandes propietarios agrarios combiné la violencia con la contrarreforma
legal. El Pacto de Chicoral entre el Gobierno nacional y los grandes propietarios
de la tierra, congel6 cualquier proyecto de reforma agraria redistributiva y
redujo el papel del Incora y de las instituciones de politica publica agraria a
estimulos de la gran produccién agropecuaria mediante las Leyes 4 de 1973
y 6 de 1975 (Palacios, 1995, p. 257).

Mas adelante, en la Constitucién de 1991 en su articulo 58 se hace un
resumen de los avances normativos al afirmar que: «se garantizan la propiedad
privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los
cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posterioresy;
sin embargo, «cuando de la aplicaciéon de una ley expedida por motivo de
utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los
particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado debera
ceder al interés publico o social». Igualmente recoge y actualiza el sentido de
la reforma constitucional de 1936: «La propiedad es una funcién social que
implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcién ecoldgica». El
articulo 64 avanza en reconocer el deber del Estado de:

Promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los

trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios
de educacion, salud, vivienda, seguridad social, recreacion, crédito,
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comunicaciones, comercializacién de los productos, asistencia técnica
y empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los
campesinos (Asamblea Nacional Constituyente, 1991).

Finalmente, sefala que «El Estado protegerd y promovera las formas
asociativas y solidarias de propiedad» (articulo 58).

Posteriormente, en 1994 la Ley 160 establecié un mercado subsidiado
de tierras para el acceso a la propiedad de los pequefios campesinos, establecié
un limite a su extensiéon (UAF) y creé las zonas de reserva campesina para
proteger la economia familiar de la extensién del latifundismo agrario.

En efecto, durante las décadas de 1970, 1980 y 1990 la aparicién del
narcotrafico y el paramilitarismo, al igual que su relacién con sectores de la
gran propiedad agraria y de la misma clase politica tradicional, estimularon
una nueva oleada de contrarreforma agraria mediante la violencia. Las
dimensiones de la crisis de derechos humanos y de la degradacién que la
guerra ha producido sobre la dignidad de las personas y sobre la calidad moral
de la vida colombiana estan ampliamente recogidas en el informe del Centro
Nacional de Memoria Histérica (2013), iBasta ya! Colombia: memorias de
guerra y dignidad.

El propésito de este articulo es examinar el proceso de implementacién
del Acuerdo de Paz en torno a lo que las partes denominaron desarrollo rural
integral. En la primera parte se exponen los puntos centrales del acuerdo
inicial de La Habana; en la segunda, se analizan algunas de las medidas
de implementacién del Acuerdo sobre desarrollo rural integral referidas
a los decretos del Fast Track, asimismo, revisa la Ley Zidres de 2016 y las
recomendaciones de la Misién Rural de 2015; finalmente, se destacan los
aspectos positivos y negativos de este proceso de implementacion.

Se revisaron las diversas fuentes relacionadas con el tema de las tierras,
incluyendo el primer punto del texto del Acuerdo Final; ademas, se revisé
el contenido de los decretos 902, 896, 893, 892, 884, 890 y 882 de 2017 y
otras fuentes documentales como la Ley Zidres (1776 de 2016), su decreto
reglamentario y la Mision Rural, cuyos contenidos estan encaminados a
implementar la reforma rural integral.

En definitiva, con este articulo se espera hacer un balance del proceso
de implementacién que ha propuesto el Gobierno colombiano en materia
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del Acuerdo de Tierras hacia un nuevo campo colombiano, con miras hacia
la construccién de una paz estable y duradera; asimismo, advertir sobre los
riesgos y las posibilidades que este proceso supone.

1. Negociaciones de paz

Desde la década de 1980 se han venido produciendo miiltiples
esfuerzos de construccion de paz, tanto por parte de los actores en conflicto,
como de la sociedad colombiana. Durante este periodo se registraron los
esfuerzos de diferentes gobiernos en la bisqueda de la paz, entre los cuales
se destacan los de Belisario Betancur, Virgilio Barco, César Gaviria, Ernesto
Samper, Andrés Pastrana, Alvaro Uribe y Juan Manuel Santos; asimismo,
se ha dado la desmovilizacién negociada de varios grupos armados ilegales
desde 1990, tales como el Movimiento 19 de abril (M-19), el Ejército Popular
de Liberacion (EPL), el Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT), el
Movimiento Armado Quintin Lame (MAQL), la Corriente de Renovacién
Socialista (CRS), las Milicias Populares de Medellin y las Autodefensas Unidas
de Colombia (AUC). Durante el gobierno de Juan Manuel Santos se lleg6 a un
acuerdo de fin del conflicto con las FARC-EP y actualmente se negocia con
dificultades un acuerdo con el Ejército de Liberacion Nacional (ELN).

Estas dos Gltimas negociaciones tienen su simiente en junio de 2010
cuando fue elegido presidente Juan Manuel Santos. Desde ese mismo ano
se iniciaron conversaciones discretas con las FARC y a mediados de 2012 se
anuncié publicamente un proceso de negociacion que se instalé en Oslo con
apoyo de la comunidad internacional, aunque la Mesa de Conversaciones
estableci6 su sede permanente en La Habana, Cuba. En mayo de 2013 las
partes hicieron publico el Acuerdo sobre las Tierras (Villarraga, 2016).

Para este articulo se realiz6 un balance a partir de la exploracién
de los contenidos del Acuerdo Final, los cuales se contrastaron con las
medidas de implementacién adelantadas por el Gobierno, las reacciones
de la Procuraduria General de la Nacién y la Consultoria para los Derechos
Humanos y el Desplazamiento (Codhes).

Si bien los acuerdos de paz de La Habana constituyen un avance
significativo en la finalizacién del conflicto armado, como un punto de partida
para la construccién de una paz sostenible, en materia de tierras el conflicto en
el campo colombiano hasido tan profundo que requiere cambios estructurales
en la esfera social rural. Los efectos del conflicto han sido mdiltiples y su
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reparacion y no repeticién requieren de gran voluntad politica, cambio de
enfoques, nuevo modelo de desarrollo rural, nueva institucionalidad, mayor
presupuesto y gran dnimo y decisién de reconciliacion.

Estas cuestiones atin se ven muy lejanas, tanto por las medidas timidas
adoptadas por el gobierno Santos para su implementacién, como por las
tendencias del nuevo gobierno perteneciente al partido politico Centro
Democrético, el cual representa, en materia de desarrollo rural, todo lo
contrario a lo estipulado en el Acuerdo de Paz.

2. El Acuerdo de Tierras: el primer acuerdo de La Habana

En junio de 2013 se dio a conocer a los colombianos que la Mesa de
Conversaciones entre el Gobierno y las FARC habia llegado a un acuerdo
sobre el primer tema de la agenda: Desarrollo agrario integral con enfoque
territorial. Muchos colombianos consideraron que este era un buen mensaje,
ya que se estaba avanzando en la discusién y concrecién de un acuerdo y
se estaba mostrando la posibilidad de un arreglo en temas tan simbdlicos,
sensibles y controversiales como el agrario, lo cual significaria que si es posible
solucionar el conflicto armado conversando (Vargas, 2013).

Como se ha dicho, el primer punto de la negociacién entre el Gobierno
y las FARC fue el referido al desarrollo rural integral, aspecto de gran
relevancia, dado que precisamente es el problema de concentracion de la
tierra en Colombia y las desigualdades que este ha generado lo que dio lugar
al surgimiento de la guerrilla de las FARC (Villamizar, 2017). En materia de
tierras, se acordo la constitucién de un Fondo de Tierras para la Reforma Rural
Integral, cuyo propésito es:

Lograr la democratizacién del acceso a la tierra en beneficio de los
campesinos y de manera especial las campesinas sin tierra o con tierra
insuficiente y de las comunidades rurales mas afectadas por la miseria,
el abandono vy el conflicto, regularizando los derechos de propiedad
y en consecuencia desconcentrando y promoviendo una distribucion
equitativa de la tierra (Gobierno y FARC-EP, 2017, p. 14).

Este Fondo de tres millones de hectdreas se surte de tierras provenientes
de la extincion de dominio, baldios recuperados a favor de la nacioén, tierras
provenientes de la actualizacion de la Reserva Forestal, tierras adquiridas por
el Estado para estos propésitos y tierras donadas para el Fondo de Tierras.
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Asimismo, se decidié disefiar un plan masivo de formalizacién de la
pequena y mediana propiedad rural, y formacién y actualizacién del catastro
e impuesto predial rural, debido a los altos niveles de informalidad que
existen en Colombia en materia de titulacién de tierras. También se acordd
promocionar planes nacionales de desarrollo con enfoque territorial (Gobierno
y FARC-EP, 2017, p. 16), lo cual supone un compromiso con las necesidades
de cada territorio y las particularidades de sus habitantes (Bedoya, 2015).

El Acuerdo cre6 los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET) con el objetivo de «lograr la transformacién estructural del campo y
el dmbito rural, y un relacionamiento equitativo entre el campo y la ciudad»
(Cobierno y FARC-EP 2017, p. 47). Incluye criterios de priorizacién de
territorios, planes de accién para la transformacién regional y mecanismos de
participacion activa de las comunidades.

Con los planes nacionales para la reforma rural integral se asumi6,
ademas, la responsabilidad de construir la infraestructura necesaria para
garantizar el desarrollo social y el estimulo a la productividad campesina.
Asimismo, se debe adoptar una politica de seguridad alimentaria y trabajar
en funcién del fortalecimiento de los mercados regionales.

Si bien se registran avances importantes en esta materia, es preciso
sefalar que alin quedan asuntos pendientes de hondo calado en lo que se
refiere a la reforma agraria: el latifundio, la delimitacion de la propiedad, las
politicas pablicas que prohiban la extranjerizacién del territorio, la regulacion
sobre la extraccién minero-energética y de agrocombustibles que respete la
vocacion agricola de los territorios, la autonomia de la comunidades y las bases
del modelo de desarrollo rural integral acordado en La Habana; del mismo
modo, se precisa de una renegociacién de los tratados de libre comercio,
los planes de ordenamiento territorial, el uso del suelo y el derecho real de
superficie, ademas de la creacion del Consejo Nacional de la Tierra (Villarraga,
2016). Todo lo anterior indica que el gran pendiente de la negociacién es el
modelo econémico.

3. Medidas de implementacion

Con posterioridad a junio de 2013, fecha en la que se produjo el primer
acuerdo de La Habana, el Gobierno nacional ha impulsado distintas medidas,
algunas de ellas con la finalidad de implementar el Acuerdo con los decretos
del Fast Track de 2017 y otras en contradiccion de este, como la Ley Zidres o
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Ley de Baldios (Ley 1776 de 2016). En 2015 el Gobierno encargé a la Misiéon
para la Transformacion del Campo Colombiano conocida como Misién Rural,
un andlisis profundo de las realidades del desarrollo rural en Colombia.

3.1 Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y
Social (Zidres)

El 29 de diciembre de 2016 se aprobé la Ley 1776, por la cual se crean
y se desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social
(Zidres), con el propésito de regular el tema de baldios que tiene enormes
implicaciones para la construccién del proceso de paz en Colombia. Estas
deben cumplir con los siguientes requisitos: a) que estén geograficamente
aisladas de los centros urbanos mas significativos; b) que demanden elevados
costos de adaptacion productiva; c) que tengan baja densidad poblacional
y altos indices de pobreza; d) que carezcan de infraestructura minima para
el transporte y comercializaciéon de los productos; y e) que se adecten y
correspondan a la internacionalizacién de la economia, sobre bases de alta
competitividad, equidad, reciprocidad y conveniencia nacional.

El Gobierno nacional, mediante el Decreto 1273 del 3 de agosto de
2016, reglamento la integracion, organizacién y funcionamiento del Sistema
Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres a través de la coordinacién del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo. Para ello, se crearon instrumentos
que permitan el fomento de proyectos productivos, ademds de incentivos y
estimulos para los proyectos productivos y garantias para los proyectos Zidres.

Por su parte, la Corte Constitucional, en sentencia C-077 de 2017,
condicioné la exequibilidad de la Ley 1776 de 2016 a la informacién,
concertacion y coordinacién con los Concejos Municipales de cada territorio.
En consecuencia, el 7 de febrero de 2018 el Departamento Nacional de
Planeacién (DNP) expidi6 el documento Conpes 3917, el cual define las
areas de referencia como insumo para la identificacion de las Zidres. Con la
identificacion de 7,2 millones de hectdreas como potenciales, el Gobierno
avanz6 hacia su implementacion.

La Ley Zidres se propone como principal objetivo construir un nuevo
modelo de desarrollo econémico regional que parte de promover el acceso y
la formalizacién de la propiedad de la tierra, la inclusién social y productiva
a los campesinos, los trabajadores agrarios, las mujeres rurales, los jévenes
rurales y los ocupantes tradicionales de bienes de la nacién. Se incluye:
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impulsar el desarrollo de infraestructura para la competitividad de las Zidres;
procurar la responsabilidad social empresarial (RSE) y la responsabilidad
ambiental empresarial (RAE) de las personas juridicas que desarrollen
proyectos en las Zidres; priorizar iniciativas destinadas a la produccién
de alimentos. Asimismo, se propone promover el desarrollo regional;
promocionar y consolidar la paz y la convivencia; impulsar la realizacién de
proyectos agricolas y pecuarios; facilitar procesos asociativos empresariales;
constituir zonas francas agroindustriales; crear parques de ciencia, tecnologfa
e innovacion y centros de investigacion y desarrollo de la agricultura tropical
y de investigacion en biodiversidad y recursos naturales; construir una oferta
cientifico tecnolégica; construir modelos habitacionales rurales; desarrollar
procesos de produccién familiar y comunitaria; y procurar el manejo
sostenible de los recursos naturales mediante procesos técnicos dirigidos por
expertos (Ley 1776, 2016).

El propésito real de la Ley Zidres queda al descubierto al leer el conjunto
de esta y su exposicion de motivos. Estas zonas se crearon para «eliminar los
limites a la propiedad» que han impedido que grandes empresas interesadas
en la altillanura colombiana —mencionada en el proyecto de ley como
una de las regiones aptas para la constituciéon de estas zonas—, concreten
la compra de vastas extensiones de tierra para dar paso a sus proyectos
agroindustriales, situacién que venia ocurriendo antes de la aprobacién de
la ley; y adicionalmente, con el fin de favorecer a estos empresarios con
«incentivos» para sus proyectos privados, mediante la financiacion con
recursos publicos (Castilla, 2015).

Por otro lado, la Ley presenta como beneficios para los campesinos,
los trabajadores agrarios, las mujeres rurales y los jévenes rurales
algunos de los objetivos de las Zidres: acceso y formalizacion de la
propiedad de la tierra, y la inclusion social y productiva. Sin embargo,
el enfoque de la Ley desconoce los niveles de pobreza de la mayoria
de los habitantes del campo y la responsabilidad del Estado en la
situacion de abandono del campesinado. No obstante, esta Ley facilita
los procesos asociativos empresariales y la construccion de zonas
francas agroindustriales, con lo cual favorece los grandes proyectos
agroindustriales que muy seguramente convertiran al campesinado en
un grupo de asalariados, en lugar de propietarios con real disposicién
sobre sus tierras (Ley 1776 de 2016).

Otro de los problemas que los opositores ven en la Zidres es que los
baldios de la nacién podrian ser arrendados para la agroindustria —la cual
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tiene el capital para adecuar la tierra e incluso impulsar la construccion de
infraestructura— y no para familias pobres sin tierra, como lo establecié la
Ley 160 de 1994. Esto revela que el Gobierno propone una asociatividad
en la desigualdad, esto es, el impulso de proyectos entre campesinos pobres
y grandes empresas agricolas, forestales y ganaderas, estas ultimas con alta
capacidad econémica y en claras condiciones de superioridad administrativa,
juridica, financiera y de sostenibilidad ambiental. Ademas, los proyectos
que se inscriban deben cumplir con una serie de exigencias de dificil
cumplimiento para personas que toda la vida han vivido en el campo con
pocas oportunidades de educarse y que poseen bajos ingresos, lo anterior
indica que, histéricamente, han estado en condiciones de desigualdad y
exclusion.

Entre las exigencias se destacan: un esquemade viabilidad administrativa,
financiera, juridica y de sostenibilidad ambiental; un sistema que garantice
la compra de la totalidad de la produccién a precios de mercado; recursos
manejados a través de fiducia; el estudio de titulos; la identificacién de
predios; y la descripcion de la figura juridica para acceder a la tierra. También
se requiere de procesos asociativos; la determinacién del terreno; un sistema
que garantice que la tierra pueda ser adquirida por el grupo que la desea; un
plan de accién para la gestién de crédito; un plan de suministro de servicios
permanentes en capacitacion, formacién y acompafnamiento; y servicios
de asistencia técnica. Todo ello, con el apoyo del Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, del DNP y de las entidades prestadoras del servicio de
asistencia técnica directa rural, siempre y cuando los solicitantes no ostenten
propiedad sobre bienes inmuebles adjudicados como baldios después de la
Ley 160 de 1994.

En este orden de ideas, los proyectos que resulten aprobados recibiran,
como minimo, los siguientes incentivos y estimulos: lineas de créditos
especiales; mecanismos especiales de garantia sobre la produccién; estimulos
a la promocioén, formacién y capacitacion de los campesinos, los trabajadores
agrarios y las mujeres rurales; incentivos para las empresas que resulten de
las alianzas concebidas bajo los requisitos de la Ley y respaldo del 100% de
los recursos de los proyectos productivos a través del Fondo Agropecuario de
Garantias, cuando se requiera.

Aunque la Ley promueve la incorporacién de pequeiios y medianos
productores al proyecto como asociados para beneficiarse de la politica
de incentivos o estimulos, es evidente que esta asociatividad es asimétrica,
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dadas las condiciones materiales y culturales de los campesinos, las mujeres
y los jévenes rurales, incluyendo las ventajas comparativas que ostentan
las empresas agroindustriales. Asi las cosas, dicha incorporacién puede
convertirse en una practica instrumental que incluye a los campesinos solo
con el propésito de acceder a los incentivos o estimulos ofrecidos por la Ley
Zidres, aprovechando dineros publicos para incentivar proyectos privados de
grandes empresas.

Como bien lo dijo el senador Alberto Castilla (2015), a la vista saltan los
problemas de estos proyectos asociativos:

Por un lado, promueven la vinculacién de los campesinos a grandes
proyectos agroindustriales en detrimento de sus posibilidades de ser
propietarios o de disponer de sus tierras libremente. Aunque se contemple
que los campesinos accederan a las tierras, lo haran limitadamente y ligados
al megaproyecto industrial aprobado en las Zidre. Por otro, ligado a lo
anterior, promueven una asociatividad en abierta desigualdad de las partes.
El proyecto de ley no reconoce la asimetria existente entre los campesinos sin
tierra, o con tierra y poco o nulo apoyo estatal, y los empresarios nacionales
y extranjeros que, de la mano del sector financiero, de su propio capital y
de los numerosos incentivos y subsidios publicos de los que el campesinado
carece, seran la parte fuerte de la relacién y la que determine las condiciones
de la asociatividad. Asimismo, las condiciones de los proyectos relacionadas
con tecnologia minimizan la autonomia del campesinado, desechan su
conocimiento sobre la tierra y la agricultura, y buscan convertir a los
campesinos en meros técnicos del campo (p. 3).

Preocupa también que los baldios de la nacién puedan ser arrendados
para la agroindustria que sitiene el capital para adecuar la tierray para impulsar
la construccién de infraestructura, lo cual no podrian hacer las familias pobres
sin tierra, como lo establecié la Ley 160 de 1994. Adicionalmente, la Ley
Zidres no cumpli6 con la consulta previa, lo cual han motivado una demanda
de inconstitucionalidad que fue fallada mediante la Sentencia C-077 de 2017,
en la cual la Corte Constitucional dijo, que no se requeria consulta previa y
que el modelo de desarrollo propuesto por la Ley no desconoce el principio
de progresividad en materia de derechos sociales y derecho de asociacién.

El objetivo de la Ley Zidres, que supuestamente apunta a la promocién
del acceso a la propiedad para los campesinos, las mujeres y los jévenes
rurales, es enganoso, dado que la Ley 1776 de 2016 le apuesta justamente a
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lo contrario. Aunque estipule medidas que permitan que algunos campesinos
detenten el titulo sobre sus tierras o que estipulen porcentajes sobre los cuales
los campesinos asociados, eventualmente, podran hacerse a una parte de la
propiedad, la Ley tendra como consecuencia la pérdida de tierra para los
campesinos, por un lado, porque el simple titulo de propiedad no es garantia
del pleno derecho de dominio del predio, ya que le limitan sus atributos de
uso y disposicion; y por el otro, al permitir la adquisicion de bienes baldios
por parte de las empresas se reducen las posibilidades de adquisicion a los
campesinos sin tierra (Semana, 2013, junio 15; Castilla, 2015).

En sintesis, esta ley, adoptada en paralelo y por fuera del Acuerdos
de Paz, contribuye a la concentracién de la tierra, avala el modelo de
agroindustria, reconoce a los agroempresarios como los protagonistas del
campo y proyecta una imagen del campesino como incapaz de aportar al
progreso econémico. Dicha ley golpea los intentos de democratizacién de la
tierra realizados por la Ley 160 de 1994; ademas, desconoce las sentencias
de la Corte Constitucional tendientes a hacer cumplir que la destinacién de
los bienes baldios en Colombia sea para quienes carecen de tierra; desconoce
la obligacion de la consulta previa establecida en el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT, 1989); por Gltimo, atribuye mayor
importancia al derecho de acceso a la tierra sobre el derecho a la titularidad.

3.2 Mision para la Transformacion del Campo Colombiano

Por otro lado, se encuentra la Mision para la Transformacién del Campo
Colombiano, también conocida como Misién Rural, iniciativa del Gobierno
nacional, en cabeza del DNP en su rol de tanque de pensamiento, a través
de la cual se definen los lineamientos de politica pablica para contar con
un portafolio robusto y amplio de politicas publicas e instrumentos, con el
objetivo de tomar mejores decisiones de inversion publica en el dmbito del
desarrollo rural y agropecuario en los préximos veinte afos que ayuden a
transformar el campo colombiano. De acuerdo con José Antonio Ocampo,
lider de la Misién, esta se propuso desarrollar las siguientes seis estrategias
para superar las limitaciones en el campo colombiano:

* Ordenamiento y desarrollo territorial, la cual busca desarrollar
instrumentos —normas, leyes, incentivos, entre otros— que regulen la
propiedad, el uso, la distribucién, la conservacion y explotacion de la
tierra y los recursos naturales del territorio buscando el equilibrio entre
lo social, lo econémico y lo ambiental.

Medellin, enero-abril de 2019: pp. 37-58

[49]



[50]

Maria Rocio Bedoya Bedoya

* Cierre de brechas sociales con enfoque de derechos, la cual tiene como
objetivo la inclusién social de los pobladores del campo a través de la
provisién de bienes de interés social con modelos de intervencién que
respondan a las necesidades del campo.

* Inclusiéon productiva, cuyo objetivo es incorporar a los pobladores
del campo en dindmicas econémicas, complementando la estrategia
de inclusiéon social. Se busca desarrollar mecanismos para que los
pequenos productores y los trabajadores rurales se integren a los
mercados, alcancen una remuneracién justa y mejoren su bienestar.

* Desarrollo de una ruralidad competitiva con énfasis en el sector
agropecuario, dado que el pais tiene un gran potencial econémico
basado en la ruralidad. Esta estrategia tiene como propésito el impulso
de la competitividad por medio de la provisiéon adecuada de bienes
publicos y el fomento de un ambiente macroeconémico y financiero
apropiado.

* Elementos de sostenibilidad ambiental para el desarrollo rural, con
lo cual se pretende generar las condiciones de sostenibilidad para
las actividades rurales por medio de instrumentos que contribuyan a
la conservacién del patrimonio del pais en materia de aguas, suelos,
biodiversidad, riqueza forestal y adaptacion al cambio climético.

* Reforma institucional profunda, la cual tiene como fin contar con un
arreglo institucional integral y multisectorial, con politicas claras, con
amplia presencia y capacidad de ejecucién en el dmbito territorial,
que involucre a la sociedad civil organizada y al sector privado en
la planeacién, la toma de decisiones, la ejecucién de programas y
proyectos, y el seguimiento de resultados, con el fin de darle a los
pobladores rurales un papel protagénico como gestores y actores de su
propio desarrollo (Las2orillas, 2014, noviembre 12).

Sin embargo, las estadisticas del sector agropecuario (DNP, s. f.) y el
Diagnostico de la Pobreza Rural, Colombia 2010-2014 (DNP, 2015), revelan
que el desarrollo rural sostenible para Colombia supone la intervencion
estructural del Gobierno a partir de un diagnéstico que dé cuenta de otras
variables fundamentales en los territorios rurales, mas alld de la pobreza. Si
bien se concuerda con el diagnéstico de las desigualdades existentes en los
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territorios rurales, en los cuales se vive bajo unas profundas condiciones de
pobreza y exclusion, se considera que estas variables deben posibilitar la
construccion del diagnéstico a partir de una 6ptica plural y participativa que
permita arrojar informacién mas precisa sobre la cantidad y calidad de las
necesidades bésicas insatisfechas en esta poblacién. Por otra parte, el analisis
de las condiciones socioeconémicas es otra cuestion relevante, con el fin de
identificar las condiciones productivas, de empleo y, en general, del aparato
econémico de los territorios rurales, bajo el enfoque de desarrollo territorial.

Asimismo, se precisa el analisis de los niveles de organizacién social y
participacion politica de los campesinos, los jévenes y las mujeres rurales, ya
que esimportante la construccion del tejido social, a efectos de dotar de sentido
el territorio a través de las relaciones entre los sujetos, sus organizaciones y sus
formas de participacion politica, entendiendo el territorio como escenario de
relaciones de poder y toma de decisiones en las que la participacion de los
actores implicados es fundamental (Semillero de Estudios Politicos Rurales,
2010, 15 de diciembre).

3.3 Decretos Fast Track sobre el Acuerdo de Tierras

Recientemente fueron aprobados algunos decretos mediante
el mecanismo del Fast Track, cuyo propésito principal es facilitar la
implementacién de la Reforma Rural Integral contemplada en el acuerdo
rural de paz. Dichos decretos son los 902, 896, 893, 892, 884, 890 y 882
de 2017, los cuales se examinan a continuacion, resaltando en cada uno, los
temas centrales de los que se ocupa y los asuntos problematicos que han sido
sefalados por la Procuraduria General de la Nacién y por la Consultorfa para
los Derechos Humanos y el Desplazamiento (Codhes).

4. Luces y sombras en el proceso de implementacion

El Acuerdo de Tierras se produce en el marco de las negociaciones
realizadas en La Habana y fue posible debido al cambio generado en el es-
tablecimiento en la forma de acabar con una guerra que se ha sostenido por
medio siglo. Dicho cambio tuvo que ver con el reconocimiento de la existen-
cia de un conflicto armado, el cual tiene su cimiento en las realidades socioe-
condmicas y politicas y que es posible superar por la via negociada. Esto se
refleja, ademas, en el reconocimiento del Estado a las victimas y en su obli-
gacion de repararlas mediante la restitucion de tierras (Ley 1448 de 2011).
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Tabla 1. Decretos Fast Track sobre tierras.

902 del Crea ¢l fondo de | No se definen instramentos ¥ mecanismos para efectivamente
2979807 tierrns pacn ba conformer v nlimentar ¢l fondo de tierms con grandes
Refomsa Rural | latifundios inadecuadamente explotados, ni prioriza la
Integral. recuperacion de los baldios: en cambio, crea la accion de
nulidid agrasia con ko cual %@ prevén mayores dilaciones, asi
oo confliclos culie canprsivos o indigeuns oo ol proceso
para determinar los terrisnrion ancestrales
896 del Crea el Tener clars las fuentes de tierras implica L2 reversion de los
280817 Programa baldins adjudicados frasdulentamente. Se requicne una revision
Macional e los timalos mineros para darle prioridad a las comunidades
Integml de campesinas ¥ étnicas; que victimas, las comunidades éinicas ¥
Snstinocion de los campesinos que no ban tenido acceso a ba tienra o mo gozan
Cultivos de Uso | de sutitularsdad sean realmente los sujetos de derechos de la
it (FNIS) reforma; vy que simultineamente esios territarios sean reparados
de colectiva
883 del Cren los Log mipectos cuestionndos a este decreto, segin Codbes (2017),
280517 Programas de som la autonomia territosial, b consulta previa, libre ¢
Desarrollo con | informada. v el derecho a la reparacidn de las victimas,
Enfoque
Territorial
(PDET).
892 del Crea un régimen | Flexibilizackin de requisitos exigides por el Ministerio de
280517 transitorio para | Educacion, valneracion del derecho a la igualdad versus medida
la scpeditacidn | razonable en 20nas rurales o afeciadas por o conflicto ¥ por ka
en alta calidad | pobreza,
de los
[programas
académicos de
licencintum
(PAL) en
peegmados.,
52 ] 854 del Normas En general. ¢l Decreto responde lo que seflala o Acto
200817 temdientes a Legislativo pam Ia Pz, sin embargo, se resalian dos elementos
impl whn en el Decreto: 4} no o¢ hace mencidn especifica ala
del Plan instalacion de infraestructura necesaria para el servicio de
Macional de energia elécirica: b) no se hace mencidn al soceso comanitario a
Electrificacion Intermet.
Rural en 2l Ademis, el Ministerio de Minas v Energin es el responsable de
nesarcn del 1 implementacion de los Planes sin veeduria local o de alguna
Acuerdo Final. | otma entidad. Esto podria suponer presiones en relacidn con
consultas pepulares relacionadas con la explotacion minero-
energitica; por ello es necesario definir conirapesos en este
P o establecer veedurias ciudad
890 del Formwlacion del | El Decreto uriliza verbos no programaticos como «promocidne
280517 Plan Macional | o «socializacsbne, sinun lenguaje de garantia de derechos. Esto
de Construceion | ocurre, de maners perticular, en lo que e refiere al punto de
¥ Mejornmiento | scluciones tecnoligicas pars el acceso a agea potable ¥
de Vivienda Iratamiento de aguas residusles (Codhes, 2017k ad=miz, los
Social Rural. subsidios de vivienda de interés social mral serin opersdos poc
un actor privado, lo cual v en contravia de la implememtacion
de los acuerdos con enfoque territorial, 1o cual supone
fortnlecimiento de bns autoridades locales y paricipacion de la
BE2 del Normas sobre Para Codhes es vn decreto bey operativo que describe ¢ proceso
260517 servicio meediante el cual se seleccionars la planta educativa en los
educative estatal | municipios priorizados para la implementacién de PDET. Mo
v profesion incoapors medidas o mecanismas de acceso. ni hace referencia a
docente. procesos inchisivos o de enoedecacion. De hecho, sefala que
todo serd reglamentado por circulares del Ministerio de
Educacidn Macicnal.
Par i parte, la Procuraduria General de la Nacion considera
que 500 medidas necesarias que s¢ encuentan scordes con la
Congitucidon Politica para garnlizar el desecho fundamental a
1a educacion en zonas que han estado afectadas por la vielencia

Fuente: elaboracién propia a partir de Procuraduria (2017) y Codhes (2017).
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La reivindicacion fundamental de las FARC-EP, con la cual justifican
su alzamiento y su programa, es la pobreza del campesinado y la ausencia
de una reforma agraria en un pafs donde la concentracién de la tierra, el
despojo de millones de hectéreas de tierras de los campesinos por la violencia
y el abandono del Estado han sido las causas de la miseria de millones de
campesinos, comunidades indigenas y comunidades afrodescendientes. De
alli que el reconocimiento de esa realidad en el Acuerdo, la disposicién de
un fondo de tierras de tres millones de hectéreas para distribuir gratuitamente
entre campesinos pobres, la formalizacion de la propiedad sobre la tierra de
siete millones de hectareas y la disposicion de planes nacionales para proveer
de bienes publicos a las zonas campesinas constituyan un significativo avance
en el concepto de «bienestar y buen viviry que recoge repetidamente el texto
del Acuerdo.

Si se le suma el objetivo de la Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras (Ley 1448 de 2011) se crea una expectativa muy significativa para
la verdadera transformacién del campo, lo que el Acuerdo denomina
Reforma Rural Integral. Sin embargo, hay que recordar que el Gobierno
nacional repetidamente afirmé que en La Habana no se estaba negociando
ni el modelo de desarrollo, ni el modelo militar del pafs, lo que significa que
tampoco el modelo de desarrollo agrario del gobierno Santos, que esté atado
a la gran produccién agroindustrial, a los tratados de libre comercio para la
exportacién y al beneficio de las empresas y empresarios privados del campo,
estd comprometido con el Acuerdo de Paz en materia de tierras.

Incluso esta «locomotora» del modelo de desarrollo de Santos y la
«locomotora minera» estan exentas de discusion y tratamiento en el Acuerdo
de Tierras de La Habana. Esto explica por qué, por ejemplo, ya publicado
desde mayo de 2013 el Acuerdo de Tierras, el Gobierno expidié a principios
de 2016 la Ley Zidres, la cual intenta legalizar la apropiacion ilegal de
baldios de la nacién en manos del gran empresariado agroindustrial nacional
y transnacional, y explica también cémo tras la derrota del plebiscito en
octubre de 2016, en la renegociacién que establecié con los sectores del No,
el Gobierno pretendiera demostrar que no se estaba poniendo en entredicho
la propiedad privada, no se estaba negociando un nuevo modelo econémico,
ni el Estado de derecho, ni se estaba comprometiendo la seguridad juridica
de las grandes empresas agropecuarias. Dicha renegociacién, en cambio,
puso en entredicho el acento en el caracter redistributivo de la propiedad de
la tierra y la necesidad de catastro rural en beneficio del pequefio campesino
y del desarrollo territorial.
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Ahora bien, en lo que tiene que ver con los decretos del Fast Track,
resulta preocupante la gran burocratizacién y recentralizacion en contra de
lo que el mismo acuerdo llama paz territorial, donde la participacion de las
regiones parece reducida a aplicar y ejecutar las orientaciones que desde
el Gobierno central se definan, lo cual va en contravia del principio de
autonomia territorial previsto en el articulo 287 de la Constitucién Politica,
del cual se desprende la descentralizacién y los principios de coordinacién,
concurrencia y subsidiariedad. A esto se suma la falta de la consulta previa e
informada a las comunidades rurales en temas que son trascendentales para
su desarrollo y una ausencia de criterios de diferenciacion entre los planes de
reparacion a las victimas del conflicto (Ley 1448 de 2011) y las obligaciones
derivadas de la politica social del Estado.

Retos. A manera de conclusiéon

Todos los anteriores problemas identificados, a través de un diagnéstico
socioeconémico del campo colombiano, revelan que son muchas las
necesidades del campo y muchos los retos que enfrenta el Gobierno
nacional para garantizar un desarrollo rural integral, como lo prometié en
el primer acuerdo de La Habana. Uno de ellos, y quiza el mas importante,
es la reconfiguracién de un nuevo modelo de desarrollo distinto al modelo
neoliberal y distinto al modelo propuesto en la Ley Zidres, el cual favorece
a los empresarios agroindustriales, en menoscabo de los intereses de
los campesinos, los jovenes y las mujeres rurales. Ese nuevo modelo de
desarrollo precisa de unos enfoques centrados en los actores del campo y en
sus necesidades, para lo cual podrian ser dtiles el enfoque de derechos, el
enfoque territorial y el enfoque diferencial por etnia, raza y género.

Se requiere también repensar la ocupacion y el uso del territorio a partir
de un nuevo reordenamiento del mismo, dado que en la actualidad peligran
zonas de reserva forestal, se realizan actividades econémicas y productivas
con predominio de la ganaderfa y la minerfa sobre la agricultura, proliferan
y siguen creciendo las actividades econémicas ilegales sin que se haya
planteado una solucién de fondo, sigue avanzando el proceso de colonizacién
y ampliacion de la frontera agricola en la Orinoquia y la Amazonia. Por otra
parte, el cambio climatico continda provocando tragedias invernales y se
precisa de una efectiva gestion del riesgo, asi como de una delimitacién de la
frontera agropecuaria, lo cual sigue siendo una tarea urgente.
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Otro aspecto fundamental en la propuesta de Desarrollo Rural Integral
es la Tenencia de la tierra para el desarrollo humano. La tierra es un elemento
estratégico para alcanzar el desarrollo humano, de alli la importancia de
abordar problemas histéricos de gran envergadura como el conflicto rural y
la tierra, la estructura de la tenencia de la tierra, la estructura de tamanos de
la propiedad, la propiedad y la tenencia femenina de tierras. Todos estos con
enfoques de desarrollo humano y de equidad.

Con este panorama, lo que se espera es que los acuerdos generados en
La Habana contribuyan a resolver los problemas de la violencia y la persistencia
del orden social rural por el desconocimiento politico del campesinado,
ademas de la violencia contra la poblacién rural a través de las disputas por
el territorio, el desplazamiento forzado y el despojo de tierras; asi como la
intervencién de grupos armados en la politica, la existencia de élites y sus
practicas clientelares y corruptas, entre otras. En sintesis:

Colombia es mas rural de lo que se cree, pero cuenta hoy con mas
hectareas en mineria que en produccion de alimentos. El Gobierno
firma tratados y asociaciones de libre comercio y crea incentivos para
el empresariado agroindustrial, pero, con honrosas excepciones, el
desempeno productivo agropecuario deja mucho que desear. Entre
tanto, sectores de pequefios y medianos campesinos esperan del
Estado medidas de mas envergadura para evitar que sus economias
desaparezcan o queden reducidas apenas a medios de sobrevivencia
(PNUD, 2011).

Esto requiere, como se ha dicho antes, de cambios estructurales en
la esfera social rural, ya que los efectos del conflicto han sido miltiples,
profundos, y su reparacién y no repeticién precisan de la voluntad politica,
el cambio de enfoques, un nuevo modelo econémico, mds institucionalidad,
mayor presupuesto, un gran animo y la decision de reconciliacion.
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