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1. INTRODUCCION
La situacion de conflicto armado que ha atravesado Colombia durante méas de cinco décadas ha
minado seriamente la legitimidad del Estado, ha debilitado la democracia y la institucionalidad,
y ha generado un fendmeno masivo de despojo y desplazamiento, que ha contribuido a la
fragmentacion territorial y a la ruptura del tejido social y cultural de la nacion.

La violencia y el conflicto armado en el pais han estado asociados, fundamentalmente, al
conflicto agrario. La disputa por la tierra por mas de medio siglo se ha constituido en el
principal motor de reproduccién de las dindmicas de guerra, violencia e inequidad,
contribuyendo al despojo y desplazamiento de millones de colombianos. De acuerdo con
Caycedo (2007), el conflicto politico armado desencadend una guerra social histérica que ha
estado enmarcada por la debilidad, inestabilidad y desarticulacién en los procesos politicos,
economicos e institucionales en torno a la ruralidad, a la tenencia y distribucion del acceso a la
tierra.

La lucha por el control territorial protagonizado por los diferentes actores armados del conflicto
ha conllevado a una violacion sistematica de los derechos humanos de los sectores de la
sociedad mas vulnerables, como son: las mujeres, los nifios, los grupos étnicos, y los
campesinos, y pobladores rurales. Asimismo, ha generado dos de los fendbmenos méas notorios
de la problematica rural: el despojo y el desplazamiento forzado.

De acuerdo a la ley 387 de 1997 el desplazado es definido como: “toda persona que se ha visto
forzada a migrar dentro del territorio nacional abandonando su localidad de residencia o
actividades econdmicas habituales, porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad
personales han sido vulneradas o se encuentran directamente amenazadas, con ocasién de
cualquiera de las siguientes situaciones: Conflicto armado interno, disturbios y tensiones
interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de los Derechos Humanos, infracciones
al Derecho Internacional Humanitario u otras circunstancias”.

Por su parte, el despojo de tierras es un fendmeno bastante complejo, ya que se establece como
una estrategia de guerra para la posesién y ocupacion de la tierra, en blsqueda de lograr
objetivos vinculados a los intereses de los actores que determinan en lo local las relaciones de
poder y de violencia (Ibafiez, 2009). Igualmente, el despojo deriva en una serie de afectaciones
que implican dimensiones materiales e inmateriales’, individuales y colectivas (Comisi6n
Nacional de Reparacion y Reconciliacion, 2009: 30). El despojo, a diferencia del abandono, no
es un momento sino una situacién que se profundiza en el tiempo, a medida que se desarrollan
contextos de diferente indole (politicos, sociales, juridicos, etc.), que facilitan la pérdida del
patrimonio de las victimas (PNUD, 2011-2: 47).

El desplazamiento forzado y el despojo, ademas de responder a una disputa territorial histérica,
también han sido el resultado de una sinergia de factores tales como: la debilidad y
desarticulacion institucional, que han coadyuvado a la ocupacion y adquisicion fraudulenta de
tierras; la desigualdad en la distribucion de la tierra; la concentracion de la propiedad rural en

! En Colombia, las expresiones de despojo pueden materializarse en dos tipos de bienes: muebles e inmuebles. Los bienes muebles
pueden ser categorizados en: semovientes, muebles y enseres, herramientas, cultivos y plantaciones, maquinaria y vehiculos, etc. En el
caso de los bienes inmuebles, se refiere estrictamente al aspecto territorial, su clasificacion se limita a un predio con o sin vivienda.
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manos de los grandes hacendados Yy terratenientes; y la informalidad de la tenencia de la tierra,
evidenciada en la ausencia de derechos de propiedad rural claros (Berry, 2006).

Lo anterior ha requerido del establecimiento de reformas, asi como de mecanismos
institucionales, normativos y legales novedosos que allanen el camino hacia la paz y la
reconciliacion. Es asi como la reforma agraria fue considerada como uno de los principales
mecanismos de cambio, no sélo institucional sino también politico, econdémico y social.

Desde la década de 1930, los gobiernos de Alfonso Lopez Pumarejo (1936), Alberto Lleras
Camargo (1961), Misael Pastrana Borrero (1970), y Cesar Gaviria Trujillo (1994), promovieron
diferentes procesos de reforma dirigidos a restructurar la politica agraria del pais para
favorecer, en principio, la redistribuciéon y el reconocimiento de la poblacion campesina en
Colombia, y superar la violencia asociada a la concentracién y la desigualdad en la distribucion
de la tierra, y a la ambiguedad en torno a los derechos de propiedad rural. De acuerdo con Berry
(2006), “la presion por una reforma de la estructura agraria surge de una combinacion de
problemas percibidos, incluida la pobreza, la injusticia, la ambigliedad y la ineficiencia”.

Sin embargo, la implementacion de los diferentes intentos de reforma agraria no fueron lo
suficientemente robustos y eficaces para lograr, primero, cambios radicales en la estructura
agraria del pais con el fin de reducir los niveles de violencia y conflicto armado vinculados a la
tenencia y distribucion de la tierra; y segundo, para reivindicar y fortalecer el papel y la funcion
productiva, econémica y social del campesinado en las zonas rurales.

Igualmente, el Estado Colombiano ha promulgado normas y disposiciones legales que han
intentado buscar una salida pacifica y negociada al conflicto armado, crear condiciones para
una paz duradera y garantizar los derechos de las victimas® a la verdad, la justicia y la
reparacion®. Entre estas disposiciones se encuentran; la Ley 418 de 1997, por la cual se
consagran algunos instrumentos para la busqueda de la convivencia y la eficacia de la justicia;
la Ley 387 de 1997, por medio de la cual se adoptan medidas para la prevencién del
desplazamiento forzado, la atencidén, la proteccién, consolidacion y estabilizacion
socioeconémica de los desplazados internos por la violencia; y la Ley 975 de 2005, conocida
como la Ley de Justicia y Paz, la Sentencia T-025 del 2004 de la Corte Constitucional, que
establece el estado de cosas inconstitucional en materia de desplazamiento forzado, la Ley 1448

2 para dar un tratamiento integral y una atencion adecuada a las victimas de la violencia y el conflicto, es importante establecer y
delimitar lo que se entiende por la palabra “victima”. De acuerdo con la Convencion de la ONU sobre “abuso de poder” de 1965 se
define por victimas: “las personas que, individual o colectivamente, hayan sufrido dafios, inclusive lesiones fisicas o mentales,
sufrimiento emocional, pérdida financiera 0 menoscabo sustancial de los derechos fundamentales, como consecuencia de acciones u
omisiones que violen la legislacion penal vigente en los Estados Miembros, incluida la que proscribe el abuso de poder”. Igualmente,
podra considerarse «victima» a una persona, con arreglo a la presente Declaracion, independientemente de que se identifique,
aprehenda, enjuicie o condene al perpetrador e independientemente de la relacion familiar entre el perpetrador y la victima. En la
expresion «victima» se incluye, ademas, en su caso, a los familiares o personas a cargo que tengan relacion inmediata con la victima
directa y a las personas que hayan sufrido dafios al intervenir para asistir a la victima en peligro o para prevenir la victimizacion.” La
Ley 1448 de 2011, en su articulo 3, define a las victimas como: “las personas que individual o colectivamente hayan sufrido un dafio
por hechos ocurridos a partir del 1 de enero de 1985, como consecuencias de infracciones al Derecho Humanitario o de violaciones
graves y manifiestas a las normas Internacionales de Derechos Humanos, ocurridas con ocasion del conflicto armado interno”.

“El andlisis del acceso a la justicia de las victimas se debe hacer a la luz de los desarrollos constitucionales, legales y doctrinarios en
materia de derechos de esta poblacién a la verdad, la justicia y la reparacion. El hecho de ser victimas las convierte en titulares de estos
derechos, que para su satisfaccion pueden necesitar del acceso a la justicia”. Lalinde O, Santa M, Uprimny Yepes, La Rota (2013: 347)

2



del 2011, y la nueva normatividad que reglamenta los Acuerdo de Paz entre el Gobierno
Nacional y la guerrilla de las FARC.

Estas leyes han establecido un punto de partida importante para los procesos de construccion de
paz en el pais, consistente en la reparacion y el reconocimiento de los derechos de las victimas
del conflicto armado.

No obstante, fue a partir de la promulgacion de la Ley 1448 de 2011, o Ley de Victimas y
Restitucion de Tierras, que por primera vez en la historia del pais las victimas del conflicto
armado interno se convirtieron en una prioridad para el Gobierno. Esta ley se establecié como
uno de los mecanismos de Justicia Transicional mas significativos para el logro de la paz y la
reconciliacion, ya que busca garantizar los procesos de atencidn, asistencia, participacion,
reparacion integral y restitucion de las victimas.

Este marco legal e institucional plantea grandes desafios y retos, especialmente, para el Estado
y la sociedad civil en general, dado que la Politica Publica de Victimas y Restitucion de Tierras
se instaura como la mayor apuesta normativa e institucional del ideal democratico de construir
un Estado Social de Derecho, orientado por el desarrollo humano y enmarcado por un enfoque
de derechos y un enfoque diferencial.

Particularmente, el establecimiento de una politica publica fundada en el principio de enfoque
diferencial garantiza que la implementacion de las componentes de Asistencia y Atencion;
Reparacion Integral; Prevencion y Proteccion; y Verdad y Justicia se hagan de manera
coherente y efectiva de acuerdo con las necesidades especificas de los grupos poblacionales
expuestos a mayor riesgo.

En la politica pablica de victimas estos componentes se encuentran dirigidos, principalmente,
hacia las comunidades étnicas (indigenas, afrodescendientes y Rom), discapacitados, mujeres,
nifios, nifias y adolescentes. Sin embargo, en torno a la poblacién campesina, que se constituye
en uno de los grupos poblaciones méas afectados y vulnerados histéricamente por el conflicto
armado y la violencia, no hay ninguna claridad frente al tratamiento diferenciado y especial que
deberia brindarsele. La politica de victimas solamente incluye al campesino de manera general
dentro de la poblacién desplazada del pais, sin tener en cuenta su situacion de vulneracion,
exclusion y riesgo particular al que han estado sometidos por causa del conflicto armado.

El campesino se entenderd en este trabajo de acuerdo con algunos aspectos definidos por
Shanin (1979) y por la Declaracion de los derechos de los campesinos (2009). El campesino es
aquel hombre o mujer que tiene una relacion directa y especial con la tierra® y la naturaleza, se
caracterizan por: la presencia de explotaciones familiares externas e internas como unidades
basicas de la economia y la sociedad; la agricultura como su principal fuente de sustento y

* “F] término campesino también se aplica a las personas sin tierra. De acuerdo con la definicién de la Organizacion para la
Alimentacion y la Agricultura de la ONU (FAO 1984) las siguientes categorias de personas se consideran sin tierra, y es probable que
se enfrenten a dificultades para asegurar sus medios de vida: 1. Familias de agricultores con poca tierra o sin tierra. 2 Familias no
agricolas en areas rurales, con poca tierra o sin tierra, cuyos miembros se dedican actividades como la pesa, artesanias. 3 Otras familias
de trashumantes, némadas, campesinos que practican cultivos cambiantes, cazadores y recolectores. “Declaracion de los Derechos de
los Campesinos y Campesinas (2009). Tomado disponible (en linea) http://viacampesina.net/downloads/PDF/SP-3.pdf. Consultado:
junio 15 del 2015.
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produccién de alimentos; estan tradicionalmente integrados en sus comunidades locales; y
cuidan el entorno natural, local y los sistemas agro- ecoldgicos. Ademas, al campesino debe
entenderse en sus reacciones y comportamientos especificos de acuerdo con un contexto social
méas amplio, es decir, a los impactos que tiene el comercio internacional, y las politicas
economicas globales. En Gltimas, la esencia de la unidad campesina no reside en el parentesco o
idea de comunidad cualquiera, sino fundamentalmente en los factores de produccion (Shanin,
1979).

En este sentido, el reconocimiento al campesinado es un imperativo juridico de los principios
del Estado Social de Derecho, y es también una deuda historica para las comunidades
campesinas que no solo han padecido una fuerte victimizacion, sino que también han sido
marginalizadas y olvidadas por décadas. Esto configura una falla de reconocimiento que hace
referencia a la no valoracién y reconocimiento de un sujeto particular, para dar paso a sus
derechos y constitucion de ciudadania. Esta falla niega, a su vez, la redistribucion de activos a
favor del sujeto desvalorizado y configura una falla de redistribucién a partir de las cuales la
sociedad no reacciona para integrarlo al desarrollo (PNUD, 2011: 34).

De acuerdo con los planteamiento tedricos sobre las reivindicaciones de justicia social de
Nancy Fraser (2004) y Francois Dubet (2011), que versan sobre dos grandes concepciones o
paradigmas: la “redistribucion” y el “reconocimiento”; y/o modelos de igualdad de posiciones e
igualdad de oportunidades, respectivamente, es posible analizar la manera en que el
campesinado en Colombia se instaura como una categoria bidimensional que requiere tanto de
una politica de redistribucion y una politica de reconocimiento, que implica, por un lado, un
cambio en la estructura econdémica, y por el otro, cambios en el orden de estatus y participacion
dentro de la sociedad.

Segun PNUD (2011), la injusticia de redistribucién puede resumirse en los siguientes aspectos
relevantes: 1) la limitacion del acceso a la propiedad de la tierra, al capital, la tecnologia y los
mercados; 2) la exclusién de los beneficios de programas de desarrollo rural como
consecuencia de la informalidad de la tierra; y 3) la no identificacién del campesino como un
estrato rural con capacidad productiva para los mercados.

Igualmente, la poblacién campesina ha sufrido de una profunda falla de reconocimiento como
sujeto politico. En Colombia “el campesinado no ha logrado que el Estado reconozca su
importancia como grupo social, a lo que se ha sumado la victimizacion histérica a la que ha
sido condenado por la violencia. Desatencion estatal y violencia han sido la fuente principal de
su vulnerabilidad” (PNUD, 2011). Lo anterior ha implicado que la violencia haya podido
ejercerse con tanta fuerza sobre el campesinado, particularmente, en la violacion de sus
derechos humanos, y sobre sus bienes patrimoniales y tierras (Ordofiez, 2012).

En este sentido, el presente trabajo tiene el objetivo principal de analizar la implementacién de
las principales politicas de reforma agraria y los programas de desarrollo rural de los diferentes
Gobiernos del siglo XX y XXI en torno a la cuestion agraria y rural en el pais, y en particular,
de la actual politica publica de victimas y restitucion de tierras con el fin de determinar si estas
han logrado superar, o por el contrario, reforzar las fallas histéricas de reconocimiento y
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redistribucion hacia el campesinado relacionados con el derecho a la tierra, la participacion y
su inclusion como un sector relevante de la sociedad.

Partiendo de la problemética descrita, el presente trabajo girara en torno a dos grandes
interrogantes: ¢Cuales han sido los resultados y efectos de la implementacion de las diferentes
reformar agrarias y programas de desarrollo rural a lo largo de los diferentes gobiernos del siglo
XXy XXI para superar las fallas redistributivas y de reconocimiento historicas en torno al
campesinado? Y ¢es la Politica Publica de Atencion, Asistencia y Reparacion a las Victimas del
conflicto armado (Ley 1448 del 2011), una estrategia efectiva del Gobierno para atender las
fallas de redistribucion y reconocimiento del campesinado, ante la ausencia de una nueva
reforma agraria que logre una transformacion de la estructura agraria del pais?

Frente a estas preguntas surgen algunas hipdtesis que se desarrollaran en cada uno de los
capitulos de este trabajo: La primera de ellas sefiala que el campesinado en Colombia ha sido
objeto de una larga injusticia social por parte del Estado, por eso el campesino se instaura como
una categoria social bidimensional que requiere, tanto de la implementacion de politicas de
redistribucion como de politicas de reconocimiento con un enfoque diferencial particular.
Razon por la cual, es necesario combinar la estructura econémica y el orden de estatus de la
sociedad.

La segunda hipdtesis sostiene que ninguno de los intentos de reforma agraria y programas de
desarrollo rural a lo largo de 80 afios en Colombia, han sido lo suficientemente eficaces para
lograr cambios radicales en la estructura agraria del pais, y para dar soluciones a problemas
criticos de redistribucion y reconocimiento en torno a la poblacién campesina. Al contrario, han
generado el escenario ideal para incrementar la violencia en el sector rural, el despojo de tierras,
el desplazamiento forzado, la desigualdad en la propiedad rural, la informalidad en la tenencia
de la tierra, y para favorecer los intereses de los grandes poseedores y la clase politica rural.

La tercera hipdtesis plantea que las nuevas garantias juridicas e institucionales que se
introduciran en el marco del posconflicto con la puesta en marcha de los acuerdos de paz,
especificamente, el de la Reforma Rural Integral- RRI, configuraran una nueva estructura de
oportunidad politica para impulsar nuevos mecanismos e instrumentos de politica bajo un
enfoque diferencial campesino conducentes a garantizar los derechos de la poblacién
campesina, en materia redistributiva y de reconocimiento.

Finalmente, se afirma que si bien las entidades del Estado que integran el Sistema Nacional de
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas (SNARIV), han logrado importantes avances y
resultados en materia de atencidn, asistencia y reparacion integral a las victimas de
desplazamiento forzado y despojo en el marco del conflicto armado, la politica publica no ha
sido suficiente para superar las fallas de reconocimiento y redistribucion de la poblacion
campesina victima, especialmente, en relacién con las medidas de restitucion de tierras y
participacion politica.

De esta forma, en el presente trabajo se abordan los siguientes objetivos especificos: 1)
Establecer cuéles han sido las fallas de redistribucion y las fallas de reconocimiento en torno al
5



campesinado en Colombia, a lo largo de las diferentes reformas agrarias y programas de
desarrollo rural; 2) Analizar si los diferentes intentos politicos, econémicos y juridicos
implementados por parte del Estado para superar los problemas de redistribucion vy
reconocimiento, han sido y/o serdn suficientes y eficaces para garantizar la proteccion de los
derechos fundamentales de los campesinos en materia territorial y participativa; 3) Analizar, a
partir del Marco de Desarrollo y Andlisis Institucional (IAD) de Ostrom (2005), los resultados
y efectos de la implementacion de la politica publica de victimas para atender las fallas de
reconocimiento y redistribucion del campesinado, particularmente, los relacionados con la
restitucion de tierras y los programas rurales y productivos vinculados; y la participacion
efectiva de las victimas dentro de la politica pablica de victimas.

Para lo anterior el presente trabajo se dividira en cuatro capitulos. En el primer capitulo, se
describe el disefio metodoldgico utilizado para la elaboracidn del presente trabajo de grado, el
cual se fundamenta en una investigacién de caracter deductivo, cualitativo, y de tipo tedrico
analitico. Asimismo, se describe el modelo de andlisis del Marco de Desarrollo y Analisis
Institucional (IAD) de Elinor Ostrom (2005) utilizado para el analisis de la politica publica de
victimas y restitucion, especificamente, en los componentes relacionados con el tema agrario y
la participacion.

El segundo capitulo aborda los planteamientos tedricos de Nancy Fraser (2004) y Francois
Dubet (2011) sobre las reivindicaciones de justicia social, para explicar cdmo el campesinado
en Colombia ha sido victima de unas fallas de redistribucion y de reconocimiento por parte del
Estado, que se evidencian en los siguientes aspectos fundamentales: 1) la limitacién del acceso
a la propiedad de la tierra, al capital, la tecnologia y los mercados; 2) la exclusion de los
beneficios de programas de desarrollo rural, de apoyos y subsidios como consecuencia de la
informalidad de la tierra; 3) la consideracion del campesinado solo como fuerza de trabajo y no
como un estrato rural con capacidad productiva para los mercados (PNUD, 2011); 4) la apertura
econdmica y sus efectos para la agricultura y el campesinado; 5) la falla de reconocimiento
como sujeto politico; y 6) la dificultad en torno a la conceptualizacion y definicion del
campesino.

En el tercer capitulo se describen y analizan los diferentes mecanismos que se han establecido
desde los ultimos afios para atender y dar solucién a las fallas de redistribucién y
reconocimiento del campesinado en Colombia. Estos son: las reformas agrarias, y los
programas de desarrollo rural; la configuracion territorial a partir de la instauracion de la figura
de zonas de reserva campesina (ZRC) con la Ley 160 de 1994; el establecimiento de
mecanismos institucionales y juridicos; y el acuerdo de paz de Reforma Rural Integral — RRI.

En el dltimo capitulo se analiza la implementacion de la politica publica de victimas vy
restitucion de tierras, especificamente, en lo relacionado con las medidas de restitucion de
tierras y la participacién efectiva de los campesinos victimas de desplazamiento forzado y
despojo a partir del enfoque de Desarrollo y Analisis Institucional (IAD) de Ostrom (2005).



La implementacion de este modelo de analisis arrojara algunas respuestas a los
cuestionamientos planteados en este trabajo, y permitira concluir frente a uno de los siguientes
escenarios posibles, como son: 1) la politica publica de victimas y su implementacion por parte
del SNARIV, es suficiente y efectiva para la superacion de las fallas de reconocimiento y
redistribucion histéricas de la poblacion campesina desplazada en torno al componente
territorial y participativo; 2) la politica publica de victimas presenta avances y resultados
importantes pero no ha logrado cambios significativos para superar las fallas de redistribucion
y reconocimiento; o 3) la politica publica de victimas es limitada y su implementacion no tiene
efectos ni resultados considerables en la solucion de las fallas de reconocimiento y
redistribucion de la poblacion campesina desplazada y despojada por causa del conflicto.

CAPITULO 1
DISENO METODOLOGICO

El disefio metodoldgico del presente trabajo se fundamenta en una investigacion de caracter
deductivo, cualitativo, y de tipo teorico analitico. Para esto, se realiz6 una revision bibliografica
minuciosa de fuentes secundarias orientada a indagar sobre las preguntas de investigacién y las
hipétesis planteadas. Los temas consultados fueron: reformas agrarias; desarrollo rural; enfoque
diferencial; economia campesina, agricultura y movimiento campesino; estructura agraria;
conflicto armado en Colombia; zonas de reserva campesina; politica publica de victimas,
legislacion agraria; restitucion de tierras, entre otros.

Asimismo, para analizar las reformas agrarias y la politica publica de victimas y restitucion de
tierras, se utilizo el enfoque metodoldgico del modelo de andlisis institucional (IAD) de Elinor
Ostrom (2005). Dicho modelo se constituye en una herramienta metodoldgica del
neoinstitucionalismo que se sitGa en la corriente de la sociologia, cuyos postulados principales
establecen a las instituciones como el conjunto de convenciones sociales que moldean y guian
el comportamiento y las acciones de los individuos. En otras palabras, permite analizar el
efecto de las instituciones cuando estas adoptan formas de politica pablica u otras decisiones,
esto es, ademas de aspectos estructurales, intentan dar cuenta de la dinamica actual de las
instituciones (Eslava, en Roth, 2010: 111) y de las situaciones e interacciones que enfrentan los
actores humanos inmersas en ellas.

La utilizacién del modelo de andlisis institucional (IAD) en este trabajo, pretende abordar de
manera rigurosa, las acciones de intervencion del Estado a lo largo de las diferentes reformas
agrias y programas de desarrollo rural para atender el conflicto agrario y el tema campesino, y
en particular, para analizar los efectos e impactos que ha tenido la politica publica de victimas
en materia territorial para la superacion de las fallas de reconocimiento y redistribucion en
torno al campesinado en Colombia.

Este modelo de analisis se soporta en los postulados del neoinstitucionalismo y la teoria de
juegos. En dicho método la complejidad de las interacciones humanas no es entendida desde la
formalizacién de la teoria de juegos, por el contrario, el IAD permite centrarse en las
estructuras que conforman las situaciones de accion, y entiende a los individuos como sujetos
que se encuentran en un continuo aprendizaje. De ahi, que este modelo se constituye en un
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marco conceptual y metodoldgico importante, toda vez que, permite desarrollar el analisis
institucional desde sus componentes subyacentes a las situaciones que enfrentan los actores
sociales en escenarios de accion colectiva. (Rodriguez, Parra en Roth, 2010: 128).

El andlisis institucional segin Ostrom, implica el analisis de la diversidad de las interacciones
humanas, por que entender las instituciones permite a su vez entender la légica, las normas, las
reglas y las estrategias de las interacciones entre los seres humanos (Rodriguez, Parra en Roth,
2010: 128).

Las instituciones son fundamentales ya que se encargan de regular las interacciones humanas a
partir de una serie de normas que proporcionan estabilidad, informacion a los actores “sobre los
estados posibles del mundo”, y parametros de accidon que permiten reducir la incertidumbre y
los costos de transaccion en contextos marcados por los intercambios. Ademas, las instituciones
se constituyen en un mecanismo artificial que crea el hombre con el fin de establecer los
marcos Y elegir los instrumentos mas adecuados dentro del repertorio conductual, que ayudan a
resolver los problemas de cooperacién y coordinacién® propios de la interacciéon humana. En
otras palabras, las instituciones como guia para la toma de decisiones involucran un proceso de
aprendizaje colectivo, ya que el ser humano no solo aprende a resolver sus problemas desde su
experiencia directa con su entorno, sino también de observar como otros resuelven problemas.
(Mantzavinos, 2001: 45).

Existen dos tipos de instituciones, las informales y formales. Las instituciones informales son el
resultado de la accion humana y sus interacciones cotidianas, por ejemplo, los convenios, las
reglas morales y las normas sociales que emergen continuamente de forma espontanea o
deliberada, posibilitando la interaccion y la solucion a problemas de coordinacion. Y las
instituciones formales, son aquellas soluciones contractuales a problemas de cooperacion que,
por medio de las reglas expresas y formales, como estatutos, decretos, y leyes, buscan
incentivar el respeto de acuerdos y el cumplimiento de obligaciones (Losada y Casas, 2008:
184- 185).

De acuerdo con Ostrom (2005a), las reglas pueden denotar cuatro campos de interaccion:
regulacion, instruccion, precepto y principio. La regulacién hace referencia a la nocién de
autoridad, la segunda se refiere a la forma en que se puede resolver un problema, el precepto
obedece al comportamiento prudente y moral, y el Gltimo, se asocia a las leyes fisicas. (Eslava,
en Roth, 2010: 106). De esta manera, el abordaje de las reglas institucionales es esencial ya que
estas son las limitantes o promotoras de la capacidad del Estado para concebir o aplicar las
politicas publicas (Eslava, en Roth, 2010: 111).

El siguiente esquema corresponde al Modelo de Estructura para el Andlisis Institucional (IAD)
planteado por Ostrom (2005a).

® Cooperar es “resolver (por medio de un contrato) un conflicto de interés en donde cada parte tiene incentivos para explotar al otro.
Esta seria la salida institucional a los problemas centrales del orden social que han sido definidos como un dilema del prisionero de n
personas”. La coordinacion, por su parte, “es lograr (por medio de la comunicacion) hacer las cosas en conjunto con otro, basados en la
informacion preestablecida de sus acciones frente a situaciones dadas”. (Losada y Casas, 2008: 186).
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Grafico No 1. Modelo de Estructura para el Analisis Institucional (1AD)

Variables exdgenas Es iod s Andlisis Tedrico
Ee N CRnAnG deaccion N\ - Con base en supuestos
I Condicionis materalas < Bioflsicas I - G ™ Interacciones tedricos usados por el analista.
r__’ L - Se realiza sobre
| Artcbutes de s oommisidad | i l‘ 1 interacciones y  resultados
I esperados.
I Participantes >
| Reglas | 1 Andlisis Empirico
I - Con base en modelos usados
t por los actores.
_________ e e e e e e
Resultados - Se realiza sobre
) interacciones y resultados
- observados.
Fuente: Elinor Ostrom (2005b: 15)

La arena o escenario de accion esta constituida por situaciones de accion y por los actores o
participantes. La situacion accion se refiere a dilemas sociales que implica la interaccion de uno
0 maés individuos que enfrentan un conjunto de acciones potenciales que producen resultados.
Es el espacio donde los participantes con diversas preferencias interacttan, intercambian bienes
y servicios, y resuelven problemas (Ostrom, 2005: 14). La situacion accién tiene las siguientes
variables: 1) la serie de participantes (individuales o corporativos), que son los actores que
participan en la situacién accion; 2) las posiciones asociadas a roles, que permiten asociar
participantes en diferentes etapas del proceso; 3) la serie de acciones posibles y las relaciones y
funciones entre mapas de accion y productos realizados; 4) los resultados potenciales que se
dan de las acciones de los participantes bajo ciertas condiciones; 5) la informacién disponible
para los participantes que se encuentran en una posicion en cierta etapa del proceso; y 7) los
costos y beneficios, asociados a las acciones y resultados.

Por su parte, las variables exdgenas que afectan la estructura de la arena de accién son: las
condiciones materiales o biofisicas, los atributos de la comunidad y las reglas®.

Las condiciones materiales del entorno o atributos biofisicos hacen referencia a las condiciones
de exclusion y substraccion. El primer atributo versa sobre la capacidad del usuario para
explotar el recurso sin la interferencia de otros actores, y a la dificultad de restringir a las
personas de disfrutar de un bien o un servicio asi estos no contribuyan a la consecucion de este
bien. Y la condicion de substraccion, se refiere a que el uso de un recurso por parte de un
individuo substrae a otros del disfrute y bienestar que se podria obtener con dicho recurso.
(Ostrom 2000: 66).

Los atributos de la comunidad corresponden a los valores de comportamiento aceptado por la
comunidad, nivel de entendimiento comun sobre la estructura de tipos particulares de arena de
accion, grado de homogeneidad de las preferencias, tamafio y composicién de la comunidad, y
rango de inequidad de la misma.

Segun Ostrom, las reglas son definidas como “algo” dado por una autoridad para ser
compartido y entendido de manera conjunta por parte de los participantes. Son aquellas a través
de las cuales los participantes explican o justifican sus acciones. Cualquier cambio en las

® Ostrom diferencia tres niveles de reglas: reglas operacionales (las del dia a dia, pueden cambiar répidamente), reglas de eleccién
colectiva (afectan actividades y resultados operacionales) y reglas de eleccion constitucional (afectan los dos primeros niveles). (Lopez
y Parra, en Roth 2010: 130)
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variables exdgenas o en los componentes de las arenas de accion se constituye en fuente de
transformacion de los comportamientos de los participantes. En consecuencia, tanto la
interaccion entre organizaciones, individuos e instituciones, que se encuentre mediado por las
reglas, son las que determinan el cambio institucional’.

Ostrom (2005b) propone que el analisis de la interaccion entre diferentes actores y sus intereses
se puede llevar a cabo a partir de dos formas de analisis uno tedrico y uno empirico, como lo
indica la gréfica anterior: a) mediante el uso de supuestos tedricos y el andlisis de interacciones
y resultados esperados; y/o b) partiendo del andlisis de practicas, arreglos y resultados
observados.

Para los fines de este trabajo, se partird de un andlisis sobre las interacciones, arreglos y
practicas institucionales, y los resultados observados de las politicas agrarias, y la politica
publica de victimas y restitucion de tierras. De esta manera, para la construccién del marco
tedrico- analitico de los capitulos dos y tres se tomara el modelo de estructura para el analisis
institucional de Ostrom (2005), que permitird centrar el analisis en dos dimensiones: una
dimension institucional, referida a las variables exdgenas; y una dimension interpersonal,
relacionada con el escenario o arena de accidn que es el espacio de interaccién y resolucion de
problemas entre los participantes y/o actores vinculados.

CAPITULO 2

MARCO TEORICO- ANALITICO
En este capitulo se analizan dos de las variables exdgenas. Las condiciones materiales, referidas
a los factores de exclusion y substraccion sobre la tierra. Esta variable hard especial énfasis en
las fallas de redistribucidn. La segunda variable relacionada con los atributos de la comunidad,
y relacionada con las fallas de reconocimiento hara alusion a las condiciones, caracteristicas y
conceptualizacion del campesino.

El presente capitulo busca responder a una de las hipotesis planteadas en este trabajo. Esto es,
que el campesinado en Colombia ha sido objeto de una larga injusticia social por parte del
Estado, que ha contribuido a reforzar y reproducir su condicion de vulnerabilidad,
marginalizacion, y victimizacion en el marco del conflicto armado. Por eso el campesino se
instaura como una categoria social bidimensional que requiere, tanto de la implementacion de
politicas de redistribucién como de politicas de reconocimiento con un enfoque diferencial
particular.

Para lo anterior, se partird de los planteamientos desarrollados por Nancy Fraser (2004) y
Francois Dubet (2011) sobre la injusticia social, para analizar como el campesinado en
Colombia se instaura como una categoria social bidimensional, en la que se presentan
problemas de redistribucion y de reconocimiento por parte del Estado.

7 “E] cambio institucional conforma el modo en que las sociedades evolucionan a lo largo del tiempo, por lo que es la clave para
entender el cambio historico”. Empero, el cambio institucional no es posible si los actores relevantes no perciben en lo fundamental y
reasignan concertadamente los beneficios y costes derivados del cambio propuesto (North, 1998: 18-19)
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Para analizar las fallas de redistribucién se tendran en cuenta los siguientes aspectos
fundamentales, como son: 1) la limitacion del acceso a la propiedad de la tierra, al capital, y los
mercados; 2) la exclusion de los beneficios de programas de desarrollo rural, de apoyos y
subsidios como consecuencia de la informalidad de la tierra; 3) la consideracion del
campesinado solo como fuerza de trabajo y no como un estrato rural con capacidad productiva
para los mercados; 4) la apertura econdémica y sus efectos para la agricultura y el campesinado.
Y en relacion con las fallas de reconocimiento se abarcaran aspectos como: 1) la falla de
reconocimiento como sujeto politico, y 2) la dificultad en torno a la conceptualizacion y
definicion del campesino.

La injusticia social contra el campesinado en Colombia: ¢un problema de reconocimiento
0 un asunto de redistribucion?

La poblacion campesina en Colombia se ha constituido en uno de los grupos poblaciones® del
mundo rural que ha sido mayormente afectado y vulnerado por la violencia y la guerra. El
campesinado ha sido objeto de una injusticia social® histérica, que se evidencia en las
permanentes discriminaciones, inequidades sociales, desigualdades y violaciones a sus derechos
fundamentales. Esta situacion ha requerido de la intervencion del Estado, y del establecimiento
de medidas y politicas publicas para atender de manera integral al campesino, y para garantizar
la proteccion de sus derechos.

No obstante, es importante preguntarse si ¢la injusticia social que ha sufrido la poblacion
campesina en el marco del conflicto armado, responde fundamentalmente a fallas de
reconocimiento o, exclusivamente a fallas de redistribucion?

De acuerdo con Nancy Fraser (2004), la justicia es un concepto complejo que comprende varias
dimensiones: la distribucion de recursos, el reconocimiento y la representacion. Para ella, en la
actualidad la justicia exige tanto la redistribuciébn como el reconocimiento, ya que, por
separado, ninguno es suficiente. Segin Fraser, el paradigma redistributivo pretende lograr una
distribucion mas justa de los recursos y la riqueza. Suele equipararse a la politica de clase,
donde el Unico objetivo de la lucha politica es la economia. Este enfoque hace referencia a la
estructura econdémica.

Por su parte, el paradigma del reconocimiento, busca el respeto y aceptacion de la diferencia
étnica, social y cultural. Se asimila a la “politica de identidad”, luchas de género, sexualidad,
nacionalidad, y raza, donde el objetivo politico privilegiado es la transformacion cultural. En
ultimas, hace referencia al estatus de la sociedad.

8 De acuerdo Pérez y Pérez (2002: 37), la poblacion rural en Colombia esta conformada por los campesinos pobres, los pequefios,
medianos y algunos grandes propietarios. También son pobladores rurales los pescadores, los artesanos y quienes se dedican a las
actividades de la mineria. Asimismo, los indigenas y gran parte de los miembros de las comunidades negras conforman la poblacién
rural.

® Tres grandes concepciones de Justicia social conviven en la actualidad: Justicia Social como Distribucién (Rawls, 1971; Nussbaum,
2006; Sen 2010, Dubet 2011), Reconocimiento (Collins, 1991; Fraser y Honneth, 2003; Fraser, 2008) y Participacion (Young, 1990;
Miller, 1999; Fraser y Honneth, 2003; Fraser, 2008). El primero esta centrado en la distribucion de bienes, recursos materiales y
culturales, capacidades; el segundo en el reconocimiento y el respeto cultural de todas y cada una de las personas, en la existencia de
unas relaciones justas dentro de la sociedad; y el tercero esta referido a la participacion en decisiones que afectan a sus propias vidas, es
decir, asegurar que las personas son capaces de tener una activa y equitativa participacion en la sociedad (Torrecilla y Castilla, 2011).
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De otro lado, el autor Francois Dubet (2011), sefiala que la justicia social versa sobre dos
grandes concepciones: los modelos de igualdad de posiciones y el de igualdad de
oportunidades. Para Dubet, el modelo de igualdad de posiciones se centra en los lugares que
organizan la estructura social, es decir, en el conjunto de posiciones ocupadas por los
individuos. Este modelo de justicia busca reducir las desigualdades en los ingresos, en las
condiciones de vida, al acceso a los servicios. En sintesis, la igualdad de posiciones y la
redistribucion remiten a una concepcion de la sociedad construida sobre la base del trabajo, de
utilidad colectiva y de funciones. Entre tanto, el modelo de igualdad de oportunidades ofrece a
todos la posibilidad de ocupar las mejores posiciones. Implica también, tener en cuenta la
“diversidad” étnica y cultural con el fin de lograr una igual representacion en todos los niveles
de la sociedad.

Ambos modelos buscan dar solucion a la injustica social, y tratan de reducir algunas
inequidades haciéndolas mas justas, o por lo menos, méas aceptables para la sociedad. En
palabras de Dubet, “la lucha contra las discriminaciones es entonces una pieza esencial y hay
que combatir para que la equidad procesal del tratamiento de los individuos por parte de las
instituciones publicas y del mercado quede asegurada en la justicia, el empleo, la vivienda, la
educacion, la salud, etc.” (Pag. 107).

De acuerdo con estos autores, los dos modelos de justicia tienen diferencias muy amplias y, por
lo tanto, producen efectos opuestos. Estas diferencias se presentan en el siguiente cuadro.

Tabla 1: Diferencias de los paradigmas de Redistribucién y Reconocimiento.

REDISTRIBUCION RECONOCIMIENTO

Los dos paradigmas asumen concepciones diferentes de justicia

Las injusticias son caracterizadas como socioecondmicas. | Las injusticias son interpretadas como culturales. Enraizadas
Enraizadas en la estructura econdmica de la sociedad en patrones sociales de representacion, interpretacion,
comunicacion

Proponen diferentes tipos de soluciones de la injusticia

El remedio es la reestructuracion econémica (redistribuciéon | La solucion es el cambio cultural o simbdlico.
del ingreso, reorganizacion divisién del trabajo, cambio | (Reconocimiento y valoracion positiva de la diversidad
estructura de la propiedad). Apela a la tolerancia o0 a la | cultural, transformacion de los patrones sociales de
indiferencia. representacion, interpretacion, comunicacion).
Demaocratizacion.

Asumen concepciones diferentes de las colectividades que sufren injusticia

Los sujetos colectivos de injusticia son clases o | Las victimas de la injusticia son los grupos étnicos de bajo
colectividades similares a las clases que se definen por una | estatus, grupos sexuales, grupos raciales. Estan definidas por
relacion con el mercado o los medios de produccion. El actor | su identidad, por su naturaleza, y por las discriminaciones.

esta definido por su trabajo, funcidn, utilidad y explotacion.

Asumen ideas distintas acerca de las diferencias de grupo

Trata esas diferencias como diferencias de injusticia, son los | Dos versiones: 1) son variaciones culturales benignas y
resultados de una economia politica injusta preexistentes, se han transformado de manera maliciosa en
una jerarquia de valores; 2) las diferencias de grupo no
existen antes de transvaloracion jerarquica, su elaboracion es
contemporanea de la misma.

Fuente: Cuadro elaboracién propia. Contenido, tomado de: Fraser, Nancy y Honneth Axel (2004), ;Redistribucién y reconocimiento? Ed Morata
(Paginas 13- 87), y Dubet, Francois (2012). “Repensar la justicia social. Contra el mito de la igualdad de las oportunidades”. Ed siglo XXI
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Para Fraser, si bien estos modelos plantean grandes diferencias, es necesario conciliar la
redistribucion y el reconocimiento como perspectivas diferentes de justicia y dimensiones de la
misma, ya que por separado no son suficientes para superar la injusticia social.

Llamaré bidimensionales a estas divisiones. Arraigadas al mismo tiempo en la estructura econémica y en el
orden de estatus de la sociedad, implican injusticias que pueden atribuirse a ambas realidades. Los grupos
bidimensionalmente subordinados padecen tanto de una mala distribucién como un reconocimiento erréneo
en formas en las que ninguna de estas injusticias es un efecto indirecto de la otra, sino que ambas son
primarias y co-originales. Por tanto, en su caso, no basta ni una politica de redistribucién ni una de
reconocimiento solas. Los grupos bidimensionalmente subordinados necesitan ambas. (Fraser, 2004: 29)

Por este motivo, sefiala que la tarea consiste en imaginar un conjunto de planes institucionales y
reformas politicas que puedan solucionar tanto la mala distribucién como el reconocimiento
erroneo frente a los grupos poblaciones que presentan ambas dimensiones.

A la luz de estos planteamientos, podria argumentarse que la reparacion de la injusticia social
del campesinado no responde exclusivamente a uno de estos dos paradigmas. De acuerdo con
Salgado (2004: 110),

El campesino es un sujeto social desvalorizado que suele no ser reconocido socialmente y sufre un dafio
severo en la construccion de su propia subjetividad. EIl no reconocimiento social conduce a que la sociedad
no avale procesos de redistribucion de activos en su favor, constituyendo una doble falla que configura un
cuadro de injusticia con el cual es tratado. Sin reconocimiento y sin redistribucion a su favor, este sujeto es
facilmente vulnerado por aquellos otros sujetos u actores que creen tener el favor de la sociedad porque
portan los “valores” que impone el desarrollo.

De esta forma, el campesino se instaura como una categoria bidimensional, que implica
entenderlo a partir de las fallas de redistribucion y fallas de reconocimiento que se explican en
los siguientes aspectos:

1. FALLAS DE REDISTRIBUCION
1.1 Limitacion del acceso a la propiedad de la tierra y al capital.

Es deber del Estado Colombiano garantizar a los campesinos y campesinas del pais, como
sujetos de derechos, el acceso y formalizacion de la tierra. Segin la Defensoria del Pueblo
(2015), el Derecho a la tierra y al territorio implica la garantia de los siguientes derechos: 1) el
derecho al acceso progresivo a la tierra como factor primordial de produccion, garantia de su
minimo vital y reproduccion de sus practicas culturales y sociales; 2) el derecho a acceder a un
sistema judicial oportuno, imparcial y especializado para la proteccién de sus derechos
relacionados con el acceso a la propiedad de la tierra; 3) el derecho a la adecuacion de sus
tierras para la generacion de ingresos; y 4) el derecho a la sostenibilidad de la tierra y el
territorio.

No obstante, la historia ha demostrado que el derecho al territorio ha sido uno de los principales

derechos vulnerados a los campesinos, y el Estado en su deber de respetar y garantizar la
proteccion de este derecho fundamental, ha activado mecanismos perversos para limitar el
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acceso de los campesinos a la propiedad y explotacion de la tierra, el capital, el credito, y los
mercados.

Esta falla de redistribucién responde a un proceso histérico de conflicto asociado a la
distribucion, tenencia y uso de la tierra, en donde el campesinado se ha visto obligado a
adaptarse a los cambios y transformaciones politicas, econdmicas y sociales que ha implicado
por tantas décadas la disputa por la tierra. Por este motivo, es imperativo analizar la situacién
del campesinado desde la comprension del campo y el problema por la tierra en el pais, y
entenderla en el marco del conflicto armado y la violencia.

El conflicto por el acceso a la propiedad rural entre los campesinos y los poseedores de poca
tierra o sin tierra con los terratenientes o grades propietarios, ha sido una constante en el sector
rural. Sin embargo, la gran desigualdad en la propiedad rural no es solo resultado de la
apropiacion de los grandes terratenientes quienes tienen el poder politico y usan la tierra con
fines de poder, prestigio y renta, es también la consecuencia «de un proceso histérico, de las
politicas publicas, de la operacion de las fuerzas del mercado, del narcotrafico y la actuacion de
grupos armados por fuera de la ley, asi como de la cultura de rapido enriquecimiento, y la
avidez de la renta” (PNUD 2011: 204)

En este contexto, la tierra ha cambiado su papel central en la inclusién productiva del campo de
los productores agropecuarios (DNP, Informe mision para la transformacion del campo, 2015;
101), y como medio esencial de subsistencia y supervivencia, para convertirse bajo una légica
capitalista, en una fuente de riqueza y plusvalia. Esto es asi, por el caracter monopolizable y
enajenable de la tierra, es decir, se constituye en un instrumento que puede ser vendido o
rentado como mercancia. (Harvey, 1990).

En ese sentido, segin Berry (2006) el conflicto armado que ha estado asociado a la estructura
agraria del pais se ha caracterizado por: 1) la ambiguedad en los derechos de propiedad rural; 2)
el papel del Estado en la forma de administrar el uso, posesion y tenencia de la tierra; 3) la
debilidad institucional reflejada en los gobiernos locales que han favorecido sistematicamente a
los grandes poseedores; 4) el otorgamiento indiscriminado de los titulos de propiedad; 5) la
concentracion de la tierra; 6) los procesos de despojo y usurpacién de tierras permanentes a los
colonos, campesinos y pequefios propietarios; 7) la colonizacién para la expansion de la
frontera agricola; 8) la falta de modernizacion de las formas y condiciones laborales de la
fuerza de trabajo de los pobladores rurales; y 9) la colonizacion dirigida por parte de la
implementacidn de programas del Estado y politicas agrarias.

Lo anterior ha sido exacerbado por algunas limitaciones institucionales y presupuestales que,
pese a la implementacion de las diferentes politicas agrarias en el pais, no se han logrado
resolver. Entre estas limitaciones se destacan: la desinstitucionalizacion del desarrollo rural que
implica una debilidad y agotamiento de las instituciones establecidas a nivel nacional y
territorial para atender de manera efectiva la problematica del campo, y crear las condiciones
que garanticen la estabilidad en el crecimiento del agro y el desarrollo rural, ya que la
institucionalidad se ha orientado mas al favorecimiento de los intereses de los grupos de poder

14



en el sector agrario que a la atencion y satisfaccion de las necesidades de los pobladores rurales
més vulnerables™ (PNUD, 2011).

El proceso de reforma institucional del sector agrario se inicio a partir de los afios de 1990. Este
proceso evolutivo tiene como antecedente el desmonte de una serie de programas creados para
impulsar y proteger el agro, tales como: el DRI, el Plan Nacional de Rehabilitacién (PNR),
Programa Nacional de Transferencia de Tecnologia Agropecuaria (Pronatta). El balance de la
modificacion institucional, que se tradujo en una reduccion del Esta en el sector entre las
décadas de 1990 al 2010, involucro el cierre de ocho instituciones publicas agropecuarias, entre
estas: Inderena, el Himat, Idema, Caja Agraria, Incora, el Inpa, el Fondo DRI. Adicionalmente a
esto, hubo un ajuste radical en la institucionalidad agropecuaria con la reagrupacion de cuatro
entidades en el INCODER. Después del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural- MADR,
el INCODER se constituyo en el gran ejecutor de los recursos publicos sectoriales.

No obstante, la insuficiencia de personal y el desborde de los requerimientos y demandas
solicitadas parte de la poblacion rural, que significd asumir las competencias de las cuatro
entidades liquidadas por el INCODER, conllevé a dejar en segundo plano el desarrollo rural en
la agenda de las politicas publicas (Informe mision para la transformacion del campo, Tomol,
2015: 276).

Durante el ultimo cuatrienio el Gobierno Nacional ha creado 7 entidades nuevas ejecutoras de
la politica agraria, y encargadas de implementar el acuerdo de Reforma Rural Integral. Estas
son: la Unidad de Planificacion de Tierras Rurales, Adecuacion de tierras y Uso Agropecuarios
(UPRA); La Unidad de Restitucién de Tierras (URT); Autoridad Nacional de Acuicultura y
Pesca (AUNAP), el Viceministerio de Desarrollo Rural, la Agencia de Desarrollo Rural (ADR),
la Agencia Nacional de Tierras (ANT), y la Agencia de Renovacion del Territorio (ART). Estas
tres agencias, fueron creadas para darle profundidad a la politica de Desarrollo Rural con
enfoque territorial; modernizacion de la institucionalidad del sector agropecuario y desarrollo
rural para la competitividad; y desarrollar la politica de ordenamiento social de la propiedad,
dirigido al acceso y la administracion de la tierra, y la formalizacion de la propiedad rural.

Por otro lado, el gasto publico en el sector agropecuario, ha presentado una tendencia a la
disminucion que empez6 a generarse a partir del afio 1990. Segin PNUD (2011), “el gasto
publico agropecuario cayé como porcentaje del PIB total, de un promedio de cerca de 0,67%
entre 1990 y 1996 a uno de cerca de 0,27% entre 2000-2009”. La trayectoria del gasto para la
agricultura muestra una pérdida importante dentro de la politica publica, que se refleja en el
indice de orientacion agricola. Este indice sefiala que la disminucién del gasto en el agro ha
sido mas notoria que la del PIB sectorial en la economia. La baja participacion del gasto en el
PIB, demuestra que el tema agrario no ha sido un tema de gran importancia para la politica
publica en el pais. Sin embargo, a partir del 2010 con el Gobierno de Juan Manuel Santos, se le

10gg importante sefialar que a partir del 2011, se dio una reforma del Estado, en donde se crearon nuevas entidades, entre estas
instituciones para responder a los nuevos desafios que implica la implementacion de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras
(Unidad de Victimas, Unidad de Restitucién de Tierras) y la promulgacion de la ley de tierras y desarrollo rural™® (Viceministerio de
Desarrollo Rural, modernizacion del Banco Agrario y Finagro) impulsadas dentro del Gobierno Santos.
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ha inyectado recursos de inversion al sector, particularmente, para atender con los acuerdos y
compromisos de Gobierno, establecido en la Reforma Rural Integral.

De acuerdo con Mision Rural (2015; 276- 277), son varios factores que han impedido, por un
lado, que la institucionalidad agraria logre impulsar el desarrollo rural y agropecuario, y por el
otro, contar con un marco institucional moderno y eficiente para el campo. Entre estos se
encuentran: 1) atomizacion en la ejecucion del presupuesto de inversion del sector y altos
costos de la tercerizacion; 2) inflexibilidad en el presupuesto de inversion del sector
agropecuario; 3) poca presencia de la institucionalidad sectorial en el territorio; 4) débiles
instancias regionales para la planificacion, ejecucion y seguimiento de la politica sectorial y de
desarrollo rural desde los territorios; 5) poca articulacion de las entidades del nivel central para
el disefio de la politica rural y para la provision de bienes y servicios publicos para el desarrollo
rural; 6) ausencia de informacion confiable y oportuna para el disefio de politica pablica; 7) un
enfoque donde predominan los subsidios y las compensaciones que no impactan positivamente
la productividad y la modernizacién del sector; y 8) Poca presencia del MADR y sus entidades
en el territorio y un acentuado enfoque centralista.

Ahora bien, una de las principales caracteristicas de la desigualdad en el sector rural por
décadas que ha exacerbado las dindmicas de conflicto en los territorios, es la concentracion de
la propiedad rural. Entre los afios del 2000-2009 gran parte de la concentracion de la tierra
estuvo en manos de los terratenientes y grandes propietarios, de ahi que durante este periodo el
nivel de inequidad (Coeficiente de Gini 0.86) fuera uno de los mas altos. (Alvarez, 2008).

Algunas mediciones realizadas por el Instituto Agustin Codazzi (IGAC) en el afio 2012,
mostraron que el 1,6% de los grandes propietarios (mayores a 500 has) tenian el 28,5% de la
tierra, en tanto que el universo de los pequefios duefios (hasta 50 has), que representaba el
87,2% de los propietarios, solo accedia a la tercera parte de ella. Lo anterior se traduce en que
la gran propiedad es 255 veces mayor que la pequefia y 11,5 veces mayor que la mediana (50-
500 has), (IGAC, 2012, p. 117).

El altimo Censo Nacional Agropecuario realizado por el DANE en el afio 2014, sefiala que
los indices de concentracion de la tierra en nuestro pais han aumentado. Segun este Censo, el
69,9% de las Unidades de Produccién Agropecuaria (UPA)* tiene menos de 5 hectareas, las
cuales ocupan menos del 5% del total del &rea rural dispersa™ censada, mientras que los
predios de mas de 500 hectareas estan en manos de 0,4 % de los propietarios que representan el

1 E] Censo Nacional Agropecuario del 2014, fue por su complejidad el mayor ejercicio estadistico a nivel nacional en la historia del
Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas-DANE. Este ejercicio censal proporciona informacion estadistica,
georreferenciada o de ubicacién satelital y actualizada del sector agropecuario del pais. Es el Unico de los tres censos realizados en
Colombia, que se caracteriza por ser incluyente. Tuvo una cobertura operativa del 98.9%, cubriendo los 1.101 municipios del pais, el
archipiélago de San Andrés, Providencia y Santa Catalina, 32 departamentos, 20 areas no municipalizadas, 773 resguardos indigenas,
181 tierras de comunidades negras y 56 parques nacionales naturales. (DANE, 2016).

12 | a Unidad Productiva Agricola- UPA es la unidad de organizacion de la produccién agropecuaria. Debe cumplir con las siguientes
condiciones: 1) Produce bienes agricolas, forestales, pecuarios, acuicolas; 2) Tiene un Gnico productor/a natural o juridico que asume la
responsabilidad y los riesgos, 3) Utiliza al menos un medio de produccidén como construcciones, maquinarias, equipo y/o mano de obra
en los predios que la integran. (DANE, Boletin No 6 del 2016).

3 Area rural dispersa: se caracteriza por la disposicién dispersa de viviendas y explotaciones agropecuarias existentes en ella. No
cuenta con un trazado o nomenclatura de calles, carreteras, avenidas, y demas. Tampoco dispone, por lo general, de servicios pablicos
y otro tipo de facilidades propias de las areas urbanas.
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41,1 % de las 113 millones de hectareas censadas. En otras palabras, la tierra continta
concentrandose en manos de unos pocos, lo que estd generando un aumento en la brecha de
desigualdad en la distribucion de la tierra.

En términos de las Unidades Agricolas Familiares (UAF) también es posible medir la
concentracion de la tierra. La UAF, segun el acuerdo 02 del 2009, establece que es la cantidad
de tierra que permite con el trabajo familiar tener hasta cuatro salarios minimos vigentes como
producto, representando en remuneracion del trabajo hasta dos salarios para la reproduccién de
activos y mantener la UAF. El Departamento Administrativo Nacional de Estadisticas (DANE)
arroja cifras que muestran que la propiedad rural estd concentrada en manos de pocos
tenedores, es decir, que poseen predios mayores de 10 UAF, mientras que la mediana
propiedad cuenta con predios menores a las 10 UAF, y los pequefios propietarios tienen un
porcentaje mucho menor de la tierra, esto es del 18,8%. (PNUD, 2011). De acuerdo con el
Informe de Misién Rural del DNP (2015; 146), se entiende por pequefios productores™
“aquellos que desarrollan su actividad productiva en predios inferiores a dos (2) UAF y
emplean principalmente mano de obra familiar”.

De Acuerdo con Perfetti, Balcazar, Hernandez, & Leibovich (2013), la pequefia propiedad es
de gran importancia a nivel nacional, dado que los pequefios productores*>son
aproximadamente 2,2 millones de personas; si se incluyen sus familias, representan el 80 % de
la poblacion rural. De acuerdo con el (Proyecto Proteccién de Tierras y Patrimonio de la
Poblacién Desplazada y Accion Social, 2010) los predios de menos de dos UAF suman el 94 %
de todos los predios del pais y representan el 29 % de la superficie total (DNP, Informe misién
para la transformacion del campo, 2015; 146).

Sin embargo, los hogares rurales que poseen mas tierra de la que estipula el tope maximo de
distribucion, responde esencialmente a la distribucion desigual que han hecho las autoridades
estatales rurales (Lipton; 2009).

Otro elemento que debe considerarse es la explotacion inadecuada del suelo. La tierra en
Colombia esta siendo utilizada para distintos usos contrarios a sus propiedades naturales
(Cabrera, 2009; Fajardo, 2006; Kalmanovitz y Lopez, 2006; PNUD, 2011). En el pais el suelo
apto para la agricultura tiene un porcentaje de explotacion muy reducido frente a la utilizacién
que se hace de grandes extensiones de tierra para actividades pecuarias, ganaderia, cultivos
ilicitos, mineria legal e ilegal y la produccion de agrocombustibles.

Segln el Censo Agropecuario del 2014, de los 113 millones de hectareas del area rural
censada, el 40,6 % de la tierra se le da uso agropecuario. La mayor parte de este porcentaje esta
enfocada en la siembra de pasto para engordar animales. Entre tanto, solo 19,1% del territorio
agropecuario es para uso agricola y, de este, solo el 6,3% corresponde al area cultivada que
representa 7,1 millones de hectareas.

| os pequefios productores estan concentrados en los departamentos de Antioquia, Boyaca, Cundinamarca, Narifio, Cauca y
Santander; estos seis departamentos concentran el 71 % de los microfundios del pais. (DNP, Informe misidn para la transformacion del
campo, 2015; 146).

5 De acuerdo con el Informe de Misién Rural del DNP (2015), se entiende por pequefios productores “aquellos que desarrollan su
actividad productiva en predios inferiores a dos (2) UAF y emplean principalmente mano de obra familiar”.
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Segun las cifras del DANE, las UPA mayores de 1.000 ha ocupan el 70,2% del area en bosques
naturales, y solo el 27% en uso agropecuario, mientras que las UPA de menos de 5 ha destinan
la mayor proporcion a la agricultura. Mas de la mitad del namero de UPA se encuentra
destinada a uso pecuario y representa casi el 40% del &rea censada del uso agropecuario. Casi
una tercera parte de la UPA més grandes usa el suelo para bosques naturales.

Estas cifras del Censo 2014, revelan que el uso que se le esta dando al suelo™® apto para la
agricultura, mas alla de las zonas protegidas de parques y de reserva forestal, estan siendo
utilizados para fines contrarios a su vocacion. De acuerdo con (Alvarez, 2008), el uso
inadecuado del suelo en Colombia ha ocasionado impactos negativos de todo tipo: erosion de
los suelos, costos ambientales, desabastecimiento de los productos de la canasta familiar,
especulacion en los precios de los alimentos, aniquilamiento de la economia campesina,
incorporacion de los campesinos a las plantaciones, abandonando su cultura y forma de
relacionamiento con el campo, asi como mayor utilizacion de agro tdxicos para estos
monocultivos.

En suma, la estructura agraria en Colombia se ha establecido como el principal obstaculo para
el desarrollo del campesinado y para la reproduccion de la violencia y el conflicto armado. Esto
se debe a: 1) las limitaciones en el acceso a la tierra, la produccion y la inversion han impedido
la superacion de la pobreza; 2) las dificultades en el uso del suelo'” y la ganaderfa extensiva
han obstaculizado la generacion de empleo rural, y por lo tanto han limitado el aumento del
ingreso; 3) el control territorial por parte de los actores armados ha restringido la democracia,
la libertad y el libre desplazamiento de la poblacion rural; 4) los altos niveles de concentracion
territorial han incrementado los conflictos sociales, la desigualdad y la improductividad de la
tierra, asi como han dificultado el acceso a los mercados y a la generacion de capital, y han
generado un cambio en la agricultura hacia la desagriculturizacion, que se refleja
principalmente en el orden econémico, cuyos efectos se evidencian en un desempefio agricola
deficiente que ha conllevado a una crisis alimentaria en el pais. (Méndez, 2011); 5) los
intereses de los gobiernos locales en la posesion de las tierras y los pagos tributarios para el
desarrollo de las regiones; y 6) el despojo y el desplazamiento de la poblacién rural hacia las
areas urbanas.

Esta situacion ha demandado del Estado y de la institucionalidad formal el establecimiento de
medidas politicas, juridicas y administrativas que posibiliten la resolucion de problemas, y la
promocion y proteccion de los derechos territoriales y productivos de los campesinos y
pobladores rurales. Sin embargo, el Estado ha logrado activar disefios institucionales negativos,

18 De acuerdo con las cifras del 3er Censo Nacional Agropecuario, la cobertura del uso del suelo se distribuye de la siguiente manera:
50,6 % a bosques naturales, 40,6 % a usos agropecuarios, 7,2 % a usos no agropecuarios y 1,5 % a desarrollos urbanos (3 Censo
Nacional Agropecuario, 2015). “La situaciéon de uso actual del suelo agropecuario contrasta con el uso potencial. La UPRA ha
estimado que solo 20 millones de hectareas son aptas para la ganaderia, cerca de 21,5 millones de hectareas deberian destinarse a la
agricultura y hay 14 millones de hectareas con potencial para plantaciones forestales”. (DNP. Informe mision para la transformacion
del campo, 2015; 238).

7 |_os conflictos asociados al uso del suelo estan relacionados con: los diversos intereses de orden productivo y social de los actores
sobre un mismo territorio y su acceso ilimitado a ciertos recursos; la subutilizacién y sobreutilizacién del suelo, de acuerdo con
criterios fisico-hidticos, responde al cruce entre su vocacion y usos recomendados, y frente al uso actual; y las limitaciones de acceso a
suelos productivos por parte de los habitantes rurales generan conflictos de tenencia de tierras y la division de predios (DNP; Informe
mision para la transformacion del campo; 2015; 234)
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empoderar redes de coercion privada y emerger con diversas formas del capitalismo politico
que han favorecido la acumulacion y tenencia de la tierra de unos cuantos privilegiados
(Gutiérrez, 2010).

De acuerdo con Gutiérrez Sanin (2010), Colombia se ha caracterizado por tener un tipo de
gobierno limitado que en vez de garantizar los derechos criticos (derechos de propiedad) y
prevenir sus cambios, se ha construido sobre mecanismos institucionales y politicos débiles,
injustos e ineficientes que han coadyuvado a exacerbar los problemas sociales, econémicos y
politicos asociados a los derechos de propiedad y la distribucion desigual de la tierra.

Es por esto que el conflicto en torno a la ruralidad en Colombia ha generado efectos perversos
en doble via, esto significa, que la guerra y la violencia no sélo han sido resultados directos
necesariamente de la propension a acumular tierra, sino que ademas han producido un ambiente
favorable que ha impulsado y reafirmado los mecanismos de expropiacion rural, que ha tenido
nefastas consecuencias en materia de redistribucion para la poblacion rural y fragmentacion del
campesinado.

1.2 La exclusion de los beneficios de programas de desarrollo rural, de apoyos y subsidios
como consecuencia de la informalidad de la tierra.

La informalidad™® en la tenencia de la tierra no solo se ha instaurado como una de las
principales causas del despojo® de tierras y el desplazamiento, sino también como una de las
razones fundamentales de la exclusion del campesinado para acceder a los programas de
desarrollo rural, proyectos productivos, subsidios, créditos y financiacion por parte de las
entidades del Estado.

En Colombia la tenencia de la tierra es informal pues solo el 6 % de los municipios tiene un
grado de formalidad total o casi-total, mientras que del 94 % restante, un 16 % se encuentra en
informalidad total o casi total (DNP. Informe mision para la transformacién del campo, 2015;
240).

La tenencia de la tierra se establece como el componente fundamental de la estructura agraria, y
es quizas el elemento que tiene mayores efectos sobre el desarrollo humano de la sociedad
rural. La tenencia, es decir, la propiedad sobre la tierra se realiza a través de la formalizacion de
los titulos. Esto comprende el sistema de relaciones juridico-politicas de dominio sobre las

'8 En Colombia se considera informal la tenencia de la tierra en el caso de los (a) ocupantes, quienes explotan predios baldios de la
nacion que no les han sido adjudicados por el INCODER; (b) poseedores, quienes no cuentan con titulo de propiedad sobre el bien o,
en caso de contar con el titulo, dicho documento no llena los requisitos legales que los acredite como propietarios; y (c) propietarios,
por sanear, quienes contando con un titulo de propiedad, no han llevado a cabo el registro del mismo en las Oficinas de Registro de
Instrumentos Publicos o, en caso de derivar los derechos de propiedad de un tercero, no han realizado los procedimientos requeridos
para garantizar el pleno dominio sobre el bien (Accién Social, pptp, 2010).

18 Uno de los principales factores que estan asociados al despojo en el pais es la informalidad de la propiedad agraria. De ahi que uno
de los ejes mas importante de la politica agraria sea la proteccion y formalizacion de los derechos de la tenencia de la tierra para las
comunidades campesinas. De acuerdo con el texto de Politica integral de tierras de Juan Camilo Restrepo, “la informalidad esta
relacionada con el tema del despojo; si del total de los predios de Colombia, un 40 0 45% son informales, no es de sorprender que gran
parte de estos correspondan a tierras despojadas, pues al momento del despojo se tenian titulos precarios” (Pag. 13).
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tierras con fines econdmicos o de poder, por medio del cual se busca legalizar la propiedad de
la tierra mediante la inscripcion del titulo en los folios de matricula inmobiliaria del predio,
para ser registrado en las Oficinas de Registros e Instrumentos Pablicos (ORIP).

En este sentido, la formalizacion de la propiedad rural, por un lado, garantiza que el predio
quede protegido y blindado juridicamente, de tal suerte que no vuelva a ser susceptible de
despojo por razones de informalidad en la tenencia. Por otro lado, la formalizacion de la
propiedad es muy importante no solo en términos de equidad, sino también porque busca: 1)
estimular el desarrollo rural y mejorar la calidad de vida de los pobladores rurales; 2) promover
el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual
o colectiva; 3) dinamizar el funcionamiento del mercado de tierras; 4) asegurar los derechos de
propiedad frente a terceros; 5) proteger la diversidad bioldgica y cultural del territorio
nacional; 6) reducir las causas de la informalidad; y 7) “regular la ocupacion y
aprovechamiento de las tierras baldias de la Nacion dando preferencia en su adjudicacién a los
campesinos de escasos recursos”. (Ley 160 de 1994, articulo 9).

De acuerdo con la 111 Encuesta de la Comision de Seguimiento (2011), las familias desplazadas
encuestadas sefialaron, que tenian algin derecho sobre la tierra de la que fueron despojadas y
desplazadas. Segun la encuesta, el 10,6% eran herederos, 2,8% poseedores, 2,2% ocupantes de
baldio, 2,5% ocupantes de hecho, y de los propietarios, solo el 21,5% tenia escritura
debidamente registrada. Cerca de otra décima parte tenia titulo sin registrar y mas de la tercera
parte (33,4%) no tenia ningln papel que los acreditara como propietarios del predio, y méas de
otra cuarta parte tenia documentos precarios e insuficientes (promesa de compraventa, contrato
de compraventa, carta venta, certificado del INCORA- INCODER, certificacion de alcaldia).
(Garay et al., 2011).

Segun Restrepo (2011), la formalizacién de la propiedad es fundamental, ya que tener titulos
precarios 0 no tenerlos significa para el campesino colombiano entrar en una trampa de la
pobreza o perdurar en ella. Ya que no puede pedir ningun crédito ni tampoco puede tener
acceso a subsidios que el Estado ofrece, lo que los excluye y los margina.

Los altos niveles de informalidad de los derechos de propiedad sobre la tierra en Colombia perjudican la
inversion en el campo, pues modifican el comportamiento de los campesinos que, de acuerdo con sus
percepciones sobre el nivel de seguridad y formalidad de los derechos de propiedad, toman decisiones

respecto a inversiones de bajo rendimiento y riesgo (PNUD, 2011: 283).

Los campesinos tienen el derecho de contar con mecanismos agiles que brinden seguridad a las
formas de tenencia de la tierra que les permitan acceder a su derecho sobre la propiedad de los
predios que ocupan y explotan de manera progresiva. No es suficiente tener tierra por tenerla, es
fundamental contar con programas y recursos especificos dirigidos a la adecuacién de sus
tierras, garantizar la generacion de ingresos, asistencia técnica, y distritos de riego, drenaje y
regulacién hidrica. (Guia de Derechos de los campesinos colombianos. Derechos a la tierra y al
Territorio, Defensoria del Pueblo, 2015).

De acuerdo con el Censo Nacional 2014, en el area rural dispersa censada la forma de tenencia
predominante es la propia con un 72,6%, y en arriendo un 9,6%. Las dos formas de tenencia
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aumentaron comparativamente con el Censo Nacional de 1970, que mostro que la propiedad de
la tierra correspondia al 68,7%, y en arriendo el 5,8%. Esto demuestra que la mayor parte de la
tierra no esta en manos de los campesinos, sino en manos de unos pocos.

Debido a la informalidad en la tenencia de la tierra los campesinos no han podido acceder de
manera eficaz a los créditos, subsidios y asistencia técnica®. El Censo Agropecuario del 2014
sefiala que el campo tiene un bajo nivel de capitalizacion. Durante el afio 2013, solamente, el 11
% de los productores solicito crédito agropecuario, de ellos el 89% lo obtuvo. Los principales
destinos del crédito a los productores residentes fueron para la compra de insumos (36,8%),
compra de animales (16,1%), y pago de mano de obra (14,8%).

Las cifras del Censo indicaron en relacion con la asistencia técnica, maquinaria, y sistemas de
riego, que solo el 9,9% de los productores de las UPA recibieron asistencia técnica. Los
productores residentes de UPA de menos de 500 hectareas recibieron una proporcion mayor de
este tipo de asistencia. De otro lado, el 83,3 % de los campesinos no tienen maquinaria para
realizar sus actividades productivas. Los productores del 48,0% de las UPA de 500 a 1.000
hectareas tienen maquinaria para el desarrollo de sus actividades, en contraste con los
productores de las UPA de menos de 5 hectéreas (11,7%).

En el afio 2013 el 30% de los productores residentes declaré contar con infraestructura para el
desarrollo de sus actividades agropecuarias. De otro lado, el 20,4% de las UPA del area rural
dispersa censada los productores declararon tener sistemas de riego para el desarrollo de sus
actividades agropecuarias. Aun hay cerca de un 5% de tierra para uso agricola que no tiene
acceso agua.

Esto demuestra que los campesinos del pais siguen siendo el grupo poblacional con menores
oportunidades en materia de acceso a la tierra, créditos y asistencia técnica. Es por este motivo,
que las organizaciones campesinas se han visto avocadas a demandarle al Estado la
formalizacidn de sus territorios y su integracion a los procesos de produccion para lograr ser
beneficiarios de créditos, proyectos productivos, asistencia técnica y programas de Desarrollo
Rural Territorial, que buscan generar transformaciones econémicas, sociales, ambientales e
institucionales para mejorar las condiciones y calidad de vida de los pobladores rurales.

Uno de los principales objetivos de la Ley 160 de 1994 es el de “apoyar a los hombres y
mujeres del campo, de escasos recursos, en los procesos de adquisicion de tierras promovidos
por ellos mismos, a través de crédito y subsidio directo”, y el apoyo en la implementacion de
proyectos productivos. Sin embargo, la implementacion de estos mecanismos Unicamente
pueden ser materializados a los campesinos y productores agrarios que tengan formalizada la
tenencia de la tierra, o aquellos tenedores, poseedores u ocupantes de baldios de la nacion que
sean sujetos de reforma agraria®.

% Asistencia Técnica: “Orientacion dirigida a productores en la implementacion, manejo y utilizacién de técnicas o procedimientos que
permitan mejorar la produccion agropecuaria y forestal. Es realizada por un técnico de dependencias oficiales o particulares” (DANE,
2016)

2 «para establecer la condicion de sujetos de la reforma agraria, el INCODER disefiard estrategias de conformidad con las
caracteristicas particulares de la poblacion rural objetivo, segun se trate de campesinos que tengan la condicién de asalariado rural,
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En dltimas, la informalidad en la tenencia de la tierra continlia constituyéndose en el principal
obstaculo para que los campesinos puedan acceder a este tipo de programas. Esta situacion ha
contribuido a perpetuar las condiciones de pobreza, marginalizacion y vulneracion del
campesinado en el campo.

En el marco de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, la formalizacion de la tenencia de
la tierra es un elemento fundamental no solo para la reparacion integral y para la restitucion de
tierras, sino también para que la poblacién campesina logre tener acceso a la oferta institucional
disponible.

La formalizacion de la propiedad rural en Colombia cobra especial relevancia, dado que su
implementacidn posibilitara para el campesinado los siguientes procesos: el restablecimiento del
control sobre sus recursos vitales, su medio ambiente y programas de desarrollo; la inclusion del
desarrollo de las capacidades; el fortalecimiento de capital social; una relacién mas equitativa
con las areas urbanas; conectividades con el mercado; y justicia y garantias con los derechos de
los campesinos a la propiedad rural (PNUD, 2011).

1.3 La consideracion del campesinado solo como fuerza de trabajo y no como un estrato
rural con capacidad productiva para los mercados

A partir de los afios 50 y después de finalizada la segunda guerra mundial, hubo una tendencia
de crecimiento econémico en el pais, la cual estuvo marcada por las restricciones del comercio
internacional que obligaron a la industria a aumentar su produccion para el mercado interno, y
el crecimiento de la utilizacion de las materias primas de procedencia local. Esto conllevo al
crecimiento del PIB industrial que pas6é del 13.36% en 1945 al 17,37% en 1957. En este
sentido, las medidas tomadas en el escenario de la economia durante los primeros afios de la
posguerra se orientaron hacia la sustitucién de importaciones estimulando a la industria y a los
importadores.

Para Dario Fajardo (1986), “el auge industrial se produjo en un contexto de centralizacion del
control econdmico, imponiendo tempranamente las caracteristicas monopélicas a la industria
nacional, las cuales se acentuarian gracias a los voliumenes y hegemonizacion de la inversion
extranjera, en particular norteamericana” (pag. 75). Este desarrollo de la industria repercutié en
un mercado fortalecido para las materias primas. Ademas, aunado a los precios favorables a la
produccion, la oferta de fuerza de trabajo permitio que la agricultura comercial entre 1950-1954
alcanzara un crecimiento del 3.3%, el cual llegaria a ascender hasta el 15% entre 1955- 1959.

Este desarrollo estuvo ligado a los cambios en la agricultura que se centraron en el incremento
de la maquinaria agricola, la modificacion en el uso de las tierras ganaderas, y la expulsion de
campesinos. El resultado de esta expulsion forzosa favorecid la formacion de una gran oferta de

minifundistas o tenedores de la tierra, de tal manera que posibiliten la transformacion de sus condiciones de produccidn, a través del
desarrollo de programas tendientes a formar pequefios empresarios. También seran considerados como sujetos de reforma agraria las
personas que residan en centros urbanos y que hayan sido desplazados del campo involuntariamente, asi como las personas de la
tercera edad que deseen trabajar en explotaciones agropecuarias y carecieren de tierras propias”. (Ley 160/94, art 20).
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trabajo que repercutio en el desarrollo industrial, pero que también contribuyé abaratar sus
salarios, y ampliar la separacién entre el campo y la ciudad (Fajardo, 1986). En palabras de
Marx “la separacion entre el trabajo y la tierra como medio de produccion ha sido una
precondicion esencial para la formacion del trabajo asalariado”.

En este contexto, el campesinado pasé de ser un productor de excedentes a un productor de
mercancias. Situacion que introdujo el trabajo asalariado en la parcela, aumentando los
rendimientos por hectareas.

Considerar al campesinado exclusivamente como fuerza de trabajo y mano de obra, y no como
un sector fundamental con capacidad productiva para los mercados, se ha constituido en una
falla de reconocimiento que implica un problema de redistribucion. El campesinado ha sido un
actor fundamental para el desarrollo del sector agropecuario, principalmente, por la explotacién
de los factores productivos, y por sus aportes a la produccion de alimentos. Igualmente, han
sido esenciales en la organizacién de la sociedad rural constituyéndose en los protagonistas de
las luchas por el acceso, tenencia, y produccién de la tierra.

La economia campesina es un sistema socioeconémico y cultural de produccion- consumo fundamentado en el
trabajo familiar, articulado de multiples maneras al sistema socioeconémico y a los mercados, operando
dentro de un modo de vida rural (Machado, 1993)

De acuerdo con Forero (1999), en la primera mitad del siglo XX la participacion de los
campesinos en el valor de la produccion agricola estuvo en crecimiento. Se pas6 de 69,5% en
los afios 1930 a un 44,2% en los afios 1990, sin considerar uno de los sectores agricolas
principales, el café.

En promedio, para el periodo comprendido entre 1970-1988 los alimentos de origen campesino
constituyeron el 72.9% vy el 71,9% respectivamente de la produccion fisica y el valor real de la
produccidn de alimentos agricolas. En suma, se cubrid el 90,3% de la superficie, el 98,0% de la
produccion fisica y el 93,2% del valor de la produccion agricola campesina, representando el
20% del PIB sectorial. (Arango, 1991).

El informe de PNUD (2011), sefiala ademés que en 1990 los cultivos campesinos controlaban el
74,2% del area y el 66,8% del volumen de la produccion, en tanto los capitalistas tenian para
los mismos parametros 25,8 y 33,2%. Para 2008, los cultivos campesinos aumentaron el control
del &rea a 75,9% y la produccion bajo a 66,3%, en tanto los capitalistas redujeron el area al
24,1% y la produccion subid ligeramente a 33,7%.

Para el afio 1993 el campesinado generaba el 53, 6% de la produccién fisica agricola, el 71% de
los alimentos, el 43,6% de las materias primas, el 20% del inventario nacional bovino, el 70%
de los porcinos y el 5,3% de la produccion de aves; ademas contribuyd al 22% de las
exportaciones totales, en las cuales se incluye el café. (Machado, 1993)

Sin embargo, como lo sefialan Kalmanovitz y Lépez (2006) el proceso de quiebre y tendencia a
la disminuciédn de la produccion agropecuaria por parte del campesinado se inicié desde 1950.
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Si bien la participacion de los campesinos en la produccion agricola fue importante debido a su
articulacion con el sistema agroalimentario a traves del autoconsumo familiar y local, el abasto
directo a los mercados locales y masivo a centros urbanos, asi como a su articulacion con
cadenas formales (Forero, 1999), estuvo fuertemente reducida con el paso de los afios. Los
cultivos campesinos que aportaban en 1950 el 59,39% del valor total de la produccion
agropecuaria pasaron en el 2000 al 36,15%, incluido el café. Mientras que los capitalistas
contribuyeron con el 4,43 y 25,41% en los mismos afos.

Esa tendencia a la menor participacion de los cultivos campesinos en el valor de la produccion se mantiene
en el periodo de cincuenta afios y se explica por varios factores: una mayor reduccion relativa de sus precios;
la menor elasticidad precio de este tipo de productos de consumo directo; la presion de las importaciones y la
exposicion a los precios internacionales; una muy escasa organizacion institucional, con la excepcion de la
papa, el cacao, el fique y el tabaco; los sesgos negativos en el crédito, y una casi inexistente red de apoyo para
la comercializacion. (PNUD, 2011: 120)

Estas cifras pueden indicar que el papel del campesinado como fuerza socioeconémica y
productiva ha sido significativo e importante para la agricultura y economia del pais. No
obstante, los cambios que trajo la modernizacién agricola capitalista que estuvo marcado por el
proceso de transnacionalizacién y modificacion del esquema de division del trabajo, definieron
el sistema agrario.

Esta situacion contribuy6 en la transformacion del mercado interno, en las nuevas presiones
sobre la estructura agraria, y en la modificacion del papel de la agricultura en la relacion
campo- ciudad a través del impulso de la agroindustria, que fueron fundamentales para
reestructurar las relaciones de poder en lo rural (Garcia, 1982).

A partir de estos procesos economicos Yy politicos, el campesinado ha sido excluido de la vision
productivista, para “estar condicionado a que su fuerza de trabajo y demds recursos con que
cuente o los que se provea, esté articulada a formas modernas de organizacion de la produccion,
tales que superen las formas tradicionales de la economia campesina, buscando transformar su
estatus de labriego campesino al de campesino empresario” (Marulanda, 2002).

En suma, el modelo de desarrollo rural adoptado por el pais, no sélo ha subordinado la
importancia socioeconémica del campesinado, sino que también ha rezagado las politicas
agrarias. De esta forma, se le ha asignado al sector rural el papel de proveedor de alimentos, de
materias primas y de mano de obra barata.

El campesinado fue lanzado al tel6n de fondo de la historia, relegado a ser complemento de la reproduccion de
la fuerza de trabajo no estimada importante para los procesos de acumulacion (Salgado, 2004)

1.4 La politica de apertura econdémica y sus efectos para la agricultura y el campesinado

Con el proceso de apertura de la economia colombiana a comienzos de los afios noventa, el
Gobierno contribuy6 a la caida en el producto de los sectores agricolas e industriales, los cuales
fueron reemplazados por mineria de enclave, la especulacion financiera y otros servicios
(Acosta, 2012: 1). Con el establecimiento de un modelo de desarrollo economico basado en la
generacion de riqueza, crecimiento econdémico, y produccion de bienes y servicios, el Gobierno
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de Cesar Gaviria buscé alcanzar la satisfaccion de las necesidades béasicas de la poblacién y los
equilibrios macroeconémicos, dejando en segundo plano el desarrollo y el fortalecimiento del
sistema productivo, y el apoyo a los pequefios y medianos productores.

El Fondo Monetario Internacional (FMI) impuls6 programas de ajuste estructural que resultaron
en recortes masivos en las subvenciones a la agricultura y en los servicios sociales. De esta
forma, muchos paises en Latinoamérica, entre ellos Colombia, se vieron obligados a privatizar
las empresas estatales y a desmantelar mecanismos de apoyo al sector agricola®.

En términos generales, la economia colombiana sufri6 una gran transformacion, y la
institucionalidad del sector agropecuario y rural fue reestructurada®. Especialmente, el cambio
mas notorio fue el de la composicion de la balanza comercial, caracterizada por la caida de las
exportaciones tradicionales como el café, que fueron desplazadas por productos como los
textiles, alimentos, quimicos entre otros bienes de origen industrial. Por su parte, el crecimiento
de los productos agricolas importables como el arroz, maiz, leche y soya fueron afectados por el
cambio estructural que experimentd el sector a comienzos de los afios 90. En este periodo se
inicié una fase de desregularizacion del Estado, en donde el mercado empezé a cobrar mayor
importancia. Este proceso estuvo acompafiado por una mayor incidencia de los gremios
empresariales en las decisiones de politica publica. (PNUD, 2011).

Adicionalmente, en el marco de este proceso econémico la agricultura en el pais tuvo que
enfrentarse y ajustarse a los nuevos desafios que les impusieron el mercado y la competencia
externa.

La apertura econémica de los afios 1990 derribé las barreras de proteccion que tenian muchos de los
productos bésicos, pero la crisis agricola que se desencadend, las presiones ejercidas por los gremios
afectados y los resultados de los acuerdos internacionales, llevaron a que la agricultura volviera a gozar de
niveles relativamente de proteccion (PNUD, 2011:362).

Desde entonces, el Estado colombiano no solo ha priorizado el libre mercado, sino que también
ha instaurado en los ultimos afios politicas agrarias dirigidas a impulsar y fortalecer la
produccién de agrocombustibles®, a través de la aprobacién de exenciones de impuestos, la
expedicion de resoluciones para el incremento de los precios, y conferir estabilidad juridica
para los inversionistas (Alvarez, 2008).

%2 Declaracién de los Derechos de los Campesinos y Campesinas (2009). Tomado disponible (en linea)

http://viacampesina.net/downloads/PDF/SP-3.pdf. Consultado: junio 15 de 2015.

2 E| primer ajuste en el sector fue dado por la Ley 16 de 1990, en la que se creé el Sistema Nacional de Crédito Agropecuario,
FINAGRO y la Comision Nacional de Crédito Agropecuario como instancia rectora de la politica de financiamiento agropecuario; en
1992 se cred la Corporacién Colombia Internacional (CCI), con el propésito de apoyar el desarrollo de nuevos productos de
exportacion; se cred, con base en la Ley 41 1993, el Consejo Superior de Adecuacion de Tierras (CONSUAT) como instancia de
coordinacion sectorial de la politica de adecuacion de tierras (DNP. Informe misién para la transformacion del campo, 2015; 275).

% A través del establecimiento de un amplio marco normativo en Colombia en materia agraria, el Gobierno le ha conferido grandes
estimulos a la produccién de agrocombustibles. Entre estos se destaca el estatuto rural, con el cual se fundé un nuevo marco
institucional para adecuar el campo al plan agroexportador de cultivos de tardio rendimiento, se dieron apoyos econémicos, se
financiaron proyectos productivos, y se adjudicaron tierras. Igualmente, leyes como la Ley 693/2002, Ley 788/2002, Ley 939/2004, y
el Decreto 383/2007 entre otros, se han dirigido a exonerar de impuestos al sector y crear incentivos a la produccion de etanol, diésel y
alcohol carburante. El objetivo, es convertir al pais en una “potencia” de agrocombustibles, sembrando palmas de aceite para agrodisel
y cafia de azUcar para producir etanol, y utilizando parte de los 40 millones de hectareas subutilizadas en ganaderia extensiva y rastrojo,
que pueden ser reconvertidas a cultivos abastecedores de materias primas para agrocombustibles: palma, cafia, higuerilla, yuca,
madera. (Alvarez, 2008)
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Particularmente, el hecho que el desarrollo rural se armonice con la industria de
agrocombustibles implica efectos a corto, mediano y largo plazo que puede tener la produccion
de hidrocarburos en el ambito social, ambiental, cultural y econémico en el pais.

La industria de los agrocombustibles y/o hidrocarburos ha ocasionado impactos negativos de
todo tipo: 1) ha profundizado las relaciones entre capital transnacional y las élites locales,
generando consecuencias en las luchas por la tierra y la produccion local de alimentos; 2)
desabastecimiento de los productos de la canasta familiar; 3) desestructuracion de la unidades
campesinas; 4) especulacion en los precios de los alimentos; 5) aniquilamiento de la economia
campesina; 6) incorporacién de los campesinos a las plantaciones, abandonando de su cultura y
forma de relacionamiento con el campo; 6) mayor utilizacion de agro tdxicos para estos
monocultivos que ha generado impactos nefastos para el ambiente. (Alvarez, 2008, Pag. 177).

De acuerdo con Breton (1994), en el contexto de politicas neoliberales los objetivos sociales de
favorecer una distribucion equitativa de los ingresos y el mejoramiento de la calidad de vida de
la poblacién rural, choca de manera radical y absoluta con los postulados y pretensiones de las
medidas de ajuste neoliberal. En consecuencia, “cualquier intento de planificar politicas
tendentes a disminuir la miseria rural en América Latina no podré triunfar, sin una asignacion
minimamente ecuanime de los medios de produccion” (Pag. 60).

En este sentido, la entrada de las politicas de libre mercado y la implementacién de un modelo
de desarrollo rural sustentado en un modelo agroexportador y agroindustrial ha beneficiado
principalmente, a los sectores productivos mas fuertes en lugar de aquellos grupos rurales que
han requerido histéricamente de un mayor apoyo Yy atencion por parte del Estado.

El Censo Agropecuario 2014 evidencia que el indice de pobreza multidimensional (IPM) pese a
que disminuy6 comparativamente con el Censo del 2005 que fue del 73,7%, continda siendo
muy alto en el &rea rural dispersa con un 44,7%. El 19% de la poblacion dispersa se encuentra
en pobreza extrema, lo que implica que no tienen los ingresos suficientes para adquirir una
canasta bésica de alimentos, y el 24% de la poblacién en municipios rurales dispersos (incluidas
sus cabeceras) es pobre extrema. (DNP, Informe mision para la transformacion del campo,
Tomo 2; 2015).

Segun Rubio (2000), las politicas neoliberales hicieron efectiva la exclusion del campesinado,
al desalentar la produccion interna, disminuir el gasto publico y privatizar las entidades.
Igualmente, redujeron el crédito y aumentaron las tasas de interés, y promovieron reformas
agrarias sobre la base del mercado de tierras. Asi las cosas, la prioridad para el Estado se
convirtié en la competitividad de los mercados internacionales y el actor principal en este
escenario paso a ser el empresario.

En Gltimas, la légica capitalista de acumulacion ha desmantelado la agricultura familiar®. Las
politicas neoliberales que ha mantenido el Gobierno han traido consecuencias nefastas para la

% Se entiende por agricultura familiar al modo de produccion y de vida, que contempla aspectos econémicos, sociales y culturales, que
implica que la familia es una unidad econémica; los ingresos provienen principalmente de actividades agropecuarias; la fuerza de
trabajo preponderante es la de la familia; los ingresos son normalmente diversificados (no dependen de un solo cultivo, o actividad
pecuaria); el jefe de la familia participa en las actividades productivas y vive en la parcela, o cerca de ella, con otros miembros de la
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agricultura del pais y para los campesinos y productores rurales, ya que las politicas
gubernamentales han buscado remplazar la agricultura campesina con un modelo industrial.
Esto no solo ha contribuido al abaratamiento y desvalorizacion de los productos agricolas, y la
sobreoferta de algunos productos como el arroz y la papa, sino que también ha desestructurado
a las unidades campesinas, agudizando la marginalizacion y la pobreza rural. De acuerdo con
Forero (2010), del area cultivada en Colombia la agricultura familiar contribuia con el 62%,
aportaba el 67,3% de la produccién agricola y el 62,9% del valor de la produccion. Los
agricultores familiares responden por cerca del 60% del volumen de la produccion agricola del
pais.

De acuerdo con el Censo Nacional Agropecuario 2014, la importacién en Colombia ha crecido
preocupantemente, aproximadamente, méas del 50% de los productos agricolas son importados.
Esta situacion tiene efectos perversos no solo en la economia campesina y en los pequefios
productores, sino también en los sectores urbanos que son los que pagan los altos precios que
impone el mercado gracias a la devaluacion del peso frente al dolar.

Igualmente, la produccién de agrocombustibles y el acaparamiento de tierras®® en el pais, esta
profundizando las relaciones entre capital transnacional y las élites locales, generando
consecuencias en las luchas por la tierra y la produccién local de alimentos; situacion que ha
repercutido en la crisis de la soberania alimentaria, y en la exclusion y desplazamiento de miles
de campesinos a las ciudades.

Frente a esto, muchas organizaciones campesinas se han levantado en protesta en contra del
Gobierno para exigir proteccion y garantias para la produccion agricola interna del pais, y poner
freno a las politicas de apertura comercial. Esto requerira de un cambio en la relacion entre
Estado, Sociedad, Mercado, que no esté determinado por la hegemonia del capitalismo y del
mercado, sino que se establezca un escenario en donde el Estado retome su papel de regulador e
inicie cambios profundos en las politicas agropecuarias, que impliquen cerrar las importaciones,
retomar el control de los precios internos e impulsar la autosuficiencia alimentaria sostenida en
los pequefios productores.

unidad familiar; Cobija a productores agropecuarios familiares propietarios y poseedores a cualquier titulo, a pescadores artesanales y
pequefios acuicultores, a comunidades indigenas y afrocolombiana. (DNP, Informe misién para la transformacion del campo, 2015;
Tomo 2: 64).

% E| acaparamiento de tierras no solo tiene el propésito de producir alimentos por parte del sector agroindustrial, que se ha concentrado
fundamentalmente en la region de la Altillanura Colombiana. En el pais también se estd presentando el acaparamiento de tierras para la
explotacion de recursos naturales por parte de empresas extranjeras en el sector minero-energético, y por parte del sector forestal, que
se ha concentrado en el uso del suelo y entrada al mercado de certificados de reduccién de emisiones. problema del acaparamiento de
tierras en el mundo ha comenzado a evidenciar efectos como la pérdida del acceso a la tierra y el hambre. Detras de esta dindmica “se
esconden propositos Gnicamente entendidos en la busqueda de mejores y mayores dividendos, y han encontrado en la tierra y en la
produccién de alimentos una manera de incrementarlos” (Alvarez, 2012: Pag. 38).
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2. FALLAS DE RECONOCIMIENTO

2.1 El desconocimiento del campesino como sujeto politico.
El campesinado se constituye en el actor social’” mas relevante de la realidad rural y de la
economia nacional, pero al mismo tiempo, se instaura como una de las principales victimas de
la violencia y el conflicto armado asociado a la disputa por la distribucion, tenencia y uso de la
tierra.

Esto ha conllevado a una deuda social y politica del Estado con el sector rural, especialmente,
con el campesinado, quienes no solo se han constituido es uno de los actores mas vulnerados y
afectados por el conflicto armado en la historia del pais, sino porque ademas han sufrido una
fuerte desvalorizacion y exclusién por parte del Estado, la institucionalidad, y la sociedad en
general.

El campesinado no ha logrado que el Estado reconozca su importancia como grupo social, a lo que se ha
sumado la victimizacion histérica a la que ha sido condenado por la violencia. Desatencion estatal y violencia
han sido la fuente principal de su vulnerabilidad (PNUD, 2011).

En este contexto, el campesinado se ha visto en la obligacion de desarrollar un amplio conjunto
de capacidades que le permitan adaptarse y sobrevivir a los diferentes contextos y situaciones y
poseer un caracter social y politico a través del cual han logrado negociar con los diversos
actores involucrados en el mundo (Arango, 1991).

El campesinado como una forma de produccion en la sociedad rural no ha desaparecido, aunque si se ha
transformado; y lo ha hecho mediante el desarrollo de formas de resistencia frente a la condicion de
vulnerabilidad a la que ha sido relegado (Salgado, 2000)

El problema central del campo esta en su incapacidad para involucrar a todos los actores que lo
conforman en condiciones de igualdad de derechos y bienestar, en particular, en la
discriminacion negativa del campesinado (Salgado, 2004).

Frente a esta realidad, el campesinado a lo largo de su historia ha tenido que organizarse para
exigir la reivindicacion y garantia de sus derechos en el campo. El derecho a la participacién se
constituye en uno de los derechos fundamentales de los campesinos para garantizar una
verdadera injerencia e intervencion directa en los distintos planes, programas y proyectos de
politica publica que puedan afectar de manera positiva 0 negativa sus territorios y sus derechos
individuales y colectivos.

La participacion es un derecho que apunta a garantizar otros derechos humanos dado que regula
las relaciones del Estado con la sociedad civil, por eso para que este derecho a la participacion
de los campesinos se haga efectivo es necesario que: 1) la participacion se ejerza libre y sin
discriminacion para pronunciarse sobre las decisiones de politica publica que afectas a sus
comunidades; 2) presenten por libre iniciativa y en igualdad de oportunidades sus ideas y

27 «E| actor social serian todos aquéllos grupos, sectores, clases, organizaciones 0 movimientos que intervienen en la vida social en aras
de conseguir determinados objetivos propios sin que ello suponga precisamente una continuidad de su actividad como actor social (...)
Los actores tienden a constituirse en sujetos en la medida que inician (o se integran a otro ya existente) un proceso de reiteradas y
continuas inserciones en la vida social que implica, a la vez que el desarrollo de sus luchas y sus niveles y formas de organizacion, el
desarrollo de su conciencia”. (Rauber, Isabel, 2001: 12).
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propuestas, o mediantes acciones y movilizaciones especificas; 3) el Estado debe tener en
cuenta la opinion de los campesinos organizados; 4) el Gobierno debe estimular la participacion
directa de los campesinos desde sus territorios, reconocer y apoyar sus organizaciones; 5) los
procesos de participacion deben ser abiertos, transparentes y continuos; 6) la participacion
efectiva e informada de los campesinos mejore los niveles de relacionamiento con la
institucionalidad; y 7) la participacion sea a través de la asociatividad, pues permite a las
familias campesinas organizarse en torno a propuestas productivas sostenibles y sustentables.
(Guia Derechos de los Campesinos. Defensoria del Pueblo, 2015).

No obstante, como lo sefiala el Censo Agropecuario 2014, los niveles de participacion del
campesinado son muy reducidos, el 73% de los productores residentes en el area rural dispersa
censada declar6 no pertenecer a ninguna asociacion, el 11,9 % declaré pertenecer a
organizaciones comunitarias, el 6,8% a asociaciones de productores, el 6,2% a cooperativas, y
solo el 1,2% a gremios.

Si bien es deber del Estado garantizar el derecho a la participacién del campesinado, tal y como
lo establece la Constitucion Politica en su articulo 40, Todo ciudadano tiene derecho a
participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico, y la Ley 160 de 1994, la
participacion de los miembros de las comunidades rurales deberd ser amplia y pluralista, de
manera que garantice la mayor participacion y representacion ciudadana en las
deliberaciones, no obstante, historicamente los canales, espacios e instancias de participacion
para que el campesinado tenga injerencia en materia de politica publica han sido insuficientes.

Por este motivo, el movimiento campesino ha surgido como un motor de lucha, a través del
cual han intentado organizarse como una fuerza social a partir de unos intereses politicos y
econdmicos propios (Tovar, 1975), y para demandarle al Estado el cumplimiento y proteccién
de sus derechos civiles, sociales y politicos.

Las movilizaciones campesinas en el pais por mas de dos siglos se han caracterizado por ciertas
tendencias o modelos de movilizacion, entre las que se destacan: a) los movimientos
campesinos inducidos; estos se identifican por tener factores de movilizacion de tipo
ideoldgico, sentimientos de lealtad basados en relaciones de servidumbre, y la reivindicacion de
derechos de los campesinos; b) movimientos inducidos a la autogestion (colonos,
arrendatarios), se basan en factores de tipo ideoldgico, en donde los intereses son manipulados
de manera externa, deseo por transformar estructuras de tenencia de tierras existentes y
reivindicaciones de derechos salariarles y de tierra; ¢) movimiento de autogestion (trabajadores
sin tierra y pequefos propietarios) en donde los factores de movilizacion son de tipo ideoldgico
que no son manipulados desde afuera, se busca romper con las estructuras tradiciones de
relaciones sociales en el campo, y reivindicacion de los derechos laborales y la lucha por la
tierra (Tovar,1975).

Sin embargo, varias de estas formas organizativas campesinas no tuvieron mas vias para
enfrentar politicamente al Estado, mientras otras por su parte, cedieron a la cooptacion con lo
que tendieron a desaparecer como un actor relevante del campo en el escenario politico,
relegando su importancia a lo micro (Rojas y Castillo, 1991). Esta fragmentacion permitio
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sentar las bases para una fuerte desvalorizacion politica de las organizaciones campesinas frente
a otros actores rurales como las guerrillas, autodefensas y narcotraficantes (Romero, 2002).

Este es el caso concreto de la Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos- ANUC. La
ANUC, fundada en 1967 durante el gobierno de Carlos Lleras Restrepo, nacié como una
iniciativa en el periodo del Frente Nacional para que la reforma agraria cambiara la distribucion
de la propiedad. Los usuarios campesinos consolidaron un fuerte nivel de organizacion y
adquirieron su propia dindmica de poder y reivindicaron su caracter gremialista y su
independencia ante los partidos politicos tradicionales que, entre otras cosas, buscé involucrar
al campesinado como un grupo de presion participante en un proceso de reforma. Empero, la
ANUC se truncé por la reaccion violenta de los terratenientes y politicos (Gilhodes, 1989). Asi
las cosas, 1o que empezd como una manera de involucrar al campesinado como un grupo de
presion participante en un proceso de reforma, los perjudicé hasta llegar a la represion (Berry,
2006).

Ahora bien, esta falla de reconocimiento se extiende mas alld de la ausencia de acciones y
politicas claras por parte del Estado para atender y asistir de manera integral al campesinado,
para abrir espacios de participacion, y para reconocerlo como un sujeto politico. Ha sido
también una falla de reconocimiento en materia de instrumentos internacionales y en materia
constitucional.

En primer lugar, el conjunto de instrumentos internacionales de derechos humanos, como el
Pacto sobre Derechos Economicos, Sociales, y Culturales (PIDESC), no cubren ni previenen
completamente las violaciones de los derechos humanos de los campesinos y campesinas.
Aunado a esto, la carta del campesino, creada por la ONU en 1979, no fue capaz de proteger al
campesinado de las politicas internacionales de liberalizacion, y otros pactos internacionales
que contienen politicas dirigidas a los campesinos no se han podido implementar eficazmente
para atender y proteger los derechos humanos de los campesinos. Entre estos pactos se
destacan: el Convenio de la OIT 169, Pacto de la clausula 8-J sobre Biodiversidad, punto 14.60
Agenda 21, y el Protocolo de Cartagena®.

El principal antecedente de esta desvalorizacion del campesinado en Colombia se remite a la
promulgacion de la Constitucién Politica de 1991. Pese que la carta politica reconoci6 en los
articulos 64, 65 y 66 algunos derechos fundamentales del campesinado o pobladores rurales
como; el acceso a la tierra, la proteccion en la produccién de alimentos, y el acceso a créditos,
no reconoce al campesinado como un sujeto de especial proteccion por su condicion de
vulnerabilidad, como si lo hace, con las poblaciones indigenas y afrocolombianas. En la
constitucidn no se especifican acciones afirmativas para el campesinado, “a pesar de ser parte
de la sociedad rural y una de las victimas del conflicto armado interno, a la poblacién
campesina no se le consagré en la Constitucion de manera positiva o afirmativa como
poblacion vulnerable” (Rubio, 2002: 35).

%2 Declaracién de los Derechos de los Campesinos y Campesinas (2009). Tomado disponible (en linea)

http://viacampesina.net/downloads/PDF/SP-3.pdf. Consultado: junio 15 de 2015.
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Esto implica una falla de reconocimiento politico del campesinado como sujeto de derechos
especificos y como actor social diferenciado, con identidad propia y pluricultural (Suarez,
2005). Por lo tanto, no hay un reconocimiento de su derecho a la tenencia y la propiedad de la
tierra- individual o colectiva-, ni la posibilidad de construccion de territorios.

Esta falla de reconocimiento ha conllevado a que la violencia haya podido ejercerse con tanta
fuerza sobre el campesinado, particularmente, en la violacion de sus derechos humanos, y sobre
sus bienes patrimoniales y tierras (Ordofiez, 2012).

Otro elemento que ha contribuido a esta falla de reconocimiento se remite al afio de 1970.
Fecha desde la cual no se realizaba un censo nacional agropecuario que proporcionara
informacion estadistica, georreferencia y actualizada del sector agropecuario del pais, y del
porcentaje de campesinos y hogares rurales en el area rural. De otro lado, el ultimo Censo
realizado por el Dane en el afio 2005, ni siquiera incluia la categoria “campesino”, sino que 10s
consideraba como poblacion “resto”, dificultado el estimativo preciso del numero de
campesinos y hogares rurales en el pais.

El Censo Nacional Agropecuario del 2014 es la tercera medicion estadistica del campo
colombiano que se hace en la historia del pais, y la primera desde 1970. Este censo mostr6 una
radiografia de las zonas rurales dispersas de Colombia, en el cual se reportaron 2,7 millones de
productores, de los cuales, 725 mil son residentes en el area rural dispersa censada, esto
corresponde al 26,7%. A su vez, de este total, 404 hombres son jefes de hogar, y 123 mil
mujeres son cabeza de hogar. Los Productores No Residentes en el area rural dispersa censada
son 1,9 millones que corresponde al 73,3%.

Por otro lado, los planes de desarrollo, muestran que el campesinado no es considerado de
ninguna manera como sujeto 0 como actor importante en los esquemas tedricos y practicos
sobre el futuro del pais. Esto es asi, porque el Estado considera a la agricultura como un sector
residual del crecimiento y por lo tanto, discrimina al campesinado al considerarlo como el
sujeto mas atrasado del sector rural (Salgado, 2002).

El desconocimiento del campesinado y la forma en la que opera la realidad campesina del pais,
ha contribuido para que no se haya formulado una politica social articulada y coherente hacia el
campesinado. De acuerdo con Salgado (2002; 14)

Los planes no discuten las condiciones politicas que crean las limitaciones (las que se asignan al campesinado).
Por ello, las falencias se terminan asignando al sujeto y no al entorno social; al campesinado y no a las
relaciones de poder creadas por el control sobre la vida politica local, la probidad de la tierra y las formas de
presencia del Estado (...) De esta manera es muy ficil definir paquetes de politicas que simulan soluciones, pero
no pueden trascender el instrumental convencional, porque no intentan comprender como opera la realidad
campesina.

Igualmente, dentro de los planes y politicas del Estado no se han implementado acciones
afirmativas dirigidas al campesinado. Las politicas publicas en el pais han tenido un sesgo en lo
urbano, de manera que las inversiones publicas siempre se han priorizado para las ciudades, y a
las poblaciones campesinas y rurales se les ha mantenido maginadas. Un caso concreto es la
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Ley 1448 de 2011 (Ley de Victimas y Restitucion de Tierras) y el Plan Nacional de Atencion y
Reparacion Integral a las victimas®™. Aqui se establecen de manera clara las disposiciones
juridicas, administrativas e institucionales especificas, para atender, asistir y reparar de manera
especial a las comunidades étnicas (indigenas, afrodescendientes y Rom), los discapacitados,
las mujeres, los nifios, nifias y adolescentes, pero no a los campesinos.

Si bien en la Ley 1448 y en la Politica Pablica el campesino es un sujeto de proteccion y de
derechos en tanto es considerado como una de las principales victimas del despojo y del
desplazamiento forzado en el pais, no es claro el tratamiento diferenciado y especial que deba
brindarsele teniendo en cuenta sus derechos culturales, econdmicos y sociales particulares. Por
el contrario, al campesinado se les incluye de manera general dentro de la poblacidn
desplazada, en la cual estdn contemplados los diferentes sectores de la poblacién rural (colonos,
latifundistas, terratenientes, pequefios y medianos productores, empresarios, comerciantes, etc.).

Esto implica que no existe ningun tratamiento diferencial para atender al campesinado como
uno de los principales actores del mundo rural, dada la importancia que tienen estos para la
agricultura, y los aportes que realizan desde su singular légica productiva al conjunto de la
sociedad y la economia.

Tanto en el Conpes de Victimas 3726 de 2012* como en el Plan Nacional de Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas, no se menciona ni una sola vez al campesino, ni tampoco se
le reconoce como un actor principal frente al cual deban orientarse los componentes de la
politica publica. Dichos componentes son: 1) Asistencia y Atencion; 2) Reparacion Integral, 3)
Prevencion y Proteccion, 4) Verdad y 5) Justicia. Alli, se definen los alcances, universo, rutas
de acceso e implementacion de las medidas de politica publica, bajo las cuales el Estado debe
orientar su accionar. Sin embargo, dichos lineamientos se desarrollan bajo los enfoques
diferenciales de género, etnia, generacion y discapacidad.

En ultimas, el centro del problema no se remite exclusivamente en la diputa y acceso a la tierra.
Es también un asunto de reconocimiento del sujeto. “Si este reconocimiento no se hace efectivo
0, en otras palabras, si para el caso del campesinado, indigenas y afros no se corrige la falla de
reconocimiento que ha dado lugar al desplazamiento forzado y a la no reaccién de la sociedad
frente a esta atrocidad, cualquier politica redistributiva sera minima y no brindara garantias de
no repeticion del desplazamiento”. (Salgado, 2004).

% Mediante el Decreto 1725 de 2012, fue adoptado el Plan Nacional de Atencién y Reparacién Integral a las Victimas, cuyo objetivo
fundamental es establecer los mecanismos necesarios para la implementacion de todas las medidas de atencion, asistencia y reparacion
integral de que trata la Ley 1448 de 2011.

% Este documento presenta a consideracion del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social los lineamientos generales, plan de
ejecucion de metas, presupuesto y mecanismos de seguimiento para el Plan Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas
— PNARIV, de acuerdo con los articulos 19, 175 y 182 de la Ley 1448 de 2011, y los articulos 119 y 154 de los Decretos Ley 4634 y
4635 de 2011 relativos a grupos étnicos.
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2.2 La dificultad en torno a la conceptualizacion y definicién del campesino

Uno de los grandes problemas a la hora de implementar medidas y acciones concretas en
materia de politica publica para atender, asistir y reparar al campesinado, se centra en la
dificultad que existe en torno a la definicion y conceptualizacion del término campesino. Este
vacio conceptual constituye una falla de reconocimiento, pues no permite la construccion de
una “politica de identidad” propia que hace referencia al estatus o posicion politica y social que
ocupa el campesinado dentro de la sociedad.

Debido a que suele argumentarse que la categoria de “campesino” es ambigua, las estadisticas
censales del DANE realizadas en el afio 2005, los categorizé como poblacion “resto”. Esto
dificultd la medicion de la poblacion campesina en el pais. Con el Censo del 2014, se hizo un
esfuerzo mayor para establecer una categoria que permitiera realizar una medicion del nimero
de campesinos y hogares rurales. EI Censo 2014, los definié como productores residentes del
area rural dispersa. El productor es la persona natural o juridica que dirige la Unidad Productora
Agropecuaria- UPA y toma las principales decisiones sobre el cultivo de plantas, la cria de
animales, las practicas agropecuarias, el uso sobre los medios de produccion y la venta de los
productos agropecuarios.

Los productores residentes en el area rural dispersa censada de Colombia se caracterizaron
porgue un poco mas de la tercera parte son mujeres, una mayor proporcion tenian entre 40 y 54
afos, el mayor nivel educativo fue primaria, el 17% no sabia leer o escribir. Y el 95,8% de los
productores residentes en el area rural dispersa censada se encontraban afiliados al sistema de
social en salud.

Los campesinos no pueden ser comprendidos o ni siquiera descritos de manera apropiada por
fuera de su escenario societal general (Shanin, 1979), y mucho menos por fuera de procesos
histdricos concretos y su relacion con otras historias societales mas amplias, y del contexto
particular del campo y sus propias dindmicas.

Ademas, la utilizacion de la generalizacion como concepto no implica de ninguna manera la
homogeneidad de los campesinos de todo el mundo. EI campesinado difiere necesariamente de
una sociedad a otra, asi como al interior de una misma sociedad, y esto se debe precisamente a
los diferentes procesos histéricos, y a la coyuntura politica y econémica de un pais. Sin
embargo, son muchas las semejanzas, capacidades, y condiciones que comparten los sujetos
sociales que integran este grupo social, que le confieren al campesinado sus rasgos
caracteristicos y particulares que los distinguen del resto de los actores rurales.

Algunas de estas caracteristicas mas simples y generales responden a un perfil del campesinado
que incorpora: a) la explotacion de la tierra familiar como unidad basica de la organizacién
economica y social; b) la agricultura como principal fuente de sustento; c¢) la vida de aldea o
comunidad como cultura especifica de las pequefias comunidades rurales (Shanin, 1979); d)
estan tradicionalmente integrados en sus comunidades locales; y €) cuidan el entorno natural
local y los sistemas agro-ecoldgicos.
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El téermino campesino aplica, igualmente, a las personas que se ocupan de la agricultura,
ganaderia, la trashumancia, las artesanias relacionadas con la agricultura, esto incluye a los
indigenas y afrodescendientes que trabajan la tierra, y también a las personas sin tierra.
(Declaracion Derechos Campesinos, 2009).

Empero, la singularidad del campesinado presupone entenderlos en una relacién estrecha y de
interdependencia entre estos elementos basicos, en donde no se puede reducir su comprension
solamente a uno de ellos. Antes bien, implica concebirlos a partir de la presencia de
explotaciones familiares como unidades basicas de la economia y la sociedad. De ahi que, el
campesinado debe ser comprendido desde las caracteristicas de la explotacion familiar externas
e internas, lo cual lleva a considerar sus reacciones y comportamientos especificos de acuerdo
con un contexto social mas amplio, y a los impactos que tiene el comercio internacional, y las
politicas econdmicas globales. En ultimas, la esencia de la unidad campesina no reside en el
parentesco o idea de comunidad cualquiera, sino en los factores de produccién® (Shanin,
1979).

En la literatura sobre este tema, pueden evidenciarse algunos de estos elementos caracteristicos
del campesinado. Autores como Stavenhagen (1976), Shanin, y Diaz Polanco (1977), lo definen
como un agricultor o productor directo que junto con su familia producen para la satisfaccion
de sus necesidades basicas. Barta (1974), Rello (1976), Amin (1977) y Dias (1977), definen al
campesino como un pequefio productor mercantil. Otros como Chayanou (1967), Engels
(1974), Sismondi lo definen como un cultivador de una parcela suficiente para su sustento. Y
autores como Esteva, Warman (1980) y Schejtman, lo definen como miembro de una
comunidad agraria caracterizada por: la forma de existencia social, las condiciones de trabajo,
su organizacion, modalidades de procesos productivos y la acumulacion individual.

Ante los diversos significados que responden a su utilidad para fines ideoldgicos, politicos y
descriptivos, en este trabajo se optara por la comprension del campesino desde los aportes
conceptuales de Shanin (1979), y de la Declaracién de derechos de las campesinas y
campesinos (2009), en la medida en que el campesino es el actor social méas significativo del
sector rural. Son una clase®?, una economia y una sociedad parcial con diversas caracteristicas y
condiciones. Desde ahi se buscara analizar y demostrar como las trasformaciones que se han
venido presentando en los ambitos del campesinado, por causa del conflicto armado, pueden
generar complicaciones en la manera en que se les aborda y atienda dentro de la politica pablica
de victimas (Ley 1448 del 2011).

®1 El modo de produccién representa la forma general y especifica en que las necesidades materiales de la sociedad son satisfechas en
un estadio concreto de su desarrollo (Shanin, 1979) Implica, ademas, la interdependencia de las relaciones de produccion y las fuerzas
de produccion; es decir, “surge como la relacién entre individuos y sus comportamientos especificos de cada dia respecto a la
naturaleza inorgénica, su modo especifico de trabajo” (Marx.Pag. 94).

¥ 1 a clase representa no solo una definicion mas amplia que “clase en si misma™, sino también un nivel de abstraccién diferente no
como construccion analitica sélo, sino como existencia de un grupo social en la conciencia directa y accion politica d sus miembros
(Shanin,1979)
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CAPITULO 3

Analisis de las politicas agrarias, programas de desarrollo rural, y del marco normativo y
juridico en torno a la garantia de derechos en materia redistributiva y de reconocimiento
del campesinado en Colombia.

Este capitulo aborda la variable exdgena referida a las reglas o el marco institucional. De esta
forma, se hace un recuento y analisis de los diferentes instrumentos politicos, econdémicos y
juridicos que se han implementado en los siglos XX y XI en Colombia con el fin de atender la
vulneracion de los derechos del campesinado en materia redistributiva y de reconocimiento.

El objetivo principal de este capitulo es abordar la segunda hipotesis de este trabajo la cual
sostiene que, ninguno de los intentos de reforma agraria y programas de desarrollo rural a lo
largo de 80 afios en Colombia, han sido lo suficientemente eficaces para lograr cambios
radicales en la estructura agraria del pais, y para dar soluciones a problemas criticos de
redistribucion y reconocimiento en torno a la poblacion campesina. Al contrario, han generado
el escenario ideal para incrementar la violencia en el sector rural, el despojo de tierras, el
desplazamiento forzado, la desigualdad en la propiedad rural, la informalidad en la tenencia
de la tierra, y para favorecer los intereses de los grandes poseedores y la clase politica rural.

En primer lugar, se analizaran los efectos e impactos de las diferentes reformas agrarias
implementadas en los afios de 1936, 1961 y 1994, y los programas de desarrollo rural en
materia redistributiva y de reconocimiento en torno al campesinado.

Posteriormente, se abordara la figura de las Zonas de Reserva Campesina como un instrumento
especifico de la politica de tierras promovida por la Ley 160 de 1994, y se identificaran sus
alcances y limitaciones para el desarrollo rural, y para la superacion de las fallas de
reconocimiento y redistribucion.

En tercer lugar, se revisaran los diferentes instrumentos internacionales y la jurisprudencia
establecida por la Corte Constitucional para garantizar la proteccion de los derechos de los
campesinos, y se identificaran sus alcances concretos. Finalmente, se analizaran las nuevas
iniciativas, retos y desafios en materia rural y campesina planteados en los acuerdos derivados
de las negociaciones de paz entre el Gobierno Nacional y la guerrilla de las FARC,
concretamente, del primer acuerdo sobre la Reforma Rural Integral.

1. Las reformas agrias como instrumentos de politica publica para la consolidacién de
una politica agraria en Colombia. Andlisis de los alcances e impactos de las reformas
agrarias para la superacion de las fallas de redistribucién y reconocimiento de la
poblacién campesina en el pais.

Es importante resaltar lo que se entiende por reforma agraria. Son muchos los referentes
conceptuales en torno a esta definicion. Para Barraclough (1965), la reforma agraria es un
proceso que incluye la redistribucién del ingreso a gran escala derivado de la propiedad de la
tierra; Chonchol (1965) resalta por su parte, el caracter politico en tanto abarca el
establecimiento de una nueva estructura de poder en la sociedad; J.Le Coz (1976), establece
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que la reforma agraria tiene como finalidad la reivindicacion social a través de una mejor
distribucion de bienes y la reivindicacion econémica dirigida a la implantacion de unidades de
produccidn mas eficaces; Flores (1970), plantea que las verdaderas reformas van mas alla de las
medidas técnicas y de la busqueda del aumento de la eficacia en la agricultura, este debe ser un
proceso que centrado en la transformacion de la estructura de la tenencia de la tierra.

En ultimas, es fundamental tener presente los factores que normalmente estan asociados a los
procesos de reforma agraria, como son: la existencia de latifundios; la presion ejercida por la
lucha de clases (movimientos campesinos); la articulacion de un proceso de industrializacion
para absorber el excedente de la mano de obra rural; y la obligacion del Estado de realizar una
asignacion equitativa de los recursos (Breton, 1994).

En Colombia los esfuerzos por implementar reformas agrarias datan desde mediados de los
afios 30, y han tenido como objetivo principal fortalecer la institucionalidad, modernizar la
explotacion y uso de la tierra, y garantizar su redistribucion y acceso a través del
establecimiento y defensa de los derechos de propiedad rural. Lo anterior ha demando al Estado
y a la institucionalidad poner en marcha medidas politicas, juridicas y administrativas eficaces
que posibiliten la resolucién de los problemas asociados a la tenencia, concentracion y
distribucion de la tierra, asi como medidas que garanticen la promocién y proteccion de los
derechos de las victimas de despojo territorial y el desplazamiento forzado.

De acuerdo con Villaveces (2008), es esencial resolver el problema de la tierra para lograr el
desarrollo del pais y de la sociedad, para mejorar la economia y modernizar el sistema politico
y hacerle frente a la pobreza, cuyo impacto es mayor en las areas rurales.

Por este motivo, las reformas agrarias tienen como objetivo central superar problemas
esenciales en materia de redistribucién y reconocimiento asociados con el campo y los
pobladores rurales en el pais. No obstante, dichos esfuerzos no obtuvieron los alcances y
resultados esperados para superar la crisis agraria y los conflictos rurales asociados con la
tierra, y menos aun, para reconocer y reivindicar a un actor social como el campesinado que ha
sido marginado y olvidado por décadas.

1.1 La Ley 200 de 1936. La Reforma Agraria del Gobierno de Alfonso Lopez Pumarejo.

La reforma promovida por el gobierno del Presidente Alfonso Lopez Pumarejo en el afio de
1936, se presenté como la mas prometedora y el méas serio intento de reforma agraria, cuyo
éxito, en palabras de Berry (2006), pudo haber tenido gran impacto en la posterior evolucién
de la economia y de la sociedad.

Las condiciones de la época caracterizadas por: la desigualdad en la distribucion de la tierra, la
violencia concentrada en las zonas rurales, el conflicto bipartidista, los impactos econémicos
causados por la depresion mundial, la falta de claridad en la titulacién rural, la concentracion de
la tierra en grandes latifundios, y los altos niveles de pobreza, exclusion y desigualdad en el
campo, fueron el escenario perfecto para desatar una fuerte oleada de violencia y conflicto en el
pais (Fajardo, 1986).
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Ante esta coyuntura politica, social y econdmica, el gobierno concentré sus esfuerzos en
ponerle fin a los problemas asociados a la tierra, y por este motivo expidié la Ley 200 de 1936,
por medio de la cual se proclamaba la funcion social de la propiedad. El objetivo de esta
reforma era subsanar problemas agrarios importantes, como fueron: 1) los baldios y la
delimitacion entre propiedad privada y estatal, 2) las parcelaciones, 3) los colonos y
arrendatarios, y 4) la colonizacion marginal (Tovar, 1975).

Esta reforma estuvo centrada en la promocion de la redistribucion eficiente de la tierra, y en la
construccién de una base de poder entre los trabajadores urbanos. Asimismo, amplio las
propiedades campesinas independientes y apoyd los proyectos de colonizacion y parcelacion
(Fajardo, 1986).

Sin embargo, estos factores generaron fuertes incentivos para que los diferentes actores
defendieran la tierra a traves de la combinacion de actividades legales y el uso privado de la
violencia y acciones coercitivas.

Con dicha ley, y con el objetivo de recuperar el poder politico, Lépez favoreci6 a los grandes
propietarios (terratenientes) en la medida en que facilitd la reclamacion de las tierras que
consideraban suyas. Este primer esfuerzo de reforma agraria més que ponerle fin a la violencia
rural contribuyd al escalamiento de la peor oleada de violencia en el pais. Ademas, contribuy6 a
la apropiacion indiscriminada de las tierras publicas (baldios de la nacién) y a las tensiones
entre colonos y grandes empresarios alrededor la propiedad rural, y promovio la privatizacién
de las tierras y la expulsion de los colonos (Berry 2006).

Igualmente, desde el afio 1936 se produjo la desmovilizacion del movimiento campesino que se
habia consolidado a partir de la lucha del partido comunista en torno a la defensa agraria del
campesinado. De otro lado, el partido liberal sirvio a los intereses de la clase terrateniente,
garantizando la proteccidn de la propiedad de los latifundistas, y debilitando las luchas agrarias.
Entre 1936 y 1944, bajo la orientacion del partido liberal, fueron organizados y legalizados
sindicatos y ligas campesinas en procura del fortalecimiento del latifundio (Tovar 1975).

En suma, la implementacion de la ley 200 de 1936 no logro superar las fallas de redistribucion
asociadas a la desigualdad en la distribucion de la tierra, la concentracion de la propiedad rural,
y las restricciones para acceder al capital y otros mercados, y favorecié los intereses de los
terratenientes. Esta la ley de tierras, al contrario, impuso la modernizacion del latifundio
caracterizado por la proteccion arancelaria, el saneamiento de titulos, la carencia de conflictos
agrarios 'y movimientos campesinos, el poder politico terrateniente fundamentado en la
posesion de tierras y en las alianzas con la burguesia agroexportadora, industrial y comercial
(Fajardo, 1986).

Bajo este escenario y a partir de la implementacién de la Ley 135 de 1961, el Estado replanted
“la cuestion agraria” y las politicas necesarias para adecuar las estructuras agrarias y
productivas del campo a las necesidades del desarrollo econémico.
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1.2 Ley 135 de 1961: La reforma agraria promovida por el Gobierno de Alberto Lleras
Camargo.

A raiz del problema agrario, evidenciado en la falta de una politica de fomento y ausencia de
seguridad de la propiedad privada, asi como de una politica de colonizacion de baldios que
garantizara una distribucion equitativa de la tierra, se promulgo la Ley 135 de 1961. Esta
reforma agraria en palabras de Fajardo (1986) “se orientd inicialmente con el criterio principal
de fomentar la produccion y la productividad antes que la retribucion del ingreso y el desarrollo
social en beneficio del campesino. Esta etapa podria llamarse desarrollista de la Reforma
Agraria” (Pag. 109).

Principalmente, las condiciones que suscitaron una reforma agraria en este periodo estuvieron
centradas en: 1) el conflicto rural, 2) la preocupacion por el rezago de la produccién de
alimentos y la motivacién politica directa de recaudar votos, 3) el creciente poder de los
agricultores comerciales modernos contribuy6 a la paralisis de los esfuerzos de reforma agraria,
4) la agricultura moderna y mecanizada comenzé a sustituir la ganaderia extensiva, 5) masivas
expulsiones de campesinos. Algunas obedecian al desplazamiento de antiguos trabajadores y
arrendatarios de las haciendas® tradicionales cuando estas pasaron a la agricultura moderna, y
6) el malestar rural estuvo en alza y adoptd un carécter rebelde que condujo algunos grupos de
campesinos hacia el camino de la “autodefensa”, en busca de autonomia de los dos partidos
tradicionales y la defensa de sus derechos rurales. (Berry, 2006)

La Ley 135 de 1961 buscaba “eliminar y prevenir una concentracion inequitativa de la
propiedad, crear unidades de explotacion adecuadas, dar mejores garantias a aparceros y
arrendatarios, dotar de tierras a los peones del campo y elevar el nivel de vida de los
campesinos, fomentar el cultivo de las tierras incultas, incrementar la produccion y la
productividad, y asegurar la conservacion de los recursos naturales” (Gilhodes, 1989, 358).

Asimismo, uno de los grandes desafios de esta ley estuvo centrado en la creacion del Instituto
Colombiano de Reforma Agraria- INCORA, entidad encargada de la administracion de los
baldios de la nacidn, y de las tierras de extincién de dominio, las cedidas por los propietarios,
las vendidas al INCORA, y las tierras expropiadas.

Con la creacion del INCORA se buscé superar las fallas de redistribucion y reconocimiento del
campesinado en tanto se le dio facultades para la ejecucion de obras de infraestructura,;
mejoramiento social; adquisicion de tierras y adjudicacion de baldios a nivel nacional,
constituir reservas y crear zonas de colonizaciéon dirigida; conformar unidades agricolas
familiares destinadas a los trabajadores de la explotacion de esas tierras; administrar las tierras
indigenas; constituir, ampliar y sanear resguardos; y construir distritos de riego y drenajes
(Gilhodes, 1989).

Empero, este nuevo disefio institucional no logré los resultados esperados. En cambio, propicio
las condiciones para que las élites y los grandes grupos econémicos y familias acaudaladas,

% En este contexto, la economia se basé en las relaciones de servidumbre y patronazgo que se materializaron bajo la figura de la
hacienda. El sistema de hacienda fue un elemento esencial para entender la debilidad institucional, ya que se instauré como una
institucion en donde se reprodujeron todas las formas de poder politico y social del pafs. (Lépez-Alves, 2003: 49).
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usualmente ligadas con dinamicas clientelares o corruptas de la clase politica local,
concentraran mayores extensiones de tierra (Gutiérrez, 2010).

Bajo este panorama, la presion campesina fue relativamente localizada por los sindicatos y las
ligas segun las regiones. Los primeros estaban ubicados en los departamentos de
Cundinamarca, Tolima, Santander, Caqueta. Estas organizaciones campesinas reclamaban una
reivindicacion sobre la tierra y replanteaban el sistema de latifundio-minifundio caracteristico
del pais. Igualmente, organizaciones armadas como las FARC, EPL y ELN se instauraron como
otro tipo de presion al que debia hacer frente el Estado (Gilhodes, 1989).

En este sentido, se desat6 una nueva ola reformista de mayor escala en la que se promovi6 una
nueva organizacion campesina, la Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos- ANUC. La
ANUC, fundada en 1967 durante el gobierno de Carlos Lleras Restrepo, naci6 como una
iniciativa en el periodo del Frente Nacional para que la reforma agraria cambiara la distribucion
de la propiedad (Gutiérrez, 2010). Empero, los intentos de la ANUC por instaurarse como una
fuerza social y de presion politica para lograr cambios importantes en la reforma, estuvo
truncada por la reaccion violenta de los terratenientes y politicos. Esto constituyd una de las
principales fallas de reconocimiento hacia el movimiento campesino por parte del Estado.

Pese a que esta reforma introdujo algunos cambios en el aprovechamiento del suelo y en la
incorporacion del capital, no logré la transformacion de la estructura de la propiedad, por el
contrario, los patrones de concentracién de la tierra por parte de los grandes terratenientes y
latifundistas se fortalecieron, haciendo méas critica la relacion entre ocupacion y las
proporciones de tierra monopolizadas (Fajardo, 1986).

En suma, la reforma agraria promovida por la ley 135 de 1961 no logré aliviar la crisis agraria
del pais, ni tampoco transformar la propiedad, tenencia y explotacion de la tierra, antes bien,
aumento la concentracion de la tierra en manos de los grandes hacendados, y desalentd el
arriendo, lo cual cre6 un incentivo para que los propietarios aceleraran el proceso de
desplazamiento de los arrendatarios o tenedores de la tierra.

1.3 La contra reforma agraria del Pacto de Chicoral y el Desarrollo Rural Integrado
(DRI).

El primer esfuerzo impulsado por el Gobierno de Pastrana Borrero, fue ponerle fin a la reforma
agraria de Lleras Restrepo, a través del Pacto de Chicoral, el cual fue firmado el 9 de enero de
1972 (Alban, 2011) por los partidos liberal y conservador, los latifundistas, especialmente los
gremios de propietarios, ganaderos, arroceros y bananeros.

El Pacto de Chicoral estaba centrado en el logro de los siguientes objetivos: 1) responder a la
creciente movilizacion campesina protagonizada por la ANUC (Asociacion Nacional de
Usuarios Campesinos); 2) buscar mayor productividad para aumentar la exportacion de
productos agricolas, proyecto integrante de “las cuatro estrategias™*, el plan econémico del

% E| Gobierno de Misael Pastrana minoritario en el Congreso, resolvié buscar aliados para constituir una mayoria que le permitiera
actuar. En este sentido, la condicion de dicha alianza era abandonar el impulso a la reforma agraria. La filosofia econémica del nuevo
gobierno lo encaminé a adoptar el Plan de Cuatro Estrategias que estaba dirigida principalmente a fomentar la agricultura empresarial
mas que la reforma de la tenencia.
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gobierno disefiado por el economista canadiense Lauchlin Currie; y 3) calmar a los empresarios
y grandes propietarios de tierras inquietos por la posibilidad de una expropiacion motivada por
las leyes de reforma agraria aprobadas en el gobierno de Lleras Restrepo (Pecaut, 1989).

Asimismo, en el Pacto de Chicoral se decidi6 modificar la legislacion agraria. Esta
determinacion se concret6d a través de la expedicion de las leyes 4 y 5 de 1973. La ley 4
modifico la ley 135 y cambid, esencialmente, las condiciones de indemnizacion de las fincas
mediante una catalogacion de las tierras y de su potencial productivo (Gilhodes, 1989)
beneficiando a los terratenientes a través de obstaculizacion de la expropiacion de los
latifundios y reduccion de impuestos sobre los predios (Pecaut, 1989). Por su parte, la ley 5
completaba la financiacion del agro mediante el Fondo Financiero Agropecuario que reemplazé
al Fondo Financiero Agrario, creado por Carlos Lleras (Gilhodes, 1989). El credito a los
campesinos estuvo orientado al componente de asistencia técnica y se definieron las lineas de
crédito para empresarios y grandes propietarios (Machado 1991).

En 1975, bajo la presidencia de Alfonso Lopez Michelsen, se instaurd la ley 6 sobre aparceria
que establecid un contrato de trabajo, el suministro por parte del propietario de elementos y
herramientas para la produccion, y el pequefio arriendo hasta de tres hectareas. En dltimas, esta
ley no buscaba dar solucidn juridica a los campesinos, en cambio promovid la coexistencia de
explotaciones capitalistas. En consecuencia, estas tres leyes buscaron ajustar la reforma con el
fin de que no se derogara (Pecaut, 1989).

En conclusién, el Pacto de Chicoral logré obstaculizar la redistribucion de la tierra ante el
ascenso de la movilizacion campesina, acelerd la concentracion y la expulsion de los
campesinos y otras comunidades de sus territorios, implanté el modelo agro- exportador e
impulsé la capitalizacion de la gran propiedad (Alban, 2011).

Frente a los fracasos de las reformas agrarias implementadas hasta los afios 70 y el
estancamiento de la agricultura campesina entre 1950 y 1975, se promovié un cambio en las
politicas estatales hacia el campo a través de la implementacion del Desarrollo Rural Integrado
(DRI). EI DRI nace en 1976 durante el gobierno del Presidente Alfonso Ldépez Michelsen,
considerandose como un sustituto de la reforma agraria que buscaba aumentar el ingreso de los
pequefios agricultores y campesinos, quiénes representaban el sector tradicional del agro que
generaba la mayor parte de los productos de consumo directo y el sector que, a la vez,
representaba los mas altos indices de pobreza (Murillo, 1995).

El DRI se sustentaba en el incremento de la produccion a partir de la inyeccion de créditos,
tecnologia, recursos humanos, organizaciones para fomentar el crecimiento econémico en las
areas rurales, a fin de incrementar la calidad de la vida rural. En este contexto, la cuestion
agraria era entendida como un problema técnico y no como una cuestion meramente social. Sin
embargo, la propuesta del DRI pretendia combinar los objetivos productivistas del desarrollo
rural con los ideales sociales, de ahi que los esfuerzos eran destinados a la obtencidon de
bienestar de los sectores rurales més desfavorecidos, a través de la implementacion del fomento
a la agricultura y de la pretension de transformar el sistema social e institucional del sector rural
(Breton, 1994).
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A través de la implementacion de este programa, los campesinos empezaron a ser visibilizados
y ser reconocidos como parte del problema de la pobreza, y como un objetivo de intervencion
de la politica social. EI DRI fue un esfuerzo por tener en cuenta las necesidades del sector
campesino que tuvo un impacto positivo sobre la produccion de alimentos y los ingresos del
campesinado, y un efecto desalentador en la desigualdad rural (Berry, 2006).

Entre 1976 y 1984, el DRI atendié a 98.000 familias y financidé 355.000 has, construy6 1.200
kilometros de vias e instal6 45.000 conexiones eléctricas en el campo, y entreg6 444 millones
para créditos de comercializacion. No obstante, algunos analistas sefialan que el auge del agro y
la situacion favorable que se vivid en el campo en esta época, fue gracias a la bonanza cafetera
de 1976 y a la revolucion tecnoldgica que la acompafio. Para Gilhodes (1989) “la revolucion
cafetera de la segunda mitad de los 70 transformé en alguna medida la tenencia de la tierra,
paralelamente que se formo una clase de obreros agricolas especializados” (pag. 365).

Si bien, este programa hizo aportes significativos a la construccion de una infraestructura
regional para las sociedades rurales de pequefios y medianos productores, en términos generales
no mostré avances consolidados en los ingresos vy la calidad de vida rural (Machado, 2009). El
programa del DRI fue mas del tipo asistencialista dirigido a los pequefios productores y no a la
poblacion rural en general, en donde se desconocieron las caracteristicas socioculturales de las
comunidades campesinas (Murillo, 1995).

De acuerdo con Breton (1994), las politicas agrarias del tipo reforma integral y el desarrollo
rural emprendidas, han tenido el fin instrumental de incrementar el control social y neutralizar
las protestas politicas a través de la redistribucion de algunas tierras. En consecuencia,
“cualquier intento de planificar politicas tendentes a disminuir la miseria rural en América
Latina no podran triunfar, sin una asignacion minimamente ecudnime de los medios de
produccion” (Pag., 30).

1.4La Ley 160 de 1994: Cambio de la reforma agraria del tipo redistributivo a un
modelo sustentado en la légica del mercado.

Las reformas agrarias promovidas hasta los afios 90 en el pais se caracterizaron por ser del tipo
redistributivo, y por no lograr los cambios sustanciales en la estructura agraria en el pais,
fundamentales para superar las fallas de reconocimiento y redistribucién en torno al
campesinado.

El caracter redistributivo de las reformas agrarias implementadas hasta ese entonces, respondia
a los fuertes conflictos y la violencia armada asociada, fundamentalmente, a la concentracion de
la tierra, la desigualdad en la distribucion de la propiedad rural y las limitadas garantias para
respetar los derechos de propiedad. Al respecto, el Estado se vio obligado a implementar
mecanismos e instrumentos de politica para redistribuir la tierra entre los campesinos
desposeidos, conformar una estructura agraria mas igualitaria, productiva y eficiente, con una
fuerte articulacion al sector industrial, a los sectores urbanos y a los distintos mercados, y para
transformar las relaciones de poder en el sector rural (Garcia, 1970).
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Sin embargo, estas reformas no generaron cambios y mejoras sustanciales en la estructura
agraria del pais ya que, en vez de garantizar una mayor equidad y distribucion de las tierras
entre los campesinos y los grandes propietarios o latifundistas, reforzé los niveles de
desigualdad, inequidad y pobreza rural.

Desde mediados de los afios 80 el pais entrd en un proceso de transformacion estructural en
materia de politica econdmica, centrada en el crecimiento econdémico a partir de la produccién
de bienes y servicios, la apertura a nuevos mercados, y la bdsqueda de equilibrios
macroecondmicos. En este nuevo contexto, la intervencion del Estado en la economia se limito,
de ahi que la funcién de la reforma agraria que era de caracter redistributivo cambi6 a un
modelo econdmico en donde se privilegiaba el mercado de tierras como la alternativa de acceso
a la propiedad rural (Machado, 2009).

En el afio de 1994 el Gobierno de César Gaviria Trujillo promulgé la Ley 160, con la cual se
cred el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria- INCORA. Esta reforma se gesto bajo el
telon de fondo de la politica neoliberal, con un enfoque orientado al mercado que buscé dar
mayores garantias institucionales para la proteccion y distribucion de los derechos de propiedad
rural y el acceso equitativo de la tierra (Berry, 2006), tendientes a reducir los factores de
desigualdad para el mejoramiento de las condiciones de existencia de los campesinos,
especialmente, de aquellos que se encontraban en una situacion de vulnerabilidad manifiesta.

La Ley 160 de 1994 contempla el deber estatal de dotar tierras a hombres y mujeres
campesinos, mayores de 16 afios y de escasos recursos que no las posean o que tengan en su
titularidad porciones de tierra insuficiente. Para ello, el ordenamiento juridico contempl6 una
medida econdmica, traducida en la cantidad de hectireas necesarias para que una familia
establecida en el sector rural, disponga de los ingresos necesarios para consolidar su patrimonio
econdmico y garantizar la sostenibilidad de su actividad productiva.

Esta medida conocida como Unidad Agricola Familiar — UAF ha sido definida en el articulo 38
de la Ley 160, como la empresa béasica de produccién agricola, pecuaria, acuicola o forestal
cuya extension, conforme a las condiciones agroecoldgicas de la zona y con tecnologia
adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de un excedente capitalizable
que coadyuve a la formacion de su patrimonio.

Esta ley, ademas, introdujo dos instrumentos novedosos para solucionar fallas de redistribucion
de la poblacion campesina del pais. Una de estas, es el mercado asistido de tierras- MAT como
alternativa de acceso a la propiedad rural y como sustitutivo de la reforma agraria
redistributiva; y la segunda, la figura de las Zona de Reserva Campesina (ZRC), que se
abordara en el siguiente apartado. EI mercado asistido de tierras (MAT) como una medida para
acceder a la propiedad rural, supone que el mercado es mejor asignador de recursos que el
Estado, el cual debe limitarse a facilitar el desarrollo del mercado de tierras y el acceso a los
créditos al otorgar ciertos subsidios®, pero sin intervenir directamente (Machado, 2009).

% El articulo 20 de la Ley 160, “establece un subsidio para la compra de tierras en las modalidades y procedimientos que para tal fin se
han previsto en esta Ley, como crédito no reembolsable, que se otorgard por una sola vez al campesino sujeto de la reforma agraria,
con arreglo a las politicas que sefale el Ministerio de Agricultura y a los criterios de elegibilidad que se sefialen”. En este sentido, el
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No obstante, el mercado asistido de tierras no ha podido resolver el problema de la desigualdad
en la posesion de recursos y en la negociacién entre pequefios campesinos junto con
trabajadores sin tierra y los grandes propietarios (Reydon y Plata, 1996). ElI mercado ha
mantenido la estructura de la propiedad y las relaciones de poder existentes en las sociedades
rurales (Machado, 2009).

En dltimas, el mecanismo de subsidio para la compra de tierras ha debilitado la voluntad de los
campesinos y otros agentes econdmicos para explotar y utilizar adecuadamente la tierra,
ademas, los subsidios integrales de tierra (SIT) han promovido el establecimiento de actos
corruptos entre los intermediarios — politicos, funcionarios- encargados de asignar estos
subsidios. Este mecanismo favorecié de nuevo a los grandes propietarios y no a los pequefios
poseedores, y no se dieron las garantias legales ni institucionales para garantizar las
negociaciones entre beneficiarios pobres y hacendados poderosos (Gutiérrez, 2010).

De acuerdo con (Machado, 2009), para que el mercado asistido de tierras funcione debe estar
acompafiado de una politica de desarrollo rural consecuente con los procesos de transformacién
requeridos en la sociedad rural. La reforma agraria, el mercado de tierras y la tributacién a la
propiedad rural, no pueden implementarse de manera separada en sociedades como la nuestra
con altas desigualdades y conflictos.

Durante el mandato del presidente Alvaro Uribe entre el 2002 y el 2010, se produjo una
transformacion a gran escala de la economia rural y la sociedad, la cual venia enmarcada por el
conflicto armado interno y el mercado global del narcotréfico. El énfasis del gobierno de Uribe
estuvo centrado en la eficiencia y no en la redistribucion. La reconfiguracion de la
institucionalidad agraria empez6 con la liquidacion del INCORA y la creacion en el 2003 del
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER), el cual estaria a cargo de la
coordinacion del sistema nacional del desarrollo rural en el pais.

Bajo esta nueva suerte de institucionalidad, surgieron algunos obstaculos para la regulacion de
los derechos de propiedad territorial. Entre estos se encuentran: la debilidad institucional de
entidades como el INCODER, que mostraron fuertes dificultades para desarrollar una
coordinacion efectiva con el sector rural; y la permeabilidad de varias entidades del orden
nacional, que sirvieron a los intereses de los grandes terratenientes del pais y grupos criminales
(Gutiérrez, 2010).

Esta ley ha sido bastante limitada en identificar mecanismos para abrir el mercado, y para
encontrar otras alternativas que permitan realmente su desarrollo (Machado, 2009). En
conclusion, ninguno de estos intentos de reforma agraria a lo largo de 80 afios en Colombia,
han sido lo suficientemente robustos y eficaces para lograr cambios radicales en la estructura
agraria del pais.

Estado otorga un subsidio del 70% a la compra de tierras y el campesino aporta el otro 30%, sea mediante recursos propios, o un
crédito que le otorgue una entidad financiera como el Banco Agrario a través de redescuento en el Fondo para el Financiamiento
Agropercuaria- Finagro.
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Esto ha sido asi debido a factores como: 1) la ausencia de un enfoque diferencial en estas
politicas limitaron la implementacion de acciones afirmativas hacia el campesinado que
reconocieran las diferencias con otros grupos poblaciones del sector rural, y que tuvieran en
cuenta sus necesidades particulares para garantizar el goce efectivo de sus derechos; 2) las
diferencias de politica agraria entre los partidos y los gobiernos; 3) la falta de continuidad de las
politica que ha contribuido para que las reformas fueran efimeras; 4) la ausencia de una politica
agraria clara; 5) el hecho de no haber enfrentado exitosamente la pobreza y el malestar rural
mediante una politica agraria, lo cual sent6 las bases para el fortalecimiento de los grupos
guerrilleros y la apertura a la industria de drogas; 6) la difundida impresion que los pequefios
agricultores son econémicamente menos eficaces que los grandes (Berry, 2006); 7) los procesos
de redistribucion operaron aislados en sociedades que requerian reformas urbanas, industriales
y financieras para poder hacer compatibles los cambios en el sector rural con los exigidos en los
demas sectores de la economia y la sociedad (Machado, 2009); 8) las reformas agrarias
operaron dentro de un modelo de desarrollo que privilegiaba la agricultura comercial frente a
las economias campesinas de subsistencia (Machado, 2009); 9) la manera de legislar ha
afectado la posibilidad de expropiacion de la tierra; y 9) las medidas de reparto de tierras no
estuvieron acompafadas de medidas de apoyo que permitieran reorganizar adecuadamente la
produccidn agropecuaria y transformar las relaciones sociales en el campo (Breton, 1994).

Lo anterior permite preguntarse si ¢la solucion a los problemas de redistribucion y
reconocimiento del sector rural en el pais, se encuentran exclusivamente en la implementacion
de una reforma agraria? o si ¢los fracasos que han tenido los diferentes intentos de reforma
obligan a poner en marcha nuevas alternativas y mecanismos institucionales, politicos, y
legislativos que sean mas eficaces en producir cambios y transformaciones para superar el
conflicto agrario y el problema de injusticia social frente al campesinado?

En la Tabla 2 se resumen las diferentes reformas agrarias implementadas desde el afio de 1936
hasta la reforma de la Ley 160 de 1994
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Principales aspectos que

Logros y beneficios

Caracteristicas del

REITBIIEL suscitaron la necesidad de Objetivo Principal para el campesinado y UNlZ o) Movimiento el ok el ok
agraria . consecuencias . reconocimiento Redistribucion
una reforma agraria el agro Campesino
Ley200 | e Desigualdad en la | Garantizar la proteccion | e Apoy6 los proyectos | © Escalamiento de Ila Organizacién  del | No  reconocimiento | Limitaciones acceso
de 1936 distribucion de latierra | juridica  sobre  la | de colonizacion 'y violencia rural en el movimiento del campesino como | propiedad rural,
e Violencia en las zonas | propiedad privada de parcelacién. Se creé el pais. campesino sujeto politico. Con | capital y mercados.
rurales tierras y los titulos, y |  sistema de | e Grandes expulsiones Bajo el impulso del | esta reforma no se
e  Conflicto bipartidista sentar las bases para parcelaciones, que fue de arrendatarios, partido comunista y | modificaron los Exclu;ipn de
e Impactos econdémicos | due la propiedad rural | dirigido por el Banco |  aparcerosy colonos la orientacion del | factores de poder al | beneficios ~  de
causados  por  la | estuviera fundamentada Agrario Hipotecario e Se impuso la partido liberal | interior de  la | asistencia tecnica,
depresion mundial por _ SU | o Conformacion de modernizacion del fueron organizados | estructura agraria. subsidios- créditos.
e No titulacién rural aprovechamiento pequefios propietarios | latifundio y legalizados
o Concentracién de la | 86ONOMIco, y subsanar | rypales y trabajadores | o Continflo el poder sindicatos,  ligas
tierra- latifundios. los problemas agrarios | rhanos politico terrateniente campesinas, y
de: 1) los baldios y la | J o0 ileci6  un | fundamentado en la agremiaciones  de
delimitacion ~~entre | oo posesion de tierras y en los arrendatarios.
propiedad  privada 'y conciliatorio entre las alianzas con Ila
estatal,  2) las hacendados y burguesia
parcelaciones, 3) los campesinos a través de agroexportadora,
CO|0”05|y arrelnd’fxtarl_qs, la“Ley de Aparcerfas”, | industrial y comercial.
%aé;)inalé colonizacton que busc_:g’; incentivar la
produccién de
alimentos dentro de las
formas de trabajo
(aparceria) en el
interior de las
haciendas
Ley 136 e Centralizacion del control | Eliminar y prevenir una | e Expansion de la | « No logré aliviar la | e Transformacion de la | Se buscé involucrar al | La reforma continud
de 1961 economico concentracion agricultura comercial. crisis agraria del pais. lucha campesina entre | campesinado como un | reforzando las fallas

e Intensificacion de la

violencia en  regiones
campesinas como el sur y
oriente  del  Tolima,
Cundinamarca y Valle del
Cauca

¢ Disputas territoriales entre

terratenientes y
campesinos

e Falta de una politica de

fomento y ausencia de
seguridad de la propiedad

inequitativa de la
propiedad, crear
unidades de explotacion
adecuadas, dar mejores
garantias a aparceros y
arrendatarios, dotar de
tierras a los peones del
campo, fomentar el
cultivo de las tierras
incultas, incrementar la
produccién y la
productividad, y

Introdujo algunos
cambios en el
aprovechamiento  del
suelo 'y en la

incorporacion del
capital

e Creacion del Instituto
Colombiano de
Reforma Agraria-
INCORA.

e El INCORA logro la

circulacion y la

No logr6 que Ila
estructura de la
propiedad se
transformara.

Fortalecimiento de los
patrones de

concentracion de la
tierra por parte de los
grandes terratenientes
y latifundistas.

Se hizo mas critica la
relacion entre

1958-1964; y la
aparicion  de  las
guerrillas, el fin del
bandidismo 'y la
reagrupacion
campesina en
organizaciones
sindicales como la
Asociacion  Nacional
de Usuarios
Campesinos- ANUC,
fundada en 1967.

grupo de presion
participante en un
proceso de reforma,
pero esta se vio
truncada  por la
reaccion violenta de
los terratenientes vy
politicos.

Se limitd el ascenso
social y politico de los
pobladores  rurales,

de redistribucion, que
se evidencié en los
siguientes aspectos:

e Fortalecié los
patrones de
concentracion de la
propiedad rural

e Bajo nivel de
productividad

e Deficiente
vinculacién con los
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privada, asi como de una
politica de colonizacién
de baldios que garantizara
una distribucién
equitativa

Explotacion de la tierra
continuaba siendo baja,
aln en 1968 sélo el 3,6%
de las explotaciones
tenian un nivel técnico
Preocupacion  por el
rezago de la produccion
de alimentos.

asegurar la
conservacion de los
recursos naturales

asimilacion de los
campesinos, alcanzé a
titular 3.662.082 has de
baldios a campesinos o
agricultores,  entregd
3.957 titulos
correspondientes a
57.443 has, y recuperé
por  extincion  de
domino 1.958.682 has
de tierras.

ocupacion y las
proporciones de tierra
monopolizadas.

La tenencia de la tierra
no logro ser
solucionada

El INCORA, favorecid
que las élites y los
grandes grupos
econdmicos y familias
acaudaladas,
concentraran mayores
extensiones de tierra.
Aumento de la
migracion de la
poblacion residente en
el campo a las ciudades

o Establecimiento  del
movimiento
guerrillero el Ejército
de Liberacion
Nacional de Colombia
(ELN), las Fuerzas
Armadas
Revolucionarias  de
Colombia (FARC), y
el Ejército Popular de
Liberacion (EPL), en
los Ilanos orientales,
Antioquia y Tolima.

e Los campesinos
consolidaron un fuerte
nivel de organizacion
y  adquirieron  su
propia dindmica de
poder y reivindicaron
su caracter gremialista
y su independencia
ante los  partidos
politicos tradicionales

via su incorporacion a
la modernizacion

mercados

e Dificil acceso a los
servicios basicos

e Reproduccion de la
pobreza rural

e Restriccién del
ahorro, la inversién
y la capitalizacion

Pacto de
Chicoral
1972

Consolidacion  de  los
movimientos de izquierda
influenciados  por los
paises de Cuba y la Union
Soviética.

Los resultados de las
reformas agrarias no
fueron positivos, tuvieron
alcances muy limitados en

lo rural y la cuestion
campesina.
Clima de tensiones e

inconformismos por parte
de los latifundistas y
campesinos.

e Responder a la
creciente
movilizacion
campesina
protagonizada por la
ANUC

e Buscar mayor
productividad  para
aumentar la
exportacion de
productos agricolas

o Aliviar a los
empresarios y

grandes propietarios
de tierra por la
posibilidad de una
expropiacion.

o Responder al

* Ninguno

Aceler6 y reforzo la
concentracion de la
propiedad rural
Favoreci6 la expulsion
de los campesinos
Incremento la
desigualdad en la
distribucion  de la
tierra.

Obstaculizo la
expropiacion de los
latifundios

Redujo los impuestos
sobre los predios

Division del movimiento
campesino

La  division  del
movimiento
campesino mino la
participacion 'y su
posicionamiento
como un actor
importante dentro de
la sociedad.

eEl crédito a los
campesinos se
oriento al
componente de
asistencia técnica.

o Acelerd la

concentracion 'y la
expulsion  de los

campesinos.

o Implanté el modelo
agro- exportador
Impulsd la

capitalizacion de la
gran propiedad
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contexto politico y
econoémico del
momento basando el
desarrollo del pais no
en la agricultura sino
en la urbanizacion y
en la industria.

Desarroll | e Estancamiento de la | EI DRI se consider6 | e Los campesinos | e Tuvo un  impacto | Origen de | e Reducidos niveles p En la fase del proceso
o Rural agricultura campesina. como un sustituto de la empezaron a  ser positivo  sobre  la | organizaciones de participacion en | productivo del DRI,
Integrad reforma agraria. visibilizados 'y  ser produccion de | campesinas regionales y todas las fases del | se  descuidé la
o- DRI e Fracasos causados por | Buscaba aumentar el considerados como alimentos y los | nacionales altamente programa DRI. comercializacion
reformar la estructura | ingreso de los pequefios parte del problema de ingresos del | politizadas e Se desconocieron p Deficiente cobertura
agraria. agricultores, la la pobreza, y como un campesinado dependientes de los las caracteristicas | y calidad de los
produccion de objetivo de | e Tuvo un efecto | recursos del Estado. socioculturales de | servicios de
e Los altos niveles de | alimentos, mejorar el intervencion de la desalentador en la las  comunidades | asistencia técnica.
pobreza del campesinado | mercadeo, crear nuevas politica social. desigualdad rural. campesinas
fuentes  rurales  de Esfuerzo por tener en | e La inversion se redujo e Impedimento a la
empleo, mejorar el nivel cuenta las necesidades en los afios de 1981, legitimacion de la |eFalta de apoyo a una
de vida y promover un |  del sector campesino. 1986 y 1990 debido a organizacion linea de crédito
desarrollo Canaliz6 cerca de la dificultad para campesina, y | especial
autosostenido. 148.500 millones de acceder al  crédito minimizacion de su
pesos hacia  zonas externo (Murillo, 1995) presencia en |[eDemora en  los
campesinas. Atendi a | e El programa del DRI instancias desembolsos, falta de
98.000 familias y dejo de cumplir con institucionales para | garantias de los
financié 355.000 has, Sus compromisos ante la toma de | beneficiarios.
construyo 1.200 los entes municipales y decisiones politicas.
kildbmetros de vias e las comunidades
instalé 45.000 rurales. Una de las
conexiones  eléctricas consecuencias fue la
en el campo, y entregd pérdida de credibilidad
444 millones para del programa.
créditos de | e No se implementd una
comercializacion. politica campesina
integral, el programa
DRI fue mas del tipo
asistencial dirigido a
los pequefios
productores
Ley 160 | Las anteriores reformas en | Crear el Sistema Busco agilizar los |* La  modalidad  de |+ La vision historica del | Esta Ley avanza en | El mercado de tierras
de 1994 | vez de lograr cambios | Nacional de Reforma procesos de | mercado asistido de | campesinado cambiaen | lograr una mayor | ha mantenido la
radicales en la estructura | Agraria y las directrices adquisicion y dotacion | tierras se constituyé en | el marco del nuevo | participacion de los | estructura de la
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agraria del pais, reforzé los
niveles de desigualdad,
inequidad y pobreza rural.

Década de los 80°s cambio
en el modelo de desarrollo
centrado en la economia en
donde se privilegia el
mercado de tierras como la
alternativa de acceso a la
propiedad rural.

Reduccion del papel del
Estado en la distribucion.

para operarlo e
implantar el mercado
asistido de tierras.

Dinamizar la
redistribuciéon a través
del mercado asistido de
tierras, mediante un
subsidio para la compra
directa por parte de los
campesinos

de tierras para los
campesinos, a través de
la implementacién de
un subsidio,
equivalente al 70 por
ciento para la compra
de tierras.

Se logré formalizar la
tenencia de algunas
tierras, se reestructurd
el minifundio a través

de la UAF,
permitiendo la
estabilizacion de la
seguridad  alimentaria

en ciertas zonas.

Establecimiento de las
zonas de  reserva
campesina para
ordenar la propiedad
rural, eliminar  su
concentracion 'y el
acaparamiento de las
tierras  baldias, asi
como  prevenir la
descomposicion de la
economia campesina.

un mecanismo perverso

que estuvo en
detrimento  de  los
campesinos  aspirantes

al subsidio de tierra.

El acompafiamiento

técnico y
agroempresarial a la
Reforma  Agraria es
deficiente, evidenciado
en la falta de rigor
técnico en la
calificacion de aptitud
de los predios, en

proyectos productivos y
en disefios de planes de
explotacion sin contexto
de mercado.

La falta de actualizacion
de los “bancos de tierra”
y del registro de
aspirantes en las
Regionales, no permitio
dinamizar el mercado
de tierras en desarrollo
de la reforma agraria.

La inversion cae, y el
crédito complementario
al subsidio para la
adquisicion de tierras no
funciona.

modelo econdmico en
el que ingresa al
sistema de produccion
como  propietario a
través de los subsidios
de tierras.

Rechazo del
campesinado frente a la
Ley, inicio proceso de
negociacion entre
organizaciones rurales
e indigenas, en el
Consejo Nacional de
Organizaciones

Agrarias e Indigenas
(CONAIC), para la
elaboracion de un
proyecto campesino

alternativo de ley para
el gobierno.

Se crea el Sistema
Nacional de Reforma
Agraria 'y Desarrollo
Campesino, para la
planeacion,

coordinacion, ejecucion
y evaluacion de
aspectos  relacionados
con la compra vy
dotacion de tierras a los
campesinos.

campesinos y  sus
organizaciones en los
planes y programas de
reforma agraria. En el
nivel regional, fueron
creados los Comités
Departamentales  de
Reforma Agraria
como instancias de
concertacion entre las
autoridades  locales,
las comunidades
rurales y las entidades
publicas y privadas en
materia de desarrollo

rural 'y  reforma
agraria.
Se incluye la

participacion
equitativa de las
mujeres  campesinas
como clave para la
planeacion de los
programas de
desarrollo rural.

propiedad y las
relaciones de poder
existentes en las
sociedades  rurales,
favoreciendo de
nuevo a los grandes
propietarios y no a

los pequefios
poseedores.
Continlia la

concertacion de la
propiedad 'y la
informalidad en la
tenencia de la tierra,
esto Gltimo, ha
dificultado el acceso
a créditos y el
financiamiento a los
campesinos que no
tienen formalizada su
tenencia.

La propiedad
territorial de los
campesinos no tiene
el carécter de
propiedad  colectiva
como un resguardo o
un territorio
colectivo, razén por
lo cual la ley no
garantiza que terceros
de mala fe,
testaferros,  puedan
utilizar los medios
formales para generar
procesos de despojo y
desplazamiento.

Elaboracion Propia.
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2. Las Zonas de Reserva Campesina- ZRC como un instrumento de la politica de tierras
promovida por la Ley 160 de 1994. Alcances y limitaciones para el desarrollo rural y
para la superacion de la injusticia social contra la poblacién campesina.

La Zonas de Reserva Campesina si bien son un instrumento establecido por la Ley 160 de 1994,
son esencialmente un resultado y materializacion de las movilizaciones de los campesinos/nas y
colonos en las regiones cocaleras durante los afios 80 y 90 (Fajardo, 2000), que demandaron
ante el Estado lo que habian exigido por décadas, una reforma rural integral, el acceso a las
tierras, la formalizacion de la propiedad rural, la distribucion equitativa de las tierras, y la
solucion estructural al conflicto social y armado en el pais; todos estos factores, que no habian
logrado superarse después de 60 afios de reformas agrarias. Segin Mondragon (2003), la
practica de la reserva campesina antecede a la idea de la formalizacion de la misma en la
legislacion agraria, pues nace de la lucha de los campesinos por detener la expansion del
latifundio sobre sus propiedades.

Los precarios resultados y las nefastas consecuencias que tuvieron estas reformas en la
estructura agraria, aumentaron el descontento social y fortalecieron el movimiento campesino
en torno a la exigibilidad politica para corregir los problemas de la inequitativa concentracion
de la tierra, la fragmentacion territorial y la ausencia de garantias para la proteccién de los
derechos de propiedad rural.

Bajo este panorama, se llevaron a cabo las primeras discusiones entre el Gobierno (Inderena -
Incora) y las comunidades campesinas para avanzar en procesos de ordenamiento territorial y la
busqueda de alternativas para la ocupacion y uso del territorio, la colonizacion y la expansion
de la frontera agricola (Ortiz et al, 2004). Una de las principales propuestas que surgieron por
parte de los campesinos, fue la creacion de las Zonas de Reserva Campesina (ZRC), como un
instrumento juridico para garantizar sus derechos al territorio, la tierra y la seguridad juridica de
la tenencia. Esta demanda se fue complejizando con los afios hasta llegar a ser parte integral del
desarrollo de la politica de tierras expresada en la Ley 160 de 1994.

La ley 160 de 1994, articulo 1 establece “la Zona de Reserva Campesina, como figura
preferencial para fomentar la pequefia propiedad rural, regular la ocupacién y aprovechamiento
de las tierras baldias de la Nacion- de la mano de la titulacion a campesinos de escasos
recursos- en el marco de la conservacion ambiental y de los recursos naturales y el
ordenamiento territorial”.

Las Zonas de Reserva Campesina son las areas geograficas que tienen en cuenta las
caracteristicas ambientales, agroldgicas y socioecondmicas regionales para el ordenamiento
territorial, social y cultural de la propiedad, y para la estabilizacion y consolidacion de la

% Las ZRC es incluida en la Ley 160 de 1994 en el capitulo XIII “Colonizacién, Zonas de Reserva Campesina y Desarrollo
Empresarial”, y se ha reglamentado como figura a través del Decreto 1777 de 1996, del Acuerdo 024 de 1996 (fija los criterios
generales y procedimiento para seleccionar y delimitarlas ZRC) y el Acuerdo 010 de 1999 (extension maxima UAF, dentro de la ZRC).
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economia campesina. De acuerdo al Acuerdo 24 de 1996. art.29, los objetivos principales de las
ZRC son:

e Fomentar la economia campesina, superar las causas de los conflictos sociales que las
afectan y, en general, crear las condiciones para el logro de la paz y la justicia social en
las areas respectivas.

e Controlar la expansion inadecuada de la frontera agropecuaria del pais

e Evitar y corregir los fendmenos de la inequitativa concentracion o fragmentacion
antieconomica de la propiedad de la propiedad rustica

e Crear las condiciones para la adecuada consolidacién y desarrollo sostenible de la
econdmica campesina y de los colonos

e Regular la ocupacion y el aprovechamiento de las tierras baldias, dando preferencia a su
adjudicacion a los campesinos o colonos de escasos recursos

e Facilitar la ejecucion integral de las politicas de desarrollo rural

e Fortalecer los espacios de concertacion social, politica, ambiental y cultural entre el
estado y las comunidades rurales, garantizando su adecuada participacion en las
instancias de planificacion y decision local regional.

Las ZRC solo se podrén constituir en las zonas de colonizacion y aquellas en donde predomine
la existencia de tierras baldias; en las areas geogréaficas cuyas caracteristicas agroecolégicas y
socioecondmicas requieran la regulacion, limitacion y ordenamiento de la propiedad o tenencia
de predios rurales; zonas de amortiguacion del area de Sistema de Parques Nacionales
Naturales; regiones donde predomine la economia campesina; regiones de conflicto social para
la reconstruccion del tejido social y sustitucion de cultivos de uso ilicito; predios donde se haya
declarado extincion del dominio; y una ZRC puede abarcar toda una region, uno o mas
municipios o veredas (Acuerdo 024 de1996).

De acuerdo con La Ley 160 los lugares donde no pueden constituirse las ZRC, son:1) las areas
comprendidas dentro del Sistema nacional de Parques naturales; 2) las establecidas como
reservas forestales, salvo casos especiales (Art. 1° del Decreto 1777 de 1996); 3) en los
territorios Indigenas, segun los Art. 2° y 3° del Decreto 2164 de 1995; 4) donde deba titularse
tierras colectivamente a las Comunidades Afro descendientes, conforme a lo dispuesto por la
Ley 70 de 1993; 5) las reservadas por el INCODER, u otras entidades publicas, para otros fines
de Ley; y 6) las que hayan sido constituidas como Zonas de Desarrollo Empresarial.

La Tabla 3 sefiala elementos claves de la constitucion de las Zonas de Reserva Campesina
asociados a la superaciéon de las fallas de redistribucion y fallas de reconocimiento, tales como:

REDISTRIBUCION RECONOCIMIENTO

Regular y ordenar la propiedad rural para: evitar la | Fortalecimiento del tejido Social para mejorar la capacidad de
concentracion de la tierra; y procurar que todos los | gestion de las comunidades campesinas.
campesinos de la Zona accedan a la propiedad de la tierra.

Ordenamiento del territorio en sus aspectos productivo | Prioridad de inversion social del Estado (las entidades deben
(acorde con la vocacion de sus suelos), ambiental y de | confluir con sus programas en la ZRC).

infraestructura, a partir de las experiencias y expectativas de
sus ocupantes.
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Estabilizacion de la frontera agricola para el desarrollo
productivo ambientalmente sostenible.

Desarrollo social, cultural, ambiental, politico y econémico
del territorio

Desarrollo social, cultural, ambiental, politico y econémico
del territorio

Posibilitar que los campesinos sean verdaderos actores y
participes de su propio desarrollo territorial a través del
dialogo constructivo.

Los Planes de Desarrollo Sostenible, son la expresién de las
comunidades establecidas en la zona de influencia, por tanto,
los programas y proyectos no pueden ser impuestos por las
entidades ni por otros actores.

Participacion real y eficaz de los campesinos en las instancias
locales y regionales de planificacion y decisiéon (C.M.D.R.).

Vinculacion de la Economia Campesina a Mercados Internos
y Externos, en condiciones justas y equitativas.

Elaboracion Propia.

Son seis (6) las ZRC que se aprobaron por parte del Consejo Directivo del INCODER entre los
afios de 1997 y el 2002. A continuacion, se presentan los avances y resultados logrados por las

ZRC constituidas.

Tabla 4. Zonas de Reserva Campesina aprobadas en Colombia entre los afios de 1997 y el 2002.

Nombre Cobertura No Extension | Estado Avances/Resultados
ZRC Departamental Resolucion ha
Constitucion
Cabrera Cundinamarca/ | Res. 046 - | 44.000 Activa -Procesos de produccion sostenibles, seguridad alimentaria, y la
Cabrera noviembre 7 mitigacion del impacto ambiental de précticas agropecuarias.
de 2000 -Capacitacion ambiental y productiva sostenible.
-Aprovechamiento  sostenible de productos del bosque;
proteccidn y conservacion de recursos naturales.
-Fortalecimiento  inicial del capital social, afectado
posteriormente por situacion de orden publico.
-Poca presencia institucional de las entidades responsables del
PDS.
-Poco avance en el logro de mayor capacidad de las
organizaciones comunitarias para administrar 'y movilizar
recursos de inversion.
Bajo Putumayo/ Res. 069 - | 22.000 Activa - Fracaso, en cuanto al cumplimiento de los compromisos
Cuembi y | Puerto Asis diciembre 18 acordados en la audiencia publica y ejecucion del plan de
Comanda de 2000 desarrollo sostenible.
nte - No hay informacion sobre recursos financieros invertidos en la
zonay ejecucion del plan de desarrollo sostenible.
Morales- Bolivar/ Arenal, | Res. 054 - | 29.110 Activa - Logros en infraestructura fisica, social, asesoria juridica y
Arenal Morales junio 22 de titulacidn tierras.
1999 - Fortalecimiento procesos organizativos, de asociatividad y
resolucion de conflictos.
- Los resultados econémicos para la regién son precarios frente a
las expectativas generadas con la zona.
- Poca presencia y coordinacion interinstitucional de las
entidades del sistema nacional de desarrollo rural y sistema
nacional ambiental.
Guaviare | Calamar Res.054 - | 463.600 Activa - Aprovechamiento sostenible de productos del bosque;
El Retorno diciembre 18 proteccion y conservacion de recursos naturales.
San José de 1997 - Educacién e investigacion ambiental y productiva.
- Se logré hasta el afio 2002 apoyo y compromiso de la alcaldia y
gobernacion. Avances en asociativa y capital social.
- Desarrollo sistemas productivos sostenibles.
- Solo se adelantan acciones y proyectos en calamar, sin
resultados municipios del retorno y san José del Guaviare que
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también conforman la ZRC.
- No se logré el apoyo preferencial de las instituciones del estado
que conforman el sistema nacional de reforma agraria y
desarrollo rural, fondo nacional ambiental y fondo nacional de
regalias.
Cuenca de | San Vicente del | Res. 055 - | 88.401 Activa - Fortalecimiento economia campesina con programa de reforma
Rio Pato y | Caguan diciembre 18 agraria, titulacion de tierras y realinderamiento parque natural los
valle de de 1997 picachos.
Balsillas - Se lograron capacidades de gestién para manejar recursos
econémicos.
- Exitosa coordinacidn interinstitucional parcelacion abisinia
Poco apoyo y participacion de las entidades territoriales
finalizado el PPZRC.
Valle del | Antioquia Res. 028 - | 184.000 Activa - Construccidn participativa de un Plan de Desarrollo de la ZRC.
Remedios — | diciembre 10 - Suspensidn de la ZRC 2003.
Cimitarra | Yondo de 2002 - Estigmatizacion y amenazas de la organizacion Campesina.
Lenvantaml_gn - Se mantienen los conflictos por el territorio comunidades,
Bolivar to suspension grupos armados y multinacionales mineras de explotacion del
Cantagallo-San | Res. 240 - oro.
Pablo febrero 22 de
201

Elaboracioén propia. Fuente Plan de Accién INCODER. Subgerencia de Tierras Rurales, Direccién Técnica de Ordenamiento Productivo.
(2014)

Las 6 ZRC establecidas a la fecha suman un total de 831.000 hectareas en 6 departamentos del
pais, y estan pendientes de aprobacion otras 7 que abarcan 1°200.000 hectareas
aproximadamente. (Ver anexo 2). Por su parte, la Asociacién Nacional de Zonas de Reserva
Campesina (ANZORC) habla de la aspiracion de 50 comunidades -con 10 millones de
hectéreas y 3 millones de campesinos- de ser declaradas como Zonas de Reserva Campesina.
No obstante, el anterior Gerente del ya liquidado INCODER, sefialé el afio pasado que no se
aprobarian méas ZRC en el pais, hasta que el gobierno no terminé el proceso de revision y
evaluacion de su fundamento politico.

Como se observa en el cuadro de avances de las ZRC constituidas entre 1997 y el 2002, si bien
la figura de ZRC ha logrado resultados importantes en algunas zonas del pais en materia
redistributiva y de reconocimiento, como son: el fortalecimiento de la economia campesina a
través del aprovechamiento de procesos de produccion sostenibles, seguridad alimentaria;
mitigacion del impacto ambiental; infraestructura fisica; titulacion tierras; realinderamiento;
fortalecimiento inicial del capital social, y de procesos organizativos y de asociatividad
comunitaria; ain las ZRC constituidas en el pais se encuentran lejos de solucionar los
problemas agrarios y sociales que sufre la poblacion campesina, y de garantizar la proteccion de
sus derechos fundamentales al territorio y a la participacion efectiva.

De acuerdo con los resultados expuestos por el antiguo INCODER, en las ZRC es poca la
presencia y coordinacién interinstitucional de las entidades del sistema nacional de desarrollo
rural y el sistema nacional ambiental; hay pocos avances en el logro de mayor capacidad de las
organizaciones comunitarias para administrar y movilizar recursos de inversion; no hay
informacion sobre recursos financieros invertidos en ciertas Zonas de Reserva; los resultados
econdmicos para el caso de la region de Morales-Arenal son precarios en relacion con las
expectativas iniciales; hay una fuerte estigmatizacion y amenazas a organizaciones campesinas;
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y contindan presentandose conflictos por el territorio entre comunidades (étnicas), grupos
armados y multinacionales mineras que tienen presencia en ciertas zonas®'.

Las 30 organizaciones campesinas que han promovido las ZRC han tenido una importante
participacion en la mesa de negociacion del proceso de paz entre el Gobierno y las FARC,
espacio en el que fueron insistentes frente a la necesidad de que se concreten cinco temas
fundamentales para ellos: 1) el reconocimiento de la participacion de las campesinas y
campesinos en la nueva institucionalidad que se cree para la implementacién de la propuesta y
de la territorialidad campesina, y el reconocimiento del enfoque diferencial campesino; 2) el
modelo de desarrollo rural dirigido a valorizar la economia campesina y alcanzar la soberania
alimentaria, accesos a la tecnificacion de la produccion, y participacion de los mercados; 3) el
disefio de una politica nacional para las economias campesinas; 4) la explotacion minera y de
hidrocarburos para garantizar la permanencia en el territorio de las comunidades agrarias; y 5)
el ordenamiento territorial y ambiental. (111 Encuentro Nacional de ZRC, 2013).

Para lograr una consolidacion de las ZRC y obtener avances concretos en materia de
ordenamiento social de la propiedad y estabilizacién agraria, es importante que esta vaya
acompafiada de una reforma rural integral que haga cambios sustanciales en la estructura
agraria del pais. De esta forma, es posible pensar en la superacion de las fallas de redistribucion
y reconocimiento, toda vez que las ZRC promueven varios de los pilares fundamentales del
desarrollo rural territorial, como son: el establecerse sobre el reconocimiento de las
particularidades socio-culturales, econdmicas y productivas de las comunidades campesinas en
torno a la tierra; mejorar las condiciones y calidad de vida de comunidades que ocupan y
aprovechan un espacio rural determinado; y lograr el desarrollo sostenible e integral del sector
rural, de sus territorios y de los pobladores rurales. (INCODER, Plan de Accién 2013).

Sin embargo, esta figura no es considerada por ciertos sectores politicos y de la sociedad como
el instrumento mas adecuado para lograr los cambios que requiere el sector agrario, por el
contrario, su establecimiento ha generado fuertes oposiciones y debates del sector politico y
legislativo (Osejo, 2012). Esto es asi, por varias razones; las 40 ZRC que se estan reclamando
por parte de los campesinos para su constitucion en la actualidad, no solo se encuentran
ubicadas en regiones en donde hay presencia de las FARC, sino que también su conformacién
comprenderia una extension considerable del territorio, aproximadamente, siete millones de
hectareas dentro de las cuales podrian presentarse traslapes con territorios colectivos de
poblacion afrocolombiana y de resguardos indigenas; por otro lado, hay multinacionales que
tienen intereses estratégicos en la explotacion de la mineria e hidrocarburos en muchas de estas
zonas; y una de las oposiciones mas fuertes, defiende que las ZRC mas alld de buscar
reivindicar los derechos del campesinado, tienen por objetivo establecerse como aparatos de la
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contrainsurgencia. De ahi que se les catalogaran como “pequefios caguanes”, “nuevas zonas de
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despeje”, “santuarios de la guerrilla” o “republiquetas” (Ordofiez, 2012).

Esta Ultima postura implico el desarrollo de componentes administrativos represivos durante el
Gobierno de Alvaro Uribe Velez (2002-2010), ya que las politicas estuvieron dirigidas a la

%" Fuente: Plan de Accion INCODER (2014)
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eliminacion en la practica y en la vida legal de esta figura. Razon por la cual se estanco no sélo
la constitucion de las ZRC, sino también el desarrollo rural en el pais (Cardoza, 2015).

El primer componente se dirigio al impedimento para la creacion de nuevas zonas, el abandono
de los Proyectos Piloto de Zonas de Reserva Campesina (PPZRC), y el cese de cualquier tipo
de apoyo desde la institucionalidad. EI componente represivo, por su parte, se centré en el
debilitamiento de los procesos organizativos a través de una politica sistematica de
desplazamiento forzado, la estigmatizacion de las organizaciones campesinas, las
judicializaciones y asesinatos indiscriminados y la fuerte militarizacion de las zonas rurales
(Ordofiez, 2012).

De manera definitiva, y via legislacion se obstaculizé la consolidacion de las ZRC por medio
del Estatuto de Desarrollo Rural o Ley 1152 de 2007, y con ella también se retrocedid
significativamente en materia de desarrollo rural. A través de esta ley se declar6 un proyecto
anti-campesinado que restringio la constitucion de las ZRC solo en zonas baldias de la Nacion,
y no en zonas donde se hubieran adelantado procesos de titulacién de los territorios. No
obstante, dada la inexequibilidad de esta Ley, por la ausencia de una consulta previa, se
continu6 con la Ley 160 de 1994,

Con el gobierno de Juan Manuel Santos se configurd una coyuntura politica e institucional
favorable para la implementacion de una politica de tierras y para el fortalecimiento del
desarrollo rural. En este sentido, se introdujo de nuevo a la agenda politica del pais las ZRC
como un instrumento esencial para el ordenamiento territorial y como una estrategia de paz
(Osejo, 2012).

Ademas, en el marco del posconflicto, se reconoce la gran importancia que tiene el
establecimiento de las ZRC, no como un sustituto de la reforma agraria pero si como un
instrumento esencial de la misma, ya que le apunta al ordenamiento territorial y al desarrollo
rural, la desconcentracion de la tierra, la proteccion de los derechos de propiedad y la
proteccion del medio ambiente, la produccion de alimentos, la participacion de las comunidades
campesinas, y la redistribucion equitativa de la tierra. En Ultimas, se establece como un
instrumento para la construccion de paz, en la medida en que previene el desplazamiento,
posibilita la estabilizacion socioecondémica de la poblacidn, protege los derechos de los
campesinos sobre la tenencia y uso de la tierra, y garantiza mejores niveles de vida para los
pobladores rurales.

El Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz Estable y
Duradera, sefiala que “la transformacion estructural del campo y en particular al cierre de la
frontera agricola, contribuyen los campesinos, las campesinas y las comunidades indigenas,
negras, afrodescendientes, raizales y palenqueras y demas comunidades eétnicas en sus
territorios, con un ordenamiento socio-ambiental sostenible. Para ello es necesario el
reconocimiento y apoyo a las Zonas de Reserva Campesina (ZRC) y deméas formas de
asociatividad solidaria” (Pagina 11). Ademas, establece que con el proposito principal de
regularizar y proteger los derechos de propiedad rural es esencial adelantar la formalizacion de
7 millones de hectareas “priorizando areas como las relacionadas con los Programas de
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Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), Zonas de Reserva Campesina, y otras que el
Gobierno defina “.

El acuerdo de paz concluye que “las Zonas de Reserva Campesina son iniciativas agrarias que
contribuyen a la construccion de paz, a la garantia de los derechos politicos, economicos,
sociales y culturales del campesinado, al desarrollo con sostenibilidad socioambiental y
alimentaria y a la reconciliacion de los colombianos y las colombianas. En consecuencia, se
considerara prioritaria la atencion a lo relacionado con ZRC” (Pagina 64).

En palabras de Carlos Medina Gallego (2013),

“Las ZRC tienen un especial sentido social y politico en el conflicto agrario colombiano, en cuanto que
ayudan en los procesos de paz a construir las propuestas de solucion de las contradicciones,
desigualdades y violencias rurales desde la reivindicacién y defensa del territorio; estan unidas a la
recuperacion de las tierras que les fueron usurpadas a campesinos, indigenas y colectividades
afrocolombianas en el desarrollo del conflicto armado y a la construccién de un modelo de desarrollo
campesino que se preocupa por la vida, el bienestar y la convivencia democratica en el campo”.

Cabe sefialar, que las ZRC como un instrumento para la construccion de paz deberan estar
soportadas en el fortalecimiento de las asociaciones campesinas y de sus mecanismos de
organizacion, movilizacion e interlocucion con el Estado y sus instituciones, asi como deberan
estar acompafiadas de una politica de paz, de acuerdos y pactos humanitarios con los grupos
armados ilegales.

Si bien hay una decidida voluntad politica del gobierno de reactivar las ZRC, existen una serie
de obstaculos y dificultades en la constitucién de esta figura juridica, que buscan ser
solucionados en el marco de la implementacion del acuerdo de Reforma Rural Integral.

Segln la Asociacion Nacional de Zonas de Reserva Campesina (ANZORC) estos obstaculos
estan relacionados con: 1) la relativizacion del papel de las UAF en el limite de la propiedad, 2)
la ausencia de una reglamentacion de las ZRC con el fin que se avance en el proceso de
reactivacion de la figura, 3) la debilidad institucional en los procesos de reactivacion vy
constitucion de las ZRC, 4) la sobre posicion territorial de las ZRC con otras figuras
territoriales como los consejos comunitarios, resguardos indigenas, titulos mineros y macro
proyectos minero-energéticos, 5) la ausencia de una partida presupuestal para la ejecucion de
los planes de desarrollo sostenible , y 6) la falta de claridad en relacion con la calidad de las
tierras y la vocacion agropecuaria de las ZRC, que permita ampliar la economia campesina.

Si se pasan por alto estos factores al momento de la reactivacion de las ZRC, se entorpecerd
cualquier intento por superar el conflicto rural y por ende para avanzar en los proceso de paz y
desarrollo rural, y en la superacion de las fallas de redistribucion y reconocimiento contra el
campesinado, toda vez que en ausencia de las garantias legales, juridicas, politicas e
institucionales, se continuara aumentando y fortaleciendo la distribucion de los territorios a
favor de los grandes hacendados, terratenientes, inversionistas y grupos armados.
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3. Otros avances en materia institucional y legislativa para el reconocimiento y
proteccion de derechos de la poblacién campesina en Colombia.

Los avances en materia de politica publica, normativa y legislativa han sido bastantes limitados
para garantizar y proteger los derechos fundamentales de la poblacion campesina en el pais,
esencialmente, los referidos a los derechos al territorio y a la participacion; no obstante, se han
realizado algunos esfuerzos en el escenario internacional, y en el contexto nacional por la
defensa de los derechos y el reconocimiento del campesinado como un actor social fundamental
de la vida nacional.

En la siguientes Tabla (5), se presenta el marco normativo y jurisprudencial en donde se
sintetizan los principales avances y esfuerzos para garantizar la proteccion de los derechos de
los campesinos en el pais con el fin de reducir los niveles de marginalizacion y vulnerabilidad a
los que han estado expuestos histdricamente.

Acto Normativo/
Jurisprudencial

Contenido

Declaracion de los
Derechos de los
Campesinas y Campesinos

Principal instrumento internacional de reivindicacion que busca hacer respetar, proteger, cumplir y
defender los derechos del campesinado.

La declaracion contiene los siguientes aspectos: 1) Definicion del campesino como titular de derechos;
2) Derechos de las campesinas y campesinas; 3) Derecho a la vida y a un nivel de vida digno; 4)
Derechos a la tierra y al territorio; 5) Derecho a las semillas y al saber y préctica de la agricultura
tradicional; 6) Derecho a medios de produccién agricola; 7) Derecho a la informacidn y a la tecnologia
agricola; 8) Libertad para determinar el precio y el mercado para la produccion agricola; 8) Derecho a
la proteccion de valores en la agricultura; 9) Derecho a la diversidad biologica; 10) Derecho a la
preservacion del medioambiente; 11) Libertad de asociacién, opinion y expresion; y 12) Derecho al
acceso a la justicia.

Constitucién Politica de
1991

Avrticulo 64. “Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios de educacidn, salud, vivienda,
seguridad social, recreacion, crédito, comunicaciones, comercializacion de los productos, asistencia
técnica y empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos”.

Avrticulo 65. “La produccion de alimentos gozara de la especial proteccion del Estado. Para tal efecto,
se otorgara prioridad al desarrollo integral de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales
y agroindustriales, asi como también a la construccion de obras de infraestructura fisica y adecuacion
de tierras”.

Articulo 66. “Las disposiciones que se dicten en materia crediticia podran reglamentar las condiciones
especiales del crédito agropecuario, teniendo en cuenta los ciclos de las cosechas y de los precios,
como también los riesgos inherentes a la actividad y las calamidades ambientales”.

Sentencia C-006/02

Afirmé que el trato al campesinado es diferencial y especial, por tanto, es necesario establecer una
igualdad no solo juridica sino econdmica, social y cultural para los protagonistas del agro.

Sentencia C-180 de 2005

Subsidio a poblacion indigena y campesina.
indigena frente a la adquisicidn de tierras.

Revisa el derecho a la igualdad entre campesinos e

Sentencia C-644 del 23 de
agosto de 2012.
Magistrado Ponente:
Adriana Maria Guillen
Arango.

Autorizaciones en el plan nacional de desarrollo a persona natural o juridica para adquisicion, aporte,
uso o aprovechamiento de tierras baldias adjudicadas inicialmente como baldios o adquiridas por
subsidio integral-Constituyen medidas regresivas frente a las restricciones establecidas en la Ley 160
de 1994, que desconocen el deber del Estado de promover el acceso a la propiedad de los trabajadores
agrarios. Reconoce que en Colombia se debe considerar el campo como el habitat natural de los
campesinos, el cual segin nuestra constitucion es de especial proteccion.
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Sentencia C-250/12

La Corte determin6, dentro del principio de igualdad, los mandatos que comprende, y que obligan a un
trato igualitario o diferenciado —pero justificado- los cuales giran en torno a un mandato: a) de trato
idéntico a destinatarios que se encuentren en circunstancias idénticas, b) de trato diferenciado a
destinatarios en situaciones no comunes, c) de trato paritario a destinatarios cuyas situaciones son mas
similares que diferentes, y d) un mandato de trato mas diferenciado que diverso.

Sentencia C-371 de 2014

Afirm6 que la Zona de Reserva Campesina ZRC es “una figura creada por la Ley 160 de 1994 para la
ordenacion social, ambiental y productiva de una region.” La Corte Constitucional reconoce que las
razones de las ZRC son la realizacién de los derechos del campesinado.

Sentencia C-623/15

Demanda de constitucionalidad a la Ley 160 de 1004. “La posibilidad de que el Estado luego de haber
surtido el respectivo proceso administrativo, disponga de bienes para contribuir a la dignificacion de la
vida de trabajadores del campo, en desarrollo de la politica agraria dirigida a distribuir los bienes
afectados entre la poblacién rural y otros grupos sociales en situacion de vulnerabilidad. Considerd
desproporcionado someter a las personas a una espera en ocasiones injustificada, que sacrifica el
acceso programatico de la propiedad, la presuncion de legalidad de los actos que culminan los procesos
de clarificacion de la propiedad, deslinde, recuperacion de baldios y extincion del dominio y el
principio constitucional de buena fe”.

Sentencia C-330/16

Demanda de constitucionalidad a la norma sobre medidas de atencidn, asistencia y reparacion integral
a victimas del conflicto armado interno

Sentencia T-025 de 2004

La Corte Constitucional emitié la sentencia T-025 de 2004, declarando un “estado de cosas
inconstitucional” en materia de desplazamiento forzado. En este sentido, la Corte declar6 que la
sentencia se produjo “debido a la falta de concordancia entre la gravedad de la afectacidn de los
derechos reconocidos constitucionalmente y desarrollados por la ley 387 de 1997, de un lado, vy el
volumen de recursos efectivamente destinado a asegurar el goce efectivo de tales derechos y la
capacidad institucional para implementar los correspondientes mandatos constitucionales y legales™.

Sentencias T-348 de 2012.

Accion de Tutela instaurada por la Asociacién de Pescadores de las Playas de Comfenalco -
ASOPESCOMFE, contra el Distrito Turistico de Cartagena, el Consorcio Via al Mar, el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Instituto Nacional de Concesiones — INCO —hoy Agencia
Nacional de Infraestructura-, la Direccion General Maritima - DIMAR y el Instituto Nacional de Vias
— INVIAS.

Sentencia T-763 de 2012.

Derechos tutelados: debido proceso, peticion, a la tierra y al territorio. La Corte sefiala que el territorio
“hace referencia a las relaciones espirituales, sociales, culturales, economicas, entre otras, que
construyen las personas y las comunidades alrededor de la tierra». Y, afiade: «A partir del
reconocimiento de la importancia de tales relaciones, la jurisprudencia constitucional ha reconocido
que, en el caso de los pueblos indigenas y tribales y las comunidades afrodescendientes, el derecho al
territorio es un derecho fundamental. Sin embargo, tal relacion existe también entre los campesinos y
el espacio fisico en el cual desarrollan sus labores diarias”.

Decreto 2664 de 1994
(diciembre 3)

Por el cual se reglamenta el Capitulo XII de la Ley 160 de 1994 y se dictan los procedimientos para la
adjudicacién de terrenos baldios y su recuperacion.

Decreto 982 de 1996
(mayo 31)

Modifica Decreto 2664 de 1994, solicitud de adjudicacion de las personas naturales o juridicas que
requieran la adjudicacién de un terreno baldio.

Acuerdo no. 028 de 1995
(diciembre 18)

Por el cual se adoptan los criterios metodoldgicos que permitan identificar, delimitar y seleccionar las
Zonas de Reserva Campesina y las de Desarrollo Empresarial, se establece el procedimiento para su
concertacion y sefialamiento y se dictan otras disposiciones.

Acuerdo No. 024 de 1996
(25 noviembre)

Por el cual se fijan los criterios generales y el procedimiento para seleccionar y delimitar las Zonas de
Reserva Campesina de que tratan el Capitulo XIII de la Ley 160 de 1994 y el Decreto 1777 de 1996 y
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se dictan otras disposiciones.

Auto 092 de 2008 “Facilitacion del Acceso a la Propiedad de la Tierra por las mujeres desplazadas”.
Auto 008 de 2009 Ordena reformular la politica de tierras para la poblacién victima de desplazamiento.
Auto 383 de 2010 Orden 2: Dar aplicacion a los principios de concurrencia y subsidiaridad.

Orden 3: Flexibilizacion en funcién de las necesidades y prioridades de atencién a la poblacion
desplazada identificadas por las entidades territoriales en materia de desplazamiento forzado interno

Auto 219 de 2011

Seguimiento a las acciones adelantadas por el gobierno nacional para la superacién del estado de cosas
inconstitucional, declarado mediante Sentencia T-025 de 2004.
Orden Segunda: Reformulacion de las politicas (ii) de vivienda para la poblacion desplazada, (iii) de

tierras y (iv) generacion de ingresos.

Orden Tercera: Elaboracion de un Plan de Fortalecimiento de la capacidad institucional.
Orden Novena: Reformulacién de la Politica de Tierras.

Orden Décima: Reformulacién de la politica de Generacién de Ingresos.

Auto 098/13 Seguimiento sobre prevencion y proteccion del derecho a la vida, integridad y seguridad personal de

segln sentencia T-025/04 y autos A200/07 y A092/08

mujeres lideres desplazadas y mujeres de organizaciones que trabajan a favor de poblacién desplazada

Auto 162 de 2015 Solicitud de informacion al gobierno nacional en relacién con lo ordenado en los autos 008 de 2009 y

por la violencia, como parte del cumplimiento a la sentencia T-025 de 2004.

Elaboracién Propia.

4. Nuevos retos, iniciativas y desafios en materia rural y campesina establecidos en los
acuerdos de paz entre el Gobierno Nacional y la guerrilla de las FARC.

El acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y
duradera en nuestro pais, plantea una serie de acuerdos importantes para lograr
transformaciones necesarias en procura de alcanzar la paz. Los acuerdos establecidos giran en
torno a: 1) la reforma rural integral, 2) la participacion politica, 3) el cese al fuego, de
hostilidades bilateral y definitivo, y la dejacion de las armas; 4) el problema de las drogas
ilicitas; 5) las victimas del conflicto armado; y 6) los mecanismos de implementacién y
verificacion de los acuerdos.

En la actual coyuntura del posconflicto, el acuerdo de la Reforma Rural Integral- RRI se
configura como uno de los acuerdos de paz mas importantes entre el Gobierno Nacional y la
guerrilla de las FARC. La RRI fue el nucleo central de los didlogos y negociaciones en el
proceso de paz, y uno de sus retos mas importantes esta centrado en lograr la transformacion de
la estructura agraria del pais, a través de la distribucion equitativa de los baldios de la nacién, la
formalizacién de la propiedad rural, la desconcentracion de la propiedad rural, y el acceso a
tierras.

Para los fines de este trabajo se hara especial énfasis en el primer acuerdo denominado “Hacia
un nuevo campo colombiano: Reforma Rural Integrar- RRI”. A continuacion, se presentan los
objetivos, retos e iniciativas que contempla este acuerdo, y se analizan aspectos claves
introducidos en el acuerdo para dar solucién a ciertas fallas de redistribucidn y reconocimiento
del campesinado en Colombia.
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El acuerdo final para la paz cuenta con acciones afirmativas en favor de los grupos mayormente
discriminados y marginados por el conflicto armado, teniendo en cuenta el enfoque territorial,
diferencial y de género. En este sentido, presta especial atencion a los derechos fundamentales
de las mujeres, comunidades étnicas (indigenas, afrodescendientes, room), nifias, nifios y
adolescentes, campesinos y campesinas, personas en situacion de discapacidad, desplazados por
causas del conflicto armado, adulto mayor, y poblacion LGTBI.

El enfoque territorial del acuerdo “supone reconocer y tener en cuenta las necesidades,
caracteristicas y particularidades economicas, culturales y sociales de los territorios y las
comunidades, garantizando la sostenibilidad socio- ambiental; y procurar implementar las
diferentes medidas de manera integral y coordinada con la participacion activa de la
ciudadania”.

La Reforma Rural Integral, en adelante RRI, tiene por objetivo sentar las bases para la
transformacion estructural del campo, que integre las regiones, erradique la pobreza, promueva
la igualdad, cree las condiciones de bienestar para la poblacion rural, y asegure el goce de los
derechos fundamentales de los pobladores del campo, y garantice la no repeticion del conflicto

Lograr una verdadera transformacion del campo implica adoptar medidas para promover el uso
adecuado de las tierras de acuerdo con su vocacién, estimular la formalizacion de la propiedad
rural, la restitucion de tierras, la distribucion equitativa, garantizando el acceso a la propiedad,
promoviendo la desconcentracién de las tierras en cumplimiento a su funcion social, cerrando
la frontera agricola y reconociendo las zonas de reserva campesina. (Acuerdo de Paz, 2016;
10).

Un elemento esencial de la RRI es el reconocimiento al papel fundamental de la economia
campesina, la agricultura familiar, el rol productivo de las mujeres, la seguridad alimentaria y la
participacion efectiva de las comunidades rurales.

La implementacion del acuerdo de RRI tendrd en cuenta los siguientes principios:
transformacion de la realidad rural con equidad igualdad y democracia; desarrollo integral del
campo; igualdad y enfoque de género; bienestar y buen vivir; priorizacion de la poblacion y
territorios mas necesitados y vulnerables; integralidad; restablecimiento de derechos victimas
despojo y desplazamiento; regularizacion de la propiedad; derecho a la alimentacion;
participacion; beneficio, impacto y medicion; desarrollo sostenible; presencia del Estado; y
democratizacion del acceso y uso adecuado de la tierra.

A continuacion, se identifican las nuevas garantias juridicas e institucionales que se
introduciran en el marco del posconflicto con la puesta en marcha del acuerdo de Reforma
Rural Integral- RRI, que permitiria garantizar los derechos de la poblacion campesina en
materia redistributiva y de reconocimiento.
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Tabla 6. Componentes de la Reforma Rural Integral claves para la garantia de derechos en
materia redistributiva y de reconocimiento.

Componentes Derechos en Derechos en
claves del acuerdo Objetivos especificos ,ed’i‘;i‘,‘?;;iwa ,?f;ﬁ;ﬁnﬂfe
RRI nto
1. Inclusién de un | Reconocer y tener en cuenta las necesidades, caracteristicas y particularidades X X
enfoque territorial, | econdmicas, culturales y sociales de los territorios y las comunidades.
enfoque diferencial | Procurar implementar las diferentes medidas de manera integral y coordinada X
y de género con la participacion activa de la ciudadania
Crear un Fondo de Tierras para la distribucion gratuita que dispondra de 3 X
millones de has durante sus primeros 12 afios. Las tierras provendran de
extincion de dominio; tierras recuperadas a favor de la Nacién; sustraccion de
tierras; tierras inexplotadas; y donadas.
Implementar un subsidio integral para compra de tierras por parte de las X
personas beneficiarias en las zonas priorizadas.
Crear un crédito especial para compra de tierras subsidiada de largo plazo. X
Tramitar por parte del Gobierno, una ley para promover otras formas de X
acceso a tierras como la asignacion de derechos de uso para pequefios y
2. Acceso 'y UsO | medianos productores.
adecuado  de la "par prioridad a los campesinos y campesinas sin tierra o con tierra X X
tierra de acuerdo | jnqficiente, particularmente a la poblacién rural victima, las mujeres
con  su VOCACION | v rajes, mujeres cabeza de familia y a la poblacion desplazada.
agropecuaria, — — - —
formalizacion de la Forml_JIar_,pIanes de _gcompapamlento en vmgpda, asistencia técnica, X
propiedad, frontera capacitacion, adecuacion de_tlerras y recuperacion de suelos don@e sea
agricola y | necesario, proyectos productlvos, comercializacién y acceso a medios de
proteccion de zonas produccion que permitan agregar valor, en el marco de los Programas de
de reserva. Desarrollo con Enfoque Territorial, en adelante PDET.
Formalizacion masiva de la pequefia y mediana propiedad rural con el X
propdsito de regularizar y proteger los derechos de propiedad rural. El
Gobierno formalizara 7 millones de hectareas, priorizando areas
relacionadas con los PDET, ZRC y otras que el Gobierno defina.
Restituir a las victimas del despojo y del desplazamiento forzado. X
Promover el uso adecuado de la tierra, mejorar su planificacion vy X
ordenamiento, prevenir y mitigar los conflictos de uso y tenencia.
Actualizar el catastro e impuesto predial rural. Crear un Sistema General de X
Informacion Catastral, integral y multipropdésito, que en un plazo méximo de
7 afios concrete la formacion y actualizacion del catastro rural, vincule el
registro de inmuebles rurales.
Desarrollar en un plazo de 2 afios un Plan de zonificacion ambiental que X
delimite la frontera agricola.
Garantizar el bienestar y el buen vivir de la poblacion en zonas rurales. X X
3. Programas de | Proteger la riqueza pluriétnica y multicultural. X
Desarrollo con _ _ _ _ _
Enfoque Territorial I?esarrollar Ia_economla campesina y familiar mediante el acceso integral a la X
(PDET) para lograr tierra 'y a los bienes y servicios.
la  transformacion "earantizar el desarrollo y la integracion de las regiones abandonadas y X X
estructural del golpeadas por el conflicto, implementando inversiones publicas progresivas,
campo. concertadas con las comunidades.
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Dar reconocimiento a las organizaciones de las comunidades y del rol
productivo de las mujeres.

Priorizar las zonas mas necesitadas y urgidas con PDET para implementar con X
mayor celeridad y recursos los planes nacionales que se creen en el marco de
este Acuerdo.

Elaborar de manera participativa un plan de accién para la transformacion
regional, que incluya todos los niveles del ordenamiento territorial, concertado
con las autoridades locales y las comunidades

Estableceran instancias en los distintos niveles territoriales, para garantizar la
participacion ciudadana en el proceso de toma de decisiones por parte de las
autoridades competentes, en desarrollo de lo acordado en la RRI

Superar la pobreza y la desigualdad para alcanzar el bienestar de la poblacion X
5. Planes rural; y la integracion y cierre de la brecha entre el campo y la ciudad.
Nacionales Lograr la integracion y el cierre de la brecha entre el campo y la ciudad. A través X
para la | de la implementacién de medidas especificas y diferenciadas como son: 1)
Reforma Rural | Infraestructura y adecuacion de tierras; 2) desarrollo social: salud, educacion,
Integral. vivienda, erradicacion de la pobreza; 3) estimulos a la produccién agropecuaria

y a la economia solidaria y cooperativa, asistencia técnica, subsidios, créditos,
generacion de ingresos, mercadeo y formalizacion laboral; y 4) sistema para la
garantia progresiva del derecho a la alimentacion.

Elaboracién Propia.

Este nuevo escenario se constituye en una estructura de oportunidad politica® ya que brinda
una serie de garantias juridicas, legales e institucionales conducentes a garantizar los derechos
de la poblacion campesina, en materia redistributiva y de reconocimiento.

De acuerdo con la tabla anterior, en materia redistributiva el acuerdo de RRI busca garantizar
los derechos territoriales y productivos de la poblacién rural, a través de la implementacion de
un fondo de tierras para la distribucion a campesinos sin tierra o con tierra insuficiente; acceso
a la tierra; formalizacion masiva de la propiedad rural, priorizando, las areas de PDET y ZRC;
subsidio integral de tierras; créditos agropecuarios; restitucion de tierras; promocién del uso
adecuado de tierras; actualizacion del catastro rural; planes de zonificacion ambiental.

En materia de reconocimiento, la RRI busca garantizar que su implementacién se haga teniendo
en cuenta un enfoque territorial y diferencial, que reconozca las necesidades, caracteristicas y
particularidades econémicas, culturales y sociales de los territorios y de las comunidades
rurales que la habitan; y garantizar la efectiva y activa participacién de la poblacion rural en la
toma de decisiones, y de manera general, en la implementacion de la RRI y la politica de
ordenamiento social de la propiedad.

La RRI reconoce a los campesinos del pais como una de las principales victimas de conflicto
armado, y destaca el papel esencial que desempefian como uno de los principales actores del

% Cuando se habla de estructura de oportunidades, se hace referencia a las dimensiones consistentes —aunque no necesariamente
formales, permanentes o nacionales- del entorno politico, que fomentan o desincentivan la accion colectiva entre la gente (Tarrow;
1997: 49). Este concepto se materializa en recursos exteriores al grupo, ya que los movimientos se crean en la medida en que perciban
una reduccion de los costos de la accion colectiva asociados a las relaciones de poderes con el Estado.
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campo y de la economia, y también como uno de los protagonistas y sujetos claves en la
implementacion de este acuerdo.

Para garantizar el cumplimiento de lo expuesto, debe ejecutarse una politica de ordenamiento
social de la propiedad rural que permita: i) Dar acceso a la tierra, ii) Brindar seguridad juridica
en las diversas relaciones con ella, y iii) Velar por el cumplimiento de la funcién social de la
propiedad rural.

La Politica de Ordenamiento Social de la Propiedad es el conjunto de procesos encaminados a
regular, administrar, asignar, reconocer, aclarar, clarificar o restituir, segin corresponda, los
derechos de uso y propiedad y las diversas relaciones existentes con la tierra, para propiciar las
condiciones que permitan aprovecharla como factor productivo, generador de desarrollo
socioecondmico sostenible en las regiones y de riqueza para todo aquel que ejerza relaciones
legitimas sobre ella (ANT, 2016).

En este sentido, el acuerdo de la RRI ha implicado adelantar modificaciones normativas
conducente a garantizar el cumplimiento de los compromisos del Gobierno Nacional en torno al
ordenamiento social de la propiedad que abarca el acceso a tierras, formalizacion de la
propiedad y administracion de los derechos de uso del suelo y propiedad rural. Para ello, el
Gobierno ha expedido un nuevo marco normativo y legal para reglamentar® este acuerdo de paz
el cual esta regido, principalmente, por el Decreto 902 de 2017, "Por el cual se adoptan medidas
para facilitar la implementacion de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo Final
en materia de tierras, especificamente, en el procedimiento para el acceso y formalizacién y el
Fondo de Tierras". Esta normativa esta articulada con la Politica de Ordenamiento Social de la
Propiedad Rural que es ejecutada por la Agencia Nacional de Tierras- ANT®.

Sin embargo, es claro que el cumplimiento y puesta en marcha de los componentes y objetivos
centrales del acuerdo de la RRI, demandara un esfuerzo institucional, politico y econémico sin

¥ Ppara la implementacion del acuerdo de RRI, el Gobierno ha expedido un amplio marco normativo y legal que establece las
directrices, lineamientos y reglamentaciones para el cumplimiento de los objetivos propuestos en este acuerdo. Este nuevo marco legal
esta compuesto de los siguientes decretos y reglamentaciones: Decreto 2363 del 2015 “Por el cual se crea la Agencia Nacional de
Tierras”; Decreto 2364 del 2015: "Por el cual se crea la Agencia de Desarrollo Rural -ADR, se determinan su objeto y su estructura
organica"; Decreto 2366 del 2015. "Por el cual se crea la Agencia de Renovacién del Territorio, ART, se determina su objeto y
estructura™; Decreto 0893 de 2017. "Por el cual se crean los Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial -PDET"; Decreto 902 de
2017. "Por el cual se adoptan medidas para facilitar la implementacion de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo Final
en materia de tierras, especificamente en el procedimiento para el acceso y formalizacion y el Fondo de Tierras"; Decreto 884 de 2017.
"Por el cual se expiden normas tendientes a la implementacion del Plan Nacional de Electrificacion Rural en el marco del Acuerdo
Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccién de una Paz Estable y Duradera"; Decreto 890 de 2017. "Por el cual se dictan
disposiciones para la formulacion del Plan Nacional de Construccién y Mejoramiento de Vivienda Social Rural"; Decreto 896 de 2017.
Por el cual se crea el Programa Nacional Integral de Sustitucién de cultivos de uso ilicito -PNIS-"; Resolucion 128 de 2017. “Por
medio de la cual se adoptan las Bases para la Gestion del Territorio para usos agropecuarios y los Lineamientos de su estrategia de
planificacion sectorial agropecuaria”; Resolucion 129 de 2017.” Por la cual se adoptan los lineamientos para la planificacion y gestion
territorial por barrido predial masivo de la ANT y se dictan otras disposiciones”; Resolucion 130 de 2017. “Por medio de la cual se
adopta la metodologia de focalizacion territorial para la planificacion y gestion territorial por barrido predial masivo de la ANT”;
Resolucion 740 de 2017. “Por la cual se expide el Reglamento Operativo de los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad, el
Proceso unico de Ordenamiento Social de la Propiedad”.

“ La Agencia Nacional de Tierras (ANT), se cre6 mediante el Decreto-Ley 2363 de 2015, como parte de todo el proceso de
transformacion institucional del sector rural, orientado a cerrar las brechas de pobreza en el campo y, a honrar los compromisos
consignados en el Acuerdo final para la terminacion del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera.
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precedentes en la historia de Colombia. Especialmente, implicara un redisefio y adecuacion
institucional y una ampliacion presupuestal de las entidades del Estado, en particular, aquellas
encargadas del tema agrario y rural (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Agencia
Nacional de Tierras, Agencia de Desarrollo Rural, Agencia de Renovacion del Territorio,
UPRA, CORPOICA, Unidad de Restitucion de Tierras, IGAC, entre otras), las cuales son
responsables de adelantar acciones tendientes a regularizar los derechos de propiedad a través
de la formalizacion de la propiedad; facilitar el acceso a tierra a los campesinos sin tierra o con
tierra insuficiente; garantizar la funcion social y ecoldgica de la propiedad; promover el uso
productivo de la tierra, y restituir las tierras despojadas.

En este sentido, la implementacion del acuerdo de RRI no reemplazaria un proceso de reforma
agraria, pero si se instauraria como un marco institucional y legal para la formulacion e
implementacion de politicas, programas y proyectos dirigidos al ordenamiento social de la
propiedad, desarrollo rural, proteccion del medio ambiente, produccion de alimentos, y la
participacion politica de la poblacion campesinas y rural.

El reto de lograr una transformacién estructural del campo sera fundamental para la
construccién de una paz estable y duradera, y sobre todo para responder a una deuda historica
que tiene el Estado Colombiano con el agro y sus pobladores rurales en materia redistributiva y
de reconocimiento.

CAPITULO 4

ANALISIS DE LA POLI'TI(;A PUBLICA DE VICTIMAS DESDE LA APLICACION
DEL MARCO DE ANALISIS Y DESARROLLO INSTITUCIONAL (1AD)

La politica publica de asistencia, atencion, y reparacién integral a las victimas del conflicto
armado, implementada a partir de la promulgacién de la Ley 1448 del 2011, si bien no tiene
como objeto principal establecerse como un nuevo marco institucional y juridico para resolver
los problemas de la estructura agraria del pais, si se configura como uno de los mecanismos de
Justicia Transicional més significativos para el logro de la paz y la reconciliacion. Esta ley
establece los lineamientos de politica publica para garantizar los procesos de atencion,
asistencia, participacion, reparacion integral y restitucién de tierras de las victimas de la
violencia y el conflicto en Colombia.

Con la Ley 1448 de 2011, o Ley de Victimas y Restitucidn de Tierras las victimas se convierten
en una prioridad para el Gobierno, razén por la cual la politica publica sienta las bases
fundamentales para llevar a cabo procesos de reparacion integral y restitucion de tierras de las
personas y familias desplazadas y despojadas forzosamente. Su implementacion debe realizarse
bajo el principio de enfoque diferencial, a través del cual se busca garantizar que su ejecucién
se haga de manera coherente y efectiva de acuerdo con las necesidades especificas de los
grupos poblacionales expuestos a mayor riesgo por causa del conflicto armado.

En este sentido, los nuevos requerimientos que plantea la politica de victimas en materia de
reparacion integral y restitucion de tierras han implicado enormes retos y desafios para la
institucionalidad encargada de la cuestion agraria en el pais. Para su implementacion ha sido
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necesario una adecuacion de la capacidad institucional en téerminos presupuestales, misionales,
estratégicos, técnicos y operativos. Aunado a esto, para el Gobierno Nacional uno de los
principales desafios reside en la atencion y proteccion de los derechos de las victimas del
desplazamiento forzado y despojo de tierras, que segiin ACNUR™* ascienden 7,4 millones de
personas.

De esta forma, la politica de victimas en el componente de restitucion de tierras busca
restablecer y garantizar los derechos territoriales de la poblacion desplazada y despojada, asi
como asegurar su acceso, formalizacion, uso, produccion, comercializacion, restitucion,
reubicacion y retorno. Lo anterior implica, esencialmente, una transformacién estructural del
sistema agrario en el pais, razon por la cual se hace fundamental que la politica de restitucion
de tierras este acompafada de una reforma agraria que desconcentre la propiedad rural, genere
una distribucién equitativa y un mayor acceso a las tierras, garantice los derechos de propiedad
rural, y disminuya los niveles de pobreza y marginalizacion de la poblacion rural.

En el marco del posconflicto y los acuerdos de Paz se ha reiterado por parte del Gobierno y la
guerrilla de las FARC la importancia de atender y restituir a las victimas de desplazamiento
forzado y despojo. De esta forma, en el acuerdo de Reforma Rural Integral- RRI se ha
planteado la necesidad de vincular la RRI con la politica pablica de victimas, particularmente,
con el componte de restitucion de tierras y con la politica de Ordenamiento Social de la
Propiedad. Por este motivo, es fundamental la coordinacion de las acciones institucionales a
nivel nacional, departamental y municipal, asi como de las medidas y lineamientos de politica
publica para asistir, atender y reparar de manera integral al campesinado victima de despojo y
desplazamiento.

Los puntos 1.1.5 y 1.1.7 del acuerdo establecen lo siguiente:

Hacer el transito hacia una sociedad que cuente con reglas claras para transar y acceder a la propiedad
sobre la tierra requiere una adecuada definicion y proteccion de los derechos de propiedad. Razon por la
cual es fundamental; regularizar los derechos de propiedad de los propietarios, ocupantes y poseedores de
buena fe, siempre que no haya despojo o mala fe; garantizar la funcion social y ecoldgica de la propiedad;
facilitar el acceso a los trabajadores y trabajadoras sin tierra o con tierra insuficiente; y promover el uso
productivo de la tierra.

El Gobierno Nacional y las FARC-EP comparten el proposito de que se reviertan los efectos del conflicto,
que se restituyan a las victimas del despojo y del desplazamiento forzado y a las comunidades sus derechos
sobre la tierra, y que se produzca el retorno voluntario de mujeres y hombres en situacion de
desplazamiento.

El presente capitulo tiene el objetivo de sistematizar y revisar los resultados alcanzados de la
implementacion de la politica pablica de victimas durante sus primeros cinco afios de vigencia,
en particular, frente a los componentes de restitucion de tierras y participacion de las victimas,
con el fin de analizar si la politica de victimas se configura en una estrategia efectiva del
Gobierno para atender las fallas de redistribucién y reconocimiento del campesinado victima de
desplazamiento y despojo.

*! Tomado (en linea) http://www.acnur.org/recursos/estadisticas/
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Uno de los principales problemas redistributivos de la poblacion campesina esta vinculado a la
estructura de la propiedad rural y el acceso a la tierra. Por este motivo, es fundamental
identificar los efectos de la implementacion de la politica de restitucion de tierras dirigida al
restablecimiento de los derechos de propiedad, posesion u ocupacion de la poblacion rural
desplazada y despojada, y el reconocimiento de sus derechos de uso, propiedad y productividad
sobre la tierra.

Igualmente, frente a las fallas de reconocimiento que esta asociada a la incapacidad de los
gobiernos locales para involucrar a todos los actores del sector rural que lo conforman, y abrir
espacios de participacion en condiciones de igualdad de derechos y bienestar para la toma de
decisiones en materia politica; es esencial analizar los resultados y los efectos de la politica
publica de victimas en relacion con el protocolo de participacion efectiva y la creacion de las
mesas de participacion de las victimas creadas por la ley 1448 del 2011, a traves de las cuales el
Gobierno busca garantizar una injerencia e intervencion directa de las victimas en los planes,
programas y proyectos que puedan afectar de manera positiva 0 negativa sus territorios y sus
derechos individuales y colectivos.

Para lo anterior el presente capitulo se estructura en dos partes. En la primera seccion se realiza
un andlisis de la dimension o marco institucional que abarca el Sistema Nacional de Atencion y
Reparacion a las Victimas- SNARIV*?, para lo cual se tienen en cuenta las variables referidas a
la gestion institucional. Estas variables son: a) Presupuesto; b) Fortalecimiento de la capacidad
institucional; ¢) Articulacion interinstitucional SNARIV (Nacion- territorio); y d) Incorporacion
del enfoque diferencial.

En la segunda seccion, se realiza una revision y analisis de los resultados alcanzados por el
SNARIV entre el 2012 y el 2016*, en torno a los componentes de restitucion de tierras y la
participacion efectiva de las victimas. Respecto al componente de restitucion de tierras se
sistematizan y analizan los resultados logrados frente a las medidas de la politica publica de
victimas, conducentes a garantizar los derechos en materia redistributiva como son: 1)
inscripcion en el registro de tierras despojadas y abandonadas forzosamente- RTDAF; 2) los
predios restituidos, 3) las hectéreas restituidas; 4) las familias beneficiadas; 5) los predios y
baldios formalizados; 6) los proyectos productivos entregados; 7) los subsidios integrales de
tierras; y 8) el acceso a créditos agropecuarios.

Posteriormente, se presentan los avances y resultados obtenidos por el Gobierno hasta el 2016
en referencia a las medidas de la politica publica dirigidas a garantizar los derechos en materia
de reconocimiento, que se materializan a partir de la implementacion del Protocolo de
Participacion Efectiva de las Victimas y la instalacion de las Mesas de Participacion en el nivel
nacional, departamental y municipal.

“2 El SNARIV que esta constituido por el conjunto de entidades publicas del nivel gubernamental y estatal en los érdenes nacional y
territoriales y demas organizaciones publicas o privadas, encargadas de formular o ejecutar los planes, programas, proyectos y acciones
especificas, dirigidos a la atencion y reparacion integral de las victimas.

43 Los periodos que se analizaran de la politica publica de victimas son los del 2012 — abril 2016, ya que son los que presentan
informacion disponible hasta la fecha. El afio 2016 se encuentra en este momento en proceso de seguimiento y monitoreo por parte de
la Comisién de Seguimiento y Monitoreo a la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras -CSML.

65



En dltimas, este capitulo pretende proporcionar algunas respuestas a los cuestionamientos
sefialados en este trabajo, y concluir frente a uno de los siguientes escenarios posibles: 1) la
politica publica de victimas y su implementacion por parte del SNARIV, es suficiente y
efectiva en la superacion de las fallas de reconocimiento y redistribucion de la poblacion
campesina desplazada; 2) la politica publica de victimas presenta avances y resultados
importantes pero no ha logrado cambios significativos para superar las fallas de redistribucion
y reconocimiento; o 3) la politica publica de victimas es limitada y su implementacién no tiene
efectos ni impactos considerables en la solucion de las fallas de reconocimiento y
redistribucion de la poblacién campesina desplazada.

4.1 Analisis del Marco Institucional del Sistema Nacional de Atencion y Reparacion a las
Victimas- SNARIV.

De acuerdo con el marco de andlisis institucional- IAD planteado por Ostrom (2005), la
dimension institucional implica el analisis de la diversidad de las interacciones humanas que se
encuentran mediadas por las reglas. Entender las instituciones permite a su vez entender la
I6gica, las normas, las reglas y las estrategias de las interacciones entre los seres humanos
(Rodriguez, Parra en Roth, 2010: 128).

El abordaje de las reglas institucionales es esencial ya que estas son las limitantes o promotoras
de la capacidad del Estado para concebir o aplicar las politicas pablicas (Eslava, en Roth, 2010:
111). En este sentido, el presente apartado busca realizar un andlisis sobre algunas variables de
la gestion institucional®* del SNARIV, que son primordiales para la consecucién de los
objetivos y las metas establecidas en la politica pablica. En ultimas, se busca determinar los
alcances y efectos del presupuesto de la politica de victimas; el fortalecimiento de la capacidad
institucional; la articulacién interinstitucional SNARIV (Nacién- territorio); y la incorporacion
del enfoque diferencial en la implementacion de los componentes de restitucion de tierras y
participacién de las victimas.

Para el analisis de estas variables se contd con informacién suministrada por el Gobierno
Nacional desde el afio 2012 al 2016 (corte abril)* que en cumplimiento del articulo 202 de la
Ley 1448 de 2011, entrega a las Comisiones Primeras del Congreso de la Republica un informe
de las acciones desarrolladas por las entidades que conforman SNARIV anualmente, para
cumplir con las atribuciones conferidas por la Ley. Igualmente, se revisaron los tres informes
elaborados por la Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras —CSM, creada mediante el articulo 201 de la Ley 1448 de 2011, que es la encargada de
hacer un balance en el disefio, la implementacién, y la ejecucion de la ley a través del examen
de sus componentes, a fin de identificar los logros y las dificultades que se han evidenciado
durante los periodos de vigencia de la Ley.

* De acuerdo con Alvarado Oyarce (2001:54), se entiende la gestién institucional como la aplicacién de un conjunto de técnicas,
instrumentos y procedimientos en el manejo de recursos y desarrollo de las actividades institucionales, para el logro de metas y
objetivos.

“ El SNARIV se encuentran en elaboracién del informe de balance de acciones de cumplimiento a la Ley del segundo semestre del
2016, por ese motivo, no se cuenta con esta informacion para ser analizada en este trabajo.
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4.1.1 Presupuesto de la Politica Publica de Victimas y Restitucion de Tierras.

El objetivo de esta seccion es analizar si la apropiacion presupuestal para la restitucion de
tierras garantiza el cumplimiento de las metas generales, o si, por el contrario, el presupuesto
apropiado hasta la vigencia 2016 no ha permitido atender las demandas de restitucion de la
poblacion desplazada y despojada.

Para esto, se realizard una revision y anélisis general del presupuesto de la politica publica de
victimas en sus diferentes medidas como son: Asistencia, Atencidn, Reparacion Integral y
Otros, desde el afio 2012 al primer semestre del 2016. El principal énfasis esta centrado en la
apropiacion y ejecucion presupuestal del componente de restitucion de tierras por parte de las
entidades del SNARIV encargadas de la politica de restitucion y el desarrollo rural en el pais,
como son: el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, la Unidad de Restitucién de Tierras,
el antiguo INCODER ahora Agencia Nacional de Tierras, y la Agencia de Desarrollo Rural.

El Conpes 3712 de 2011 define el Plan de Financiacién para la Sostenibilidad de la Ley de
Victimas®. Alli se costean las medidas de asistencia, atencién y reparacién, ademas, de los
costos institucionales necesarios para la implementacién de la Ley durante sus 10 afios de
vigencia. Inicialmente, el Gobierno estimé un esfuerzo fiscal cercano a los $54,9 billones de
pesos. En el afio 2015, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico manifestd en el nuevo
Marco Fiscal de Mediano Plazo la existencia de un esfuerzo fiscal adicional del Gobierno
Nacional de cerca de $35 billones de pesos, es decir, un total de $92,4 billones de pesos.

Las principales fuentes de recursos para la implementacion de las medidas de atencion y
reparacion integral a las victimas vienen del Presupuesto General de la Nacion-PGN vy el
Sistema General de Participacion -SGP. Entre el 2000 y el 2016, el Gobierno asign6 del PGN
40,1 billones de pesos para la atencidon y reparacion a las victimas. En total el Gobierno
Nacional ha signado en el ultimo cuatrienio un presupuesto de 22,6 billones, es decir, un 56%
de los recursos. (V11 Informe al Congreso, Abril 2016).

Desde la expedicion de la Ley 387 de 1997%, la Sentencia T-025 de 2004, y la Ley 1151 de
2007 (por la cual se expidio el Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010), se generé un marco
legal para que la institucionalidad se ajustara a los nuevos requerimientos para la atencion de la
poblacion victima. Esto triplicé el presupuesto entre los afios 2002 y 2007 como lo muestra el
Gréfico 2. En el afio 2011, a partir de la entrada en vigencia de la Ley 1448 el presupuesto
asignado para la atencion a las victimas aumentd considerablemente, ya que la Ley incluyo la
atencion y reparacion de las victimas de otros hechos diferentes al desplazamiento forzado.

Lo anterior no ha significado que los recursos para la atencion y reparacién a la poblacion
desplazada hayan disminuido; de hecho, el Gobierno Nacional ha destinado la mayor parte del
presupuesto de la politica publica, a las victimas del desplazamiento. De acuerdo con el Gafico

% La principal fuente de financiacion de estos recursos son los recursos del Presupuesto Nacional, que estan sometidos a la dindmica
del recaudo tributario y de los ingresos totales de la Nacion.

“ Ley 387 de 1997 “Por la cual se adoptan medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencion, proteccion,
consolidacion y esta estabilizacion socioeconémica de los desplazados internos por la violencia”

67



2, entre el afio 2012 y el 2017, los recursos apropiados para la poblacion desplazada muestra un
crecimiento real a precios del 2017 del 67,7%.

Grafico 2.

Grafico 1 Presupuesto Asignado para la Politica de Victimas y Participacién Dentro del PIB 2002-2017*
Billones de pesos constantes de 2017 (eje izquierdo) — Proporcion del Presupuesto sin deuda (eje derecho)

" MM ARy gy
Ley de Victimas W77

Sentencia T-025
1,3%

5 ALY

0.9%

- 07%

4 0,5%

7] -
]

0,3%

7

25

g2
12 § §
N .

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2008 2010 2011

7

=

2y

o

Mz W13
s Poblacién desplazada  mmm Otras viclimas  —— Ingreso Nacional p2016

20014 2015 2018 2017

Wictimas camo % del PIB

* 2002-2016: apropiacion final; 2017: apropiacion inicial. Datos deflactados utilizande la inflacion reportada por el DANE 2002-2016,
proyeccion de inflacion 2017 Datos actualizados a febrero de 2017
Fuente: MHCP-DNP. Datos de SGP y PGN denfro del Régimen Subsidiado de Salud -MCHP

Ademas, los recursos de inversién y funcionamiento relacionados con la atencién y reparacion
a victimas de desplazamiento forzado, desde el afio 2002 hasta el afio 2017 representan el 43%
del total de los recursos programados y ejecutados en el Presupuesto General de la Nacion para
la Politica de Victimas. (DNP, Informe presupuestal politica publica de victimas, 2016-2017).

Por otro lado, la priorizacion presupuestal en programas que atienden a toda la poblacion
victima del conflicto armado también ha aumentado desde 2002. La participacion del total del
presupuesto a la poblacion victima dentro del PIB ha pasado de 0,2% a 1,4% entre 2002 y
2017. (DNP, Informe presupuestal politica publica de victimas, 2016-2017).

4.1.1.1 Apropiacion presupuestal por fuente de recursos

Desde la aprobacién de la Ley de Victimas en el afio 2011, la apropiacion presupuestal de la
politica publica de victimas y restitucion de tierras ha variado en cada una de las vigencias. A
continuacion, se presenta una tabla donde se sistematiza el presupuesto en cada afio y se
discriminan los recursos derivados del Presupuesto General de la Nacion (PGN) y del Sistema
General de Participaciones- SGP.

Tabla 7. Apropiacion Presupuestal de la Politica Publica de Victimas y Restitucion de Tierras

Fuentes del 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Presupuesto
Funcionamiento | $1.3 hillones $1.04 billones | $1.3 billones | $1.2 billones $1.1 billones $1.5 billones
Inversion PGN $2.5 billones $3.05 billones | $3.2 billones | $4.0 billones $3.4 billones $3.8 billones
SGP $2.3 hillones $2.5 billones $3.2 billones | $5.9.billones $5.9 billones $6.7 billones
Total General $6.14 billones | $6.5 billones $7.7 billones | $11.1 billones | $10.5 billones | $12 billones

Elaboracion Propia

“8 LLos recursos de Funcionamiento surgen a partir de la promulgacién de la Ley de Victimas y representan entre el 5% y 11% del total
de recursos en cada vigencia y mas de la mitad de éstos recursos hacen parte del Fondo de Reparacion para las Victimas de la
Violencia por medio del cual se financian las indemnizaciones a las familias desplazadas.
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En total se han apropiado hasta el afio 2017 $54,04 billones de pesos para la politica publica de
victimas y restitucion de tierras. EI Gobierno Nacional ha proyectado $7,45 billones (13,7%)
para los gastos de creacion y funcionamiento de las entidades del Sistema Nacional de Atencién
y Reparacion Integral a las Victimas- SNARIV. Estos recursos tienen un papel importante para
el fortalecimiento institucional, a fin de ampliar la oferta institucional. En contraste, $20,05
billones de pesos (37%) han sido apropiados del presupuesto para la inversion directa de las
entidades del orden nacional a la implementacion de las medidas de Asistencia, Atencién y
Reparacion Integral definidas por la politica. Los recursos del SGP ascienden a $26,6 billones
de pesos (49,2%), los cuales corresponden al financiamiento de la medida de Asistencia en los
componentes de educacion y salud.

Graéficos 3 Grafico 4
Apropiacion porcentual Politica Publica Victimas Presupuesto Politica Publica Victimas
25
13% 20

49%
15
38%

2012 2013 2014 2015 2016 2017

Funcionamiento Inversion PGN SGP Funcionamiento Inversion PGN SGP Total General

Elaboracion Propia

Como se observa en el grafico 4, el presupuesto de la politica publica de victimas ha aumentado
durante cada afio. Los recursos para los gastos de funcionamiento de las entidades del SNARIV
se ha mantenido constante en todas las vigencias. En relacion con el presupuesto de inversién
para las medidas de la politica publica y las de SGP aumentaron del afio 2012 al 2015. Sin
embargo, el presupuesto apropiado en el afio 2016 frente a la apropiacion final del 2015
muestra una variacion negativa del 4% real, y una variaciéon positiva en funcionamiento de
$8.940 millones, y en SGP de $49.165 millones, mientras en inversion se ve un decrecimiento
del 4%, equivalente a $502.624 millones de pesos en el presupuesto total del SNARIV; pasando
de una inversion de $4,05 billones de pesos en 2015 a $3,4 billones en 2016 (IX Informe al
Congreso, Agosto 2016).

Para la vigencia 2017 el presupuesto proyectado para la politica publica dirigida a la poblacion
victima de desplazamiento forzado alcanza un monto total de $ 12 billones. La asignacion de
recursos de este afio tuvo un incremento de $724 mil millones de pesos (6,4%) frente a la
asignacion inicial 2016 (1X Informe al Congreso, Agosto 2016).

4.1.1.2 Presupuesto por componente de la Politica de Victimas

El presupuesto apropiado por medida y componente de la politica publica de victimas ha tenido
la siguiente distribucion en cada una de las vigencias fiscales:
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Tabla 8. Ejecucion presupuestal por componente de la politica publica y por vigencia

Medidas Componentes Vigencia Vigencia Vigencia Vigencia Vigencia Vigencia
Politica Politica 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Publica de | Publica de
Victimas Victimas
Apropiacion | Apropiacién Apropiacion Apropiacion | Apropiaciéon | Apropiacién
Final Final Final Final Final Inicial
Identificacion 2.474 1.107 3.846 4.654 4.794 10,640,
ASISTENCIA | Asistencia 0 0 31.061 33.016 39.157 No registra
Judicial
Salud 1.423.981 1.558.689 2.043.864 2.110.333 2,768,382, 3,128,061
Educacion 1.423.981 1.120.091 2.344.858 3.291.819 3,971,859 4,804,549
Atencion 1.310.878 1.440.237 1.563.366 1.873.321 1.677.797
Humanitaria
ATENCION Retornos/ 0 92.408 108.408 121.508 166.694 32,102
Reubicaciones
Indemnizacion 956.018 654.613 528.243 504.265 573,201 453,542
Vivienda 438.000 580.000 580.000 665.900 329,827 690,995
REPARACION
INTEGRAL Generacién de 391.164 304.677 191.073 293.906 204,407 161,536
Ingresos
Restitucion de 33.100 92.995 110.741 147.046 172.275 86.022
Tierras
Educacién 0 33.484 24.496 15.210 74.597 No registra
Superior
Garantias de No 3.045 25.520 7.061 2.100 19,672 26,795
Repeticion
Medidas de 10.287 43.609 550 3.039 164,165 40,895
Satisfaccion
Reparaciones 0 45.000 3.520 5.672 27,679 36,893
Colectivas
Coordinacién 0 30.000 18.000 10.800 20,889 58,076
Nacion-
OTROS Territorio
Enfoque 30.000 31.000 61.623 120.929 66.979 No registra
Diferencial
Fortalecimiento 408.371 648.964 313.396 377.804 209,977 159,560
Institucional
TOTAL GENERAL 6.085.795 6.747.410 7.768.443 9.469.804 9,777,788 11,188,503

Elaboracion propia. Datos informes presupuestales DNP 2014-2017, e Informes al Congreso por parte del SNARIV 2012-2016.

Durante el periodo 2012-2016 las partidas presupuestales en las medidas de la politica publica
de victimas fueron: Asistencia (55%), Reparacién Integral (24%), y Atencién (21%), como se
observa en el gréfico 5.
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Grafico 5 Grafico 6
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Elaboracion Propia

De acuerdo con el grafico 6, los componentes con mayor apropiacion presupuestal son los
siguientes: En la medida de Asistencia, se destacan los gastos en Salud con el 22% ($11.6
billones) y Educacion con el 24% ($11.4 billones), que tienen como fuente los recursos del
SGP.

En la medida de Atencion, los componentes de Atencién Humanitaria y Retornos y
Reubicaciones han apropiado el 19% y 1,3% respectivamente. EI componente de atencion
humanitaria (55%), se encuentra a cargo de seis entidades: Ministerio de Cultura, Ministerio de
Educacion Nacional, Prosperidad Social (antiguamente Agencia Nacional para la Superacion de
la Pobreza Extrema —ANSPE) con el 1% de la apropiacién total del componente, Ministerio del
Trabajo 4%, Departamento Administrativo para la Prosperidad Social — DSP (10%), Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar — ICBF (10%) y la Unidad para las Victimas (16%). (IX
Informe al Congreso, Agosto 2016)

En relacion con la medida de Reparacion Integral las principales apropiaciones presupuestales
han sido para los componentes de Indemnizacion (7.41%); Vivienda (6.93%); y Generacion de
Ingresos (3%); el componente de Restitucion de Tierras es el mas bajo con (1%). El
componente de Vivienda es ejecutado por FONVIVIENDA, con 515 mil millones (10%) por
medio del proyecto “Subsidio familiar de vivienda para poblacion desplazada”, y el Ministerio
de Agricultura a través del proyecto “Subsidio construccion de vivienda de interés social rural
para poblacion victima de desplazamiento forzado nacional”, apropia 150 mil millones (3%); la
indemnizacién administrativa esta a cargo de la Unidad para las Victimas a través del Fondo de
Reparaciones, y el componente de restitucion de tierras esta coordinado por la Unidad de
Restitucion de Tierras y otras entidades del sector agropecuario que desarrollan programas
complementarios (IX Informe al Congreso, Agosto 2016).

En el renglén de Otros, el componente de Fortalecimiento Institucional es el mas alto con el
6.80%, mientras que el Enfoque Diferencial ha apropiado solo el 0,77%. Estos componentes
son ejecutados en 15 sectores por 30 entidades del SNARIV.

De acuerdo con el grafico 6, el componente de Restitucion de Tierras ha apropiado desde el
2012 al 2016 un total de $556.157 mil millones de pesos, que representa el 1,25% del total del
presupuesto de la politica comprometido. Comparativamente con los deméas componentes de la
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politica pablica y los que integran la medida de reparacion integral, el porcentaje de
apropiacion presupuestal de restitucion de tierras es significativamente menor.

En términos generales, el Gobierno Nacional ha mantenido un promedio alto de ejecucion
presupuestal para la implementacion de la Politica de Victimas y Restitucion de Tierras. En el
afio 2012 de los recursos apropiados por el SNARIV se comprometio el 97%. En el 2013 los
compromisos ascendieron en 98%. Para el 2014 los recursos comprometidos estuvieron en un
99% y obligados en 98%. En el afio 2015 se comprometieron el 97% de los recursos; teniendo
un decrecimiento del 2% en la ejecucion frente al 2014 (99%), y en la vigencia del 2016 se
comprometid el 95% del presupuesto (VI1I, VIII, IX Informes al Congreso, 2015 y 2016).

Particularmente, frente a la medida de reparacion integral el porcentaje de ejecucion de los
recursos ha ido aumentando. En el afio 2012 fue el 92%, en el 2013 el 94%, en el afio 2014 el
95%, y en la vigencia del 2015 el 96%. En total el Gobierno Nacional ha ejecutado 5.5 billones
de pesos en las tres vigencias, de los cuales ejecutd 1,7 billones cada afio.

4.1.1.3 Apropiacion presupuestal de las entidades responsables de la reparacion integral
La apropiacion presupuestal para las entidades del gobierno encargadas de implementar la
medida de reparacion integral, concretamente, en el componente de restitucion de tierras y en
los programas vinculados de formalizacion de baldios, proyectos productivos, subsidios
integrales de tierras, y créditos agropecuarios han apropiado el siguiente presupuesto durante
las vigencias 2012- 2016.

Tabla 9. Presupuestal de las entidades SNARIV para reparacion integral.

ENTIDAD Apropia Apropia Apropia Apropia Apropia
2012 2013 2014 2015 2016
Cantidad Cantidad Cantidad Cantidad Cantidad
Unidad para las 1.804.536 1.630.534 1.408.994 1.491.861 1.655.207
victimas
Unidad de 62.100 149.870 162.022 147.046 222.208
Restitucion  de
Tierras
INCODER 104.407 110.980 110.224 140.538 8.664
Ministerio de 58.983 80.111 80.117 163.623 183.883
Agriculturay
Desarrollo Rural
Agencia de N.A N.A N.A N.A 69.064
Desarrollo Rural
Agencia Nacional N.A N.A N.A N.A 113.660
de Tierras

Elaboracion propia. Datos informes presupuestales DNP 2014-2017, e Informes al Congreso por parte del SNARIV 2012-

2016.
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Grafico 8.

Asignacion presupuestal entidades encargadas de
mmplementar la Politica de Restitucién

2.000.000
1.800.000
1.600.000

B Unidad para las victimas
1.400.000
Unidad de Restitucién de Tierras
1.200.000
mINCODER
1.000.000 Miinisterio de Agricultura y
800.000 B Desarrollo Rural
600.000 ® Agencia Macicnal de Tierras
400.000 m Agencia de Desarrollo Rural
200.000 -I —I

0
2012 2013 2014 2015 2016

Elaboracion Propia

De acuerdo con la gréafica 8, la Unidad para las Victimas ha tenido la mayor apropiacion
presupuestal del SNARIV. Esto se debe, esencialmente, porque la UARIV es la coordinadora
del Sistema Nacional y la responsable de implementar gran parte de los componentes de
Atencion Humanitaria y Reparacion Integral en los componentes de Indemnizacion vy
Generacion de Ingresos. La Unidad de Restitucion de tierras ha tenido un incremento anual en
su presupuesto, al igual que el Ministerio de Agricultura. EI INCODER, por su parte, mantuvo
un presupuesto estable durante los primeros cinco afios de la Ley, hasta su liquidacion en el
2015, afio a partir del cual se cre6 la Agencia Nacional de Tierras a través del Decreto 2363 del
2015, y la Agencia de Desarrollo Rural Decreto 2364 del 2015. La ejecucion presupuestal la
Unidad de Restitucion de Tierras, entidad responsable de la restitucion material y juridica de las
tierras en el pais, presenta los porcentajes de ejecucion presupuestal mas bajos en sus
programas de inversion “Restitucion de Tierras” y “Proyectos Productivos”. De acuerdo con los
informes de gestion de la Unidad de Restitucion de Tierras, la apropiacion y el porcentaje de
ejecucion por los dos programas que lidera la URT desde el afio 2012 al 2016 es el siguiente:

Tabla 10. Ejecucion Presupuesto de Inversion Unidad de Restitucion de Tierras

Ao Concepto Programa de Restitucion de Proyectos Productivos
Tierras

2012 Apropiacion 15.000.000 15.000.000
Compromiso 8.199.102 13.566.936
% Ejecucion 54,70% 90.40%

2013 Apropiacion $71.341.114 $18.735.745
Compromiso $47.852.479 $10.961.493
% Ejecucion 67,10% 58.50%

2014 Apropiacion $94.472.283 $ 16.268.589
Compromiso $ 85.480.687 $ 15.086.024
% Ejecucion 90,50% 92,70%

2015 Apropiacion 116.933.791 29.512.847
Compromiso 103.596.294 16.780.498
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% Ejecucion 88,59% 56,86%
2016 Apropiacion 146.275,000 25.400.000

Compromiso 119.582,950 16.599.400

% Ejecucion 81,8% 65,4%

Elaboracién propia. Fuente: Informes de Gestidn de la Unidad de Restitucion de Tierras afios 2012- 2016

Segln el presupuesto reportado los recursos apropiados por la URT han aumentado durante
cada vigencia fiscal, como se observa en el grafico 7.
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En los afios 2013 y 2015 la apropiacion presupuestal se incrementd significativamente en un
64% y 24,4% respectivamente. Durante el 2014 y 2016 el incremento presupuestal no fue tan
alto, los porcentajes fueron del 16% y 14%. Este aumento de las partidas presupuestales de las
vigencias 2012, 2013, 2015 puede responder al amplio nimero de solicitudes de restitucion de
tierras ingresadas a la URT durante estos afios y, por lo tanto, a la activacion de las rutas de la
fase administrativa y judicial que implican la implementacidon del proceso de restitucion de
tierras. Asimismo, la reduccién en la asignacion presupuestal en los afios siguientes también
puede derivarse de la disminucion de las solicitudes de restitucion ingresadas al Registro de
tierras despojadas y abandonadas forzosamente- RTDAF de la URT. A partir del afio 2014, el
ingreso de las solicitudes al RTDA presenta una disminucién, siendo los afios 2015 y 2016 los
mas bajos en recepcion de solicitudes de restitucion de tierras.

Los principales programas que desarrolla la URT son los relacionados con Restitucion de
Tierras y Proyectos Productivos. Segin muestran los graficos 10 y 11, el porcentaje de
ejecucion de los dos programas ha sido bajo. Particularmente, el nivel de ejecucion del
programa de restitucion de tierras en los primeros afios de la politica publica de victimas 2012 y
2013 no alcanza el 70%*°. El afio 2014 tuvo el nivel de ejecucién mas alto con el 90%, pero en
el 2015 y 2016 disminuye de nuevo. Frente al programa de proyectos productivos, se observa

* Este porcentaje responde a los recursos del fondo para compensaciones. En los primeros afios los jueces no ordenaron
compensaciones y la plata quedo ahi.
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un nivel de ejecucién menor que el de restitucion. Pese a que el afio 2012 y 2014 sobrepasan el
90% de la ejecucion presupuestal, los afios 2013, 2015 y 2016 no alcanzan el 66% de ejecucion.

Graficos 10 Graficos 11
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Elaboracion Propia

De acuerdo con la Comision de Seguimiento y Monitoreo de la Ley 1448 en su segundo
informe, el presupuesto apropiado para el componente de restitucion de tierras es muy limitado
para el cumplimiento de las metas, particularmente, frente a un registro de victimas que ha
duplicado la poblacion incluida, solo del 2011 al 2014 el niamero de victimas pasé de 3,8
millones a casi 6 millones de personas. Y en relacion al nimero de hogares desplazados
registrados del 2012 al 2015, la cifra superd el calculo definido en el Conpes 3712, que reporto,
aproximadamente, 618 mil hogares activos en el registro. (Il Informe Comision Seguimiento
Monitoreo Ley1448, 2014- 2015).

No obstante, como se observa en el grafico 9 los recursos apropiados anualmente se han
incrementado. Esto puede estar relacionado con el incremento de la poblacion victima de
desplazamiento y despojo en el pais. Empero, las solicitudes en tramite administrativo de
restitucion de tierras inscritas en Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente-
RTDAF son bajas comparadas con el nimero de victimas de desplazamiento. Hasta el 31 de
diciembre del 2016 la URT contaba con 42.757 solicitudes en tramite administrativo, que
equivale al 84,8% del cumplimiento de la meta de 50.000 solicitudes para el 2018%.

Segun el andlisis realizado en esta seccion, la limitacion en la ejecucion presupuestal del
componente de restitucion de tierras no se deriva directamente del monto de los recursos
apropiados, que segun se observa en la grafica 9 han aumentado en cada vigencia, antes bien,
estd asociado a los niveles de ejecucion de los recursos como se observa en las graficas 10 y 11.
Los recursos no han sido comprometidos en su totalidad en ninguno de los dos programas de la
URT desde el afio 2012 al 2016.

Las limitaciones para comprometer los recursos de los programas de restitucion de tierras y
proyectos productivos, estan relacionadas mayormente con la capacidad institucional de la URT
para dar cumplimiento a las metas de restitucion.

0 DNP. Tomado (en linea): http://sinergiapp.dnp.gov.co/#IndicadorProgEntE/26/1170/4494/120
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Como se indicara en la segunda parte de este capitulo, el nimero de solicitudes tramitadas para
la implementacion del programa de restitucion de tierras ha presentado varias limitaciones en
las fases administrativa y judicial. Estas limitaciones institucionales estan relacionadas con
diversas variables como son: las condiciones de seguridad en los territorios para adelantar la
micro focalizacion, desconocimiento de las rutas y requisitos del proceso de restitucion,
reportes de falsas victimas, la informalidad de la tenencia de la tierra, y la falta de claridad en
los derechos de propiedad, la demora en los tiempo para el cumplimiento de los fallos judiciales
de restitucion, deficiencias en los sistemas de informacion, entre otros.

4.1.2 Fortalecimiento de la capacidad institucional

En esta seccidn se pretende analizar la variable de fortalecimiento institucional del SNARIV, a
través de la revision de tres instrumentos formulados por la Unidad para la Atencion y
Reparacion Integral a Victimas (en adelante UARIV) para este proposito. EI primer instrumento
estado dirigido al fortalecimiento interno de las entidades a través del Plan de Fortalecimiento
Institucional; el segundo, esta enfocado a materializar el fortalecimiento institucional en planes,
programas y proyectos para la poblacion victima por medio del Plan de Accion de las
entidades; y el tercero, se encuentra dirigido a la formulacion de los Planes de Accién
Territorial (PAT) a nivel local que permiten articular la planeacién, coordinacion y seguimiento
de las acciones de los tres niveles de gobierno (VI Informe al Congreso, 2015; 42- 43).

El Fortalecimiento de la capacidad institucional es un componente dentro de la politica publica
de victimas y restitucion de tierras dirigida a mejorar las competencias de los individuos y las
capacidades técnicas, administrativas, financieras de las diferentes instituciones del Gobierno
que integran el SNARIV. EL fortalecimiento institucional implica, a su vez, mejorar el
relacionamiento entre la institucionalidad y la comunidad; fortalecer habilidades y actitudes de
los funcionarios y directivos para la atencidon a victimas, garantizando la incorporacion del
enfoque diferencial; y disefiar e implementar herramientas, protocolos y lineamientos de
politica pablica.

En el marco de lo dispuesto por la Ley 1448 de 2011, y en los pilares del Plan Nacional de
Desarrollo 2014-2018 “Todos por un nuevo pais” y el Plan Nacional de Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas 2012-2021 se hizo necesaria la formulacién, adopcién y seguimiento de
lineamientos para el fortalecimiento de las entidades nacionales que conforman el SNARIV,
con el fin de contribuir al mejoramiento continuo de los procesos y procedimientos de las
instituciones del Gobierno en aras de garantizar el cumplimiento de los objetivos y metas
establecidas en la politica publica de victimas.

Este fortalecimiento ha demandado un redisefio institucional de las entidades del nivel nacional,
departamental y municipal que integran el SNARIV, en torno a sus procesos estratégicos,
misionales, de apoyo y de seguimiento que deben ajustarse a los nuevos requerimientos de la
Ley de victimas. Igualmente, ha requerido un esfuerzo fiscal significativo, razon por la cual, a
este componente se le ha designado uno de los mas altos presupuestos dentro de la politica
publica de victimas.

*! Tomado de (en linea), http://www.oim.org.co/fortalecimiento-institucional-para-las-v%C3%ADctimas-descripci%C3%B3n.
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El Gobierno en el transcurso de los primeros cinco afios de implementacion de la politica ha
asignado $1.958 billones de pesos, aproximadamente, para el componente de fortalecimiento
institucional. Esto demuestra lo costoso que ha sido el redisefio institucional para responder a
las nuevas demandas surgidas de la aplicacion de la ley.

En total 31 entidades del SNARIV se trazaron un plan de fortalecimiento institucional donde
plasmaron las necesidades de fortalecimiento iniciales, y se formularon objetivos con metas
concretas para mejorar la capacidad existente y responder progresiva y gradualmente en la
atencion y reparacion integral a las victimas. El rango de ejecucion de las actividades adoptadas
por las 31 entidades ha variado entre el 80 y el 100% (VI Informe al Congreso, 2015; 42-43).

El primer instrumento es el referido a los Planes de Fortalecimiento Institucional 2015- 2018,
que fue formulado por la UARIV con el fin de orientar a las entidades en la gestion de acciones
encaminadas al cumplimiento de sus responsabilidades y competencias en el marco de la Ley y
en el fortalecimiento y consolidacion de su capacidad institucional. Para esto, la UARIV en
articulacion con el Departamento Administrativo de la Funcién Publica disefié una metodologia
para que el SNARIV adopte, ajuste y realice el mejoramiento continuo de sus procesos Yy
procedimientos dirigidos a la asistencia, atencion y reparacion integral a las victimas.

Esta metodologia basada en el modelo de operacion por procesos comprende los siguientes
procesos: (Unidad para las Victimas, 2015; 1).

e Procesos estratégicos: Incluyen procesos relativos al establecimiento de politicas,
estrategias, fijacion de objetivos, disponibilidad de recursos necesarios.

e Procesos misionales o de realizacién del producto o de la prestacion del servicio.

e Procesos de apoyo: incluyen todos aquellos procesos para la provision de los recursos
necesarios en los procesos estratégicos, misionales, de medicidn, analisis y mejora.

e Procesos de seguimiento y evaluacion: contienen aquellos procesos necesarios para medir
y recopilar, analizar el desempefio y la mejora de la eficacia y la eficiencia.

El mejoramiento de estos procesos esta encaminado hacer las adecuaciones institucionales
necesarias para fortalecer al SNARIV en acciones fundamentales para el cumplimiento de la
politica publica de victimas como son:

Planeacidn estratégica

Monitoreo, seguimiento y evaluacion de la Ley
Sistemas de informacion

Recepcion, atencién y repuesta a acciones judiciales
Estrategias de informacidon y divulgacion
Flexibilidad de la oferta

Garantizar la participacion de las victimas
Recursos fisicos y logisticos

. Recursos Humanos

10. Calidad y cobertura

11. Comunicaciones internas y externas

CoNoOR~WNE
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12. Gestion documental en las acciones para las victimas

La UARIV definio, frente a cada una de estas lineas de accion, una serie de objetivos para el
fortalecimiento de los procesos estratégicos en el marco de la politica publica de prevencion,
proteccion, atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas. En el anexo 1 se presentan
los procesos estratégicos, sus lineas de accién y objetivos.

La formulacion, adopcion, ejecucion y seguimiento de los planes de fortalecimiento de la
capacidad de gestion de las entidades del nivel nacional del SNARIV, contempla las fases de: i)
disefio de lineamientos, ii) socializacion de lineamientos a las entidades nacionales, iii)
capacitacion sobre la formulacién de los planes de fortalecimiento de la capacidad institucional,
iv) adopcion de los planes de fortalecimiento de la capacidad institucional; y v) el seguimiento
semestral.

Desde el afio 2015 al 2016 se han presentado, por parte del SANRIV, adelantos en todas las
fases. Adicionalmente, a partir del 2015 y como accion de mejora la UARIV incluyo el proceso
de Fortalecimiento Institucional en el Sistema de Seguimiento a la Politica Publica de Victimas,
plataforma tecnoldgica que permite parametrizar los procesos para el seguimiento a las
entidades del SNARIV. Este sistema también permite a la Unidad realizar las alertas necesarias
a las entidades en relacion con los procesos de formulacion, adopcién y seguimiento del Plan de
Fortalecimiento (V11 Informe al Congreso, 2015; 24, 25).

A mayo del 2016, 33 entidades del niven nacional adoptaron el Plan de Fortalecimiento 2015-
2018 (Ver anexo 2). Igualmente, la UARIV asistio técnicamente a 36 entidades nacionales del
SNARIV para la implementacion de la politica publica de atencion, asistencia y reparacion
integral a las victimas; en los procesos de plan de accion, certificacion a la regionalizacion
indicativa y certificacion a la contribucién del goce efectivo de derechos (Informe de Gestion
UARIV, 2016). En el nivel territorial el ejercicio de certificacion para la vigencia 2015, mostro
unos resultados que estuvieron divididos por categorias: 101 entidades territoriales tuvieron
contribucion alta, 711 entidades territoriales contribucion baja, y 322 entidades territoriales
contribucion media.

Segun el IX Informe al Congreso de Agosto del 2016, como resultado del proceso de
formulacion y adopcioén de los planes formulados para la vigencia 2015-2018, se evidencia lo
siguiente:

e EI 100% de las entidades que adoptaron plan de fortalecimiento 2015-2018 acogieron
fortalecer el proceso de planeacién, en el marco del Plan Nacional de Desarrollo 2014 -
2018 Todos por un nuevo pais y el Plan Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las
Victimas 2012 - 2021, en el &mbito de las competencias asignadas.

e EI 85% de las entidades acogieron fortalecer los procesos y procedimientos orientados a la
ejecucidn de la politica publica, en el modelo de operacion por procesos y de acuerdo a sus
competencias.

e EI 88% de las entidades acogieron fortalecer la estrategia de comunicacion institucional,
orientada a la divulgacion de las acciones para la ejecucion de la politica pablica.
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e EI 48% de las entidades establecieron actividades para fortalecer sus procesos para
garantizar el derecho de las victimas a informarse, intervenir, presentar observaciones,
recibir retroalimentacion y coadyuvar de manera voluntaria en el disefio de los instrumentos
de implementacion, seguimiento y evaluacion de los planes, programas, proyectos y/o
servicios dirigidos a la implementacion de la politica publica.

e EI 64% de las entidades definieron actividades para fortalecer sus procesos misionales para
mejorar la calidad y cobertura de los planes, programas, proyectos y/o servicios dirigidos a
la prevencion, proteccion, asistencia, atencion y reparacion integral a las victimas.

e EI 70% de las entidades establecieron actividades para flexibilizar la oferta programatica o
el acceso a los servicios dirigidos a la prevencién, proteccion, asistencia, atencion y
reparacion integral a las victimas, considerando en todos los casos a los grupos de especial
proteccidn constitucional.

e EI 85% de las entidades establecieron actividades para optimizar la atencion y seguimiento
a los procesos de recepcidn, atencion y respuesta de las acciones judiciales y las peticiones,
quejas y reclamos interpuestos por las victimas en el marco de los principios de celeridad y
eficiencia de la gestion publica.

e EIl 73% de las entidades establecieron actividades orientadas al fortalecimiento del recurso
humano necesario para desarrollar las acciones orientadas a la implementacién de la politica
publica.

e El 36% de las entidades establecieron actividades orientadas al fortalecimiento de los
recursos fisicos y logisticos necesarios para cumplir con las competencias y
responsabilidades de la entidad en el marco de la politica publica.

e EI82% de las entidades establecieron actividades para fortalecer un modelo de seguimiento,
monitoreo y evaluacion de las acciones y servicios dirigidos a la prevencion, proteccion,
atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas.

El segundo instrumento de fortalecimiento institucional hace referencia al Plan de Accién de las
entidades. Estos planes permiten identificar y consignar las medidas, los objetivos y las metas
que las entidades del nivel nacional del Sistema esperan cumplir anualmente. Este ejercicio de
mejoramiento continuo ha implicado una incorporacion de los lineamientos y metas
consignados en el Plan Nacional de Atencion y Reparacién Integral (VI Informe al Congreso,
2015; 44).

Para la formulacién del Plan de Accion, la UARIV definié una serie de recomendaciones para
que las entidades tuvieran en cuenta al momento de formular sus planes de accion en el Sistema
de Seguimiento, tales como: i) recomendaciones derivadas del proceso de certificacion, ii)
cumplimiento metas CONPES 3726 de 2012, iii) acciones contempladas en los convenio marco
suscritos con la Unidad para las Victimas, iv) resultados de la Encuesta de Goce Efectivo de
Derechos, v) medidas contempladas en los Planes Integrales de Reparacién Colectiva, vi)
Superacion del Estado de Cosas Institucional; vii) acciones para los enfoques diferenciales vy;
viii) acciones para la gestion y articulacion de la oferta institucional (VII Informe al Congreso,
2015; 28).
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Finalmente, el tercer instrumento de fortalecimiento institucional es el Plan de Accion
Territorial- PAT, que es formulado por las alcaldias y gobernaciones con el acompafiamiento de
la UARIV, bajo la coordinacion del Ministerio del Interior. De acuerdo con el Informe de
Gestion de la UARIV (2016; 42), se fortalecieron un total de 1.134 entidades territoriales, a
través de 78 jornadas para brindar orientaciones e insumos para la formulacion de los Planes de
Accion Territoriales — PAT, y los lineamientos para la conformacion y funcionamiento del
Comité Territorial de Justicia Transicional.

Los PAT son la hoja de ruta de la gestion de los gobiernos territoriales para el restablecimiento
de derechos; en estos planes se articulan con la programacion de recursos de inversion de los
Planes de Desarrollo y las competencias en atencion y reparacion a las victimas (I Informe
CSM Ley1448, 2013- 2014; 513). Estos planes deben contener una caracterizacion del contexto
local, la dinamica del conflicto y la poblacion victima.

A partir del afio 2012, el Ministerio del Interior y la UARIV ejecutaron una metodologia de
capacitacion y de formulacién de instrumentos dirigidos a los entes territoriales para la
construccién de los Planes de Accidn Territorial, Planes de Contingencia y Planes Integrales de
Prevencion y Proteccion, para lo cual identificaron y focalizaron los municipios asistir
técnicamente (I Informe CSM Ley1448, 2013- 2014; 73).

Sin embargo, de acuerdo con el primer informe de la CSML (2013- 2014), la metodologia
técnica utilizada por el Gobierno Nacional para la formulacion de los PAT fue engorrosa y de
dificil comprension, tanto para las entidades territoriales como para las victimas. Lo anterior se
evidencio en el disefio precario de los PAT de muchos municipios, en algunos casos,
simplemente copiaron PAT de otros entes territoriales. Ademas, el desconocimiento de la
politica publica de victimas, por parte de algunos funcionarios en el nivel local, continta siendo
muy amplio.

En términos financieros, los PAT no tienen recursos adicionales a los asignados a los entes
territoriales para prestar los servicios transferidos por los procesos de descentralizacion (Ley
715 de 2001), por lo que la mayoria de los programas y proyectos de atencién a las victimas son
financiados a través del rubro del Sistema General de Participaciones. Esto explica por qué la
mayor parte del gasto enfocado en las victimas y, en especial, a la poblacién desplazada se
concentra en los campos de la salud y educacion que son sectores cubiertos por la Ley 715,
mientras que frente a los componentes de reparacién integral y estabilizacion socioecondémica
como vivienda, generacion de ingresos, procesos de retorno, restitucion de tierras, enfoque
diferencial, no hay la capacidad institucional ni financiera para implementar politicas tendientes
a garantizar estos derechos de las victimas (I Informe CSM Ley1448, 2013- 2014; 510).

A partir del 2015 se hizo necesario y urgente por parte del Gobierno Nacional expedir un
decreto de corresponsabilidad, el decreto 2460 del 17 de diciembre de 2015, el cual obliga
legalmente a los nuevos mandatarios locales a la formulacion de sus Planes de Desarrollo
Territorial y a los Planes de Accidon Territorial, bajo los principios de coordinacion,
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concurrencia y subsidiaridad®, y de los principios constitucionales de complementariedad y
delegacion (Il Informe CSM Ley1448, 2015- 2016; 72). De esta forma, a través de los
lineamientos definidos en el afio 2016 para la adopcion de la Estrategia de Corresponsabilidad,
la UARIV establecio los pardmetros que permitieron el disefio y elaboracién de 11 Planes
Departamentales de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas, a partir de la identificacion
de las necesidades de los municipios y de la articulacion de la oferta institucional. Las
gobernaciones que cuentan con estos planes integrales aprobados son: Atlantico, Santander,
Cauca, Norte de Santander, Meta, Narifio, Bolivar, Putumayo, Cordoba, Amazonas y Huila.
Este avance permitio superar la meta establecida (Balance resultados PND, 2016; 158).

La estrategia de corresponsabilidad busca disminuir las brechas existentes entre la nacion y el
territorio, impulsando la construccién entre los diversos actores de visiones subregionales no
solo de atencion a victimas sino de desarrollo. Esta estrategia viene implementandose desde el
afio 2016, a través de unas etapas iniciales de socializacion entre las entidades territoriales y de
construccién de herramientas. Por su parte, la estrategia de intervencion en el territorio se ha
centrado en las acciones de fortalecimiento de las nuevas administraciones en sus procesos de
planificaciéon con el fin de que la politica publica de victimas quede incluida en el Plan de
Desarrollo y el Plan Plurianual de Inversion, ademas, la UARIV ha buscado garantizar la
operacion de los instrumentos establecidos en la politica de victimas como son: los Comités
Territoriales de Justicia Transicional (CTJT) y los Planes de Accion Territorial (PAT) (11l
Informe CSM Ley1448, 2015- 2016; 267).

Asimismo, a partir del Decreto Reglamentario 4800 del 2011 se establecio la creacion de una
herramienta en linea para el seguimiento, monitoreo y retroalimentacion permanente de los
avances de la implementacion de la politica publica de victimas en el territorio. EI Reporte
Unificado del Sistema de Informacion, Coordinacion y Seguimiento Territorial- RUSICST es
administrada por la UARIV y el Ministerio del Interior. De acuerdo con La Unidad de Victimas
(Informe de Gestion; 2015) el 83% de entidades territoriales subieron la informacion
correspondiente en el reporte del RUSICST.

A partir del decreto de corresponsabilidad, se cre6 por parte del Ministerio del Interior y la
Unidad para las Victimas, la metodologia Tablero PAT®® con el objeto de facilitar a las
entidades nacionales y territoriales, realizar su planeacion anual de la politica publica de
victimas, con enfoque local, partiendo de: i) la identificacion de las necesidades de la poblacion
victima y la definicion de compromisos (acciones, metas y programas) desde cada nivel de
gobierno, y ii) la articulacion con los otros instrumentos locales de planeacion (Plan de

%2 De acuerdo con el Decreto 2460 del 2015, estos principios hacen referencia a lo siguiente: “Coordinacion: se aplicara en el
desarrollo de las actuaciones de los distintos niveles de gobierno, en el ejercicio de las competencias compartidas y/o exclusivas
relativas a la politica de victimas; Subsidiaridad: se aplicara con respecto de las competencias de los municipios, en relacion con la
ayuda y atencién humanitaria inmediata; Concurrencia: se aplicard a las competencias en las cuales dos o méas niveles de gobierno
deben garantizar de manera conjunta las medidas definidas por las disposiciones relativas a la politica piblica dirigida a las victimas.

5% «Se espera por parte de las ET que con el Tablero PAT la Nacion pueda regionalizar el Presupuesto General de la Nacion en
concordancia con los PAT; se de aplicacion al principio de focalizacion que se definié en el Decreto 2569 de 2014 y se desarrolle el
articulo 180 del Plan Nacional de Desarrollo sobre delegacion de competencias. se considera importante que se fortalezca la
coordinacion del SNARIV, la decisién de las Unidades Territoriales de la UARIV, y se mejoren los instrumentos de trabajo en los
territorios”. (111 Informe Comision Seguimiento Monitoreo Ley1448, 2015- 2016; 276)
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Desarrollo local, Planes Operativos Anuales de Inversion — POAI, planes de accion sectoriales,
entre otros) (VII Informe al Congreso, 2015; 223).

De acuerdo con el Informe de Gestion UARIV (2016; 42), 57 entidades del nivel departamental
y nacional han implementado la estrategia de corresponsabilidad. La UARIV identificé 17
gobernaciones con decreto reglamentado, y en proceso de implementacion de la estrategia de
corresponsabilidad. Estas gobernaciones son: Amazonas, Arauca, Casanare, Caqueta, Cauca,
Cesar, Guainia, Guaviare, La Guajira, Meta, Narifio, Norte De Santander, Putumayo, Quindio,
Tolima, Vaupes, Vichada.

De acuerdo con el Il Informe CSM Leyl1448 (2015- 2016; 273) se espera por parte del
Ministerio Publico, algunos impactos positivos de la implementacion de la estrategia de
corresponsabilidad en las entidades territoriales, como son:

e Incorporacion de la politica publica para las victimas como asunto transversal a toda la
gestion publica territorial, mediante una articulacion con los planes de desarrollo local y
armonizacion de la administracion publica de alcaldias y gobernaciones al cumplimiento de
las competencias locales por las victimas.

e Fortalecimiento de la planeacion de la politica pablica de victimas, por medio de los
procesos de planeacion y presupuestales compatibles entre los niveles territorial y nacional.

e Adecuacion por parte de los alcaldes y gobernadores de la planeacion de la politica pablica
para las victimas en fechas acordes con la realidad territorial, a partir del 2016.

e Fortalecimiento del PAT, en articulacion con los planes de desarrollo local, los
presupuestos locales y los programas para la poblacion victima de las alcaldias y
gobernaciones.

e Confluencia de los tres niveles de gobierno, para la planeacion, ejecucion y seguimiento de
las acciones en materia de atencion, asistencia y reparacion integral en los territorios.

e Aplicacion préctica de principios de subsidiariedad y concurrencia, para el cumplimiento de
las competencias de las entidades territoriales en coordinacién con las entidades nacionales.

e Seguimiento y evaluacion, para la verificacion del nivel de corresponsabilidad generado
entre los niveles de gobierno para la garantia de los derechos de la poblacién victima.

En suma, en cabeza del Ministerio del Interior y la UARIV la estrategia del fortalecimiento
institucional de los entes territoriales, ha buscado lograr la articulacién nacion territorio, la
asistencia técnica y el acompafiamiento en la planeacién y coordinacion de la politica publica a
nivel local, a través de la formulacion e implementacion de los planes de accion territorial-
PAT, que tienen en cuenta las capacidades fiscales, técnicas y administrativas de los
departamentos y municipios.

Sin embargo, esta estrategia de fortalecimiento ha presentado varias dificultades y debilidades.
Una de las principales falencias es que los PAT fueron construidos por las alcaldias
municipales sin contar con la participacion de la poblacion victima a través de las mesas
municipales. Igualmente, la implementacion de dichos planes, carecid de coordinacion,
financiacion, y seguimiento desde los niveles nacion- territorio, y del control social
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(participacion efectiva) a las politicas dispuestas (111 Informe CSM Ley1448, 2015- 2016; 418).
En otras palabras, los planes de accion territorial (PAT) de los municipios no estuvieron
articulados con los planes disefiados por las respectivas gobernaciones, y no contaron con el
acompafiamiento, seguimiento y asistencia técnica desde el nivel central, y no se garantizo la
concertacion con las victimas®.

Igualmente, el Plan de Accion Territorial, Plan Integral de Prevencion, Plan de Contingencia,
Plan de Retornos, Plan de Sistemas de Informacion, y RUSICST, y el tablero PAT no se
articulan entre si, no existen directrices de articulacion, pero si se obliga su formulacion y
presentacion por parte del Gobierno Nacional. (Il Informe CSM Ley1448, 2015- 2016; 276).

Otro de los grandes problemas del PAT reside en la inexistencia de una caracterizacion para la
poblacién victima en los municipios, al igual que una contextualizacion que dé cuenta del
conflicto armado en la region y su afectacion. El no tener una caracterizacién explicita, lleva a
que las administraciones municipales reporten en el RUSICST cifras diferentes a las reportadas
en el Registro Unico de Victimas. Ademas, los instrumentos creados desde el Ministerio
Pablico para mantener una actualizacion de informacion desde los territorios, no se ejecutan (I
Informe CSM Ley1448, 2013- 2014; 466).

A esto se suma que, los pocos entes territoriales que tienen Planes de Accion Territorial, no
pueden implementarlos porque no cuentan con los recursos necesarios para poner en marcha los
programas, Y no se tienen orientaciones del nivel nacional en materia de asignacion
presupuestal para ejecutarlos de una forma adecuada (Il Informe CSM Ley1448, 2014- 2015;
197).

4.1.3 Coordinacion Nacion- Territorio

La tercera variable de analisis del marco institucional de la politica pablica de victimas es la
relacionada con la coordinacion nacion — territorio. El objetivo principal de esta seccién es
revisar las acciones implementadas por la UARIV como coordinadora del SNARIV y la URT
entidad que lidera la politica de Restitucion de Tierras, en torno a la capacidad institucional
para fortalecer la articulacién y coordinacion entre las entidades del nivel central y las entidades
territoriales a fin de implementar efectivamente la politica publica de victimas, en particular, el
programa de restitucion de tierras. Este analisis partira de la revision de los informes de gestion
de la UARIV, la URT, los informes del SANRIV a la Comision Primera del Congreso, y los
informes de la Comision de Seguimiento y Monitoreo a la ley 1448 del 2011.

La coordinacién nacion- territorio es la relacion estratégica y efectiva entre las entidades del
orden nacional y las entidades departamentales y municipales, que es esencial para garantizar la
adecuada y oportuna ejecucion de la politica publica para la atencion, asistencia y reparacion
integral a las victimas en el territorio nacional. La coordinacién nacion territorio debe ser

* <] a intervencion de las entidades del orden nacional en el territorio se debe coordinar con el departamento y el municipio. Son
muchas las entidades nacionales que aplican su oferta institucional de manera dispersa, no se ocupan ni se preocupan por lograr cierta
coordinacion con la administracion municipal buscando cubrir los derechos y necesidades de la poblacion victima”. (I Informe
Comision Seguimiento y Monitoreo Ley1448, 2013- 2014; 276).
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ejecutada bajo los principios constitucionales de coordinacidn, concurrencia y subsidiaridad,
que posibilite el fortalecimiento institucional en los diferentes niveles de gobierno.

Al respecto, la Corte Constitucional mediante Auto 099 de mayo de 2013 identifico que el
transito de las nuevas responsabilidades para las entidades territoriales en el marco de la Ley
1448 de 2011, no se ha ejecutado de manera eficiente y &gil debido a que las entidades locales
no han contado con las capacidades técnicas, administrativas y financieras necesarias para
asumir los nuevos requerimientos establecidos por la politica publica de victimas. Por lo tanto,
la Corte ordeno a la UARIV que para el nuevo esquema de atencion, asistencia y reparacion
integral de las victimas se adoptara un sistema de corresponsabilidad que permitiera definir una
metodologia, protocolo o mecanismos de coordinacion interinstitucional, para la
implementacion efectiva de la politica de victimas (I Informe CSM Ley1448, 2013- 2014; 69).

Pese a la estrategia de corresponsabilidad promovida por el decreto 2460 del 2015, que busca
garantizar la coordinacion de las acciones y recursos de las entidades publicas nacionales y
territoriales, persisten los problemas de coordinacion nacién-territorio en la mayor parte del
pais que se reflejan, especialmente, en: i) dificultad para dar respuesta oportuna a los
requerimientos de las victimas, ya que en varios municipios no esta garantizado el acceso a la
informacion; ii) no hay acompafiamiento de los entes territoriales a las victimas; iii) los
Comités de Justicia Transicional sesionan sin convocar al delegado de las victimas a las mesas
departamentales y municipales; iv) hay rezagos en la debida implementacion de la politica
publica, en buena medida, por la falta de recursos presupuestales desde el nivel central; v) falta
de coordinacion en la formulacion e implementacion de los Planes de Accion Territorial (PAT)
y de los Planes de Prevencion y Contingencia; (I Informe CSM Ley1448, 2013- 2014;
297,517); vi) persiste el desconocimiento de roles de las entidades que conforman el SNARIV,
lo que conduce al desconocimiento de responsabilidades, asi como a la falta de capacidad
fiscal, administrativa y falta de voluntad politica (I Informe CSM Ley1448, 2013- 2014; 248).

El Sistema de Corresponsabilidad Ileva més de un afio operando, y si bien con la expedicion de
este decreto no puede garantizarse la implementacién efectiva de la politica publica en el
territorio, se busca por parte del Gobierno definir, acotar y fortalecer las funciones y
responsabilidades de los entes territoriales en torno a la politica de victimas. Igualmente, el
Gobierno pretende resolver dos necesidades apremiantes en los territorios. Por un lado,
identificar los entes territoriales con capacidad para hacer efectiva la transmision de
capacidades y recursos (con énfasis en ciudades capitales) y, por otro, garantizar la correcta
subsidiariedad y concurrencia para implementar efectivamente la descentralizacion de la
politica publica de victimas con aquellos que no tienen la suficiente capacidad. (Il Informe
CSM Ley1448, 2014- 2015; 248- 249).

Adicionalmente, a las obligaciones y responsabilidades propias de las entidades territoriales, el
éxito de la coordinacion nacion- territorio y articulacion de la politica pablica de victimas
continuara dependiendo, en gran medida, de la voluntad politica de los mandatarios locales que
pese a las limitaciones presupuestales y de gestion, debe traducirse en una oferta territorial
consolidada que responda efectivamente a las necesidades de atencién, asistencia y reparacién
integral a las victimas.
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Una de las estrategias para fortalecer la articulacion entra el nivel central y el local es la
implementacion de la denominada “Estrategia territorial del SNARIV”, por medio de la cual los
diez subcomités técnicos del nivel nacional sesionardn de manera ampliada en los Comités de
Justicia Transicional de algunas regiones del pais, con el fin de presentar los lineamientos de
politica que han sido disefiados, asi como dar directrices sobre como articular los PATs con
dichos lineamientos. Esta estrategia busca fortalecer las carencias en materia de coordinacién
nacion-territorio que han sido identificadas por la Comision de seguimiento y Monitoreo a la
Ley 1448 del 2011.

Otro instrumento para el seguimiento de la politica publica, desde la perspectiva de la
coordinacion, son los indicadores de coordinacién nacion territorio®. Estos indicadores tienen
el proposito de medir el nivel de coordinacién y estan centrados en mejorar el desempefio del
disefio e implementacién de la politica publica de victimas por parte de las entidades
territoriales, a fin de garantizar el goce efectivo de derechos de la poblacién victima. Durante el
2013, la UARIV liderd el disefio de la bateria de indicadores y durante el 2014 ajustd e
implemento estos indicadores en algunos de los municipios donde se realizo el pilotaje de la
Estrategia Coordinacion Nacion -Territorio. Esta medicion piloto mostr6 que existian algunas
inconsistencias entre la informacion que se tiene a nivel nacional y la obtenida en territorio,
ademas, de la falta de fuentes de informacion para algunos de los indicadores (VI Informe al
Congreso, 2015; 49).

Algunos de los avances mostrados por la UARIV respecto a los indicadores para el afio 2015
fueron: 1) compromisos de recursos departamentales y municipales; 2) compromisos de mas de
un nivel de gobierno en comités ampliados; 3) proyectos de cofinanciacion aprobados; 4)
reportes cargados en el RUSICST; 5) reportes del Formato Unico Territorial- FUT; e 6)
intercambio de informacion firmado con la RNI.

En el afio 2015 el andlisis de los indicadores evidencid algunos retrocesos relacionados con: 1)
los Planes de Contingencia. El indicador dio como resultado que el 80% de los municipios
recibieron asistencia por parte de la UARIV para la elaboracion de estos planes, esto evidencia
que hay un gran esfuerzo del nivel central para asistir a los municipios en la planeacion; 2)
Asistencia de la nacion en los CTJT. A pesar que el 81% de las entidades nacionales asistieron
a por lo menos un CTJT, es necesario sensibilizar a las entidades sobre la importancia de asistir
a estos Comités, ya que son el principal escenario de coordinacion con los municipios; 3)
Asistencia técnica por parte de las Gobernaciones. EI acompafiamiento de los departamentos a
sus municipios en la elaboracién de los PAT es esencial, para que exista articulacion y armonia
en las herramientas de planeacion; y 4) Departamentos con convenios interadministrativos. Los
retrocesos en este indicador mostraron la disminucion en la firma de convenios.

% Estos indicadores de coordinacién se dividen en cuatro tipos: 1) Intergubernamental vertical, que hace referencia a la articulacion
entre las administraciones locales con el gobierno nacional y entre ellas mismas; 2) Intragubernamental horizontal, esta coordinacion se
mide al interior de cada una de las administraciones locales, departamentales y del gobierno nacional; 3) Sectorial, se mide la
articulacion de los diferentes niveles de gobierno en un determinado sector de la administracion plblica. Asimismo, estos indicadores
se agruparon por etapas de politica (disefio, implementacion, seguimiento y evaluacion), y sus ejes transversales (fortalecimiento
institucional y sistemas de informacidn). En total, se definieron 31 indicadores.
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La UARIV realizara durante el 2017 la proxima medicién de los indicadores, y tendré en cuenta
la informacion suministrada por los tableros PAT que permitira el disefio y la mejora de los
indicadores de coordinacion nacién territorio.

Por Gltimo, los 10 Subcomités Técnicos® son las instancias creadas por el Decreto 4800 del
2011, para la coordinacion a nivel nacional y territorial conformado por grupos de trabajo
interinstitucionales encargados del disefio, implementacion y seguimiento de la politica publica,
y de producir los lineamientos técnicos para la ejecucion coordinada de la politica.

En relacion con la coordinacién entre la Unidad de Restitucion de Tierras y las entidades a
nivel departamental y municipal se han adelantado algunas acciones importantes. En el marco
del Subcomité de Restitucion de Tierras® la URT cumple el rol de Secretaria Técnica y es el
lider del Grupo de Restitucién de Tierras y Derechos Territoriales. Algunos de los principales
avances al afio 2016 han sido los siguientes: 1) Fortalecimiento de la gestion postfallo del
proceso de Restitucion de Tierras, con las entidades y los espacios interinstitucionales para el
cumplimiento de las 6rdenes judiciales y para el ejercicio de actividades derivadas como la
identificacion de limitantes, la construccion de estrategias y la bisqueda de alternativas para su
superacion; 2) Fortalecimiento Territorial en el marco de los Subcomités de Restitucion de
Tierras Departamentales; y 3) Promocion y divulgacion con los entes territoriales de las lineas
de crédito y redescuento de BANCOLDEX, FINAGRO y Banco Agrario para victimas. Asi
como las garantias especiales del Fondo Nacional de Garantia - FNG y el Fondo Agropecuario
de Garantias — FAG. (IX Informe al Congreso, agosto 2016; 40)

Por otro lado, desde la creacion de la URT se ha venido implementado el proceso de restitucion
a través de 23 oficinas territoriales. A finales de 2014 el balance institucional permiti6 a la URT
identificar 8 regiones del pais (Sucre, Magdalena, Cesar, Cundinamarca, Atlantico, Eje
Cafetero, Santander y Norte de Bolivar) con alta densidad de abandono y/o despojo de tierras y
con las condiciones de seguridad y fortalecimiento institucional necesarias para desarrollar la
restitucion de tierras. En consecuencia, la URT disefié la “Estrategia 2015 cuyo objetivo fue la
concentracion de esfuerzos y fortalecimiento de estas territoriales para concluir el tramite

% Establecidos por el Decreto Reglamentario 4800 del 2011, Articulo 238, que define la conformacion de los Subcomités Técnicos del
Sistema Nacional de Atencién y Reparacion a las Victimas. Son tres subcomités transversales: Subcomité de Coordinacion Nacional y
Territorial, Subcomité de Sistemas de Informacién, y Subcomité de Enfoque Diferencial. Y siete misionales: Subcomité de Atenciony
Asistencia; Subcomité de Medidas de Rehabilitacion; Subcomité de Reparacion Colectiva; Subcomité de Restitucion; Subcomité de
Indemnizaciéon Administrativa; Subcomité de Medidas de Satisfaccion: y Subcomité de Prevencion, Proteccion y Garantias de no
Repeticion.

% El Subcomité de Restitucion es el escenario para la coordinacién de la politica piblica en materia de restitucion, en torno a las
medidas para el restablecimiento de la situacion de las victimas antes de las violaciones a los derechos humanos e infracciones al
Derecho Internacional Humanitario en Colombia. Estd conformado por 25 entidades responsables de la implementacion de cada
medida, razén por la cual la URT y la Unidad para las Victimas lo movilizan a través de los siguientes grupos de trabajo: 1) Medidas
Financieras: Mecanismos para el acceso a créditos en condiciones especiales para las victimas, permitiendoles la recuperacion de la
capacidad productiva haciendo uso de lineas de crédito de redescuento; 2) Restitucion de Tierras: Busca el restablecimiento del goce
juridico y material de las de las tierras y territorios abandonados forzosamente o despojados; 3) Empleo Rural y Urbano: Medidas para
promover la formulacion de lineamientos para generacion del empleo rural y urbano; 4) Vivienda Rural y Urbana: Acciones para
promover la articulacion entre las diferentes entidades del Gobierno, y el seguimiento a la politica de restitucion de vivienda rural y
urbana; 5) Monitoreo al cumplimiento de los Fallos de Restitucion de Tierras. ( Informe al Congreso, 2013)
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administrativo de las solicitudes de inscripcién en el RTDAF presentadas a la fecha (Informe de
Gestion URT , 2015; 56).

La URT, igualmente, desarroll6 desde el territorio un alistamiento institucional en el afio 2015,
enfocado en socializar con las instituciones locales la misién de la entidad, las etapas del
proceso de restitucion de tierras, las zonas microfocalizadas, el niamero de fallos de restitucion
proferidos, y demas aspectos necesarios para la coordinacion interinstitucional en territorio;
también, se diagnostico la situacion actual de la oferta de los entes locales, los beneficios de su
acceso, y sus principales dificultades con el proposito de emprender gestiones necesarias para
su superacion. Este trabajo se realiz6 con 170 municipios a lo largo del 2015 (Informe de
Gestion URT, 2015; 57).

Frente a los diferentes escenarios de articulacion entre la URT y los entes territoriales se han
realizado las siguientes acciones: 1) Comités de Justicia Transicional. En este espacio la URT
participa con el fin de incluir el tema de restitucion de tierras en la agenda. Igualmente, se ha
impulsado la creacién de los Subcomités o Mesas de Restitucion de Tierras para el seguimiento
y cumplimiento de 6rdenes judiciales®® 2) Subcomité de Coordinacién Nacional Territorial
y Equipo Interinstitucional. En el marco de este escenario se realiz6 un trabajo en el disefio,
mejoramiento y ajuste de las herramientas metodoldgicas para el acompafiamiento a los entes
territoriales en las fases de la planeacion local y el disefio y aprobacién de los planes locales de
desarrollo y el Plan de Accion para victimas- PAT; 3) Articulacién para el monitoreo de
ordenes a otras entidades. EI monitoreo consiste en la observacion del cumplimiento de
ordenes e identificacion de eventuales anomalias por parte de las entidades bajo el principio de
la colaboracion armoénica. Lo anterior ha permitido construir rutas de cumplimiento a fallos por
entidad, y fortalecer las gestiones interinstitucionales; 4) Audiencias de Rendicién de Cuentas
con las comunidades, los lideres y lideresas reclamantes de tierras, las Organizaciones de
victimas (OV), las Organizaciones Defensoras de los Derechos de las Victimas (ODV) y los
representantes de las mesas departamentales/municipales, para divulgar los avances y logros
alcanzados por la URT en funcion de la gestion integral de la restitucion sostenible de las
tierras y territorios despojados (Informe de Gestion URT, 2015, 2016).

En suma, si bien la coordinacién nacion-territorio ha presentado avances importantes en la
construccién de diferentes instrumentos de planificacion, seguimiento, y espacios de
articulacion en el territorio para la implementacion de la politica publica de victimas, en
especial, los Comités de Justicia Transicional, los Subcomités y Mesas de Restitucion de
Tierras, también han surgido varias limitaciones en términos de la capacidad institucional y
aspectos presupuestales que obstaculizan la implementacion de la politica publica. Estas
limitaciones estan referidas a lo siguiente: i) dificultad para dar respuesta oportuna a los

%8 En el orden Departamental: Participacién en 17 Comités Departamentales de Justicia Transicional; Creacion y dinamizacién de 13
Subcomités Departamentales de Restitucion de Tierras; 2 Mesas Departamentales de Restitucion de Tierras, 1 Comité de Restitucién
de Tierras y 1 Subcomité de Reparacion y Restitucién Departamental. En el orden Municipal: Creacién y dinamizacién de Subcomités
Municipales de Restitucion de Tierras: 67; Participacion e impulso del monitoreo a fallos en los Comités Municipales de Justicia
Transicional: 240 (Informe de Gestion URT, 2015; 57).
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requerimientos de las victimas; ii) no hay acompafiamiento de los entes territoriales a las
victimas; iii) los Comités de Justicia Transicional sesionan sin la presencia del delegado de las
victimas; iv) falta de recursos presupuestales desde el nivel central y capacidad fiscal; v) falta
de coordinacion en la formulacion e implementacion de los PAT y de los Planes de Prevencion
y Contingencia; vi) desconocimiento de roles y responsabilidades de las entidades que
conforman el SNARIV; y vii) falta de voluntad politica.

4.1.4 Enfoque diferencial

El Enfoque diferencial es una variable transversal de la politica publica de victimas, y se
configura en uno de los principales aportes de esta ley, en tanto establece que la
implementacién de la politica debera reconocer las caracteristicas particulares de la poblacion
en razén de su edad, género, orientacion sexual y situacion de discapacidad.

Sin embargo, para la poblacion campesina victima de desplazamiento y despojo no hay ningin
tratamiento diferencial que tenga en cuenta las condiciones y caracteristicas especificas de esta
poblacion que ha sido marginada y vulnerada por décadas a causa del conflicto armado interno,
este vacio en la ley configura una falla de reconocimiento. En este sentido, se busca analizar de
qué manera la ausencia de un enfoque diferencial que incluya a la poblacion campesina dentro
de la politica publica de victimas se constituye en una falla de reconocimiento que puede limitar
las actuaciones institucionales en materia de restitucion de tierras.

De acuerdo con Castells (1997: 29) el enfoque diferencial emerge como una manifestacion de
politica de la diferencia en tanto, busca garantizar la reivindicacion y la proteccion de los
derechos de manera efectiva a los grupos poblaciones mas marginados y vulnerados por causa
del conflicto.

Los antecedentes de la aparicion del enfoque diferencial en Colombia se remiten a la
promulgacion de la Constitucion de 1991. Por primera vez en el pais, se reconoce y protege la
diversidad étnica y cultural de la nacion, y se legitima su derecho a la participacion,
reconociéndolos como sujetos autdnomos de derechos politicos.

De ahi que el reconocimiento juegue un papel importante en los procesos sociopoliticos consecuentes de la
implementacion de la Carta Politica. Y es que en ese reconocimiento de la diversidad étnica y cultural esta el
germen de la enunciacion de medidas- estatales y ciudadanas- que han buscado, desde los discursos del

.. . . L, .59
reconocimiento, el acento en la diferencia como elemento fundamental de la accion politica

El enfoque diferencial se constituye en el promotor de nuevos modelos de implementacion de
politicas, programas y proyectos dirigidos a la restitucion de los derechos de las victimas. Sin
embargo, como lo sefiala Arteaga (2012), el enfoque diferencial no tiene como Unico fin
ofrecer un marco de implementacion de politicas publicas para las victimas del conflicto
armado, también promueve la promocion de elementos estructurales como la equidad, la
igualdad y la justicia.

%9 Arteaga, Blanca Inés. (2012). “El enfoque diferencial ;una apuesta ara la construccién de paz?”. En Identidades, enfoque diferencial
y construccion de paz. Serie documentos para la paz No 3. Universidad Jorge Tadeo Lozano. Bogota
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De ahi que, la implementacion efectiva del enfoque diferencial en las politicas sociales del
gobierno, asi como en los programas y proyectos dirigidos a garantizar la proteccion y la
superacion de las condiciones de vulneracion de las victimas de la violencia y el conflicto
armado en el pais, logren incidir o no en el fortalecimiento y consolidacion de los procesos de
construccién de paz en Colombia.

El enfoque diferencial ha sido el artifice de nuevos modelos de implementacién de politicas, programas y
proyectos- estatales, ciudadanos, politicos y juridicos- para la restitucion de derechos a las victimas. De esta
forma, la manera en que se implementan dichos programas y politicas determinan el éxito o el fracaso del
enfoque desde la concepcién del favorecimiento de la diversidad®

La Ley 1448 del 2011 determina que todas las actuaciones por parte del Gobierno Nacional
tendientes a la ejecucion de las medidas de asistencia, atencion y reparacion integral de las
victimas, deberdn desarrollarse considerando los criterios diferenciales que respondan a las
particularidades y grado de vulnerabilidad de cada uno de los grupos poblacionales victimas del
conflicto armado. Los grupos poblacionales considerados en mayor situacion de vulnerabilidad,
riesgo e indefension por causa del conflicto armado por la politica publica de victimas son: las
mujeres, los nifios, nifias y adolescentes, adultos mayores, poblacion étnica (indigenas,
afrodescendientes, rom) personas en situacion de discapacidad, y poblacion LGTBI.

En este sentido, la Corte Constitucional ha exigido a las entidades que conforman el SNARIV
que su oferta institucional y las acciones emprendidas en torno a los componentes de atencién,
asistencia, y reparacion integral deban desarrollarse teniendo en cuenta el principio de enfoque
diferencial.

Segun el VI Informe al Congreso (2016; 15, 17), las entidades del SNARIV han realizado una
serie de adecuaciones institucionales y han emprendido acciones concretas para la inclusién del
enfoque diferencial durante la implementacion de la politica de victimas. Entre estas se
destacan: 1) ampliacion de la bateria de preguntas relacionadas en el Formato Unico de
Registro para asegurar la obtencion de la informacion necesaria para ofrecer una reparacion
integral con enfoque diferencial; 2) identificacion y valoracion prioritaria de declaraciones de
personas que requieran atencion de urgencia, acorde con sus necesidades y la generacion de
actos administrativos con elementos de analisis basados en enfoque diferencial; 3)
fortalecimiento a funcionarios del Ministerio Publico en la toma de la declaracion con enfoque
diferencial; en este caso, anualmente se desarrolla un plan de capacitacion en todo el pais con el
proposito de realizar acompafiamiento y brindar claridad sobre preguntas que se tengan en
cuanto a la rendicion de las declaraciones; 4) durante el afio 2015 se realizaron 32 jornadas en
las que se abordaron temas de enfoque diferencial de personas con habilidades y capacidades
diversas, asi como de orientaciones sexuales e identidades de género no hegemonicas; 5)
caracterizacion de la poblacion victima con enfoque diferencial; 6) implementacion de medidas
especiales para comunidades con enfoque étnico, al igual que las medidas implementadas con
enfoque de género.

8 Arteaga, Blanca (2012). “El enfoque diferencial: ;juna apuesta para la construccién de paz?” En: Identidades, enfoque diferencial y
construccion de paz, Observatorio de Construccion de Paz. Universidad Jorge Tadeo Lozano. Bogota.
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En relacion con el enfoque diferencial de género, la UARIV informé a la CSML que desde el
afio 2012 se creo el “Grupo de Mujeres y Género” mediante Resolucion 2043 de 2012. Este
grupo estd encargado de trabajar en la visibilizacion de las afectaciones e implementacion de
los derechos de las mujeres y las personas con diversidad sexual, en todo el proceso de la
politica publica de atencion, asistencia y reparacion integral (I Informe CSM Ley1448, 2013-
2014; 77).

Sin embargo, la CSML reporta que frente al proceso judicial de restitucion de tierras de los
fallos analizados, se encuentra que los jueces y magistrados, al momento de estructurar la
demanda, tanto en la parte motiva como en la resolutoria, no tienen en cuenta el enfoque
diferencial dado que no hacen mayor énfasis sobre las condiciones especiales de los
solicitantes, a excepcion de si se trata de hombre o mujer. Se advierte por parte del Ministerio
Pablico que se ha mantenido la tendencia en la fase judicial de no evidenciar o profundizar
sobre aspectos importantes como: la edad, condicion econdmica, productividad laboral,
situacién de discapacidad, liderazgos asumidos después del despojo o abandono de los predios,
y en general, sobre posibles condiciones de vulnerabilidad de los reclamantes de tierras. Esto
puede responder a que la Unidad de Restitucion de Tierras- URT no hace entrega de la
informacion relacionada con el enfoque diferencial que en la fase administrativa se estructura,
lo que no justifica que los jueces y magistrados hagan caso omision a su obligacion en virtud de
los articulos 3, 13y 85 de la Ley 1448 de 2011. (I Informe CSM Ley1448, 2013- 2014; 202).

Es también preocupante que en relacion con los Planes de Atencion Territorial- PAT de algunos
municipios®'del pais, no se incluye el enfoque diferencial dentro de la caracterizacion de la
poblacién victima del conflicto armado, y no se especifica la asignacion presupuestal para
cubrir la demanda de atencién, asistencia y reparacion integral de las victimas como lo
contempla la Ley 1448.

La Defensoria del Pueblo ha sefialado en los Gltimos informes de la Comisidn de Seguimiento y
Monitoreo a la Ley 1448, la falta de un criterio de enfoque diferencial en la entrega de la ayuda
humanitaria. La Defensoria ha tenido conocimiento que estas ayudas no son entregadas de
acuerdo con la situacion particular del nacleo familiar ni a su composicion; por ejemplo, la
UARIV no prioriza a las madres cabeza de familia, a los nucleos familiares compuestos por
personas discapacitadas o por adultos mayores; tampoco ha tenido en cuenta las necesidades
especificas de las mujeres, y las minutas diferenciales para las comunidades indigenas o las afro
descendientes (11 Informe CSM Ley1448, 2014- 2015; 282).

A pesar de los esfuerzos realizados en esta materia persisten fallas en la politica publica en
torno a la aplicacion del enfoque diferencial, ya que la implementacion de alguno de los
componentes y medidas de la politica no se estan desarrollando bajo el principio del enfoque
diferencial. Asimismo, hay un gran vacio en la politica publica en el sentido en que hay grupos
poblaciones de especial atencidn y proteccion que carecen de este enfoque. Un caso concreto es
en relacion con la poblacion campesina.

8 E informe hace especial énfasis en Sibundoy- Putumayo, y Puerto Lépez- Meta.
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Es preocupante que los campesinos que han sido una de las victimas principales e historicas del
desplazamiento forzado y el despojo en el pais por causa del conflicto armado, no sean
considerados como un grupo poblacional en alto grado de indefension, riesgo y vulnerabilidad.
Dentro de la politica publica de victimas a los campesinos del pais se les incluye como
poblacion desplazada, pero no se hace ninguna referencia o claridad frente al tratamiento
diferenciado y especial que deberia brindarseles.

Lo anterior, obliga a pensar en la forma en que se esta atendiendo y reparando desde la Politica
Pablica de victimas y restitucion de tierras al campesino para la superacion de su situacion de
vulnerabilidad y desplazamiento, ya que en el marco del conflicto armado toda persona o grupo
poblacional considerado vulnerable es sujeto de atencion diferencial. Esto implica, por tanto,
que las acciones del Estado estén orientadas a favorecer e impactar de manera eficaz y efectiva
a los sujetos con mayor riesgo de afectacion por causa del conflicto.

El tipo de diferenciacion de la condicion de la poblacién vulnerable (pobres, victimas de la
violencia, poblacién desplazada) es la que mas ha estado asociado al conflicto; ya que en el
marco del conflicto armado interno se ha hecho cada vez méas necesario atender a las victimas y
a los desplazados de manera diferenciada.

Este vacio configura una falla de reconocimiento en torno al campesinado. En ausencia de una
caracterizacion de la poblacién campesina, que implica un diagnostico de sus vulneraciones,
condicion particular, riesgos, necesidades, etc, se hace muy dificil para la institucionalidad
encargada de la implementacién de la politica, ajustar su oferta institucional y realizar una
atencion, asistencia y reparacion adecuadas para garantizar la proteccién de los derechos
fundamentales de los campesinos.

Por este motivo, tanto la Corte Constitucional y la Comision de Seguimiento y Monitoreo de la
Ley 1448 por parte del Ministerio publico, hacen énfasis en la urgencia e importancia de
incorporar el enfoque diferencial en el marco de todas las actuaciones institucionales para
garantizar una verdadera atencion y reparacion de todos los grupos poblacionales de especial
atencion y condicion. La CSML encuentra que es posible que exista confusion entre la
aplicacion de los criterios de priorizacion con el enfoque diferencial. EI enfoque diferencial
debe ser implementado en todas las politicas publicas, dado que obedece a la necesidad del
trato diferenciado a ciertas personas en razén de las situaciones o condiciones particulares que
lo ameriten. La priorizacion es una herramienta para ejecutar planes, programas o politicas a
cierta poblacion antes que a otros grupos poblacionales (11 Informe CSM Ley1448, 2014- 2015;
283).

4.2 Analisis de los resultados de la Politica Publica de victimas en materia de Restitucion
de Tierras y Participacion de las victimas.

91



4.2.1 Medidas de la politica publica de victimas conducentes a garantizar los
derechos en materia redistributiva: Restitucién de tierras, formalizacion de la
propiedad rural, acceso a proyectos productivos y subsidios de tierras.

En este apartado se analizara el componente de restitucion de tierras de la politica publica de
victimas, haciendo especial énfasis en las medidas y acciones dirigidas a garantizar los
derechos en materia redistributiva como son; la restitucion de tierras, la formalizacion y
adjudicacion de baldios para la poblacion desplazada, los proyectos productivos para los sujetos
de restitucion, los subsidios de acceso a tierras para los pobladores rurales victimas de
desplazamiento, y el acceso a créditos agropecuarios para los pequefios productores. Para esto,
se hara una revision y analisis de los resultados alcanzados por parte del SNARIV durante los
afio 2011 y 2016, en torno al componente de restitucion de tierras, los resultados que se
analizaran son: 1) nimero de solicitudes de inscripcion en el Registro de tierras despojadas y
abandonadas forzosamente- RTDAF; 2) nimero de sentencias registradas; 3) numero de
predios restituidos, 4) nimero de hectareas restituidas; 5) nimero de familias beneficiadas; 6)
numero de predios y baldios formalizados; 7) nimero de proyectos productivos entregados; 9)
subsidios de tierras, y 8) acceso a créditos.

La restitucion de tierras dentro de la politica publica de victimas se constituye en uno de los
componentes mas importantes de la reparacion integral a las victimas de despojo y
desplazamiento forzado. La Restitucion de Tierras, de acuerdo con la Ley 1448 del 2011 es “la
realizacion de medidas para el restablecimiento de la situacion anterior a las
violaciones contempladas en el articulo 3° de la presente Ley”. Esto implica que el Estado
colombiano adoptara las medidas requeridas para la restitucion juridica y material de las tierras
de las cuales las victimas fueron despojadas y desplazadas. En el caso que no sea posible la
restitucion se  reconocera el valor del predio despojado  entregando la
compensacion correspondiente (Ley 1448/11, art 72).

La restitucion juridica del inmueble despojado implica que el Estado realice
un restablecimiento de los derechos de propiedad, posesion u ocupacion segun el caso. En el
marco de la ley de victimas y restitucion de tierras, solo se adelantaran procesos de restitucion
para los propietarios, poseedores y ocupantes de tierras. La ley no tiene en cuenta la calidad de
tenedor, ya que para esta forma de tenencia de la tierra no es posible restituirla por medios
juridicos dado que el tenedor no tiene ningun titulo de propiedad, y no tiene registro del titulo.

Por otro lado, el restablecimiento del derecho para aquellos que tuvieron una tierra
en propiedad exige la formalizacion legal del predio que implica la regularizacién de sus
derechos de propiedad rural a través de la inscripciéon del titulo en el folio de matricula
inmobiliaria del certificado de libertad y tradicion del predio. En el caso del derecho de
posesion u ocupacién, su restablecimiento podrd acompafiarse con la declaracion de
pertenencia, en los términos sefialados en la ley.
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La formalizacién®® de los titulos despojados es un mecanismo esencial dentro del proceso de
restitucion, ya que a través de este se busca legalizar la propiedad de la tierra con el fin de
otorgar seguridad juridica sobre los predios rurales. Esto garantiza que, en el momento de
restablecerse el derecho sobre la tierra despojada mediante fallos de restitucion, se entregue el
predio protegido y blindado juridicamente, de tal suerte que no vuelva a ser susceptible de
despojo por razones de informalidad en la tenencia de la tierra.

La formalizacién de la propiedad dinamiza el mercado de tierras, lo hace transparente y
publico, fomenta el aprovechamiento sostenible de las tierras, crea seguridad juridica para
innovar con esquemas como arrendamiento de largo plazo, facilita el seguimiento y crea

responsabilidad en quienes son poseedores u ocupantes. (Informe de Rendicién de cuenta
MADR 2013. 13)

En este sentido, la formalizacion de la propiedad es muy importante no solo en términos de
equidad, sino también porque busca: 1) promover el acceso progresivo a la propiedad de la
tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual o colectiva, 2) estimular el desarrollo
rural y mejorar la calidad de vida, 3) dinamizar el funcionamiento del mercado de tierras, 4)
asegurar los derechos de propiedad frente a terceros, 5) proteger la diversidad bioldgica y
cultural del territorio nacional, 6) reducir las causas de la informalidad, y 7) “regular la
ocupacion y aprovechamiento de las tierras baldias de la Nacion dando preferencia en su
adjudicacidén a los campesinos de escasos recursos” (Articulo 9° de la Ley 160 de 1994).

En el caso de las victimas que fueron despojadas de un baldio de la nacién, la Agencia Nacional
de Tierras procedera con la adjudicacion del derecho de propiedad del baldio a favor de la
persona que venia ejerciendo su explotacion econdmica, si durante el despojo o abandono se
cumplieron las condiciones para la adjudicacion. De acuerdo con el Decreto 2664 de 1994, de
la Ley 160 de 1994, se establece que s6lo podran hacerse adjudicaciones de baldios por
ocupacion previa, en favor de “las personas naturales, las empresas comunitarias y las
cooperativas campesinas que deberan demostrar que tienen bajo explotacién econémica las dos
terceras partes de la superficie que solicitan y que la explotacion adelantada corresponde a la
aptitud del suelo en la que los peticionarios deberan acreditar una ocupacion y explotacién
previa no inferior a cinco (5) afios y que su patrimonio neto no sea superior a mil (1000)
salarios minimos mensuales legales”. (Decreto 2664 de 1994, art 8).

Para los fines de este trabajo y la problematica planteada, el sujeto de andlisis de la politica
publica de victimas en relacion con el componente de restitucion de tierras, sera el campesino
victima de desplazamiento forzado y despojo de tierras. Por este motivo, solo se tendran en
cuenta los resultados y efectos de la implementacién de la politica de restitucion en torno al
campesinado y no en relacién con la poblacion rural étnica (indigenas y afrodescendientes).

82 “E] Programa de Formalizacién de la Propiedad Rural se cred mediante Resolucion 452 de 2010, con un horizonte de 10 afios en 10s
cuales se espera atender 500.000 familias. Estas metas se plantean en el marco de la Ley 1561 de 2012 que agiliza el proceso de
formalizacion para pequefios predios de propiedad privada, y da facultades especiales a la Superintendencia de Notariado y Registro
para fijar tarifas registrales y notariales menores, especialmente para predios incluidos en las zonas de formalizacién masiva”.
(Ministerio de Agricultura, 2014) Es importante sefialar, que a partir del Decreto 2363 del 2015 se cre6 la Agencia Nacional de Tierras,
a la cual se le dio la responsabilidad misional de llevar a cabo el programa de formalizacion (Articulo 35).

93



De acuerdo con el | Informe CSM Ley1448 (2013- 2014), dentro del proceso de reparacion
integral a la poblacién desplazada, la medida de restitucion de tierras se convierte en la medida
preferente, donde el 84,5% de las victimas incluidas en el Registro Unico de Victimas
padecieron el hecho de desplazamiento forzado ocurrido principalmente en zonas rurales. De
acuerdo con esto, una gran porcion de las victimas del pais fueron campesinos quienes en
algunos casos tenian alguna relacion con un predio y fueron despojados u obligados a
abandonarlos, y en otros simplemente era trabajadores rurales o tenedores de la tierra.

La Unidad de Restitucion de Tierras, en adelante URT, que es la entidad del SNARIV creada
para implementar los procesos de restitucion de tierras en el pais, establecié unas condiciones
esenciales para garantizar la sostenibilidad del proceso de restitucion, estas son: las condiciones
de seguridad, la densidad histérica del despojo y condiciones para el retorno.

Ademas de esto, dada la complejidad de la restitucion de tierras en el pais, la URT trabaja bajo
criterios de economia procesal, agrupando casos por zonas macro focalizadas y micro
focalizadas®, que busca facilitar el trabajo de identificacion y acceso a los predios. La
existencia de garantias de seguridad debe permitir, no sélo adelantar la implementacién del
registro de tierras despojadas, sino llevar a cabo cada una de las fases del proceso
administrativo tendientes a lograr la restitucion juridica y material de las tierras, y el retorno
voluntario de las familias beneficiadas (Informe de Gestion URT , 2012; 16).

La macro focalizacién®, o primera instancia de proceso de focalizacion se define como un
proceso administrativo de coordinacion interinstitucional de focalizacion de unas macro zonas
en las cuales podra implementarse el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente- RTDAF®. Esta decision se toma en el Consejo de Seguridad Nacional, a partir
de la identificacién de las condiciones de seguridad y la identificacion de riesgos dentro de las
respectivas areas geograficas.

La micro focalizacion® es adelantada por la URT y se hace al interior de las zonas macro, estas
pueden ser municipios, veredas y corregimientos, y se realiza teniendo en cuenta los insumos
suministrados por la instancia de coordinacion del Ministerio de Defensa Nacional, de forma tal
que la URT evalGa el inicio, la continuidad o la suspension de sus actuaciones acorde a las
condiciones existentes para adelantar las diligencias o para continuar el proceso de restitucion.

% El proceso de Mircofocalizacion y macrofocalizacion debe atender los principios de gradualidad y progresividad previstos en la ley
1448 de 2011, numeral 3 del articulo 73, y en los numerales 7 y 8 del articulo 2 del Decreto 4829 de 2011.

% Decreto 4829 de 2011. Articulos 4 al 6

% El proceso administrativo de inscripcion en el RTDAF inicialmente se regia por el Decreto 4829 de 2011 para la ruta individual. Esta
norma se integra al Decreto 1071 de 2015 y es modificada por el reciente Decreto 440 de 2016. Con esta Gltima norma, se introdujeron
algunos cambios en la etapa administrativa del proceso, encaminados la mayoria de ellos a agilizarla, teniendo en cuenta alguna de las
barreras principales para el cumplimiento de los objetivos de la Ley. Los principales desarrollos de este instrumento juridico fueron: 1)
se ajustd el mecanismo para la definicion de macrozonas, que seran definidas entre el Ministro de Defensa y el Ministro de Agricultura;
2) desaparece la etapa probatoria; 3) dispone términos de suspension de la actuacion administrativa, de hasta 60 dias por la existencia
de razones objetivas no imputables a la Unidad; 4) se clarificaron los términos con los que cuenta la Entidad para acometer el estudio
de las solicitudes a partir de la microfocalizacion y se le otorgaron facultades a la URT para obviar términos y tramites, cuando sea
evidente la titularidad del derecho a la restitucion del solicitante.

% Decreto 4829 de 2011. Articulos 4 al 6, y Decreto 0599 de 2012
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Solo hasta el afio 2016 la URT alcanzé la macro focalizacion de todo el territorio nacional, esto
es un elemento fundamental y clave para avanzar de manera mas agil y expedita en los procesos
de restitucion de tierras, que habian presentado retrasos importantes hasta entonces, debido a
que la actuacion de la Unidad durante las etapas administrativas y judiciales solo podian
adelantarse con las solicitudes del RTDAF que se encontraban dentro de las zonas macro y
micro focalizadas del territorio nacional. Con esta situacion superada, tanto la URT como el
Ministerio de Defensa Nacional se han concentrado en el anélisis puntual de las zonas donde
existen solicitudes de restitucion de tierras, focalizando puntualmente las areas a intervenir y
concentrando, tanto sus analisis de seguridad como sus capacidades, para que, de manera
gradual y progresiva se amplie la intervencion por parte de la URT hasta atender la totalidad de
solicitudes existentes (Informe de Gestion URT, 2016; 24). A continuacion, se presentan los
avances al respecto:

Tabla 11. Avances en la Macro focalizacion en el pais 2011- 2016

Fecha Macro zonas

DIC-2011 Montes de Maria, Sur de Cérdoba y Bajo Cauca Antioquefio, Catatumbo, Magdalena Medio, Sur
del Meta, Tolima, Cauca y Valle del Cauca, Urab4, Resto de Antioquia, Magdalena y Cesar,
Narifio, Putumayo.

OCT-2013 Cundinamarca y Eje Cafetero (Departamentos de Caldas, Risaralda y Quindio).

ABR-2015 Ampliacion de las macro zonas Montes de Maria, Sur de Cérdoba y Bajo Cauca Antioquefio,
Catatumbo, Magdalena Medio.
Creacion de las macro zonas Atlantico, Boyaca y Casanare.

ABR-2016 Ampliacion de la macro focalizacion a todo el territorio nacional.

Fuente: Informe de Gestion UAEGRTD afio 2016, pag. 25.

Asi las cosas, a diciembre del 2016 se cuentan con 657 resoluciones de microfocalizacion
activas, microzonas ubicadas en 23 departamentos del pais y en un total de 452 municipios.
Estas comprenden 2.395 veredas, 788 corregimientos, 168 inspecciones y 38 zonas urbanas
(Informe de Gestion URT, 2016; 26).

La politica publica de victimas cre6 dos rutas para acceder a la restitucion o acceso a la tierra de
la poblacién victima de desplazamiento y despojo, estas son: la ruta administrativa y la ruta
judicial.

Fase administrativa de restitucion de tierras: Esta a cargo de la URT. El objetivo de la etapa
administrativa es proporcionar a las victimas reclamantes el apoyo juridico para construir el
expediente probatorio que sera objeto de fallo judicial. Durante esta etapa la URT atiende a las
victimas, recibe las solicitudes de restitucion, adelanta el analisis previo y determina mediante
acto administrativo el ingreso o exclusion del solicitante y del predio presuntamente despojado
0 abandonado en el RTDAF. Para ello debe identificar el predio y recopilar toda la informacién
requerida sobre el mismo y sobre el solicitante, que posteriormente constituira parte del acervo
probatorio para los casos de restitucion.

Una vez registrado el predio presuntamente despojado, la URT procedera a representar
judicialmente a las victimas o en causa propia, lo hard el mismo solicitante si asi lo desea,
presentando ante el juez la solicitud respectiva, a quien corresponde sustanciar y admitir la
solicitud, dar traslado y dar inicio a la etapa probatoria con el fin de que cualquier interesado
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pueda ejercer el derecho de defensa y aportar las pruebas a que haya lugar. Con fundamento en
el acervo probatorio, el juez de restitucion o el magistrado emitira fallo que puede ser revisado
0 consultado, para finalmente tener fallo definitivo del juez competente (Plan Nacional de
Victimas, 2011; 36).

Fase judicial de restitucion de tierras: Esta a cargo de los jueces de restitucion. Los jueces de
restitucion deben valorar las pruebas que han sido aportadas y determinar a quién corresponde
la propiedad sobre el predio en disputa. Para ello deberan considerar todas y cada una de las
oposiciones y/o actuaciones efectuadas durante el proceso y la informacion sobre el predio,
incluida pero no exclusivamente, la informacion aportada por la URT. Adicionalmente, deberan
consultar y considerar el estado del predio y las condiciones de seguridad de la zona con el fin
de ordenar la restitucion material del predio o determinar la procedencia de la compensacion en
especie 0 en dinero. Los Jueces o Magistrados de Restitucion emitiran el fallo acumulando
todas las posibles reclamaciones y/o procesos que pudieran existir sobre un mismo predio,
buscando garantizar la seguridad juridica en la resolucion de los casos de restitucion. Una vez
emitido el fallo se procederd a la restitucion material del predio, la formalizacion del derecho de
propiedad si es el caso, las modificaciones en el registro de instrumentos publicos y en la base
catastral, y el pago de las compensaciones a que haya lugar, entre otras (Plan Nacional de
Victimas, 2011; 37).

Fase gestion pos-fallo: El seguimiento pos-fallo corresponde a los Jueces y Magistrados de
Restitucion de Tierras (Ley 1448 del 2011, art 10), quienes cumplen su funcién para garantizar
el uso, goce y disposicion de los bienes a quienes les fue restituido o formalizado el predio.
Para esto, cada juez emplea diversas estrategias: audiencias de seguimiento, solicitud de
informes de seguimiento a las entidades encargadas de dar cumplimiento a las érdenes de la
sentencia, entre otros.

A continuacion, se presenta una tabla que consolida los resultados alcanzados por la URT en
materia de restitucion de tierras y proyectos productivos entregados a las familias restituidas y
retornadas a sus predios, los avances realizados por el antiguo INCODER relacionados con los
procesos de formalizacion de predios y entrega de subsidios de tierras a la poblacién
desplazada; y los resultados en materia de créditos agropecuarios otorgados por el Banco
Agrario, Finagro y Bancoldex a la poblacion rural victima de desplazamiento y despojo,
durante los afios 2011- 2016.

La informacion que se presenta es el resultado de una revision juiciosa y exhaustiva de los
informes de rendicién de cuentas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural del 2011 al
2016; informes de gestion de la Unidad de Restitucion de Tierras del 2011 al 2016; informe de
Gestion ANT 2016; los balances de resultados PND 2010-2014 “Prosperidad para todos”, y
PND 2014- 2018 “Todos por un nuevo pais”; los indicadores de las metas de gobierno del
Departamento Nacional de Planeacion- DNP; y los informes de la Fundacion Paz y
reconciliacion.
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Tabla 12. Resultados Politica de Restitucion de Tierras 2012- 2016

Medidas de la Politica de 2011 2012 2013 2014 2015 2016 TOTAL
Restitucion
Numero de solicitudes 7.212 23.185 26.704 19.426 11.488 10.288 100.000
ingresadas en el RTDAF (PEI
2012)%7
Numero de Solicitudes en 0 1.599 5.135 9.711 15.745 12.164 44.354
tramite  administrativo de
restitucion de tierras inscritas
en el RTDAF®®
Numero de solicitudes 0 1.135 3.954 7.269 4.225 2.424 19.007
incluidas en el RTDAF con
solicitud de restitucion®®
Numero de sentencias 0 10 901 924 618 789 3242
registradas’®
Numero  acumulado  de 0 19 789 1247 1963 2890 2890
predios restituidos™
Numero  acumulado  de 0 3.571 20.694 86.087 161.263 197.927 197.927
hectéreas restituidas’® (Corte
abril
2017)
Nimero  acumulado  de 0 33 1407 2875 4445 5576y 5.576
familias con orden judicial de 4650 con 4.650
restitucion’ entrega
material
Numero de hectareas de 0
baldios  formalizados a
desplazados INCODER - 7287 1513 1038 0 17
ANT™
Numero de familias 0
campesinas desplazadas
beneficiadas con titulacion de 385 217 79 940 0
baldios* INCODER ~ANT”®
NUmero de proyectos 0 97 466 514 623 724 2.424
productivos implementados —
URT"®
Numero de familias con 0 223 446 513 623 718 2.523
proyectos  productivos -
URT”

%7 Cifras tomadas del Plan Estratégico Interinstitucional de Restitucién de Tierras 2017-2021. P4g. 36

% Departamento de Planeacion Nacional- DNP, disponible (en linea):
http://sinergiapp.dnp.gov.co/#IndicadorProgEntE/26/1170/4494/120.

% Informes de gestién URT 2012, 2013, 2014, 2015, 2016.

™ Informes de gestién URT 2012, 2013, 2014, 2015, 2016.

™ Informes de gestion URT 2012, 2013, 2014, 2015, 2016.

2 Informes de gestion URT 2012, 2013, 2014, 2015, 2016.

™ Informes de gestion URT 2012, 2013, 2014, 2015, 2016.

™ Informes de Rendicion de Cuentas Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 2012 al 2015, e Informe de Gestién Agencia
Nacional de Tierras 2016.

™ Informes de Rendicién de Cuentas Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 2012 al 2015, e Informe de Gestion Agencia
Nacional de Tierras 2016.

" Informes de gestion URT 2012, 2013, 2014, 2015, 2016; e Informes de Rendicién de Cuentas Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural 2012 al 2015.
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NUmero de familias 924 496 3167 2248 12907 230 8.622

campesinas/desplazados
beneficiadas con subsidio
integral de tierras’®

Ndmero  de  hectareas 5.802%" 3.062 19.507 3.536 1.663 No se
entregadas  por  subsidio reporta
integral de tierras®

No se
Valor créditos agropecuarios 0 2.116.000 | 213.482.000 | 135.000.000 | 24.000.000 reporta
entregados por FINAGRO
Valor créditos entregados por No se
BANCOLDEX 0 138.000.000 | 26.291.000 1.439.587 1.034.800 reporta
Valor créditos agropecuarios No se
entregados por Banco 0 135.708.000 15.472.000 7.747.000 | 302.594.000 reporta
Agrario

Elaboracion propia. Fuentes de informacion: Informes de rendicion de cuentas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural del 2011 al
2016; Informes de gestion de la Unidad de Restitucion de Tierras del 2011 al 2016; Informe de Gestion ANT 2016; Balances de resultados
PND 2010-2014 “Prosperidad para todos”, y PND 2014- 2018 “Todos por un nuevo pais”.

Con el fin de analizar los resultados y avances del componente de restitucion de tierras de la
politica publica de victimas en torno a la garantia de derechos redistributivos como; la
restitucion de tierras, la formalizacion y adjudicacion de baldios para la poblacion desplazada,
los proyectos productivos para los sujetos de restitucion, los subsidios de acceso a tierras, y el
acceso a créditos agropecuarios para los pequefios productores, sera fundamental tener en
cuenta los Indicadores de Goce Efectivo de Derechos- GED definidos en el Plan Nacional de
Desarrollo 2014- 2018 “Todos por un nuevo pais.

En el marco de la ley 1448 de 2011, los indicadores GED se constituyen en un mecanismo de
medicion de la politica publica para determinar los alcances de la implementacién de la politica,
y los avances frente al cumplimiento de las metas establecidas por el Gobierno Nacional. Los
indicadores GED fueron avalados en el 2008 por la Corte Constitucional en el marco del
seguimiento a la sentencia T-25 de 2011, referente a la poblacién desplazada y victimas de
otros hechos. Desde el 2008 hasta el 2014, el DANE llevé a cabo tres mediciones de los
indicadores GED™ y, posteriormente, con la Unidad para las Victimas se realizaron mediciones

" Informes de gestion URT 2012, 2013, 2014, 2015, 2016; e Informes de Rendicion de Cuentas Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural 2012 al 2015

"8 Informe de Gestion Agencia Nacional de Tierras 2016.

™ De las 1557 familias beneficiadas por los subsidios entregados por el INCODER, a 824 familias les fueron adjudicados subsidios
Integrales para la conformacion de empresas bésicas agropecuarias para la atencién a la poblacién desplazada y campesina a nivel
nacional- SIDRA; A 66 familias se les adjudicaron subsidios en el marco del programa de restitucion de tierras; 400 familias victimas
se les otorg6 subsidios integrales de tierras

% Informes de Rendicién de Cuentas Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural 2012 al 2015, e Informe de Gestién Agencia
Nacional de Tierras 2016.

8 Estos resultados reflejan el esfuerzo en la culminacién de tramites de adjudicacion correspondientes a convocatorias de 2008 y 2010.
Fuente informacion: Informes de gestion INCODER.

8 |os Indicadores de GED para PVDFV tienen como fin evaluar los resultados alcanzados en materia de derechos de la PVDFV. El
disefio y formulacion de dichos indicadores fue liderado por el Gobierno nacional y adoptado por la Corte Constitucional mediante el
Auto 116 de 2008, y parti6 de un proceso en el que participaron actores como ACNUR, Comision de Seguimiento y el Ministerio
Publico. El primer célculo de estos indicadores (linea de base) se realiz6 en octubre de 2008. El segundo célculo (primer seguimiento)
se realizé en julio de 2010. El universo de estudio para estas dos encuestas fue la PVDFV incluida en el RUPD. (PND 2010- 2014;
314).
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a fin de establecer dentro del PND 2014-2018% la linea base para el seguimiento de los
indicadores de GED® de la politica publica de victimas.

Los resultados consolidados en la tabla 11 se contrastan con los indicadores GEP de resultado y
producto del PND 2014- 2018, que se presentan a continuacion para determinar el nivel de
cumplimiento y alcance en cada una de las variables sefialadas. Es importante sefialar que solo
hasta el afio 2014 se establecid una linea base para los indicadores relacionados con restitucion
y formalizacion de tierras.

Tabla 13. Indicadores GEP de resultado y producto del PND 2014- 2018 de la politica publica de

victimas.
Tipo INDICADORES PLAN NACIONAL DE Linea Base | Avancea Meta 2018 | % Avance
indicador DESARROLLO 2014- 2018 2014 31 dic 2016 de la meta
2018
Resultado | Solicitudes en trdmites administrativo de | 14.848 42.757% 50.000 84,8%
restitucion de tierras inscritas en el RTDAF
Resultado | Familias con orden judicial de restitucion de 2868 5576 15.000 33,54%
tierras
Producto | Personas victimas de desplazamiento forzado 18.465 28.787% 25.000 153%

atendidas con procesos de adjudicacion vy
formalizacion de tierra*

Resultado | Hogares victimas de desplazamiento forzado en 24.000 80.500% 230.000 35%
proceso de retorno o reubicacion, urbana o rural,
con condiciones de seguridad, que han recibido
acompafiamiento de las entidades del SNARIV
nacionales o territoriales

Producto | Personas victimas que han superado la situacién 0 86.911% 500.000 17,3%
de vulnerabilidad causada por el desplazamiento
Forzado

Fuente: DNP. Tomado (en linea): http://sinergiapp.dnp.gov.co/#IndicadorProgEntE/26/1170/4494/120

8 El componente de Restitucion de Tierras liderado por la Unidad de Restitucion, se enmarca en el actual Plan Nacional de Desarrollo
“Todos por un Nuevo Pais” 2014-2018, en la estrategia transversal “Seguridad, justicia y democracia para la construccion de paz” y
apunta al objetivo "Justicia transicional y goce efectivo de derechos de las victimas del conflicto armado interno”, especificamente,
para el objetivo 6 “Avanzar hacia la garantia del goce efectivo de derechos de las victimas del conflicto armado en Colombia” en lo
relacionado con los procesos de “Retornos y reubicaciones urbanas y rurales de las victimas de desplazamiento forzado por la violencia
y restitucion judicial de tierras”; y para el objetivo 9 “Desarrollo armonico de la justicia propia en articulacion con los planes de vida
de los pueblos indigenas y del pueblo Rom seglin sus procesos™ en lo concerniente a grupos étnicos indigenas y afrodescendientes.

8 A la fecha se cuenta con una bateria de Indicadores de Goce Efectivo de Derechos para la poblacion victima del desplazamiento
forzado, compuesta por 283 indicadores, de los cuales el 10% corresponden a goce efectivo de derechos (28 indicadores), el 27% a
indicadores complementarios (77), y el 63% a indicadores sectoriales (178). La bateria contempla el anélisis de 24 derechos y 4
enfoques diferenciales. (VII Informe SNARIV al Congreso; 12).

& DNP. Tomado (en linea): http://sinergiapp.dnp.gov.co/#IndicadorProgEntE/26/1170/4494/120

® DNP. Tomado (en linea): http://sinergiapp.dnp.gov.co/#IndicadorProgEntE/26/1129/4492/120

8 DNP. Tomado (en linea): http://sinergiapp.dnp.gov.co/#IndicadorProgEntE/26/1170/4471/176

8 |nforme de gestién UARIV 2016; 38

® Informe de gestion UARIV 2016; 33
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4.2.1.1 Fase administrativa: Solicitudes en el Registro de Tierras Despojadas y
Abandonadas Forzosamente — RTDAF

Grafico 12.
Solicitudes RTDAF 2012- 2016
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Elaboracion Propia

El gréfico 12 presenta el histdrico de las solicitudes ingresadas en RTDAF durante los primeros
cinco afios de la politica publica; las solicitudes que entraron al trdmite administrativo para ser
incluidas en el RTDAF; las solicitudes incluidas en el RTDAF con solicitud de restitucion; vy el
namero de sentencias registradas con orden judicial de restitucion. La URT ha consolidado,
desde el afio 2011 hasta el 31 de diciembre del 2016, un total de 100.158 solicitudes®™ de
restitucion de tierras discriminadas de la siguiente manera: en el afio 2011 se presentaron por
parte de las victimas 7.212 solicitudes de restitucién; en el afio 2012 fueron 23.185 solicitudes;
durante el afio 2013 un total de 26.704; en el 2014 fueron 19.426 solicitudes; en el afio 2015
11.488; y en el afio 2016 se presentaron 10.288. Lo anterior permite evidenciar que el nimero
de solicitudes presentadas en el pais ha disminuido desde el 2014 en un 25%.

Frente a los indicadores establecidos en el PND 2014- 2018, estos resultados parecieran indicar
que en términos de las solicitudes de restitucion estan cumpliendo con las metas. EI PND
determing la linea base 2014 de las solicitudes en trdmite administrativo inscritas en el RTDAF
en 14.848, y la meta establecida al 2018 es de 50.000. Lo anterior sefiala que, con corte al 31 de
diciembre del 2016 la URT ha avanzado en un 84,8% de la meta como se muestra en el grafico
13.

% | as Direcciones Territoriales que mayores inscripciones en el RTDAF tienen son: Antioguia; Magdalena; Narifio; Bolivar; Cesar
Cordoba; Tolima; Sucre. (Informe de Gestion URT, 2016: 38).
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Grafico 13.

Solicitudes en tramites administrativo de restitucion
de tierras nscritas en el RTDAF
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Elaboracién Propia.

Si bien la ruta administrativa del proceso de restitucion de tierras tiene por objeto decidir la
inscripcion o no de las solicitudes recibidas en el RTADF, la toma de esta decision implica
surtir otros estados de tramite que se explican mas adelante. Como se observa en el grafico 14,
del total de las 100.158 solicitudes recibidas en el RTDAF, 56.158 solicitudes fueron
rechazadas por no cumplir con los requisitos, esto representa el 47% de las solicitudes; 44.000
han finalizado el trdmite administrativo, es decir, el 44%; y solo 19.007 solicitudes han sido
incluidas en el RTDAT con orden judicial de restitucion que representa el 16% del total de las
solicitudes recibidas por la URT.

Gréfico 14.

Porcentajes solicitudes RTDAF
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Elaboracion Propia

Sin embargo, las 19.007 solicitudes incluidas en el RTDAF no parecieran ser una cifra muy alta
si se contrasta con el total de las solicitudes recibidas al 2016, y mucho menos en relacién con
las 3.242 sentencias que tienen orden judicial de restitucion. Esto indica que solo el 16% del
total de solicitudes ingresadas en el RTDAF cuentan con una orden de restitucion de tierras.
Ademas, desde 2013 hasta abril de 2016 se presentaron 450 procesos de restitucion de tierras
con opositores; en 309 casos se concedi6 el derecho a la restitucion a la victima; en 116 casos
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se negd (26%) la restitucion al solicitante; y en 25 se ordend la restitucion parcialmente. (ll1
Informe CSM Ley 1448, 2015: 202).

Grafico 15.
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Elaboracion Propia

Estos resultados evidencian algunas limitaciones, dificultades y cuellos de botella en la etapa
administrativa. De acuerdo con el Il Informe Comisién Seguimiento Monitoreo Ley1448
(2014- 2015; 107 ), los Jueces y Magistrados Civiles Especializados en Restitucion de Tierras
consideran que las principales debilidades en la fase administrativa del proceso de restitucion
de tierras estan relacionadas con las pruebas para la identificacion de los predios, la
identificacion de los solicitantes y nucleo familiar, la vinculacion de terceras personas al
proceso que puedan tener derechos sobre el predio, acreditar el contexto de violencia y calidad
de victimas y falencia en las notificaciones en la etapa administrativa.

A partir de la revisién de algunas resoluciones que deciden la inclusion o no al RTDAF se
identificaron por parte del Ministerio Publico (Il Informe Comisién Seguimiento Monitoreo
Ley1448, 2015- 2016; 188) varias razones y causales, por las cuales la URT decide no inscribir
los predios solicitados en restitucion en el RTDAF™. Las principales razones son las
siguientes:

e Las solicitudes presentadas que no se encuentran en zonas microfocalizadas por la URT.
Los hechos victimizantes no tienen un nexo de causalidad con el abandono y/o despojo del
predio.

La no acreditacion de la relacion juridica del solicitante con el predio.

Los solicitantes no cumplen con la calidad de victima.

Los hechos declarados por los reclamantes no son ciertos, fueron alterado o simulados.

No cumplir con el requisito de temporalidad sefialado en el articulo 75 de la ley 1448.

No tener la legitimacion sefialada en el articulo 81 de la ley 1448 de 2011.

* Una misma resolucién puede justificar la no inclusién en el RTDAF en varias de las causales establecidas en el articulo 2.15.1.3.5
del Decreto 1071 de 2015, modificado por el articulo 1 del Decreto 440 de 2016.
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e Los predios solicitados en restitucion son terrenos baldios ubicados en areas de reserva
forestal.

e Los predios que pretendieron ser restituidos estan ubicados al interior de &reas de parques
naturales regionales.

Los resultados en relacion con las solicitudes en el RTDAF, evidencian varias dificultades y
cuellos de botella:

e AUn existe gran desconocimiento por parte de las victimas frente a la ruta, criterios, y
requisitos del proceso de restitucion de tierras.

e Hay un desgaste institucional y presupuestal en los territorios, ya que las Direcciones
Territoriales de la URT deben adelantar el tramite administrativo de todas las solicitudes
presentadas.

e Muchas de las solicitudes presentadas en zonas no microfocalizadas quedan por fuera del
registro, y por lo tanto por fuera del proceso de restitucion de tierras.

e Madltiples reportes de falsas victimas y falsos reclamantes.

4.2.1.2 Fase Judicial: Predios y hectareas restituidas, y familias beneficiadas con el
programa de restitucion de tierras.

Grafico 16.
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Elaboracion Propia

Segun los gréaficos 16 y 17, el niUmero acumulado de predios restituidos entre el 2012 y el 2016
ha sido de 2.890, que corresponde a 197.927 hectareas restituidas en todo el pais. Igualmente,
los nucleos familiares beneficiados con las érdenes judiciales de restituciéon son alrededor de
5.576, y se estiman 4.650 familias con entrega y goce material de los predios restituidos
(Informe de Gestion URT, 2016). De acuerdo estos graficos, se observa un incremento anual de
predios y hectareas restituidas, y familias beneficiadas con ordenes de restitucién y entrega
material. No obstante, estas cifras son muy bajas comparadas con las solicitudes de restitucion
registradas en el RTDAF durante los afios de vigencia de la Ley.
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Grafico 17.

Numero acumulado de familias con orden
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Elaboracion Propia

Frente al indicador de familias con orden judicial de restitucion de tierras (Gréafico 18), el PND
2014- 2018 trazo la linea base del 2014 de 2.868 familias con orden de restitucion, y establecid
la meta al 2018 de 15.000 familias restituidas®. Es decir, que el porcentaje de avance de la
meta al 2016 es del 33,54%. Estos resultados son precarios, teniendo en cuenta que la meta de
15.000 familias estd definida al 2018, y a diciembre del 2016 la URT ha avanzado en una
tercera parte, beneficiado solo a 5.576 familias.

Graficos 18 Grafico 19
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Elaboracion Propia

Existen varios factores que podrian explicar las limitaciones y dificultades para lograr avances
y resultados importantes en la politica de restitucion de tierras. Entre estos factores se
encuentran

%2 E| documento CONPES 3712 hace referencia a un estimativo que se realizé para el disefio de la politica y es la meta de restituir a
360.000 familias al 2012. De acuerdo con el Director General de la Unidad de Restitucion de Tierras Ricardo Sabogal, este “es un
estimativo no es un universo y mucho menos una meta”. Sefiala que “el mismo documento concluye que las cifras se deben revisar y
actualizar permanentemente en el futuro”. Tomado de (en linea): http://www.semana.com/nacion/articulo/ricardo-sabogal-urrego-los-
resultados-de-la-restitucion-de-tierras-en-colombia-son-historicos/425057-3.
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La seguridad como una de las principales condiciones para la microfocalizacion, ha sido un
obstaculo para llevar a cabo procesos de restitucion de tierras en areas de “alta
complejidad™®.

La demora en los tiempos para el cumplimiento de los fallos de restitucion por parte de las
entidades estatales. El tiempo promedio transcurrido entre la presentacion de la solicitud de
restitucion (demanda) y el fallo, es de 237 dias (8 meses). Esto es preocupante, si se tiene en
cuenta que, por ley, los jueces tienen 4 meses para fallar dentro del marco de la justicia
transicional. El tiempo total del proceso de restitucion, desde que se presenta la solicitud en
el registro de tierras despojadas y abandonadas, hasta la fecha del fallo por el juez, es en
promedio de 456 dias calendario, es decir, 15 meses. (I CMS Ley1448, 2013- 2014: 168).

Deficiencias en los sistemas de informacion, conservacion de los archivos, expedientes y
gestion documental que fueron transferidos por el INCODER a la Agencia Nacional de
Tierras. Esta informacion es de vital importancia para conocer el estado de adjudicaciones
de Baldios o de predios de FNA a campesinos que fueron beneficiados, y que ahora
solicitan la restitucion de dichos predios®.

Contindan las dificultades en el manejo e intercambio de informacion relevante entre
entidades como la ANT, IGAC, Superintendencia de Notariado y Registro, y la URT.
Particularmente, la informacion topogréafica del IGAC y la URT no coincide, esto genera
dificultades para concentrar y unificar la informacion enviada a jueces y magistrados para la
definicion de los fallos. (USAID, 2016)

Desactualizacion de la informacion predial y el manejo de la informacion de matriculas
inmobiliarias a través del Sistema de Informacién Registral (SIR), son las principales causas
del retraso en la entrega oportuna de la informacion requerida por la URT.

El incumplimiento de algunas Oficina de Instrumentos Pudblicos con la anotacion y
confirmacion de la medida de proteccion juridica del predio. Segln el nam. 2, del articulo
13 del decreto 4829 de 2011, una vez la URT da la orden de expedir acto administrativo de
inicio del estudio de cada caso, la Oficina de Instrumentos Publicos correspondiente, debe
anotar la medida de proteccion del predio en el folio de matricula inmobiliaria y en los
casos en que el predio no cuente con ello, la apertura del mismo a nombre de la nacién, en
un plazo de 10 dias. Este término no se cumple oportunamente ya que esta peticion se

% La Corte Constitucional aborda este aspecto en la Sentencia T-679 del 3 de noviembre de 2015, en donde exhorta a la URT, para
que, de manera concurrente y articulada con el Gobierno Nacional, “proceda a elaborar y a publicar un plan estratégico de restitucion
de tierras”, donde se incorporen los objetivos y estrategias para restituir todos los predios despojados en el plazo de la Ley 1448. La
Estrategia significd el avance en la microfocalizacion y repercuti6, directamente, en el aumento del ndmero de solicitudes de
restitucién que pudieron ser tramitadas a partir de 2015. En efecto, entre abril de 2012 y diciembre de 2014 (33 meses) se habian
microfocalizado areas con un total de 5.048.480 Has, mientras que en solo 2015 (12 meses) se microfocalizaron areas con 9.222.012
Has. (111 Informe CSM Ley1448, 2015- 2016: 176-177).

% De acuerdo con el ultimo informe de la Contraloria sobre la implementacion de los procesos de restitucion de tierras, “no se ha
logrado dar solucion a esta problematica que afecta directamente la calidad de informacion entregada a la Unidad de Restitucion de
tierras, y a los jueces y magistrados especializados en restitucion”. (Pég. 28)
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somete a un sistema de turnos y se le exige ciertas formalidades que adolecen del caracter
preferente que se debe dar. (I CSM Ley1448, 2013- 2014: 169).

e Establecimiento de grandes extensiones de tierra en el marco de la Ley 2 de 1959. Esta ley
establece el desarrollo de la economia forestal y proteccion de los suelos, las aguas y la vida
silvestre, se establecen con carécter de "Zonas Forestales Protectoras™ y "Bosques de Interés
General™ Segun la clasificacion de que trata el (Decreto legislativo nimero 2278 de 1953).
Lo anterior implica que estas zonas son protegidas y no pueden ser utilizadas para la
restitucion, al igual que las zonas de mineria y zonas de reserva hidricas.

e Ausencia de instrumentos de monitoreo y control de la Unidad de Restitucién de Tierras
que permita hacer un seguimiento a los tiempos de salida y entrega de las solicitudes
realizadas a otras entidades y permitan monitorear los tiempos de respuesta.

e Inconvenientes en la definicion de la politica para el retorno®, y la falta de garantias de
seguridad para retornar™.

e El surgimiento de situaciones como la de los segundos ocupantes® ha implicado nuevos
retos de politica pablica y de intervencion judicial para su atencion, ya que la Ley 1448 de
2011 no definid ni previd la existencia de los segundos ocupantes. Sin embargo, establecid
en el articulo 76, un procedimiento para la proteccion de los derechos de terceros, donde
define la posibilidad de compensar a los terceros que logren probar su buena fe exenta de
culpa®® en el marco del proceso judicial de restitucion de tierras.

4.2.1.3 Fase gestion posfallo: Compensaciones, Formalizacion de la propiedad, Subsidio
Integral para el Acceso a Tierras, Proyectos Productivos, Créditos Agropecuarios.

Después de surtida la etapa administrativa y judicial del proceso de restitucion de tierras,
continla la gestion posfallo que consiste en el seguimiento por parte de los Jueces y
Magistrados de Restitucién, quienes deben asegurarse que se garantice el uso, goce y
disposicidn de los bienes restituidos o formalizados por parte de los despojados. Igualmente, las
entidades del SNARIV implementan, durante esta etapa, su oferta institucional para hacer una

% La URT manifiesta que carece de competencia en materia de retornos y la atribuyen totalmente a la UARIV. Lo anterior permite
constatar que atn persisten fallas de coordinacion y articulacion interinstitucional entre UARIV y URT. Estas fallas estdn mediadas,
principalmente, por diferencias conceptuales entre una y otra entidad, respecto a lo que significa el retorno y a la definicién de
“condiciones para el retorno”. En el marco conceptual, la URT limita las condiciones para el retorno al tema de seguridad que implica
la entrega material del predio con el tramite de asignacion de vivienda o el proyecto productivo; la UARIV, entiende el retorno, como
el derecho a regresar a su lugar de origen o reubicarse en uno distinto, con el fin de continuar con su proyecto de vida personal, familiar
y comunitario (111 Informe CSM Ley1448, 2015- 2016: 210- 211).

* Un niimero significativo de reclamantes no han podido regresar a sus predios por no tener garantizadas las condiciones de seguridad
para su regreso. Aparte de la sentencia judicial, el Ministerio de Defensa es la Gltima instancia para garantizar el retorno de los
despojados. En el tiempo de vigencia de la ley, un nimero significativo de reclamantes no han podido regresar a sus predios por no
tener garantizadas las condiciones de seguridad (11 Informe CSM Ley1448, 2015- 2016).

%7"Los segundos ocupantes son aquellas personas naturales vulnerables que ejercieron o ejercen una relacion material y/o juridica de
propiedad, posesion o explotacion susceptibles de adjudicacion, sobre un predio despojado o abandonado forzosamente y que es
solicitado en restitucion de tierras y que no tuvieron un nexo directo o indirecto con respecto a los hechos que dieron lugar al despojo o
abandono forzado de tierras en el marco del conflicto armado”. A la fecha se han proferido 71 érdenes de atencion a favor de segundos
ocupantes (Informe de Gestion URT, 2015)

% Frente a la constitucionalidad de la expresion “exenta de culpa” contenida en los articulos 88, 91, 98 y 105 de la Ley 1448, la Corte
Constitucional profirié la Sentencia C-330 de 2016, declarandola exequible bajo el entendido que debe ser aplicada de forma
diferencial para aquellos segundos ocupantes que demuestren “condiciones de vulnerabilidad, y no hayan tenido relacion directa o
indirecta con el despojo”, (Info CSML 2015- 191).
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reparacion integral a las victimas de despojo y desplazamiento forzado. Entre las principales
acciones adelantadas en la etapa posfallo son las siguientes:

- Compensaciones:

De acuerdo con la Ley 1448 del 2011 en el articulo 97, se define la compensacion como “la
pretension subsidiaria, el solicitante podra pedir al Juez 0 Magistrado que como compensacion
y con cargo a los recursos del Fondo de la Unidad de Tierras, le entregue un bien inmueble de
similares caracteristicas al despojado, en aquellos casos en que la restitucion material del bien
sea imposible por alguna de las siguientes razones: a. Por tratarse de un inmueble ubicado en
una zona de alto riesgo 0 amenaza de inundacién, derrumbe, u otro desastre natural, conforme
lo establecido por las autoridades estatales en la materia; b. Por tratarse de un inmueble sobre el
cual se presentaron despojos sucesivos, Yy este hubiese sido restituido a otra victima despojada
de ese mismo bien; c. Cuando dentro del proceso repose prueba que acredite que la restitucién
juridica y/o material del bien implicaria un riesgo para la vida o la integridad personal del
despojado o restituido, o de su familia. d. Cuando se trate de un bien inmueble que haya sido
destruido parcial o totalmente y sea imposible su reconstruccion en condiciones similares a las
que tenia antes del despojo”.

Segln las cifras acumuladas a de la Unidad de Restitucién de Tierras, con corte al 31 de
diciembre del 2016 la Unidad ha compensado con predios equivalentes a 56 victimas
entregando un total de 155 hectareas. De la misma manera, ha compensado con dinero, por
haberse agotado el proceso de compensacion con predio equivalente, a 102 victimas por un
valor total de $8.263 millones de pesos (Informe de Gestién URT, 2016: 52).

- Formalizacion y Adjudicacién de Tierras

Los procesos de formalizacion de tierras y adjudicacion de baldios de la Nacién para las
victimas de despojo y beneficiarios de restitucion de tierras, son ordenados por los Jueces de
Restitucién al INCODER®, ahora Agencia Nacional de Tierras, en los casos donde no se
reconozcan opositores*® dentro del proceso. La formalizacion implica la regularizacion de los
derechos de propiedad sobre un baldio, a través de la titulacion mediante resoluciéon de
adjudicacion de predios baldios y su inscripcion del folio de matricula inmobiliaria en la oficina
de registro publico- ORIP correspondiente. En el siguiente grafico, se muestran los avances en

% E] INCODER contaba con herramientas administrativas para responder a los fallos de los jueces en materia de restitucion de tierras.
Estas herramientas eran: 1) Restitucién material para familias retornadas: esa opcién involucraba la formalizacion a través de la
titulacion de baldios a poblacion victima que hubiera retornado o que se hubiera reubicado en predios baldios de la nacién; 2)
Recuperacion de tierras baldias: este proceso no constituye propiamente restitucion, sino un primer paso para lograr dicho fin, que
implica el acopio de tierras de la Nacion y se pretende adelantar a través de la realizacion de procedimientos agrarios de recuperacion
de baldios indebidamente ocupados, clarificacion de la propiedad, deslinde de tierras de la Nacion, extincion del derecho del dominio,
y revocatoria directa de adjudicaciones hechas sin el cumplimiento de las normas legales y reglamentarias vigentes al momento de la
adjudicacion. (VI Informe al Congreso, 2015).

1% De acuerdo con la Ley 1448, deberan considerarse los opositores del proceso de restitucion, cuando estos “hubiere probado la
propiedad, posesion u ocupacion, y el posterior despojo de un bien inmueble, no podra negarsele su restitucion con fundamento en que
un acto administrativo posterior legalizé una situacion juridica contraria a los derechos de la victima”. Articulo 77.
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el proceso de formalizacién y adjudicacion de tierras baldias de la nacion para la poblacién
victima de despojo en el marco de la ley 1448 del 2011.

Grafico 20.

Formalizacion de baldios para familias
desplazadas v retornadas

8000 7287

6000

4000
1513

2000 385 l 1038 940
217 79 ] -| 17 0
0 1 — A
2012 2013 2014 2015 2016

IMumero de hectareas de baldios formalizados desplazados INCODER. —ANT
Mirmnero de familias desplazadas beneficiadas con titulacién de baldios INCODER. —ANT

Elaboracion Propia
Como se observa en el grafico 16, el afio con mayor nimero de hectareas formalizadas en

cumplimiento a los fallos de restitucion de tierras fue el 2012 con 7887 has, beneficiando a 387
familias. Sin embargo, a través de los afios estas cifran han disminuido considerablemente. En
el 2013 se formalizaron 1513 has, y en el 2014 1.038 has. En los afios 2015 y 2016 hay una
reduccién importante en los procesos de formalizacion que pueden deberse a la liquidacién del
INCODER v la creacién y funcionamiento de la Agencia Nacional de Tierras'™. El total de las
hectareas formalizadas para las victimas de despojo y beneficiarios de restitucion de tierras es
de 79855 has, que equivalen al 1,22% de total de hectareas despojadas.

Estos resultados son bastante limitados en razén de las 6,5 millones de hectéareas despojadas en
todo el pais, de las cuales una gran parte corresponden a baldios de la nacién que fueron
ocupados y usufructuados durante muchos afios por miles de familias campesinas despojadas y
desplazadas por la violencia; y que de acuerdo con la legislacion agraria Ley 160 de 1994 y
Decreto Ley 902 del 2017 seria sujetos de reforma agraria y beneficiarios de procesos de
formalizacién y adjudicacion de baldios en el marco de la politica de restitucion de tierras.

191 Con la creacion de la Agencia Nacional de Tierras mediante el Decreto 2363 del 2015, y a partir del Decreto Ley 902 del 2017, "Por
el cual se adoptan medidas para facilitar la implementacion de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo Final en materia
de tierras, especifica mente el procedimiento para el acceso y formalizacion y el Fondo de Tierras", se definen nuevas directrices para
adelantar los procesos de formalizacién para la adjudicacion de baldios. De acuerdo el articulo 25 del decreto 902, la Agencia Nacional
de Tierras realizara las adjudicaciones de predios baldios y fiscales patrimoniales a personas naturales en regimenes de UAF. Las
adjudicaciones directas de baldios y los derechos de propiedad sobre estos, solo se otorgaran a los sujetos de ordenamiento social de la
propiedad que se encuentren priorizados en las zonas focalizadas por la ANT. Las zonas focalizadas se constituyen en el area
geogréfica donde la ANT implementara su oferta institucional. Asimismo, la poblacion victima de desplazamiento forzado por causa
del conflicto, que sean beneficiarias de la politica de restitucion de tierras serd una de las condiciones prioritarias para su elegibilidad
como beneficiario de la politica de ordenamiento social de la propiedad. Resolucion 740 del 2017, articulo 45.
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Grafico 21.
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Elaboracion Propia

Los pocos avances en materia de formalizacion pueden responder a ciertas dificultades y
limitaciones institucionales relacionadas con los siguientes factores:

Si bien el INCODER flexibiliz6 los tiempos en algunos procedimientos, especificamente,
el de adjudicacion de baldios que pasé de 170 a 20 dias y el de titulacion de baldios a
personas naturales bajo la Ley 1448 pasé de 240 a 20 dias; no obstante, a través de la
intervencion judicial que hacen los Procuradores Judiciales de Restitucion de Tierras se ha
podido advertir, por parte de Ministerio Publico, la demora en la expedicion de las
adjudicaciones en algunos procesos. El antiguo INCODER sefial6 que la falta de
identificacion predial era una de las razones del retraso (11 Informe Comisién Seguimiento
Monitoreo Ley1448, 2014- 2015).

Ausencia de un inventario actualizado de baldios que determine el nimero de hectareas con
las que cuenta el Estado, para poder adelantar con rapidez los procedimientos de
adjudicacién.

Desactualizacion del catastro rural no permite avanzar de manera agil en la interrelacién
catastro-registro. Solo los predios del pais que se encuentran en calidad de propiedad, es
decir, que tienen un titulo y que han sido registrados en las Oficinas de Registros e
Instrumentos Publicos (ORIP) se encuentran en el catastro rural. Sin embargo, los predios o
baldios de la nacién que estan en calidad de posesién, ocupacién, o por tenedores'®?, no son

posibles identificar y cuantificar en el catastro.

Inexistencia de un inventario total de las tierras disponibles dentro de la adjudicacion
agraria del Fondo Nacional Agrario, manejado por el liquidado INCODER, y ahora
Agencia Nacional de Tierras- ANT, que pueden ser utilizadas para la restitucion en los
casos en que no proceda el retorno.

192 propietario: Tiene el titulo del predio y el registro; Poseedor, tiene el titulo del predio pero no lo ha registrado en la ORIP
respectiva; Ocupante, no tiene ni el titulo ni el registro, pero reconoce al duefio del predio; Tenedor, no tiene el titulo ni el registro del
predio y no reconoce a su duefio.
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- Proyectos Productivos

En el marco de la restitucion integral de tierras, la URT desarrolla un programa de proyectos
productivos que busca contribuir en la reparacion integral y en la atencion de las victimas de
desplazamiento y despojo, a través de la implementacion de planes productivos familiares que
sean sostenibles. Esta iniciativa estd dirigida al reconocimiento de los derechos sobre la tierra
que tiene la poblacion rural despojada, y a la sostenibilidad del proceso de restitucion (VI
Informe al Congreso, 2015: 157).

El programa de proyectos productivos ofrece un paquete de incentivos en especie por valor de
hasta 40 SMLMV que incluye; asistencia técnica agropecuaria para la formulacion del proyecto
productivo, suministro de semillas, insumos, alquiler y/o compra de maquinaria y equipos,
desembolso del crédito, seguimiento y evaluacion del mismo. Para adelantar estas tareas la
URT debe realizar actividades de caracterizacién socio-productiva de los nucleos familiares,
actividad econdmica antes del despojo y/o abandono, actividad econémica que aspira tener en
el futuro; y el diagnoéstico agropecuario de la finca (Informe de Gestion URT, 2016: 68).

Desde el afio 2012 a la fecha la URT ha implementado 2.424 proyectos productivos, atendiendo
2.523 familias y entregando incentivos por valor de $ 61.329 millones de pesos en 17
departamentos (Informe de Gestion URT, 2016: 68).

Grafico 22.
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Elaboracion Propia

El grafico 22 muestra que el ndmero de proyectos productivos implementados se ha
incrementado con el paso de los afios, beneficiando a un mayor numero de familias. La URT
paso de entregar 97 proyectos productivos en el afio 2012 a 724 el afio pasado. No obstante, los
avances reportados en torno a los proyectos productivos no son significativos ya que, de las
5.576 familias con orden judicial de restitucion, solo 2.523 familias han sido beneficiarias del
programa de proyectos productivos que representa el 45,24%.
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- Subsidios Integrales para el Acceso a Tierras

El subsidio integral de tierras es un programa que fue implementado por el INCODER, y ahora
a cargo de la Agencia Nacional de Tierras a través del cual se otorga por una sola vez a los
pequefios productores y trabajadores del sector rural un subsidio en dinero para la compra
directa de tierras, proyectos productivos y gastos notariales (Ministerio de Agricultura, 2015-
2016).

En el marco de la restitucion de tierras, mediante fallo judicial se le daba la orden al
INCODER, ahora ANT, de incluir de manera prioritaria en el programa de Subsidio Integral de
Acceso a Tierras a los beneficiarios de restitucion y de los procesos de reubicacion o
reasentamiento. Hasta el afio 2015, vigencia en la que se liquidd esta entidad, se adjudicaron
subsidios integrales directos de reforma agraria- SIDRA en beneficio de 8.392 familias, que
representd el acceso de 33.570 has en todo el pais.

Gréfico 23.
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Elaboracion Propia

Segln la gréfica 23, durante el afio 2013 hubo un incremento sustancial en la entrega de
subsidios de acceso a tierras que represent6 el acceso de 19.507 has, beneficiando a 3.167
familias. En los afios 2012 y 2014 el rango de entrega de Subsidios fue proporcional, 3.062 has
y 3.536 has, respectivamente, pero en el 2014 hubo un incremento importante de las familias
beneficiadas de un total de 2.248. Durante los afios 2015 y 2016 se entregaron menor cantidad
de subsidios, beneficiando tan solo a 1.737 familias en total. La reduccion significativa de los
subsidios otorgados puede relacionarse a la liquidacién del INCODER, y el transito de todos los
procesos establecidos por la Ley 160 de 1994, a la Agencia Nacional de Tierras- ANT, la cual
ha modificado radicalmente la implementacion de la mayor parte de los procedimientos
administrativos gracias a la nueva normatividad que la rige (Decreto 2363 del 2015, Decreto
Ley 902 del 2017, Resolucion 740 del 2017, entre otros).

De acuerdo con el Decreto 902 del 2017, "Por el cual se adoptan medidas para facilitar la
implementacién de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo Final en materia de
tierras, especificamente el procedimiento para el acceso y formalizacion y el Fondo de Tierras™,
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se define que el Subsidio Integral de Acceso a Tierra- SIAT, sera un aporte estatal no
reembolsable, que podra cubrir hasta el cien por ciento (100%) del valor de la tierra y para el
establecimiento de proyectos productivos para los sujetos de reforma agraria. El otorgamiento
del SIAT se realizara solo en las zonas focalizadas por la ANT donde implementara su oferta
institucional, y se hara con posterioridad a la identificacion fisica y juridica del predio.
Igualmente, la ANT seleccionara a los beneficiarios del SIAT que se encuentren inscritos en el
Registro de Sujetos de Ordenamiento — RESO®, quienes seran los potenciales beneficiarios de
los programas de Ordenamiento Social de la Propiedad, entre los que se encuentra el subsidio
para acceso a tierras.

Entre los potenciales beneficiarios se encuentran aquellos que hayan sido reparados por la
politica de restitucion de tierras y de atencion a las victimas del conflicto armado. Como se
observa en el gréafico, aln no se reportan cifras de avance en torno a la entrega de SIAT, dado
que actualmente la ANT se encuentra en la etapa de disefio institucional, que implica adelantar
el proceso de focalizacion'™ de las zonas a intervenir para implementar los Planes de
Ordemiento social de la propiedad.

- Créditos Agropecuarios pequefios productores

La Ley 1448 de 2011 (articulo 129) establece el derecho de las victimas del conflicto armado
interno, desplazada o reinsertada, para acceder a lineas de redescuento de créditos en
condiciones preferenciales. Estas lineas de crédito son otorgadas por entidades financiaras
como FINAGRO, Bancoldex y el Banco Agrario para financiar las actividades tendientes a la
recuperacion de su capacidad productiva y empresarial. A continuacién, se informan las
acciones adelantadas por estas entidades en materia de créditos agropecuarios.

195 E] articulo 11 del Decreto 902, establece que “El RESO constituird un instrumento de planeacién y de ejecucién gradual de la
politica publica, bajo el principio de reserva de lo posible, a fin de que el acceso y la formalizacion de tierras se adelanten de manera
progresiva”.

104 El proceso de focalizacion se realiza por dos vias: 1) Se han priorizado 23 municipios en todo el pais, a través del Catastro
multiproposito que es liderado por el DNP, y el cual esta articulado con la ANT a partir del barrido predial. Se busca levantar
informacion fisica, econdmica, juridica y material de los predios priorizados que permita definir derechos de propiedad; 2) la
Focalizacion realizada por parte de MADR, y acompafiada por la UPRA y la ANT. Se definieron unos criterios de focalizacion a través
de la Resolucion 130 del 2017.
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Grafico 24.
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Elaboracion Propia

La grafica 24 sefiala que el Banco Agrario ha sido la entidad financiera que mayores lineas de
crédito ha entregado a la poblacion victima durante los Gltimos 4 afios de la politica publica de
victimas. ElI Banco Agrario es el ejecutor de las politicas para el sector agropecuario y de los
recursos otorgados por el Gobierno Nacional para la atencién de la poblacién victima del
conflicto armado, y las Asociaciones o Agremiaciones de productores, Cooperativas no
financieras y las ONG que asocien, agrupen o integren a poblaciéon desplazada. EI Banco
financia proyectos productivos desarrollados por poblacién victima del conflicto, y financia las
distintas fases del proceso de produccion de bienes agropecuarios, acuicolas y de pesca, su
transformacion primaria y/o comercializacion (V Informe al Congreso, 2014).

De acuerdo a la grafica, los créditos otorgados por el Banco Agrario han aumentado con el paso
de las vigencias anuales. En el afio 2014 hubo un incremento sustancial en relacion con los afios
anteriores, se paso de un valor de $ 122.014.000 millones de pesos en el afio 2012, a $
315.230.000. En el 2015 hubo una pequefia disminucion de los créditos adjudicados a las
victimas por valor de $ 302.594.000 millones de pesos.

Por su parte, el Banco de Comercio Exterior de Colombia ~-BANCOLDEX'® en materia de
victimas del conflicto armado interno y personas desplazadas, dispone de lineas de crédito de
redescuento para atender las necesidades de financiacion de las empresas de este tipo de
poblacion, y lineas especiales de crédito de redescuento para la financiacion de proyectos
productivos en el desarrollo de empresas pequefias. De acuerdo con los resultados reportados
por esta entidad financiaria en los Informes del SNARIV al Congreso de la Republica, en la
vigencia 2012 reportd el desembolso para créditos por un valor de $138.000.000 millones, pero
a partir del 2013 hay una disminucion importante de los recursos entregados para créditos por

1% Asi mismo, vale mencionar que de acuerdo con lo establecido en el articulo 279 del Decreto Ley 663 de 1993, Bancéldex no entrega
beneficios, sino que desembolsa créditos de redescuento en condiciones financieras favorables a empresas de la poblacién desplazada y
empresas de la poblacién victima del conflicto armado interno; previa aprobacién del crédito por parte de un intermediario financiero
con cupo en Bancoldex.
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valor de $27.052.401 millones. Pareciera que la tendencia es a la disminucion de los recursos
destinados, porque para el afio 2014, y principalmente, para el 2015 la reduccion es
significativamente mayor. El valor de los créditos entregados en este afio fue de $2.070.800
millones, es decir, un 98,5 % menos del monto de los créditos adjudicados en el afio 2012.

De otro lado, el Fondo para el Financiamiento Agropecuario —FINAGRO, abrié un programa
especial de fomento y desarrollo agropecuario para la financiacién de proyectos desarrollados
por poblacion calificada como victima del conflicto armado interno, desplazada o reinsertada, o
vinculada a programas de desarrollo alternativo. FINAGRO atendiendo a la poblacién en todo
el territorio nacional con operaciones de cartera para el redescuento, lineas de crédito
agropecuario a través de los intermediarios financieros autorizados para tal fin. En el marco de
la restitucion y acceso al crédito para victimas a traves de operaciones de crédito, adicionales al
redescuento, FINAGRO ha desembolsado del 2012 al 2015 un total de $62.916.000 millones de
pesos aproximadamente. Las cifras muestran un incremento anual en los desembolsos, siendo el
afio 2015 la vigencia en el que mayor cantidad de créditos se han otorgado, por un valor de
$24.000.000.

Los resultados presentados en materia de créditos agropecuarios sefialan que ha habido
incrementos importantes en los créditos entregados a las victimas del conflicto armado, a lo
largo de los afios, por parte del Banco Agrario y FINAGRO. Sin embargo, Bancoldex muestra
una reduccion considerable de los créditos otorgados a través de los afios, reduciendo sus lineas
de crédito hasta un 98% al 2015. Para la vigencia 2016, no se presentan reportes consolidados,
ni cifras oficiales sobre los créditos entregados a las victimas, por parte de ninguna de las tres
entidades financiaras referidas.

4.2.2 Medidas de la politica publica de victimas conducentes a garantizar los derechos en
materia de reconocimiento: La participacion efectiva de las victimas para la toma de
decisiones y de planeacién en la politica publica de victimas y restitucion de tierras.

Uno de los principales problemas del campo no esta vinculado, exclusivamente, a la estructura
agraria del pais y al conflicto armado que se ha gestado en los territorios a causa de la
desigualdad y concentracion de la tierra, tiene que ver también con la incapacidad de los
gobiernos locales para involucrar a todos los actores del sector rural que lo conforman, y abrir
espacios de participacion en condiciones de igualdad de derechos y bienestar, para la toma de
decisiones en materia de politica publica. Esto ha configurado una discriminacion negativa
hacia el campesinado, una falla de reconocimiento clara (Salgado, 2004), al no reconocerlo
como un sujeto politico relevante.

De acuerdo al Censo Agropecuario 2014, los niveles de participacion del campesinado son muy
reducidos, el 73% de los productores residentes en el area rural dispersa censada declaré no
pertenecer a ninguna asociacion, el 11,9 % declard pertenecer a organizaciones comunitarias, el
6,8% a asociaciones de productores, el 6,2% a cooperativas, y solo el 1,2% a gremios.

De esta forma, el derecho a la participacion se constituye en uno de los derechos fundamentales
de los campesinos para garantizar una verdadera injerencia e intervencion directa en los
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distintos planes, programas y proyectos de politica publica que puedan afectar de manera
positiva 0 negativa sus territorios y sus derechos individuales y colectivos.

Con la entrada en vigencia de la Ley 1448 del 2011, se da un nuevo y méas amplio significado al
derecho a la participacion y al reconocimiento de las victimas, al crear espacios de participacion
trasversales a la implementacién de la politica publica de victimas. En el articulo 192 de la Ley
se establece que;

Es deber del Estado garantizar la participacion efectiva de las victimas en el disefio, implementacion ejecucion
y sentimiento al cumplimiento de la ley y los planes, proyectos y programas que se creen con ocasion de la
misma. Para esto se debera hacer uso de los mecanismos democraticos previstos en la Constitucion y la ley,
para lo cual deberd, entre otros: Garantizar la disposicion de los medios e instrumentos necesarios para la
eleccion de sus representantes en las instancias de decision y seguimiento previstas en esta ley, el acceso a la
informacion, el disefio de espacios de participacion adecuados para la efectiva participacion de las victimas en
los niveles nacional, departamental y municipal.

En este nuevo contexto, los representantes de victimas tienen el gran reto de intervenir de
manera informada, responsable y asertiva en las mesas de participacion para construir la
politica pablica junto a otras victimas y el Estado y garantizar la implementacion real que las
victimas y el pais necesitan para gozar efectivamente de sus derechos y fortalecer la
democracia. (Fundacion Social, Redepaz, Codes, 2014:11)

Las Mesas de Participacion son las instancias de representacion y decision de las victimas del
conflicto armado a nivel local, regional, y nacional creadas por la Ley 1448 del 2011.

ARTICULO 193. Se deberan conformar las Mesas de Participacion de Victimas, propiciando la participacion
efectiva de mujeres, nifios, nifias y adolescentes, adultos mayores victimas, a fin de reflejar sus agendas. Se
garantizara la participacion en estos espacios de organizaciones defensoras de los derechos de las victimas y
de las organizaciones de victimas, con el fin de garantizar la efectiva participacion de las victimas en la
eleccion de sus representantes en las distintas instancias de decision y seguimiento al cumplimiento de la ley y
los planes, proyectos y programas que se creen en virtud de la misma, participar en ejercicios de rendicion de
cuentas de las entidades responsables y llevar a cabo ejercicios de veeduria ciudadania, sin perjuicio del
control social que otras organizaciones al margen de este espacio puedan hacer.

Los principales objetivos de la participacion de las victimas en las instancias creadas por la Ley,
son: 1) lograr el restablecimiento de sus derechos; 2) hacer seguimiento a los avances y
resultados de la politica publica de victimas, en procura, que esta se ejecute de manera
adecuada; 3) lograr que las medidas que se adopten sean mas pertinentes y oportunas, para la
satisfaccion de necesidades y al goce efectivo de sus derechos; 4) promover la confianza y el
acercamiento entre las victimas, sus organizaciones, con las instituciones locales, regionales y
nacionales, con el fin de mejorar los canales de comunicacion y demanda; 5) promover o
dinamizar procesos de control politico y veeduria ciudadana. (Fundacion Social, Redepaz,
Codes, 2014).

Asimimo, la Ley 1448 (articulo194) estableci6 la formulacion de un Protocolo de Participacion

a fin de garantizar la participacion efectiva en la planeacidn, ejecucion y control de las politicas
publica, y garantizar a las victimas su intervencion real y efectiva en los espacios de
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participacion ciudadana local, regional y nacionali. Este protocolo, reglamentado en el afio
2013 a través de la Resolucion 03888, define las directrices y lineamientos de la participacion
de las victimas a nivel local, regional y nacional.

Entre los principios generales estipulados en el Protocolo que rigen la participacion se destacan
los siguientes a: 1) Concertacién con las autoridades publicas y entes privados, en procura de
construir conjuntamente soluciones a los problema que son objeto de implementacion de la
Ley; 2) Promocion de la participacion de las victimas, las entidades del SNARIV tiene la
obligacion de promover y garantizar la participacion de las victimas en el territorio de su
jurisdiccion; 3) Enfoque Diferencial, este principio reconoce las distintas poblaciones de
victimas, con particulares caracteristicas en razon de la edad, género, condicidn étnica,
orientacion sexual, y discapacidad, por lo que el Estado debe ofrecer garantias especiales en su
ejercicio a la participacion; 4) Garantia de Proteccion, el Estado debe garantizar que la
participacién de las victimas no constituya un riesgo o una amenaza para su vida, o integridad
personal, familias o comunitaria. (Resolucion 0388 de 2013, Articulo 6).

A continuacién, se presenta (Tabla 14) un balance de los resultados y avances alcanzados en la
implementacién de la Mesa de Participacion de Victimas durante los primeros cinco afios de la
Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, y se realiza un andlisis de los efectos de la
implementacion de las instancias de participacion de las victimas, en particular, de la poblacion
desplazada, en torno a la superacién de fallas de reconocimiento.

Las fuentes de informacion para el analisis son: los Informes del Gobierno a la Comision
Primera del Congreso de la Republica, y los Informes al Congreso de la Comision de
Seguimiento y Monitoreo a la Ley 1448 del 2011, y los Informes de Gestion de la Unidad para
la Atencion y Reparacion Integral a las Victimas.

108 Resolucion 0388 del 10 de mayo del 2013 “Por el cual se adopta el Protocolo de Participacion Efectiva a las Victimas del Conflicto
Armado”. Articulo 1.
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Mesas de

participacion Organizacione Avances/ Resultados'® Normatividad Debilidades

ANO | instaladas a nivel | sinscritasen Limitaciones*

municipal y las Mesas™®
departamental'”’

2012 | 101 espacios | 2.120 Org | « El Gobierno a través de la UARIV garantizd la participacion | « La Circular 004 de 2012, | - Durante este afio no se instalaron las Mesas de
transitorios de | victimas de las victimas del desplazamiento forzado, respetando la | acorde al Decreto 790 de | Victimas, ya que no se habia formulado el
participacion. 323 Org | autonomia de las mesas de fortalecimiento de poblacion | 2012, y al Decreto 4800 de | Protocolo de Participacion.

Defensoras de | desplazada®!?, facilitando su articulacién al nuevo sistema de | 2011, establecié la creacién
los Derechos | participacion establecido en el Decreto 4800 y en la Ley. Las | de Espacios de Interlocucion | ¢ Se perdié demasiado tiempo entre el cambio
de las | mesas de fortalecimiento realizaron 32 reuniones durante este | Transitorios de Victimas de | de espacios transitorios a los espacios
Victimas. afio. caracter municipal, distrital, | ordenados por ley; la UARIV no proporcion6
departamental 'y nacional, | suficiente informacion a los personeros
instalado el 25 de octubre de | municipales; 'y persisti6 la falta de
2012 en Bogota. empoderamiento de organizaciones de victimas
de hechos distintos al desplazamiento forzado.
* Decreto 1196 del 2012. Fija
un plazo de cuatro meses para | « Un problema central es la falta de destinacion
la  inscripcion  de las | de recursos por parte de las gobernaciones y los
organizaciones de las | municipios para garantizar el derecho a la
victimas y defensores de los | participacién, y para las funciones de los
derechos de las victimas en | Comités de Justicia  Transicional en
los niveles municipal, | cumplimiento a las politicas publicas de
departamental 'y nacional, | atencidn, asistencia y reparacion, ordenadas por
interesadas en integrar las | la Ley.
Mesas de Participacion.

2013 | = 865 Mesas | 3266 * En junio de 2013 el Gobierno Nacional firmé el Protocolo de | » Resolucion 0388 de 2013, | « Algunos representantes de la Mesa de
Municipales Organizaciones | Participacion para las Victimas. “Por la cual se adopta el | Victimas del nivel nacional consideran que el

de victimas Protocolo de Participacion | Protocolo de Participacion Efectiva (Resolucion

*32

Departamentales

« 1 Distrital

* En el segundo semestre del 2013, se realizd el proceso de
eleccion e instalacion de las Mesas de Participacion de
Victimas en el orden local, departamental y distrital. Durante el
2013 se instalaron en total 898 mesas.

Efectiva de las Victimas del
Conflicto Armado” y en la
que se aclara el proceso de
eleccion de las mesas
municipales  y la Mesa

0388 de 2013) y la resolucion 0828- de 2015,
que la modifica, parcialmente, son confusas con
vacios que permiten interpretaciones erradas.
Ademas, la UARIV formulé el protocolo de
participacion como se lo ordend la Ley, pero se

97 Fyentes de informacion
198 Fyentes de informacion
108 Fyentes de informacion
110 Fyentes de informacion
2016).

: Informes de Gestion UARIV (2012- 2016); Informes del Gobierno a la Comisién Primera del Congreso de la Republica (2013- 2016).
: Informes de Gestion UARIV (2012- 2016); Informes del Gobierno a la Comisién Primera del Congreso de la Republica (2013- 2016).
. Informes de Gestion UARIV (2012- 2016); Informes del Gobierno a la Comisién Primera del Congreso de la Republica (2013- 2016).
. Informes de Gestion UARIV (2012- 2016); y los Informes al Congreso por parte de la Comision de Seguimiento y Monitoreo a la Ley 1448 del 2011 (2013-

1| as mesas de fortalecimiento de poblacién desplazada, fueron espacios de interlocucion a nivel municipal, departamental y nacional creados a nivel nacional por el Decreto 250del 2005,
Estas mesas se crearon con el fin de hacer seguimiento al cumplimiento de la sentencia T-025 de 2004, y sus respectivos autos de seguimiento.
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La Mesa Nacional
sesioné por
primera vez entre
el 27 y 31 de
octubre de 2013

* Fortalecimiento de las Mesas de Participacion a través del
fortalecimiento del Sistema Nacional de Participacion
dispuesto en la Ley 1448 de 2011. La UARIV brindé
acompafiamiento técnico a las mesas de los departamentos de
Amazonas, Atlantico, Antioquia, Arauca, Bogota D.C.,
Boyaca, Caldas, Caquetd, Casanare, Cesar, Cordoba,
Cundinamarca, Guainia, La Guajira, Huila, Narifio, Putumayo,
Risaralda, Santander, Tolima, Valle del Cauca y Vaupés.

« La UARIV constituyé una red de apoyo a las mesas de
participacion con 15 puntos focales en los deptos de Sucre,
Cordoba, Narifio, Bogota, Risaralda y la plataforma Nacional.

* Encuentro de Representantes de Poblaciéon Desplazada,
pertenecientes a las Mesas Departamentales y a la Mesa
Nacional de Victimas, participaron 200 representantes de la
poblacion desplazada. El encuentro tuvo como objetivo realizar
un balance al cumplimiento de la Sentencia T-025 de 2004, y a
la aplicacion de la Ley de Victimas frente a los derechos de la
poblacién desplazada, y elaborar propuestas en el marco de la
nueva legislacion, para la superacion del estado de cosas
inconstitucional.

Nacional.

Resolucion 0588 de 2013, se
adopta el Protocolo de
Participacién Efectiva de las
Victimas  del Conflicto
Armado.

* Resolucion 01448 de 2013,
modifica y adiciona lo
relacionado a los periodos de
las mesas de participacion.

omitid6 que la aprobacién del Protocolo era
también su responsabilidad.

En la aprobacién y sancién del Protocolo de
Participacién no fueron incluidos ni convocadas
las victimas para su revision, retroalimentacion
e inclusién de propuestas.

» Las instituciones del SNARIV a nivel
departamental, en particular la gobernacion, en
su gran mayoria no han asumido sus
responsabilidades de incluir a las victimas en
los proyectos de desarrollo territorial, y han
sido insuficientes sus esfuerzos para garantizar
la capacitacion de las victimas.

 Un problema central es falta de destinacion de
recursos por parte de las gobernaciones y
municipios para garantizar el derecho a la
participacion, y para las funciones de los
Comités de Justicia  Transicional en
cumplimiento a las politicas publicas de
atencion, asistencia y reparacion, ordenadas por
la Ley.

+ Si bien se han instalado 865 mesas
municipales, la Defensoria del Pueblo no
conoce ningun caso donde las respectivas
alcaldias hayan garantizado un espacio fisico y
la posibilidad de trasladar las reuniones de las
Mesas locales hacia veredas y corregimientos
rurales. El nivel de garantias de acceso por
parte de las alcaldias ha sido muy deficiente.

2014

33 mesas
departamentales de
victimas, 757
mesas municipales,
1 distrital (Bogota),
y la Mesa Nacional
de Participacion de

* Durante el segundo semestre de 2014 la Mesa Nacional
sesiond siete veces, y sostuvo encuentros con el Alto
Comisionado para la Paz, la Alta Consejera para la Mujer, el
Ministerio del Interior, el Defensor Nacional del Pueblo,
Unidad Nacional de Proteccién y la Unidad para las Victimas,
ademas de autoridades regionales y municipales. Los temas
principales de la agenda fueron los relativos a seguridad y
proteccién, empleabilidad, vivienda, educacion, el banco de

Resolucion 0828 de 2014.
“Por la cual se modifican las
Resoluciones 0388 de 2013,
la 0588 del 2013 y la 01448
de 2013”.

Con esta resolucién se busca
dar directrices para fortalecer

+ Debilidad en el proceso de constitucion y
representacion de las mesas municipales, las
cuales han permanecido aisladas sin articularse
de manera efectiva con las mesas
departamentales y la mesa nacional.

* Incumplimiento por parte de autoridades
departamentales y municipales en los temas de
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las Victimas.

proyectos de participacion y generacion de ingresos.

* En el segundo semestre del 2014, se llevaron a cabo
Encuentros de Comités Tematicos de los representantes por
enfoques diferenciales y hechos victimizantes. ElI Comité de las
victimas de desplazamiento forzado hizo una revisién del
Protocolo de Retornos y Reubicaciones, y del articulado de la
Ley 1448 sobre el tema de tierras.

* En junio de 2014 el Alto Comisionado para la Paz invit6 a la
Mesa Nacional de Victimas a participar en la construccion de
lineamientos metodoldgicos, para el trabajo de las
subcomisiones en el tema de victimas en el marco del didlogo
de La Habana. Los representantes de la Mesa Nacional,
entregaron al Alto Comisionado para la Paz un documento que
plasma exigencias y solicitudes frente al Proceso de Paz y las
victimas en el posconflicto.

» La UARIV y Ministerio Pablico realizaron talleres con los
personeros municipales de todos los departamentos del pais,
con el fin de socializar los ajustes realizados por la Resolucién
0828 de 2014 al Protocolo de Participacion Efectiva de las
Victimas y fortalecer las capacidades de las Personerias
Municipales y Distritales y a las Defensorias Regionales para
llevar a cabo el proceso de inscripcion y eleccion de las Mesas
de Participacion Efectiva de las Victimas

» El Gobierno cred el Programa Nacional de Proyectos de
Promocion de la Participacion “Banco de Proyectos de
Participacion”, para financiar propuestas y proyectos para el
fortalecimiento de las Mesas de Participacion. Se presentaron
351 proyectos, 33 fueron de origen departamental y 318
municipal, se financiaron 128 proyectos.

los liderazgos locales en las
mesas de victimas en los tres
niveles politico-
administrativo, visibilizar y
dinamizar la participacién de
los hechos victimizantes y los
enfoques diferenciales,
generar procesos de
participacion y representacion
de las victimas en condiciones
de igualdad y equidad, y de
aclarar y complementar los
mecanismos de participacion.

financiacion y asesoria de las mesas de
participacion para el desarrollo de los planes de
accion territorial y planes de desarrollo. El 90%
de las gobernaciones no han garantizado el
derecho a la participacion para las Mesas de
Victimas.

* No hay visibilizacién de los representantes de
las victimas y de las mesas en las que
participan.

 Precaria capacidad de accion institucional
articulada entre la nacion y el territorio con las
respectivas mesas de victimas y sus espacios
por hechos victimizantes (en particular con la
poblacion  desplazada) y de enfoques
diferenciales.

* Hay una dependencia econdmica hacia la
UARIV para el funcionamiento de la mesa
nacional: agendas, material de papeleria,
asesores.

» La poca seguridad a los representantes de las
victimas en las Mesas de participacion en el
nivel territorial, persistencia de amenazas y
asesinatos contra victimas y lideres de
restitucion de tierras.

» Las mesas de fortalecimiento de poblacion
desplazada perdieron visibilidad con la llegada
de las mesas creadas por la Ley 1448. A partir
del Decreto 790 de 2012, se le trasladan las
funciones de mesas de poblacion desplazada a
las Mesas de Participacion Efectiva, y en el
Protocolo de Participacion se omitio y
desconocid, para el caso de la poblacion
desplazada, las érdenes vigentes por parte de la
Corte Constitucional, en los Autos 383 de 2010,
Auto 008 de 2009 y Auto 119 de 2013.

2015

Mesas Municipales

3000

« El proceso de eleccion e instalacion de las nuevas mesas para

« Decreto 35 de 2015. Alcalde

* Deficiencias en la proteccion y seguridad
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(985), Mesa
Distrital (1), Mesas
Departamentales

(32) y Mesa
Nacional de
Victimas 2);

Locales Bogota (11
para un total de
1030 Mesas de
Participacion.

Organizaciones
de victimas y
defensores
derechos de
victimas.

la vigencia 2015 — 2017. El Gobierno Nacional apoy6 técnica y
presupuestalmente la eleccién y conformacién de mesas
municipales, distrital, departamentales y nacional, asumiendo
la financiacion del 75% del valor total de las elecciones. El
restante 25% fue cubierto por las gobernaciones.

» La UARIV en coordinacion con las entidades del SNARIV
llevo a cabo el proceso de empalme entre las salientes mesas de
participacion del nivel departamental y nacional (periodo 2013-
2015) y las recién elegidas para el periodo 2015-2017.

» Aument6 el nivel de representatividad de las organizaciones
de victimas, el nimero de mesas elegidas para el periodo 2015-
2017 se increment6 en comparacion al periodo 2013-2015. Se
aumento en 110 mesas de participacion instaladas.

*Reunién de la Mesa Nacional de Participacion Efectiva de
Victimas, vigencia 2013 — 2015, con el fin de realizar el
andlisis de dos afios de trabajo. La Coordinacion de la Mesa
Nacional presentd los avances en torno a los siguientes temas:
1) Reconocimiento y participacion en las negociaciones de Paz
en la Habana; 2) rechazo de las mesas de victimas para fines
electorales; 3) reconocimiento por parte de la Corte
Constitucional a las Mesas de Participacion de las Victimas; 4)
incidencias de las victimas en los Subcomités Técnicos del
SNARIV; y 5) revision de la Ley de victimas con los
Gobernadores. Las victimas de desplazamiento, por su parte,
hicieron el siguiente balance: 1) Realizar cambios por parte del
INCODER Y SNR en relacién con los tramites de los
reclamantes de tierras; y 2) agilidad en los tiempos de
respuesta y tramites respectivos.

« Fortalecimiento para la incidencia con miras a los planes de
desarrollo de las administraciones a posesionarse el 1 de enero
de 2016. El Gobierno Nacional propicio la participacion de la
Mesa Nacional de Participacion Efectiva de las Victimas en la
elaboracién del Plan Nacional de Desarrollo: Todos por un
nuevo pais 2014-2018, y una de las propuestas importantes que
se incluyd fue la participacion de dos delegados de la Mesa
Nacional de Victimas en el Consejo Nacional de Planeacion.

Mayor: Adopta el Protocolo
de Participacién Efectiva de

las victimas del conflicto
armado para Bogota, de
conformidad con lo

establecido en el articulo 194
de la Ley 1448, la Resolucion
0388 del 2013, y demas
normas.

« Decreto 159 del 2015.
Alcalde Mayor. Modifica y
adiciona el Decreto Distrital
035 del 2015.

* Resolucion 0930 de octubre
de 2015, por la cual se adopta
el protocolo de participacion
efectiva de las victimas de
poblacién Negra,
Afrocolombiana, Raizal y
Palenquera, en el marco del
conflicto armado.

* Resolucion 0680 del 3 de
agosto de 2015, por el cual se

adopta el protocolo de
participacion  efectiva del
pueblo Rrom o Gitano

victimas del conflicto armado

* Resolucion 812 del 14 de
septiembre de 2015 por medio
del cual se adopta el mandato
de participacion indigena de
Choco.

personas de los lideres y lideresas que
pertenecen a las Mesas de Participacion de las
Victimas.

* Falta de difusion de informacion entre las
organizaciones de victimas y defensores de los
derechos de las victimas.

* Desconocimiento generalizado de la ruta de
acceso al proceso de restitucion de tierras.

« Falta de capacitacion a las mesas de las zonas
macro y micro focalizadas en el tema de
restitucion de tierras.

» Las victimas no son convocadas a todas las
reuniones de los Comités y Subcomités
establecidos por la Ley, los representantes solo
pueden conocer parcialmente los planes y
estrategias de atencion y esto les impide
preparar propuestas oportunas para Ser
estudiadas por las entidades gubernamentales
encargadas de construir la politica. En este
sentido, la participacion se ha limitado a una
participacion consultiva sin ningin poder de
incidencia y decision.

« Falta de voluntad politica de las autoridades
territoriales para dar respuesta a las diversas
propuestas, observaciones y planteamientos que
surgen y son presentadas por parte de las Mesas
de Participacion de las Victimas.
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» Restitucion Senda de Paz en el Territorio. La Unidad de
Restitucion de Tierras durante el afio 2015 implementd la
estrategia "Restitucion Senda de Paz en el Territorio®, la cual
permiti6 a los reclamantes y a las comunidades en zonas
microfocalizadas conocer y discutir los avances de los
acuerdos de paz y su relacion con la implementacion de la
politica de restitucion de tierras, en especial el acuerdo
enfocado al desarrollo rural.

» Implementacion Estrategia ‘Participaz, la Ruta de los
Derechos’: La UARIV desarroll6 la estrategia pedagdgica y
educativa que buscaba visibilizar los derechos de las victimas
contenidos en la Ley 1448 de 2011. 3394 personas certificadas
en los diplomados departamentales y un total de inscritos en el
curso virtual de 4164 personas.

2016

* Tres entidades nacionales del SNARIV (SENA, Ministerio
del Trabajo y Prosperidad Social) adoptaron las propuestas de
las mesas de participacion.

* Se beneficiaron 96 mujeres victimas del conflicto armado por
medio de dos procesos de formacion: “Mujeres gestoras de
paz”; y Taller especializado de violencia sexual en el marco del
conflicto armado.

* Se incorporaron 10 propuestas de las representantes mujeres
victimas del conflicto armado en los planes de desarrollo de las
siguientes entidades territoriales: Caldas, Caquetd, Cauca, La
Guajira, Norte de Santander, Putumayo, San Andrés Islas,
Sucre, Tolima, Valle del Cauca

« 20 medios televisivos transmitieron la estrategia "Participaz",
como estrategia pedagdgica y educativa que busca la
visibilizacion de los derechos de las victimas contenidos en la
Ley 1448 de 2011.

« La UARIV realiz el fortalecimiento a 100 mesas de
participacion de victimas, comités tematicos por enfoques
diferenciales y hechos victimizantes y organizaciones de
victimas, correspondientes a la asistencia técnica para ajustar
las propuestas de las victimas en el PAT, propuestas para el
plan de desarrollo, asesoria técnica para la Mesa Nacional de

Resolucion 1281 del 2016.
Se modifica el Protocolo de
Participacion Efectiva de las
Victimas  del  Conflicto
Armado. Sefiala que las
Mesas de Participacion a
nivel local, regional y
nacional deberadn crear el
Comité Tematico de Victimas
de Minas Antipersona,
Municiones  sin  Explotar
(MUSE) y Artefactos
Explosivos Improvisados
(AEI). Igualmente, establece
la eleccion de la mesa y de los
miembros en representacion
de los habitantes victimas del
exterior.

Resolucion 1282 de 2016. Se
incorporan modificaciones al
Protocolo de Participacion
Efectiva de las Victimas,
entre ellas, la regulacion de
las sesiones de las Mesas, los
apoyos y los  montos

e Persiste la situacion de inseguridad e
indefeccion para los lideres de victimas que
integran las Mesas de Participacion. Ademas,
los representantes de las victimas desconocen
los procedimientos para activar las rutas de
proteccion individual y colectiva.

« Dificultad de las Mesas departamentales para
acceder a informacion relevante sobre los
instrumentos de planeacion en los cuales
pueden incidir.

e En algunos casos la intervencion de los
delegados de las Mesas en espacios de
participacion, como los Comités Territoriales
de Justicia Transicional y los Consejos
Territoriales de Planeacion, entre otros, fue
escasa, no se les convocé con la debida
anticipacion impidiendo la eficaz participacion
y no se garantizaron gastos de traslado para su
asistencia.

« La Defensoria del Pueblo realiz6 una encuesta
a los doce (12) lideres que asisten a los diez
Subcomités Técnicos del orden nacional y se
pudo concluir que: el 58,3% de los lideres no
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Participacion de Victimas, fortalecimiento en banco de
proyectos, en generacién de ingresos y empleabilidad, y
fortalecimientos correspondientes a los enfoques diferenciales
y hechos victimizantes.

« 25 iniciativas de participacion de las victimas del conflicto
armado que fueron financiadas por el banco de proyectos de
participacion en los departamentos de Cdrdoba, Magdalena,
Meta, Santander, Huila, Caqueta, Valle del Cauca, Antioquia,
Cauca, Narifio, Norte de Santander, Cundinamarca, Sucre,
Bogota, Cesar, La Guajira, y Boyaca.

destinados a garantizar

la

participacion otorgada por el

SNARIV, asi como
responsabilidades
institucionales.

las

consideran que sus propuestas 0 sugerencias
sean acogidas o tenidas en cuenta; manifestaron
que no se estan realizando suficientes sesiones
de los Subcomités Técnicos; el 66,6% de los
lideres afirmé que los elementos béasicos de
trabajo o acceso a medios adecuados es
insuficiente.

« Los resultados de las encuestas aplicadas a 28
coordinadores de Mesas de Participacion
Efectiva, se pudo establecer que: para el 64,2%
de los coordinadores rara vez las Mesas
influyen en la implementacion, ejecucion y
evaluacion de las politicas puablicas a nivel
departamental. Solo el 15 % de los
representantes de la Mesas que fueron
encuestados'? por la Defensorfa del Pueblo han
realizado propuestas o han participado en la
construccion de iniciativas dirigidas a ser
incluidas en los planes de desarrollo por parte
de los Gobiernos territoriales.

¢ El 57,1% de los coordinadores sefialaron que
no cuentan con garantias suficientes para el
funcionamiento de las Mesas, persiste la falta
de conocimiento en temas fundamentales para
ejercer control social.

e El 64,2% de los coordinadores de Mesas
departamentales afirmaron que en relacién con
la elaboracion del informe anual sobre la
implementacion de la Ley 1448 que debe
presentarse al Concejo Municipal o Distrital, a
la Asamblea departamental, y al Congreso de la
Republica, no se realiza en la mayor parte del
pais y los que se realizan no tienen impacto en
la politica publica territorial.

Elaboracion Propia. Fuentes de informacion: Informes de Gestion UARIV (2012- 2016); Informes del Gobierno a la Comisién Primera del Congreso de la Republica

12| a Defensorfa del Pueblo realizé una encuesta a 1463 representantes de las Mesas de Victimas. Durante el 2015 se aplicé la encuesta 747 personas, y durante el primer semestre del

2016 a 716. (Il Informe CSML1448, 2015- 2016: 263-265).
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CONCLUSIONES

A lo largo de este trabajo se busco realizar un andlisis riguroso en torno al campesinado en
Colombia, en particular, frente a las fallas de redistribucién y de reconocimiento que se
configuraron a partir de la implementacion de las diferentes politicas agrarias y de desarrollo
rural promovidas por los diferentes Gobiernos en el siglo XX y XXI, y en la actual Politica
Pablica de Atencion de Victimas y Restitucion de Tierras.

Como resultado de la construccion del marco analitico para desarrollar la problematica
planteada en este trabajo, que se basé en la aplicacion del modelo de analisis institucional
(Institutional Analysis and Development Framework), propuesto por Elinor Ostrom (2005), se
lograron establecer algunas conclusiones importantes.

La primera de ellas sefiala que el campesinado en Colombia ha sido objeto de una larga
injusticia social por parte del Estado, por eso el campesino se instaura como una categoria
social bidimensional que requiere, tanto de la implementacién de politicas de redistribucion
como de politicas de reconocimiento con un enfoque diferencial particular. Razén por la cual,
es necesario combinar la estructura econémica y el orden de estatus de la sociedad.

Las fallas de redistribucion estan estrechamente vinculadas a la estructura agraria del pais, que
se caracteriza por: las limitaciones en el acceso a las tierras; las dificultades en el uso del suelo;
la concentracion territorial; la informalidad en la tenencia de la tierra; los intereses de los
gobiernos locales en la posesion de las tierras; la ambigiiedad en torno a los derechos de
propiedad rural; la debilidad institucional reflejada en los gobiernos locales que han favorecido
sisteméaticamente a los grandes poseedores; los procesos de despojo y usurpacion de tierras; la
colonizacion para la expansion de la frontera agricola; entre otras (Bery, 2006).

Igualmente, las fallas de redistribucién hacia el campesinado se han evidenciado en aspectos
esenciales como: su exclusion de los beneficios de programas de desarrollo rural, de apoyos y
subsidios de acceso a tierras; que el campesinado sea considerado solo como fuerza de trabajo y
no como un sector productivo; el desmatelamiento de la agricultura familiar por la logica
capitalista de acumulacion; el interés de los Gobiernos de remplazar la agricultura campesina con
un modelo industrial; y el fortalecimiento de la agroindustria.

En relaciéon con las fallas de reconocimiento el campesinado ha sufrido una discriminacion
negativa por parte del Estado, la institucionalidad, y la sociedad en general, que se manifiesta
en la limitacion de los espacios e instancias de participacion en condiciones de igualdad de
derechos y bienestar para la toma de decisiones en materia de politica pablica. Asimismo, se
refleja en la dificultad en torno a la conceptualizacion y definicion del campesino. Este vacio
conceptual no permite la construccion de una “politica de identidad” propia que hace referencia
al estatus o posicion politica y social que ocupa el campesinado dentro de la sociedad.

Otra conclusion de este trabajo es que ninguna de las reformas agrarias implementadas en
Colombia a lo largo de 80 afios, fueron eficaces y suficientes para promover cambios radicales
en la estructura agraria del pais y, por lo tanto, no lograron superar las fallas redistributivas y de
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reconocimiento de la poblacion rural y campesina. Antes bien, favorecieron la desigualdad en la
distribucion de la tierra, la concentracion de la propiedad rural, y las restricciones para acceder
al capital y otros mercados. Estas reformas agrarias operaron dentro de un modelo de desarrollo
que privilegiaba la agricultura comercial frente a las economias campesinas de subsistencia
(Machado, 2009). En materia de reconocimiento, las reformas no establecieron acciones
afirmativas hacia el campesinado, estas limitaron el ascenso social y politico de los pobladores
rurales, minaron la participacion y su posicionamiento como un actor importante dentro de la
sociedad, cerrando las instancias y espacios de participacion politica. En ultimas, las reformas
agrarias no enfrentaron exitosamente la pobreza y el malestar rural, en cambio, exacerbaron la
pobreza y la marginalizacion en el campo (Breton, 1994).

De otro lado, si bien la figura de las Zonas de Reserva Campesina fue creada a partir de la
politica de tierras establecida por la Ley 160 de 1994, este instrumento es el resultado del
movimiento y la lucha campesina para la reivindicacion de sus derechos sobre la tierra, y su
inclusién como un actor esencial del mundo rural para la toma de decisiones en materia de
politica pablica. Las ZRC han mostrado resultados y avances significativos en materia
redistributiva y de reconocimiento, como son: el fortalecimiento de la economia campesina a
través del aprovechamiento de procesos de produccién sostenibles, seguridad alimentaria;
mitigacion del impacto ambiental; infraestructura fisica; titulacion de tierras; fortalecimiento
del capital social, y de procesos organizativos y asociatividad comunitaria. No obstante, las
ZRC estan lejos de solucionar los problemas agrarios y sociales que sufre la poblacién
campesina del pais, y garantizar la proteccion de sus derechos fundamentales al territorio y a la
participacion.

En el marco del posconflicto, se reconoce la gran importancia que tiene el establecimiento de
las ZRC, no como un sustituto de la reforma agraria, pero si como un instrumento esencial de la
misma. En Gltimas, se establece como un instrumento para la construccion de paz en la medida
en que previene el desplazamiento, posibilita la estabilizacion socioeconémica de la poblacién,
protege los derechos de los campesinos sobre la tenencia y uso de la tierra, y garantiza mejores
niveles de vida para los pobladores rurales.

Asimismo, con los acuerdos de paz para la terminacién del conflicto en Colombia,
particularmente, el de la Reforma Rural Integral- RRI, se estd configurando una nueva
estructura de oportunidad politica para impulsar nuevos mecanismos e instrumentos de politica
bajo un enfoque territorial y un enfoque diferencial campesino conducentes a garantizar los
derechos de la poblacion campesina en materia redistributiva y de reconocimiento. A partir de
la implementacion de la Politica de Ordenamiento Social de la Propiedad se busca garantizar el
acceso a la tierra, la formalizacion de la propiedad y la seguridad juridica de los derechos de
uso y propiedad sobre la tierra, con el fin de promover el desarrollo socioecondémico y
sostenible en las regiones, resolver los conflictos agrarios, promover la participacion e inclusién
de los pobladores rurales, y cerrar las brechas sociales en el campo (ANT, 2016).

Frente a la Politica Publica de Victimas y Restitucion de Tierras, el anélisis realizado en este
trabajo permite concluir de manera amplia que:

124



e En la politica publica de victimas el campesino no se configura como el principal sujeto de
atencion y reparacion. Sin embargo, de acuerdo con el Registro Unico de Victimas de la
UARIV las principales victimas registradas son por causa del desplazamiento forzado. Estas
se constituyen en el universo principal de las victimas del pais con 7.219.471 personas, de
las cuales un gran porcentaje corresponde a la poblacién rural™.

e La politica publica de victimas no fue disefiada como un sustituto de la reforma agraria sino
como una estrategia para atender, asistir y reparar integralmente a las victimas del conflicto
armado en el pais. Sin embargo, establece lineamientos y directrices de politica importantes
para que se repare integralmente a la poblacién victima de desplazamiento forzado,
buscando garantizar, por un lado, derechos redistributivos relacionados con la restitucion de
tierras, acceso a la propiedad rural y formalizacion de las tierras. Lo anterior se traduce en
una mejor distribucion econdmica y redistribucién del ingreso, favoreciendo la relacion de
los pequefios y medianos productores con el mercado y los medios de produccion. Por otro
lado, la politica publica de victimas define directrices en materia de reconocimiento al
garantizar la proteccion del derecho a la participacién de las victimas en la implementacion
de la politica. A través de la Resolucion 0388 del 2013, “Por la cual se adopta el Protocolo
de Participacion Efectiva de las Victimas del Conflicto Armado” se crean las mesas de
participacion de las victimas para el disefio, implementacion, ejecucion y seguimiento al
cumplimiento de la Ley 1448 del 2011, los planes, programas y proyectos que Sse creen con
ocasion de la misma.

e En suma, las entidades del Estado que integran el Sistema Nacional de Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas (SNARIV) han logrado importantes avances y resultados
en materia de atencion, asistencia y reparacién integral a las victimas de desplazamiento
forzado por causa del conflicto armado. Empero, la superacion de las fallas de
redistribucion y reconocimiento relacionadas con las medidas de restitucion de tierras y
participacion para los campesinos victimas de desplazamiento y despojo de tierras, han sido
limitados.

La anterior responde a varios elementos analizados que se exponen a continuacion:

En relacién con la gestion institucional del SNARIV se identificaron varias limitaciones y
deficiencias en términos presupuestales, de fortalecimiento institucional, de coordinacion
interinstitucional nacion-territorio, y en la implementacion del enfoque diferencial de la politica
publica de victimas.

Desde la perspectiva presupuestal, los recursos apropiados para la politica publica de victimas
se han incrementado anualmente, al igual que los recursos apropiados para el componente de
restitucion de tierras (grafica 9) los cuales estan dirigidos atender las méas de 42.757 solicitudes
gue se encuentran en tramite administrativo. Segun el andlisis realizado en esta seccion, pese al
monto de los recursos apropiados, hay una limitacion institucional para comprometer los

BTomado en (linea): https:/rni.unidadvictimas.gov.co/RUV
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recursos asignados (graficas 10 y 11). Los recursos no han sido comprometidos en su totalidad
en ninguno de los dos programas de la URT desde el afio 2012 al 2016. Las limitaciones para
comprometer los recursos de los programas de restitucion de tierras y proyectos productivos,
por parte de la URT, estén relacionadas a factores como: las condiciones de seguridad en los
territorios para adelantar la micro focalizacion, desconocimiento de las rutas y requisitos del
proceso de restitucion, reportes de falsas victimas, la informalidad de la tenencia de la tierra, la
falta de claridad en los derechos de propiedad, la demora en los tiempo para el cumplimiento de
los fallos judiciales de restitucion, deficiencias en los sistemas de informacion, entre otros.

El fortalecimiento Institucional del SNARIV, por su parte, es vital para garantizar que los
lineamientos y las metas de la politica publica de victimas se cumplan en los territorios,
procurando el goce efectivo de los derechos en materia territorial y participativa de la poblacion
desplazada. Sin embargo, la estrategia de fortalecimiento institucional ha evidenciado varias
dificultades y debilidades. La certificacion que expidié la UARIV en el 2016, en torno a la
contribucion que han hecho las entidades del nivel local en materia de goce efectivo de
derechos es bastante deficiente, 711 entidades territoriales presentaron una contribucion baja
frente a las 101 entidades que tuvieron una contribucién alta, es decir, el 62,6% de los
municipios.

Frente a los Planes de Accion Territorial- PAT que son la hoja de ruta de la gestion de los
gobiernos territoriales para el restablecimiento de derechos, se han presentado deficiencias y
falencias en torno elementos claves como: la coordinacion, financiacion, seguimiento desde los
niveles nacion- territorio, y precarios niveles de participacion efectiva de las victimas en la
formulacién de las politicas dispuestas.

Toda implementacidon de la politica publica que involucre a distintos actores del sector publico
exige la accion coordinada para lograr los objetivos. No obstante, en el caso de la atencion y
reparacion integral a las victimas, la Ley 1448 del 2011 establece explicitamente mecanismos
de coordinacién de manera que, ademas de ser una condicion necesaria, es un deber legal que
exige atender los requerimientos de coordinacion interinstitucional de la UARIV (CSML 2015-
2016; 123). Sin embargo, la coordinacion nacion — territorio muestra limitaciones que
repercuten en la implementacion de la politica de victimas en los territorios, y que, en Gltimas,
tiene efectos directos en la atencion y reparacion de las victimas y en la garantia de derechos.
Persisten los problemas de coordinacion en la mayor parte del pais, que se reflejan
especialmente en: i) dificultad para dar respuesta oportuna a los requerimientos de las victimas;
ii) no hay acompafiamiento de los entes territoriales a las victimas; iii) los Comités de Justicia
Transicional sesionan sin la presencia del delegado de las victimas; iv) falta de recursos
presupuestales desde el nivel central y capacidad fiscal; v) falta de coordinaciéon en la
formulacion e implementacion de los PAT y de los Planes de Prevencién y Contingencia; vi)
desconocimiento de roles y responsabilidades de las entidades que conforman el SNARIV; y
vii) falta de voluntad politica de las entidades territoriales.

En cuanto a la aplicacion del enfoque diferencial hay un gran vacio en la politica publica frente
al campesinado, ya que no hay ninguna claridad frente al tratamiento diferenciado y especial
que deberia brindarsele. Si bien en la politica publica de victimas el campesino no es el sujeto
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principal de la atencidn, asistencia y reparacion, la ley si establece que todas las medidas y
lineamientos de la politica deberan implementarse bajo un enfoque diferencial que garantice la
reivindicacion y la proteccion de los derechos de los grupos poblaciones mayormente
marginados y vulnerados por causa del conflicto.

Pese a ser el campesinado una de las poblaciones rurales més vulneradas y violentadas por el
conflicto, a estas solo se le incluye dentro de la poblacion desplazada. Esto configura una falla
de reconocimiento, dado que en ausencia de una caracterizacion de la poblacién campesina que
implica un diagnostico de sus vulneraciones, condicion particular, riesgos, necesidades, se hace
muy dificil para la institucionalidad, atenderlo, asistirlo y repararlo adecuadamente.

A partir del andlisis de los resultados de la Politica Pablica de victimas en relacion con el
componente de restitucion de tierras y participacion de las victimas desde el afio 2012 al 2016,
se puede concluir que, pese a los avances importantes que han reportado la URT, UARIV,
INCODER, ANT, MADR en torno a los ingresos de solicitudes y sentencias de restitucion de
tierras, hectareas restituidas, familias beneficiadas, predios formalizados y adjudicados,
proyectos productivos entregados, subsidios integrales de tierras, acceso a créditos
agropecuarios, y la creacion y apertura de instancias y canales de participacion para las
victimas; la implementacion de la politica publica no ha tenido el alcance esperado, ni ha
logrado importantes avances para superar las fallas de redistribucion y reconocimiento referidas
a la restitucion y la participacién de las victimas de desplazamiento.

Lo anterior se evidencia en los siguientes resultados:

» Desde el afio 2011 hasta el 31 de diciembre del 2016, la URT ha recibido un total de
100.158 solicitudes de restitucion de tierras, no obstante, el ndmero de solicitudes
presentadas en el pais ha venido decreciendo desde el 2014 en un 25%. Asimismo, solo el
16% del total de solicitudes ingresadas en el RTDAF cuentan con una orden de restitucion
de tierras.

« La URT ha restituido 197.927 hectéreas en todo el pais, y ha beneficiado a 5.576 familias.
Esto representa un porcentaje de avance del 33,54% de la meta del PND 2014- 2018 de
15.000 familias restituidas al 2018.

« EI total de las hectareas formalizadas para las victimas de despojo y beneficiarios de
restitucion de tierras es de 79855 has, que equivalen al 1,22% de total de hectareas
despojadas. El nimero de hectéreas formalizadas ha disminuido considerablemente desde el
2014. Estos resultados son bastante precarios, en razon de los 6,5 millones de hectareas
despojadas en todo el pais y frente a las metas del Gobierno.

» La URT ha implementado 2.424 proyectos productivos, atendido 2.523 familias restituidas.
Esta no es una cifra considerable considerando que solo se ha beneficiado con proyectos
productivos el 45,24% de las familias restituidas.

« Hasta el afio 2015, vigencia en la que se liquidé el INCODER, se adjudicaron subsidios
integrales directos de reforma agraria- SIDRA en beneficio de 8.392 familias que represento
el acceso de 33.570 has en todo el pais.

« En relacion con los créditos agropecuarios, el Banco agrario ha incrementado los créditos a
los pequefios productores beneficiados de la politica de victimas. Finagro, igualmente, pero
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en menor escala ha otorgado créditos agropecuarios a campesinos desplazados. Bancoldex,
por su parte, ha disminuido sustancialmente la entrega de créditos con el paso de los afios.

» De acuerdo con el balance del afio 2016 frente al PND 2014- 2018, las personas victimas
que han superado la situacion de vulnerabilidad causada por el desplazamiento forzado han
sido 86.911. Esto representa un 17, 3% de la meta al 2018 de 500.000 personas. Este
resultado es una prueba clara de las grandes limitaciones, dificultades y rezago de la
implementacion de la politica publica de victimas para atender y reparar a la poblacién
desplazada del pais.

Estos resultados y los pocos avances alcanzados por la politica de victimas hasta la vigencia
2016 en materia de restitucion de tierras, formalizacion, proyectos productivos, créditos
agropecuarios, y superacion de la vulnerabilidad causada por el desplazamiento, responden a
una serie de debilidades y cuellos de botella institucionales, presupuestales, técnicos,
administrativos y politicos que fueron sefialados en el capitulo anterior. Si no hay un redisefio
institucional, mayor presupuesto, y fortalecimiento en la coordinacién interinstitucional a nivel
nacional, departamental y municipal del SNARIV, muy dificilmente podran alcanzarse las
metas establecidas por el Gobierno y mucho menos garantizar el goce efectivo de las victimas
en el pais para la superacion de las fallas de redistribucion y reconocimiento.

En términos de la garantia de los derechos en materia de reconocimiento, el SNARIV en cabeza
de la UARIV ha logrado avanzar de manera importante en la apertura de espacios de
participacion de las victimas para la toma de decisiones de la politica publica a nivel nacional,
departamental y municipal. Sin embargo, se considera por parte de las victimas de la Mesa
Nacional de Participacién que el derecho a la participacion estd lejos de ser garantizada de
manera efectiva por parte del Estado y mucho menos de reconocerlos como actores politicos
relevantes. En cambio, se ha observado por parte del Ministerio Publico y las victimas la poca
voluntad politica de los mandatarios en el territorio para asumir su rol ante las Mesas, ya que
estos no proporcionan las garantias de caracter técnico, logistico y presupuestal que impide a la
gran mayoria de las Mesas de Participacion funcionar y desarrollar sus planes de accién de
manera adecuada, efectiva y eficaz.

Desde la voz de las victimas “consideramos que aun no se dan las condiciones para que la
Honorable Corte Constitucional considere de forma positiva la solicitud de la UARIV de
levantar el estado de cosas inconstitucional en lo referente a participacion efectiva” (111 Informe
Comisién Seguimiento Monitoreo Ley1448, 2015- 2016).

Finalmente, es importante resaltar las grandes dificultades que se presentaron durante la
elaboracion de este trabajo, especialmente, para sistematizar las cifras reportadas por las
diferentes entidades del SNARIV, y el Ministerio Pablico en torno a las accciones de avance de
la politica publica. Cada entidad reporta cifras diferentes frente a un mismo componente,
ninguna cifra coincide con las demas, por esto fue necesario especificar la fuente oficial de cada
cifra. Esto denota debilidades institucionales importantes, en especial, las relacionadas con la
sistematizacion, flujo, y transferencia de la informacién entre entidades. Razén por lo cual, el
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seguimiento y la evaluacion de la politica publica de victimas serd una tarea de grandes
proporciones para medir el impacto y los cambios logrados en los 10 afios de la ley.
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Anexo 1.

ANEXOS

Procesos

Lineas de Accién

Objetivos

Estratégicos

Planeacion estratégica

Formular un plan de accion institucional, con periodicidad anual,
definiendo indicadores y metas.

Asignar recursos presupuestales para la ejecucion del plan de accion
de acuerdo con las metas establecidas para la vigencia.

Fortalecer los procesos y procedimientos orientados a la ejecucion de
la politica publica, en el modelo de operacion por procesos y de
acuerdo a las competencias de cada entidad.

Estrategias de informacion
y divulgacioén.
Comunicaciones internas
y externas

Fortalecer la estrategia de comunicacidn institucional interna y
externa, orientada a la divulgacion de las acciones para la ejecucion
de la politica publica.

Garantizar la participacion
de las victimas

Garantizar el derecho de las victimas a informarse, intervenir,
presentar observaciones, recibir retroalimentacion.

Procesos
misionales o de
realizacion del
producto o de

la prestacion
del servicio

Calidad y cobertura

Mejorar la calidad y cobertura de los planes, programas, proyectos
ylo servicios dirigidos a la prevencién, proteccion, asistencia,
atencion y reparacion integral a las victimas.

Flexibilidad de la oferta

Flexibilizar la oferta programatica y/o el acceso a los servicios
dirigidos a la prevencién, proteccion, asistencia, atencion vy
reparacion integral a las victimas, considerando en todos los casos a
los grupos de especial proteccion constitucional.

Procesos de
apoyo

Fortalecimiento en | Fortalecer los recursos humanos necesarios para desarrollar las
Recursos Humanos acciones orientadas a la implementacién de la politica publica.
Fortalecimiento en | Garantizar los recursos fisicos y logisticos necesarios para cumplir
Recursos Fisicos y | con las competencias y responsabilidades de la entidad en el marco
Financieros de la politica publica.

Sistemas de informacion

Disefiar e implementar las estrategias de interoperabilidad y gobierno
de datos necesarios para lograr la conectividad entre los sistemas de
informacion de las entidades que conforman la red nacional de
informacion en el marco de las competencias y funciones asignadas a
cada una de ellas.

Recepcion, atencion y | Optimizar la atencién y seguimiento a los procesos de recepcion,
repuesta a  acciones | atencion y respuesta de las acciones judiciales y las peticiones, quejas
judiciales y reclamos interpuestos por las victimas.

Gestion documental en las
acciones para las victimas

Elaborar e implementar el Plan Estratégico de la Funcion
Archivistica - PINAR, los cuadros de clasificacion, las Tablas de
Retencion Documental y el Programa de Gestion Documental.

Procesos de
seguimiento y
evaluacion

Monitoreo y evaluacion de
la Ley

Garantizar el derecho de las victimas a coadyuvar de manera
voluntaria en el disefio de los instrumentos de implementacion,
seguimiento y evaluacién de los planes, programas, proyectos y/o
servicios dirigidos a la implementacion de la politica publica.

Monitoreo y evaluacion de
la Ley

Implementar un modelo de seguimiento, monitoreo y evaluacién de
las acciones y servicios dirigidos a la prevencion, proteccion,
atencion, asistencia y reparacion integral a las victimas.

Elaboracion propia. Fuente: Protocolo de lineamientos para la formulacion de los planes de fortalecimiento de las entidades de nivel nacional
que integran el sistema nacional de atencion y reparacion integral a las victimas. UARIV, afio 2015, y V Informe al Congreso de la Republica,
pag. 43.
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Anexo 2. Zonas de Reserva Campesina pendientes para su constitucion

Cobertura N° de resclucion de Extensién inicial
Proyecto |departamen Cobertura municipal actuacién administrativa y tgnsugn E:‘c'a)
tal fecha de inicio estimaca (Has.
Chalan
Coloso
Los Palmitos
Sucre Morroa
CTTS 255.000 arg.’e;l.de Audiencia
s ublica
M:ﬂ:tr?: ;:Ie San Onofre st El 18;0'; 1Febrero s 380.000 aprol}acién Audiencia
Toluviejo AT
El Carmen de Bolivar
. Maria La Baja
Bolivar
San Jacinto
San Juan Nepomuceno
Cordoba
El Guame 46.000 ant.eslde Audiencia
Montes de Boli Resolucién 189 / Febrero 01 de Publl.r:a S
Maria 2 olivar San Juan Nepomuceno (Sector San 2011 78.000 aprobacién Audiencia
Agustin) Plblica
Zambrano
Giiejar-Cafre Meta Puerto Rico Resolucién N;é %g?? de=c=oll 35.187
Cobertura N° de resolucion de Extension inicial estimad.
Proyecto |departamen Cobertura municipal actuacion administrativa SHSion ('ﬂma) SSEimacd
tal fecha de inicio a8
Convencion
El Carmen
El Tarra y 101,395,723 (Fase 1)
Catatumbo o 9€ Hacari Resolucion No. 2060 / Agosto 1, 500 674 (Fase 2 a Sustraer]
antander 11 de 2011 35637.21 (F: ;
San Calixto ,21 (Fase 3 area Surj
Teorama
Tibu
Sumapaz  Bogotd D.C. Bogoté D.C., Localidad 20 Ezj’j’:lf:g’rg N 25.318,82
Chimichagua
Chiriguana Resolucién 1952 de
Perija Cesar Curumant Septiembre 26 de 2012 74.946,88
Pailitas
0 Macarena Resolucion No. 0431 / Marzo
Losada Perdido Meta La Uribe 23 de 2012 164.661,21
Fuente: Agencia Nacional de Tierras (2017)
ANEXO 3.
No Entidades nacionales que adoptaron plan de fortalecimiento 2015-2018.
1 Banco Agrario de Colombia S.A
2 Banco de Comercio Exterior de Colombia - BANCOLDEX
3 Centro de Memoria Historica
4 Departamento Administrativo de la Presidencia de la RepUblica - DAPRE
5 Departamento Administrativo de la Prosperidad Social - DPS
6 Departamento Nacional de Planeacion - DNP
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7 Fiscalia General de la Nacion

8 Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario - FINAGRO
9 Instituto Colombiano de Bienestar Familiar - ICBF

10 Instituto Colombiano de Crédito y Estudios en el Exterior - ICETEX
11 Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - INCODER

12 Instituto Geogréfico de Agustin Codazzi - IGAC

13 Instituto Nacional de Medicina Legal y Ciencias Forenses

14 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

15 Ministerio de Comercio, Industria'y Turismo

16 Ministerio de Cultura

17 Ministerio de Defensa Nacional

18 Ministerio de Educacion Nacional

19 Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

20 Ministerio de Justicia y del Derecho

21 Ministerio de las Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
22 Ministerio de Relaciones Exteriores

23 Ministerio de Salud y Proteccién

24 Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio

25 Ministerio del Interior

26 Ministerio del Trabajo

27 Policia Nacional de Colombia

28 Registraduria Nacional del Estado Civil

29 Servicio Nacional de Aprendizaje - SENA

30 Superintendencia de Notariado y Registro

31 Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas
32 Unidad Nacional de Proteccion

33 Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas
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