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1. Introduccién

El primer punto del Acuerdo de Paz de 2016 entre el Gobierno co-
lombiano y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC)
establece la necesidad de un nuevo modelo que revitalice la producciéon
agricola y que beneficie al pequeno campesino, comprometiendo al Go-
bierno en la configuracién de un modelo de desarrollo rural integral que
se ocupe de los problemas del campo; sin embargo, tanto el Gobierno
de Juan Manuel Santos como el del presidente Ivin Duque, le apues-
tan a un modelo neoliberal y extractivista que parece ir en contravia del
Acuerdo de La Habana.

A partir de la estrategia de investigacion cualitativa documental, este
capitulo da cuenta de las convergencias y divergencias que se derivan del
Acuerdo de Tierras y las medidas impulsadas por los gobiernos, con el fin
de allanar el camino hacia la Reforma Rural Integral. Como conclusion, se
advierte que los decretos del Fast Track en materia rural —suerte de meca-
nismo exprés o de via rapida para la implementacion del Acuerdo de Paz—;
la Ley Zidres (Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Economico y Social) del
Gobierno Santos; y la estrategia de hacer trizas la paz del Gobierno Du-
que, van en contravia de la paz territorial, por cuanto se desconoce la auto-
nomia de los territorios y el cardcter constitucional del Acuerdo de Paz y se
da prevalencia a las decisiones del Gobierno central. En junio de 2022 con
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la eleccién de Gustavo Petro a la Presidencia de Republica la expectativa es
que se retome la implementacién completa del Acuerdo de Paz y con ello
la Reforma Rural Integral prevista en el mismo.

El problema de la tierra contempla sus formas de propiedad y de dis-
tribucién, como también las maneras de produccién y usufructo; por lo
cual, el modelo de desarrollo agrario y sus consecuencias en la sociedad
han estado en el centro de los conflictos sociales y armados de Colombia
durante toda su historia republicana. Particularmente, durante el altimo
siglo la sucesion de movilizaciones campesinas, asi como los ensayos de
reforma agraria y la expropiacién violenta por desplazamiento forzado
han tejido la historia de la cuestion agraria.

En 1936, durante la Reptblica Liberal, el intento reformista de
la Revoluciéon en Marcha del presidente Alfonso Lopez Pumarejo se
plasmé en la reforma constitucional que afirmaba la funcién social de la
propiedad y en la Ley 200 que contemplaba el derecho de los trabajado-
res rurales a la propiedad de la tierra, ademds de la extincion de domi-
nio en un término de diez afios para las tierras inexplotadas y creaba la
jurisdiccion agraria. Ese solo intento de adecuaciéon del mercado de tie-
rras a las necesidades de una economia capitalista en ascenso, originé la
reaccion violenta de los sectores mas conservadores ligados a la gran pro-
piedad terrateniente y beneficiarios de unas relaciones de produccion
precapitalistas en el campo, que mantenian a las masas de campesinos,
indigenas y afrocolombianos atados a una dependencia servil y semifeu-
dal de los grandes propietarios (Fajardo, 1984).

No solo fue el ensayo de levantamiento militar contra el segundo
Gobierno de Lopez Pumarejo (1944), sino también la presiéon desde
el Parlamento para la expedicion de la Ley 100 de 1944 que prolon-
gaba los contratos de arrendamiento y aparceria, ademas, ampliaba de
diez a quince anos el plazo para la extincién de dominio de las tierras in-
adecuadamente explotadas en beneficio del Estado; también la violen-
cia desatada contra los pobres del campo que, desde entonces, mediante
las masacres y el desplazamiento forzado han producido sucesivas olas
de despojo, y verdaderas contrarreformas agrarias con las que los gran-
des propietarios han respondido a los intentos de democratizaciéon del
campo (Semillero de Estudios Politicos Rurales, 2010, 15 de diciembre).

Mais adelante, en pleno Frente Nacional!, con la Ley 135 de 1961,
de «Reforma Social Agraria», y la Ley 1 de 1968, se crearon el Insti-
tuto Colombiano para ln Reforma Agravia (INCORA) y el Fondo Na-

! Acuerdo Bipartidista de alternancia de gobierno entre los partidos liberal y conserva-
dor desde 1958 hasta 1974, para superar la violencia de los aiios 50, excluyendo a las terce-
ras fuerzas politicas del poder.
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cional Agrario para el impulso de la distribucion de tierra a campesinos
sin tierra y el apoyo para la adecuacion y el riego para la produccion de
la pequena propiedad. Este intento de Reforma Agraria se desarrollé en
el marco de la Alianza Para el Progreso que impulsé el Gobierno nor-
teamericano en el Continente para contrarrestar la influencia de la Re-
volucién Cubana. Igualmente, se cre6 por ley la Asociacion Nacional de
Usuarios Campesinos (ANUCQC) para ponerle base social a la Reforma y se
reglamento la extincién de dominio por via administrativa.

Sin embargo, la presion de las masas de campesinos por la tierra,
frente a las expectativas no cumplidas de la reforma agraria, produjo a
comienzos de la década de 1970 una gran movilizacién nacional de in-
vasiones y tomas de tierra bajo la consigna: «La tierra para el que la tra-
baja». Esas luchas sociales fueron la réplica de los movimientos de reivin-
dicacion agraria que desde comienzos de siglo alentaron la organizacion
de los trabajadores del campo (PNUD, 2011). A pesar de la represion y
la violencia de las décadas de 1940 y 1950 contra los pobres del campo,
la agitacién social seguia denunciando un problema no resuelto, fuente
permanente de los conflictos agrarios. Es por ello que, desde su naci-
miento en 1964, la guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC) presentd su Programa Agrario como base fundacio-
nal y politica de su movimiento social y armado (Villamizar 2017).

Al igual que en la década de 1940, la reaccion de los grandes latifun-
distas y grandes propietarios agrarios combiné la violencia con la con-
trarreforma legal. El Pacto de Chicoral entre el Gobierno nacional y los
grandes propietarios de la tierra, congeld cualquier proyecto de reforma
agraria redistributiva y redujo el papel del Instituto Colombiano de ln Re-
forma Agraria (INCORA) y de las instituciones de politica pablica agra-
ria a estimulos de la gran produccién agropecuaria mediante las Leyes 4
de 1973 y 6 de 1975 (Palacios 1995: 257).

Mas adelante, la Constitucion de 1991 en su articulo 58 hace un re-
sumen de los avances normativos al afirmar que: «se garantizan la pro-
piedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes
civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes
posteriores»; sin embargo, «cuando de la aplicaciéon de una ley expedida
por motivo de utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto los
derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el inte-
rés privado deberd ceder al interés publico o social». Igualmente recoge
y actualiza el sentido de la reforma constitucional de 1936: «La propie-
dad es una funcion social que implica obligaciones. Como tal, le es inhe-
rente una funcién ecolégica». El articulo 64 avanza en reconocer el de-
ber del Estado de: Promover el acceso progresivo a la propiedad de la
tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a
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los servicios de educacion, salud, vivienda, seguridad social, recreacién
crédito, comunicaciones, comercializacién de los productos, asistencia
técnica y empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida
de los campesinos (Asamblea Nacional Constituyente 1991).

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

Posteriormente, en 1994 la Ley 160 establecié un mercado subsi-
diado de tierras para el acceso a la propiedad de los pequenios campesi-
nos, fij6 un limite a su extension ( Unidad Agricola Familiar) y creé las
Zonas de Reserva Campesina para proteger la economia familiar de la ex-
tension del latifundismo agrario.

En efecto, durante las décadas de 1970, 1980 y 1990 la aparicion del
narcotrafico y el paramilitarismo, al igual que su relacién con sectores de
la gran propiedad agraria y de la misma clase politica tradicional, estimu-
laron una nueva oleada de contrarreforma agraria mediante la violencia.
Las dimensiones de la crisis de derechos humanos y de la degradaciéon
que la guerra ha producido sobre la dignidad de las personas y sobre la
calidad moral de la vida colombiana, estin ampliamente recogidas en el
informe del Centro Nacional de Memoria Historica [Basta ya! Colombin:
memorias de guerra y dignidad (CNMH 2013).

El propésito de este capitulo es examinar el proceso de implementa-
cion del Acuerdo de Paz en torno a lo que las partes denominaron De-
sarrollo Rural Integral. En la primera parte se exponen los puntos centrales
del Acuerdo inicial de La Habana; en la segunda, se revisan la Ley Zidres,
las recomendaciones de la Misién Rural y las medidas de implementacién
del Acuerdo sobre Desarrollo Rural Integral referidas a los decretos del Fast
Track. Igualmente se analiza la actitud negativa, las omisiones del Go-
bierno Duque frente a la implementaciéon del Acuerdo y las expectativas
del nuevo Gobierno de Gustavo Petro al respecto. Finalmente, se destacan
los aspectos positivos y negativos de este proceso de implementacion.

Con este articulo se espera hacer un balance del proceso de imple-
mentaciéon que han propuesto los Gobiernos colombianos en materia del
Acuerdo de Tierras hacia un nuevo campo colombiano, con miras hacia
la construcciéon de una paz estable y duradera; asimismo, advertir sobre
los retos que este proceso supone.

2. Negociaciones de paz

Desde la década de 1980 se han venido produciendo multiples ten-
tativas de construcciéon de paz, tanto por parte de los actores en con-
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flicto, como de la sociedad colombiana. Durante este periodo se regis-
traron los esfuerzos de diferentes Gobiernos en la busqueda de la paz,
entre los cuales se destacan los de Belisario Betancur, Virgilio Barco,
César Gaviria, Ernesto Samper, Andrés Pastrana, Alvaro Uribe, Juan
Manuel Santos e Ivan Duque, asimismo, se ha dado la desmovilizacién
negociada de varios grupos armados ilegales desde 1990, tales como el
Movimiento 19 de abril (M-19), Ejército Popular de Liberacion (EPL),
Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT), Movimiento Ar-
mado Quintin Lame (MAQL), Corriente de Renovacién Socialista
(CRS), Milicias Populares de Medellin y las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC). Durante el Gobierno de Juan Manuel Santos se llegd
a un acuerdo de fin del conflicto con las FARC-EP y se inici6 una ne-
gociacion con el Ejército de Liberacion Nacional (ELN) que no llego a
feliz término.

Estas dos ultimas negociaciones tienen su simiente en junio de 2010
cuando fue elegido presidente Juan Manuel Santos. Desde ese mismo
ano se iniciaron conversaciones discretas con las FARC y a mediados
de 2012 se anuncié publicamente un proceso de negociacion que se ins-
talé en Oslo, Noruega, con apoyo de la comunidad internacional, aun-
que la Mesa de Conversaciones estableci6 su sede permanente en La Ha-
bana, Cuba. En 2011 se expidi6 la Ley 1448 de Restitucion de Tierras, y
en mayo de 2013 las partes hicieron publico el Acuerdo sobre Reforma
Rural Integral (Villarraga 2016).

Si bien los Acuerdos de Paz de La Habana constituyen un avance
significativo en la finalizacién del conflicto armado, como un punto de
partida para la construcciéon de una paz sostenible, en materia de tierras
el conflicto en el campo colombiano ha sido tan profundo que requiere
cambios estructurales en la esfera social rural. Los efectos del conflicto
han sido maltiples y su reparaciéon y no repeticiéon requieren de gran vo-
luntad politica, cambio de enfoques, nuevo modelo de desarrollo rural,
nueva institucionalidad, mayor presupuesto y gran animo y decisiéon de
reconciliacion.

Estas cuestiones atin se ven muy lejanas, tanto por las medidas timi-
das adoptadas por el Gobierno Santos para su implementacién, como
por las omisiones y los incumplimientos del Gobierno Duque pertene-
ciente al partido politico Centro Democratico que representa en mate-
ria de desarrollo rural todo lo contrario a lo estipulado en el Acuerdo de
Paz. La eleccion de Gustavo Petro a la Presidencia de la Reptblica en ju-
nio de 2022, abre una nueva esperanza en cuanto a que su programa del
Pacto Histérico ofrece la implementacion total de la Reforma Rural In-
tegral prevista en el Acuerdo.
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3. El Acuerdo de Tierras: el primer acuerdo de La Habana

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

Como se ha dicho, el primer punto de la negociacién entre el Go-
bierno y las FARC fue el referido al Desarrollo Rural Integral, aspecto
de gran relevancia, dado que precisamente es el problema de concen-
tracion de la tierra en Colombia y las desigualdades que este ha gene-
rado, lo que dio lugar al surgimiento de la guerrilla de las FARC (Vi-
llamizar 2017).

En materia de tierras, se acordé la constitucién de un Fondo de Tie-
rras para ln Reforma Rural Integral, cuyo propdsito es:

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

Este Fondo de tres millones de hectareas se surte de tierras prove-
nientes de la extincion de dominio, baldios recuperados a favor de la na-
cién, tierras provenientes de la actualizacion de la Reserva Forestal, tie-
rras adquiridas por el Estado para estos propositos y tierras donadas para
el Fondo de Tierras.

Asimismo, se decidié disefiar un plan masivo de formalizacién de la
pequenia y mediana propiedad rural, y formacién y actualizaciéon del ca-
tastro ¢ impuesto predial rural, debido a los altos niveles de informalidad
que existen en Colombia en materia de titulacion de tierras. También se
acord6é promocionar planes nacionales de desarrollo con enfoque terri-
torial (Gobierno y FARC-EP 2017: 16), lo cual supone un compromiso
con las necesidades de cada territorio y las particularidades de sus habi-
tantes (Bedoya 2017).

El Acuerdo cre6 los Programas de Desarrollo con Enfoque Tervito-
rial (PDET) con el objetivo de «lograr la transformacién estructural del
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campo y el dmbito rural, y un relacionamiento equitativo entre el campo
y la ciudad» (Gobierno y FARC-EP 2017: 47). Incluye criterios de prio-
rizacién de territorios, planes de accion para la transformacion regional y
mecanismos de participacion activa de las comunidades.

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

Si bien se registran en el Acuerdo avances importantes en esta ma-
teria, es preciso senalar que atn quedan asuntos pendientes de hondo
calado en lo que se refiere a la reforma agraria: el latifundio, la delimi-
tacion de la propiedad, las politicas ptblicas que prohiban la extranjeri-
zacion del territorio, la regulacion sobre la extraccién minero-energética
y de agrocombustibles que respete la vocacién agricola de los territorios,
la autonomia de la comunidades y las bases del modelo de desarrollo ru-
ral integral acordado en La Habana; del mismo modo, se precisa de una
renegociacion de los tratados de libre comercio para estimular la econo-
mia campesina, los planes de ordenamiento territorial, el uso del suelo y
el derecho real de superficie, ademas de la creacion del Consejo Nacional
de la Tierra (Villarraga 2016). Todo lo anterior indica que el gran pen-
diente de la negociacién es el modelo econémico.

4. Medidas de implementacién

Con posterioridad a junio de 2013, fecha en la que se produjo el pri-
mer acuerdo de La Habana, el Gobierno de Santos impulsé distintas me-
didas: en 2015 encargo a la Mision Rural un andlisis de las realidades del
desarrollo rural en Colombia; en 2016 impuls6 la Ley Zidres o Ley de
Baldios (Ley 1776 de 2016); y en 2017 los Decretos del Fast Track para
implementar el Acuerdo.

4.1. Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Economico y Social (Zidves)

El 29 de enero de 2016, antes de la firma del Acuerdo de Paz, el
Congreso aprobd la Ley 1776, por la cual se crean y se desarrollan las
Zonas de Interés de Desavrollo Ruval, Econémico y Social (Zidres), con el
proposito de regular el tema de baldios en beneficio de los grandes pro-
pietarios, lo que tiene enormes implicaciones para la construcciéon del
proceso de paz en Colombia. Segtn la Ley estas deben cumplir con los
siguientes requisitos: a) que estén geograficamente aisladas de los centros
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urbanos mas significativos; b) que demanden elevados costos de adapta-
cion productiva; ¢) que tengan baja densidad poblacional y altos indices
de pobreza; d) que carezcan de infraestructura minima para el transporte
y comercializacién de los productos; y €) que se adectien y correspondan
a la internacionalizacién de la economia, sobre bases de alta competitivi-
dad, equidad, reciprocidad y conveniencia nacional.

El Gobierno nacional, mediante el Decreto 1273 del 3 de agosto
de 2016, reglament6 la integracién, organizacién y funcionamiento del
Sistema Nacional de Desarrollo Rural para las Zidres a través de la coor-
dinacién del Ministerio de Agricultura y Desarrollo. Para ello, se crearon
instrumentos que permitan el fomento de proyectos productivos, ade-
mids de incentivos y estimulos para los proyectos productivos y garantias
para los proyectos Zidres.

Por su parte, la Corte Constitucional, en sentencia C-077 de 2017,
condicioné la asequibilidad (acorde a la Constituciéon Politica) de la
Ley 1776 de 2016 a la informacién, concertacién y coordinaciéon con
los Concejos Municipales de cada territorio. En consecuencia, el 7 de fe-
brero de 2018 el Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP) expidio
el documento Conpes 3917 (Consejo Nacional de Politica Econémica y
Social), el cual define las areas de referencia como insumo para la identi-
ficacion de las Zidres. Con la identificacion de 7,2 millones de hectareas
como potenciales, el Gobierno avanzé hacia su implementacion.

La Ley Zidres se propone como principal objetivo construir un nuevo
modelo de desarrollo econémico regional que parte de promover el ac-
ceso y la formalizacion de la propiedad de la tierra, la inclusiéon social y
productiva de los campesinos, los trabajadores agrarios, las mujeres ru-
rales, los jovenes rurales y los ocupantes tradicionales de bienes de la na-
cion. Se incluye: impulsar el desarrollo de infraestructura para la com-
petitividad de las Zidres; procurar la Responsabilidad Social Empresarial
(RSE) y la Responsabilidad Ambiental Empresarial (RAE) de las perso-
nas juridicas que desarrollen proyectos en las Zidres; priorizar iniciativas
destinadas a la produccién de alimentos. Asimismo, se propone promo-
ver el desarrollo regional; promocionar y consolidar la paz y la conviven-
cia; impulsar la realizacién de proyectos agricolas y pecuarios; facilitar
procesos asociativos empresariales; constituir zonas francas agroindus-
triales; crear parques de ciencia, tecnologia e innovacién y centros de in-
vestigacion y desarrollo de la agricultura tropical y de investigacién en
biodiversidad y recursos naturales; construir una oferta cientifico tecno-
logica; construir modelos habitacionales rurales; desarrollar procesos de
produccion familiar y comunitaria; y procurar el manejo sostenible de
los recursos naturales mediante procesos técnicos dirigidos por expertos

(Ley 1776, 2016).
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El propésito real de la Ley Zidres queda al descubierto al leer el con-
junto de esta y su exposicion de motivos. Estas zonas se crearon para
«eliminar los limites a la propiedad» que han impedido que grandes em-
presas interesadas en la altillanura colombiana —mencionada en el pro-
yecto de ley como una de las regiones aptas para la constituciéon de es-
tas zonas—, concreten la compra de vastas extensiones de tierra para dar
paso a sus proyectos agroindustriales, situaciéon que venia ocurriendo an-
tes de la aprobacion de la ley; y adicionalmente, con el fin de favorecer
a estos empresarios con «incentivos» para sus proyectos privados, me-
diante la financiacién con recursos puablicos (Castilla 2015).

Por otro lado, la Ley presenta como beneficios para los campesinos,
los trabajadores agrarios, las mujeres rurales y los jovenes rurales algu-
nos de los objetivos de las Zidres: acceso y formalizaciéon de la propiedad
de la tierra y la inclusién social y productiva. Sin embargo, el enfoque
de la Ley desconoce los niveles de pobreza de la mayoria de los habitan-
tes del campo y la responsabilidad del Estado en la situaciéon de aban-
dono del campesinado. No obstante, esta Ley facilita los procesos aso-
ciativos empresariales y la construcciéon de zonas francas agroindustriales,
con lo cual favorece los grandes proyectos agroindustriales que muy se-
guramente convertirin al campesinado en un grupo de asalariados, en
lugar de propietarios con real disposiciéon sobre sus tierras (Ley 1776
de 2016).

Otro de los problemas que los opositores ven en la Zidres es que los
baldios de la nacién podrian ser arrendados para la agroindustria —la
cual tiene el capital para adecuar la tierra ¢ incluso impulsar la cons-
truccién de infraestructura— y no para familias pobres sin tierra, como
lo estableci6 la Ley 160 de 1994. Esto revela que el Gobierno Santos
propone una asociatividad en la desigualdad, esto es, el impulso de pro-
yectos entre campesinos pobres y grandes empresas agricolas, forestales y
ganaderas, estas tltimas con alta capacidad econémica y en claras condi-
ciones de superioridad administrativa, juridica, financiera y de sostenibi-
lidad ambiental. Ademds, los proyectos que se inscriban deben cumplir
con una serie de exigencias de dificil cumplimiento para personas que
toda la vida han vivido en el campo con pocas oportunidades de edu-
carse y que poseen bajos ingresos, porque han estado histéricamente en
condiciones de desigualdad y exclusion.

Entre las exigencias se destacan: un esquema de viabilidad adminis-
trativa, financiera, juridica y de sostenibilidad ambiental; un sistema que
garantice la compra de la totalidad de la produccién a precios de mer-
cado; recursos manejados a través de fiducia; el estudio de titulos; la
identificacion de predios; y la descripcion de la figura juridica para acce-
der a la tierra. También se requiere de procesos asociativos; la determi-
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nacién del terreno; un sistema que garantice que la tierra pueda ser ad-
quirida por el grupo que la desea; un plan de accién para la gestion de
crédito; un plan de suministro de servicios permanentes en capacitacion,
formacién y acompanamiento; y servicios de asistencia técnica. Todo
ello, con el apoyo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, del
DNP vy de las entidades prestadoras del servicio de asistencia técnica di-
recta rural, siempre y cuando los solicitantes no ostenten propiedad so-
bre bienes inmuebles adjudicados como baldios después de la Ley 160
de 1994.

En este orden de ideas, los proyectos que resulten aprobados recibi-
rin, como minimo, los siguientes incentivos y estimulos: lineas de crédi-
tos especiales; mecanismos especiales de garantia sobre la produccion; es-
timulos a la promocién, formacién y capacitacién de los campesinos, los
trabajadores agrarios y las mujeres rurales; incentivos para las empresas
que resulten de las alianzas concebidas bajo los requisitos de la Ley y res-
paldo del 100% de los recursos de los proyectos productivos a través del
Fondo Agropecunrio de Garantins, caando se requiera.

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

Como bien lo dijo el senador Alberto Castilla (2015), a la vista sal-
tan los problemas de estos proyectos asociativos. Por un lado, promue-
ven la vinculacién de los campesinos a grandes proyectos agroindustria-
les en detrimento de sus posibilidades de ser propietarios o de disponer
de sus tierras libremente. Aunque se contemple que los campesinos
accederan a las tierras, lo hardn limitadamente y ligados al megapro-
yecto industrial aprobado en la Zidres. Por otro lado, unido a lo ante-
rior, promueven una asociatividad en abierta desigualdad de las partes.
El proyecto de ley no reconoce la asimetria existente entre los campesi-
nos sin tierra, o con tierra y poco o nulo apoyo estatal, y los empresa-
rios nacionales y extranjeros que, de la mano del sector financiero, de su
propio capital y de los numerosos incentivos y subsidios publicos de los
que el campesinado carece, seran la parte fuerte de la relaciéon y la que
determine las condiciones de la asociatividad. Asimismo, las condicio-
nes de los proyectos relacionadas con tecnologia minimizan la autono-
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mia del campesinado, desechan su conocimiento ancestral sobre la tierra
y la agricultura, y buscan convertir a los campesinos en meros técnicos
del campo.

Adicionalmente, la Ley Zidres no cumplié con la consulta previa, lo
cual ha motivado una demanda de inconstitucionalidad que fue fallada
mediante la Sentencia C-077 de 2017, en la cual la Corte Constitucional
dijo, que no se requeria consulta previa y que el modelo de desarrollo
propuesto por la Ley no desconoce el prlnC1p10 de progresividad en ma-
teria de derechos sociales y derecho de asociacion.

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

tilla 2015).

En sintesis, esta ley, adoptada en paralelo y por fuera del Acuerdo
de Paz, contribuye a la concentraciéon de la tierra, avala el modelo de
agroindustria, reconoce a los agroempresarios como los protagonistas
del campo y proyecta una imagen del campesino como incapaz de apor-
tar al progreso econémico. Dicha ley golpea los intentos de democra-
tizacién de la tierra realizados por la Ley 160 de 1994; ademis, desco-
noce las sentencias de la Corte Constitucional tendientes a hacer cumplir
que la destinaciéon de los bienes baldios en Colombia sea para quienes
carecen de tierra; desconoce la obligacion de la consulta previa estable-
cida en el Convenio 169 de la Organizaciéon Internacional del Trabajo
(OIT 1989) y atribuye mayor importancia al derecho de acceso a la tie-
rra sobre el derecho a la titularidad.

4.2. Mision para ln Transformacion del Campo Colombiano

La Mision para la Transformacion del Campo Colombiano, también
conocida como Mision Rural, tue iniciativa del Gobierno Santos, en ca-
beza del DNP en su rol de tanque de pensamiento, a través de la cual se
definen los lineamientos de politica publica para contar con un portafo-
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lio robusto y amplio de politicas publicas e instrumentos, con el obje-
tivo de tomar mejores decisiones de inversiéon publica en el dmbito del
desarrollo rural y agropecuario en los proximos veinte anos, que ayu-
den a transformar el campo colombiano. De acuerdo con José Antonio
Ocampo, lider de la Mision, esta se propuso desarrollar las siguientes seis
estrategias para superar las limitaciones en el campo colombiano:

— Ordenamiento y desarrollo territorial, la cual busca desarrollar ins-
trumentos —normas, leyes, incentivos, entre otros— que regulen
la propiedad, el uso, la distribucién, la conservaciéon y explotacion
de la tierra y los recursos naturales del territorio buscando el equi-
librio entre lo social, lo econémico y lo ambiental.

— Cierre de brechas sociales con enfoque de derechos, la cual tiene
como objetivo la inclusiéon social de los pobladores del campo a
través de la provision de bienes de interés social con modelos de
intervencion que respondan a las necesidades del campo.

— Inclusién productiva, cuyo objetivo es incorporar a los poblado-
res del campo en dindmicas econémicas, complementando la es-
trategia de inclusion social. Se busca desarrollar mecanismos para
que los pequenos productores y los trabajadores rurales se inte-
gren a los mercados, alcancen una remuneracién justa y mejoren
su bienestar.

— Desarrollo de una ruralidad competitiva con énfasis en el sector
agropecuario, dado que el pais tiene un gran potencial econémico
basado en la ruralidad. Esta estrategia tiene como propdsito el im-
pulso de la competitividad por medio de la provision adecuada de
bienes ptblicos y el fomento de un ambiente macroeconémico y
financiero apropiado.

— Elementos de sostenibilidad ambiental para el desarrollo rural, con
lo cual se pretende generar las condiciones de sostenibilidad para
las actividades rurales por medio de instrumentos que contribuyan
a la conservacion del patrimonio del pals en materia de aguas, sue-
los, biodiversidad, riqueza forestal y adaptacién al cambio climé-
tico.

— Reforma institucional profunda, la cual tiene como fin contar con
un arreglo institucional integral y multisectorial, con politicas cla-
ras, con amplia presencia y capacidad de ejecucion en el ambito
terrltorlal que involucre a la sociedad civil orgamzada y al sector
privado en la planeacién, la toma de decisiones, la ejecucion de
programas y proyectos y el seguimiento de resultados, con el fin
de darle a los pobladores rurales un papel protagénico como ges-
tores y actores de su propio desarrollo (Las2orillas, 2014, noviem-
bre 12).
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Sin embargo, las estadisticas del sector agropecuario (DNP, s.f.) y
el Diagnostico de la Pobreza Ruval, Colombia 2010-2014 (DNP 2015),
revelan que el desarrollo rural sostenible para Colombia supone la in-
tervenciéon estructural del Gobierno a partir de un diagnéstico que dé
cuenta de otras variables fundamentales en los territorios rurales, mas
alld de la pobreza. Si bien se concuerda con el diagnéstico de las desi-
gualdades existentes en los territorios rurales, en los cuales se vive bajo
unas profundas condiciones de pobreza y exclusion, se considera que
estas variables deben posibilitar la construcciéon del diagnoéstico a partir
de una optica plural y participativa que permita arrojar informacién mas
precisa sobre la cantidad y calidad de las necesidades basicas insatisfechas
en esta poblacion. Por otra parte, el andlisis de las condiciones socioeco-
noémicas es otra cuestion relevante, con el fin de identificar las condicio-
nes productivas, de empleo y, en general, del aparato econémico de los
territorios rurales, bajo el enfoque de desarrollo territorial.

Asimismo, se precisa el andlisis de los niveles de organizacién social y
participacion politica de los campesinos, los jovenes y las mujeres rurales,
ya que es importante la construcciéon del tejido social, a efectos de dotar
de sentido el territorio a través de las relaciones entre los sujetos, sus or-
ganizaciones y sus formas de participacién politica, entendiendo el terri-
torio como escenario de relaciones de poder y toma de decisiones en las
que la participacién de los actores implicados es fundamental (Semillero
de Estudios Politicos Rurales, 2010, 15 de diciembre).

4.3. Decretos Fast Track para la Implementacion del Acuerdo de Tiervas

En 2017 fueron aprobados algunos decretos mediante el mecanismo
del Fast Track, cayo proposito principal era facilitar la implementacion
de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo de Paz. Dichos
decretos son los 902, 896, 893, 892, 884, 890 y 882, los cuales se exa-
minan a continuacion, resaltando en cada uno los temas centrales de los
que se ocupa y los asuntos problematicos que han sido senalados por la
Procuraduria General de la Nacién y por la Consultoria para los Dere-
chos Humanos y el Desplazamiento (Codhes).
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TaABLA 1. Decretos Fast Track sobre tierras

Decretos
Fast Track

Temas

Problemas

902 del
29/05/17

Crea el Fondo de
Tierras para ln
Reforma Rural
Integral.

No se definen instrumentos y mecanismos para
efectivamente conformar y alimentar el Fondo
de Tierras con grandes latifundios inadecuada-
mente explotados, ni prioriza la recuperacion de
los baldios. En cambio, crea la accién de nulidad
agraria con lo cual se prevé mayores dilaciones.
También se prevén conflictos entre campesinos ¢
indigenas en el proceso para determinar los terri-
torios ancestrales.

896 del
28,/05/17

Crea el Programa
Nacional Integral
de Sustitucion de
Cultivos de Uso
Licito (PNIS).

Tener clara las fuentes del Fondo de Tierras
implica la reversion de los baldios adjudicados
fraudulentamente; se requiere una revisiéon de
los titulos mineros, para darle prioridad a las
comunidades campesinas y étnicas; que victi-
mas, comunidades étnicas y campesinos que no
han tenido acceso a la tierra o no gozan de su
titularidad sean realmente los sujetos de dere-
chos de la reforma y, simultineamente, que es-
tos territorios sean reparados de manera colec-
tiva.

893 del
28,/05/17

Crea los Programas
de Desarrollo con
Enfoque Tervitorial
(PDET).

Los aspectos cuestionados al Decreto, segun
Codhes (2017), son: autonomia territorial; con-
sulta previa, libre ¢ informada; y derecho a la re-
paracion de las victimas, particularmente de las
comunidades rurales victimizadas y del enfoque
reparador de los PDET.

892 del
28,/05/17

Crea un régimen
transitorio para

la acreditacion

en alta calidad

de los Programas
Académicos de
Licenciatura (PAL)
en pregrados.

Flexibilizacion de requisitos exigidos por el Mi-
nisterio de Educacién (MEN), vulneraciéon del
derecho a la igualdad »s medida razonable en
zonas rurales afectadas por el conflicto y por la
pobreza.
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Decretos
Fast Track

Temas

Problemas

884 del
26/05,/17

Normas tendientes
a implementacion
del Plan Nacional
de Electrificacion
Rural en el marco
del Acuerdo Final

El Decreto responde a lo que senala el Acto Le-
gislativo para la Paz. Sin embargo, se resaltan
dos elementos ausentes: 1) No se hace mencién
especifica a la instalacion de infraestructura nece-
saria para el servicio de energfa eléctrica; 2) No
se hace mencién al acceso comunitario a inter-
net. Ademads, el Ministerio de Minas y Energia
(MME) es el responsable de la implementacién
de los Planes sin veeduria local o de alguna otra
entidad. Esto podria suponer presiones en rela-
ci6én con consultas populares relacionadas con la
explotaciéon minero-energética; por ello es nece-
sario definir contrapesos en este proceso o esta-
blecer veedurias ciudadanas.

890 del
28,/05,/17

Formulacién del
Plan Nacional
de Construccion y
Mejoramiento de
Vivienda Social
Rural.

El decreto utiliza verbos no programaticos como
«promocién» o «socializaciéon» sin un lenguaje
de garantia de derechos. Ello ocurre de manera
particular en lo que se refiere al punto de solu-
ciones tecnoldgicas para el acceso a agua pota-
ble y tratamiento de aguas residuales (Codhes
2017). Ademas, los subsidios de vivienda de in-
terés social rural serin operados por un actor
privado, lo cual va en contravia de la implemen-
tacién de los Acuerdos con enfoque territorial,
lo cual supone fortalecimiento de las autoridades
locales y participacién de la comunidad.

882 del
26,/05,/17

Normas sobre
servicio educativo
estatal y profesion
docente en zonas
afectadas por el
conflicto armado.

Para Codhes es un Decreto Ley operativo que
describe el proceso mediante el cual se seleccio-
nard la planta educativa en los municipios prio-
rizados para la implementaciéon de PDET. No
incorpora medidas o mecanismos de acceso, ni
hace referencia a procesos inclusivos o de et-
noeducacién. De hecho, senala que todo serd
reglamentado por circulares del Ministerio de
Educacion Nacional.

Por su parte la Procuraduria General (PGN)
considera que son medidas necesarias que se en-
cuentran acordes con la Constitucién para ga-
rantizar el derecho fundamental a la educacion
en zonas que han estado afectadas por la violen-
cia.

Fuente: elaboracién propia a partir de datos de la Procuradurfa (2017) y Codhes (2017).
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5. La paz con legalidad del Gobierno Duque

El triunfo del No en el plebiscito refrendatorio del Acuerdo de Paz
en octubre de 2016, aunque muy estrecho, fortalecié la oposicién de la
derecha uribista al Acuerdo con las FARC y convirtié en programa del
Gobierno del Centro Democratico —Duque 2018-2022— la consigna
de hacer trizas la paz. Sin embargo, el Acuerdo tiene caracter constitu-
cional y reconocimiento internacional y nacional, por lo que los embates
del Gobierno tuvieron poco éxito, aunque si ralentizé su implementa-
cion e impulsé una version descafeinada llamada Paz con Legalidad.

Respecto a la Reforma Rural Integral (RRI), de acuerdo con el
quinto Informe del Instituto Kroc de la Universidad de Notre Dame
(2021) existen avances en el catastro multipropésito y en la puesta en
marcha de los PDET, pero en cuanto a la redistribucién y formaliza-
cién de tierras y a la solucién al problema de las drogas ilicitas, los avan-
ces han sido significativamente menores. Esto refleja las prioridades del
Gobierno Duque en los Planes Nacionales para la RRI y la necesidad de
actualizacion de la tributacion rural, al mismo tiempo el desdén con la
democratizacién de la tierra y el enfoque represivo con los campesinos
cultivadores de coca y la opcion por la erradicacién con glifosato.

El punto sobre formacién y actualizacién del catastro multipropo-
sito e impuesto predial rural del Acuerdo de Paz, busca crear un sistema
de informacién de la realidad econdmica, fisica y juridica de la ruralidad
para la promocion del desarrollo agrario integral, incrementar el recaudo
de los municipios para la inversién social y estimular la desconcentra-
cion de la propiedad rural improductiva. En realidad, se trata de moder-
nizar el catastro porque la informalidad en la tenencia de la tierra facilita
el despojo v, la claridad en los derechos de propiedad confiere seguridad
juridica y permite la planeacién en los territorios.

La adecuacion de un catastro multipropésito ya hacia parte del Plan
de Desarrollo Nacional 2014-2018 y del Conpes 3859 de 2016 del Go-
bierno Santos y ahora del Plan de Desarrollo Nacional 2018-2022 y del
Conpes 3958 de 2019 del Gobierno Duque. Para ello se aseguraron
créditos del Banco Mundial y del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) por 150 millones de doélares y se propuso la aplicacién del ca-
tastro a 650 municipios para el 2022 comenzando por los 170 muni-
cipios donde existen Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial
(PDET). La institucionalidad responsable esta en cabeza del Instituto
Geogrifico Agustin Codazzi (IGAC), la Agencia Nacional de Tierras y
el Sistema Nacional de Registro, pero en un paso descentralizador se ha-
bilita la posibilidad de gestores catastrales territoriales. Como afirma Jua-
nita Vélez (2019), para quitarle un miedo a Uribe, el Conpes 3958 re-
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coge la reforma que el mismo Uribe le habia hecho al texto del Acuerdo
de Paz en la renegociacion tras el plebiscito, eliminando la participacion
comunitaria en el orden catastral, y ademas tranquiliza a las elites rurales
al eludir el aumento del impuesto predial para sus propiedades, asi la tri-
butaciéon a los municipios permanece congelada (Vélez 2019).

Con respecto a los PDET, uno de los puntos mds novedosos del
Acuerdo en cuanto a su caricter incluyente de las comunidades territo-
riales, el propio Secretario General de la ONU en su Informe de 2022 al
Consejo de Seguridad dice que:

«El Gobierno ha informado que finalizo 15 de las 16 hojas de
ruta para la estabilizacion, hay 3.200 proyectos PDET en ejecucién
con una inversiéon de 3 millones de dolares, 564 de esos proyectos fi-
nanciados con recursos de las regalias, 1,9 millones de hectareas, de
los 3 previstos, han llegado al Fondo de Tierras y se han entregado
473.464 hectireas, o sea un 16% de la meta» (Secretario General de la
ONU 2022).

El Decreto 893 de 2017 crea el programa de los PDET como una
directiva del proceso de planificaciéon participativa para su estructura-
cién en 16 regiones y 170 municipios. Al respecto dice en su quinto In-
forme el Instituto Kroc, que se realizaron 16 planes para la transforma-
cién rural en cuya elaboracién participaron mas de 200 mil colombianos
de once mil comunidades étnicas y campesinas, de los 170 municipios
PDET. Son 32.808 proyectos que ademas estan vinculados a los planes
de desarrollo locales.

Desde antes del Acuerdo el Gobierno Santos expidio la Ley 1448
de 2011, de Victimas y Restitucion de Tierras, frente a la apabullante
realidad, producto del conflicto armado, de mas de 8 millones de despla-
zados y 6 millones de hectareas despojadas. En el punto del Acuerdo de
Paz sobre medidas para la restitucion de tierras, se busca, ademas, garan-
tizar su articulacion con los procesos de reparacion colectiva, los PDET
y los demas planes y programas derivados del Acuerdo. Seglin denun-
cia la fundacion Forjando Futuros a diez anos de vigencia el Gobierno
Duque «echo para atras la restitucion de tierras, solo se han restituido
490 mil hectareas, o sea el 8.66 % y el 65% de solicitudes han sido recha-
zadas y oficinas regionales de restitucion cerradas» (Fundacién Forjando
Futuro, 2021). Duque recorto los Fondos del presupuesto para la Agen-
cia Nacional de Tierras en 25.5% y solo se ha avanzado en 4% en la meta
de entrega de hectdreas a través del Fondo Nacional de Tierras segun la
Contraloria (Barrios 2022).

En la pagina de Dejusticia, en un andlisis reciente se afirma la po-
bre implementaciéon del Acuerdo final en materia de tierras. En marzo
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de 2021 la Agencia Nacional de Tierras habia cumplido el 0.3% equiva-
lente a 9.304.87 hectireas en materia de acceso a la tierra, cifra mis que
deficiente. Un afio después, mediando un discutible cambio de indicado-
res, la Agencia Nacional de Tierras (ANT), reporta un total de 264,951
hectareas en materia de acceso a la tierra equivalente al 8,8% de la meta,
por lo que de no haber cambios profundos en recuperaciéon de tierras a
través de procesos agrarios, ni en compra de tierras ni en donaciones, el
propésito de democratizacion de la tierra se queda corto, ademas hay un
cambio enganoso de metodologia en las cifras tanto de acceso a la tierra
como de formalizacién (Bautista 2022). Con razén cinco afios después
de la firma del Acuerdo el jefe de la Misién de Verificacion de la ONU
pide que los candidatos presidenciales se comprometan con la Reforma
Rural Integral, la Reforma Politica, el Programa de Sustitucion de Culti-
vos v la presencia integral del Estado para garantizar la seguridad en los
territorios (Castrillon 2022).

En el Informe de 2021 de la Procuraduria General de la Nacion
(PGN) al Congreso de la Republica afirma que:

«En términos generales, preocupa que después de casi cinco anos
de implementacién del Acuerdo de Paz, los diferentes instrumentos
téenicos, programas y planes de la Reforma Rural Integral, disefiados
para generar las transformaciones que daran sostenibilidad a la paz,
aun no hayan logrado articularse para dar los resultados esperados por
la comunidad» (PGN 2021).

En términos de recursos para la Reforma Rural Integral (RRI) la
Procuraduria reconoce que estos significan el 85% del total de la im-
plementacién del Acuerdo con un valor proyectado anualmente de
$ 7.3 billones, ello se traduce en los Planes Nacionales para la RRI como
educacion rural, apoyo al desarrollo integral de la primera infancia, pro-
gramas de alimentacién escolar, pero

«persiste la situacién de que no se evidencia avance significativo en la
gestion administrativa para fortalecer el patrimonio de la nacién en
materia de tierras disponibles para garantizar el acceso para campesinos
que carecen de ese recurso» (PGN 2021).

Finalmente, la Procuraduria reconoce

«la debilidad institucionalidad, el desorden del sistema de registro de
propiedad, los escenarios del control politico territorial y sus violen-
cias, lo que significa problemas en materia de registro y aplicaciéon de
procedimientos administrativos de clarificacién, deslinde, extinciéon de
dominio y recuperacién de baldios» (PGN 2021).
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En términos concretos la persistencia de la guerra en muchos territo-

: e . ., .
rios y la falta de voluntad politica para la democratizacién de la tierra en
el Gobierno Duque hacen que sea muy poco lo avanzado en este aspecto.

6. Balance de la implementacién de los acuerdos en torno a la
reforma rural integral

El Acuerdo de Tierras se produce en el marco de las negociaciones
realizadas en La Habana y fue posible debido al cambio generado en e/
establecimiento (organismos de poder) en la forma de acabar con una
guerra que se ha sostenido por medio siglo. Dicho cambio tuvo que ver
con el reconocimiento de la existencia de un conflicto armado, el cual
tiene su cimiento en las realidades socioeconémicas y politicas y que es
posible superar por la via negociada. Esto se refleja, ademas, en el reco-
nocimiento del Estado a las victimas y en su obligacién de repararlas me-
diante la restitucion de tierras (Ley 1448 de 2011).

La reivindicacion fundamental de las FARC-EP, con la cual justifican
su alzamiento en armas y su programa, es la Reforma Agraria en un pais
donde la concentracién de la tierra, el despojo de millones de hectareas
de tierras de los campesinos por la violencia y el abandono del Estado
han sido las causas de la miseria de millones de campesinos, comunida-
des indigenas y comunidades afrodescendientes. De alli que el recono-
cimiento de esa realidad en el Acuerdo, la disposicion de un fondo de
tierras de tres millones de hectdreas para distribuir gratuitamente entre
campesinos pobres, la formalizacién de la propiedad sobre la tierra de
siete millones de hectareas y la disposicion de planes nacionales para pro-
veer de bienes publicos a las zonas campesinas, constituyan un significa-
tivo avance en el concepto de «bienestar y buen vivir» que recoge repeti-
damente el texto del Acuerdo.

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

Incluso esta «locomotora agraria» del modelo de desarrollo de San-
tos y la «<locomotora minera» estin exentas de discusion y tratamiento en
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el Acuerdo de Tierras de La Habana. Esto explica por qué, por ejemplo,
ya publicado desde mayo de 2013 el Acuerdo de Tierras, el Gobierno
expidio a principios de 2016 la Ley Zidres, la cual intenta legalizar la
apropiacion ilegal de baldios de la nacién en manos del gran empresa-
riado agroindustrial nacional y transnacional y explica también cémo tras
la derrota del plebiscito en octubre de 2016, en la renegociaciéon que es-
tablecié con los sectores del No, el Gobierno pretendiera demostrar que
no se estaba poniendo en entredicho la propiedad privada, no se estaba
negociando un nuevo modelo econémico, ni el Estado de derecho, ni
se estaba comprometiendo la seguridad juridica de las grandes empresas
agropecuarias. Dicha renegociaciéon, en cambio, supuso un aplazamiento
del cardcter redistributivo de la propiedad de la tierra y de la necesidad
de la formalizacién de la tierra y del catastro rural en beneficio del pe-
queno campesino y del desarrollo territorial.

Ahora bien, en lo que tiene que ver con los decretos del Fast Track,
resulta preocupante la gran burocratizaciéon y recentralizacién en contra
de lo que el mismo acuerdo llama paz territorial, donde la participaciéon
de las regiones parece reducida a aplicar y ejecutar las orientaciones que
desde el Gobierno central se definan, lo cual va en contravia del princi-
pio de autonomia territorial previsto en el articulo 287 de la Constitu-
cién Politica, del cual se desprende la descentralizacion y los principios
de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. A esto se suma la falta
de la consulta previa e informada a las comunidades rurales en temas que
son trascendentales para su desarrollo y una ausencia de criterios de di-
ferenciacion entre los planes de reparacion a las victimas del conflicto
(Ley 1448 de 2011) y las obligaciones derivadas de la politica social del
Estado.

Durante el Gobierno de Duque (2018-2022), han sido evidentes
los retrocesos en materia de implementacion de la Reforma Rural Inte-
gral (punto uno del Acuerdo de Paz), como se dijo anteriormente. Por lo
tanto, las expectativas de democratizaciéon de la tierra en Colombia se vie-
ron pospuestas nuevamente y la guerra se acentud en varios territorios.

En junio 19 de 2022 se eligié un nuevo Gobierno en cabeza de Gus-
tavo Petro y su propuesta del Pacto Histérico. Es una apuesta de iz-
quierda progresista que en su programa se compromete a implementar
totalmente la Reforma Rural Integral del Acuerdo de Paz adoptando
medidas para la democratizacion de la tierra como el Fondo de Tierras,
creando la jurisdiccion agraria, avanzando en la elaboracién de los Planes
de Ordenamiento Social de In Propiedad Rural (POSPR) e implemen-
tando el Registro de Sujetos de Ordenamiento (RESO) para contribuir a
la resolucion pacifica de conflictos y a la seguridad juridica de la tenencia
(Petro 2022).
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7. Conclusiones

Todos los anteriores problemas, identificados a través de un diagnos-
tico socioeconémico del campo colombiano, revelan que son muchas las
necesidades del campo y muchos los retos que enfrenta el Gobierno na-
cional para garantizar un desarrollo rural integral, como lo prometi6 en
el primer acuerdo de La Habana. Uno de ellos, y quiza el mas impor-
tante, es la reconfiguracién de un nuevo modelo de desarrollo distinto
al modelo neoliberal y distinto al modelo propuesto en la Ley Zidres, el
cual favorece a los empresarios agroindustriales, en menoscabo de los in-
tereses de los campesinos, los jovenes y las mujeres rurales. Ese nuevo
modelo de desarrollo precisa de unos enfoques centrados en los actores
del campo y en sus necesidades, para lo cual podrian ser utiles el enfoque
de derechos, el enfoque territorial y el enfoque diferencial por etnia y gé-
nero.

Se requiere también repensar la ocupacion y el uso del territorio a
partir de un nuevo reordenamiento del mismo, dado que en la actuali-
dad peligran zonas de reserva forestal, se realizan actividades econdémicas
y productivas con predominio de la ganaderia y la mineria sobre la agri-
cultura, proliferan y siguen creciendo las actividades econémicas ilega-
les sin que se haya planteado una solucion de fondo, sigue avanzando el
proceso de colonizacion, deforestacion y ampliacion de la frontera agri-
cola en la Orinoquia y la Amazonia. Por otra parte, el cambio climatico
continda provocando tragedias invernales y se precisa de una efectiva
gestion del riesgo, asi como de una delimitaciéon de la frontera agrope-
cuaria, lo cual sigue siendo una tarea urgente.

Otro aspecto fundamental en la propuesta de Desarrollo Rural In-
tegral es la Tenencia de la tierra para el desarrollo humano. La tierra
es un elemento estratégico para alcanzar el desarrollo humano, de alli
la importancia de abordar problemas histéricos de gran envergadura
como el conflicto rural, la estructura de la tenencia de la tierra, la es-
tructura de tamanos de la propiedad, la propiedad y la tenencia feme-
nina de tierras. Todos estos con enfoques de desarrollo humano, de
género y de equidad.

Con este panorama, lo que se espera es que los acuerdos generados
en La Habana contribuyan a resolver los problemas de la violencia y la
persistencia del orden social rural inequitativo por el desconocimiento
politico del campesinado, ademads de la violencia contra la poblacién ru-
ral a través de las disputas por el territorio, el desplazamiento forzado y
el despojo de tierras; asi como la intervenciéon de grupos armados en la
politica, la existencia de élites y sus practicas clientelares y corruptas, en-
tre otras.
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En sintesis: Colombia es mds rural de lo que se cree, pero cuenta
hoy con mas hectireas en mineria que en produccién de alimentos. El
Gobierno firma tratados y asociaciones de libre comercio y crea incenti-
vos para el empresariado agromdustrlal pero, con honrosas excepciones,
el desempeno productivo agropecuario deja mucho que desear. Entre
tanto, sectores de pequenios y medianos campesinos esperan del Estado
mcdidas de mas envergadura para evitar que sus economias desaparezcan
o queden reducidas apenas a medios de sobrevivencia (PNUD 2011).

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

Bibliografia y fuentes documentales

ASAMBLEA NACIONAL CONSTITUYENTE, Republica de Colombia (1991),
Constitucion Politica de Colombin, Bogota, D. C., Legis.

BARRIOS, Rafael (2022), «La Politica Agraria que desprecia Duque», Colectivo
de Abogados José Alvear Restrepo, https://www.colectivodeabogados.org/
la-politica-agraria-que-desprecia-duque /

BAUTISTA, Ana Jimena (2022), «Inflando datos para no rajarse», Dejusticia,
https: //www.dejusticia.org/column/inflando-datos-para-no-rajarse /

BEDOYA, Maria Rocio (ed.) (2017), Marmato: disputa por el orvo y el territorio,
Medellin y Bogotd, Universidad de Antioquia, Facultad de Derecho y Cien-
cias Politicas, Ediciones desde abajo.

CASTILLA, Alberto (2015), «La disputa por los baldios: ¢el campo para los inver-
sionistas o para el campesinado?», Semanario Virtual Caja de Herramientas,
475, http://viva.org.co/cajavirtual /svc0475 /articulo01.html

CASTRILLON, Gloria (2022, 24 de abril), «Sin importar quién gane la Pre-
sidencia, se debe implementar el Acuerdo de Paz: ONU», E/ Espectador,
https: //WWW clespectador.com/colombia- 20/paz y- memorla/mensa}e del-
consejo-de-seguridad-de-la-onu-a-candidatos-sin-importar-quien-gane-se-
debe-implementar-el-acuerdo/

CENTRO NACIONAL DE MEMORIA HISTORICA (CNMH): https://www.
centrodememoriahistorica.gov.co/micrositios /informeGeneral /descargas.
html

— (2013), ;Basta ya! Colombin: memorias de guerra y dignidad, Bogota,
CNMH, https://centrodememoriahistorica.gov.co/wp-content/
uploads/2021/12/1 -Basta-ya-2021-baja.pdf

COLOMBIA, CONGRESO DE LA REPUBLICA, Ley 200 (30 de diciembre
de 1936) Sobre régimen de tierras, Diario Oflﬁlﬂl Bogotd, D. C., 1937,
n.° 23.388, pp. 3-7.

— Ley 100 (31 de diciembre de 1944), Ley de aparcerias, Diario Oficial, Bo-
gotd, D. C., 1945, n.° 25.759, pp. 2-8.



BALANCE DE LA IMPLEMENTACION DE LOS ACUERDOS EN TORNO A LA REFORMA.... 187

— Ley 135 (15 de diciembre de 1961), Sobre reforma social agraria, Diario Ofi-
cinl, Bogota, D. C.; 1961, n.° 30.691, pp. 801-809.

— Ley 1 (26 de enero de 1968), Por la cual se introducen modificaciones a la
Ley 135 de 1961 sobre reforma social agraria, Diario Oficial, Bogota, D. C.,
1968, n.° 32.428, p. 1.

— Ley 4 (29 de marzo de 1973), Por la cual se introducen modificaciones a
las Leyes 200 de 1936, 135 de 1961 y 1.2 de 1968, Diario Oficial, Bogota,
D. C., 1973, n.° 33.828, p. 145.

— Ley 6 (10 de enero de 1975), Por la cual se dictan normas sobre contratos de
aparceria y otras formas de explotacién de la tierra, Diario Oficial, Bogota,
D. C., 1968, n.° 34.244, p. 190.

— Ley 160 (3 de agosto de 1994), Por la cual se crea el Sistema Nacional de Re-
forma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, Diario Oficial, Bogota, D. C,
1994, n.© 41.479.

— Ley 1448 (10 de junio de 2011), Por la cual se dictan medidas de atencién,
asistencia y reparacién integral a las victimas del conflicto armado interno y
se dictan otras disposiciones, https://www.unidadvictimas.gov.co/sites/
default/files /documentosbiblioteca/ley-1448-de-2011.pdf

— Ley 1776 (29 de enero de 2016), Ley Zidres por la cual se crean y se desarro-
llan las zonas de interés de desarrollo rural, econémico y social, Diario Ofi-
cial, Bogota, D. C., 2016, n.© 49.770.

COLOMBIA, CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-077 (8 de febrero
de 2017), http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2017 /C-
077-17 .htm 16. )

COLOMBIA, DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION (DNP)
(2015), Diagnostico de la pobreza rural, Colombia 2010-2014, https://co-
laboracion.dnp.gov. co/CDT /Agriculturapecuarioforestal’%20y%20pesca,/
Pobreza%20Rural.pdf

— (s.f.). Estadisticas del sector agropecuario, https://www.dnp.gov.co/progra-
mas/agricultura/estadisticas-del-sector-agropecuario /Paginas /estadisticas-
sector-agropecuario.aspx )

— Documento Conpes 3917 (7 de febrero de 2018), Areas de referencia como
insumo para la identificacion de las Zonas de Interés de Desarrollo Rural,
Econémico y Social (Zidres), https://colaboracion.dnp.gov.co/CDT /Con-
pes/Econ%C3%B3micos,/3917.pdf

COLOMBIA, PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA, Decreto Ley 1273 (3 de
agosto de 2016), Por el cual se adiciona una Parte al Libro 2 del Decreto
1071 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo
Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural relacionada con las Zonas de
Interés de Desarrollo Rural, Econémico y Social (Zidres), Diario Oficial, Bo-
gotd, D. C.,2016,n.° 49.954 p. 1.

— Decreto Ley 882 (26 de mayo de 2017), Por el cual se adoptan normas so-
bre la organizacién y prestacion del servicio educativo estatal y el ejercicio
de la profesiéon docente en zonas afectadas por el conflicto armado, http://
es.presidencia.gov.co/normativa/normativa/ DECRETO0%20882%20
DEL%2026%20DE%20MAYO%20DE%202017.pdf

— Decreto Ley 884 (26 de mayo de 2017), Por el cual se expiden normas ten-
dientes a la implementaciéon del Plan Nacional de Electrificacién Rural en el
marco del Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construc-



188 MARIA ROCIO BEDOYA BEDOYA

cién de una Paz Estable y Duradera, http:// es.presidencia.gov.co/norma-
tiva/normativa/DECRETO%20884%20DEL%2026%20 DE%20MAYO%20
DE%202017 .pdf

— Decreto Ley 890 (28 de mayo de 2017), Por el cual se dictan dispo-
siciones para la formulacién del Plan Nacional de Construcciéon y Me-
joramiento de Vivienda Social Rural, http:// es.presidencia.gov.co/
normativa/normativa/DECRETO0%20890%20DEL%2028%20 DE%20
MAYO%20DE%202017.pdf

— Decreto Ley 892 (28 de mayo de 2017), Por el cual se crea un régimen tran-
sitorio para la acreditacion en alta calidad de los programas académicos de li-
cenciaturas a nivel de pregrado que son ofrecidos en departamentos donde
se localizan municipios priorizados para la implementacién de los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), http:// es.presidencia.gov.
co/normativa/normativa/DECRETO%20892%20DEL%2028%20 DE%20
MAYO%20DE%202017.pdf

—  Decreto Ley 893 (28 de mayo de 2017), Por el cual se crean los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDETR), http://es.presidencia.gov.
co/normativa/normativa/DECRETO0%20 893%20DEL%20 28%20DE%20
MAYO%20DE%202017 .pdf

— Decreto Ley 902 (29 de mayo de 2017), Por el cual se adoptan medidas para
facilitar la implementaciéon de la Reforma Rural Integral contemplada en el
Acuerdo Final en materia de tierras, especificamente el procedimiento para
el acceso y formalizacién y el Fondo de Tierras, http://es.presidencia.gov.
co/normativa/normativa/DECRET0%20902%20DEL%20 29%20DE%20
MAYO%20DE%202017.pdf

— Decreto Ley 896 (29 de mayo de 2017), Por el cual se crea el Programa Na-
cional Integral de Sustitucion de cultivos de uso ilicito (PNIS), Dziario oficial,
Bogotd, D. C., 2017, n.° 50.248, https://www.suin-juriscol.gov.co/view-
Document.asp?ruta=Decretos,/30030680

CONSULTORIA PARA LOS DERECHOS HUMANOS Y EL DESPLAZA-
MIENTO FORZADO (Codhes) (2017), Comentarios generales a decretos
Fast Track que tienen impacto en los devechos de las victimas, http: / /www.co-
dhes.org/~codhes/images/CODHEScomentariosdecretosleyfasttrackvicti-
mas_final.pdf

ESTRADA ALVAREZ, Jairo (coord.) (2019), El acuerdo de paz en Colombin en-
tre ln perfidia y la potencia transformadora, Buenos Aires, CLACSO, http://
biblioteca.clacso.edu.ar/clacso/se /20191108024211 /El_acuerdo_de_paz_
en_Colombia.pdf

FAJARDO, Dario (1984), Haciendas, campesinos v politicas agrarvias en Colombin,
1920-1980, Bogotd, D. C., Oveja Negra.

FUNDACION FORJANDO FUTUROS (2021, 19 de diciembre), «Sentencias
de restitucién de Tierras se redujeron en 50% en era Duque», El Espectador,
https: //www.elespectador.com/colombia-20/paz-y-memoria/sentencias-
de-restitucion-de-tierras-durante-gobierno-de-duque-se-redujeron-en-un-
50-dice-investigacion /#:~:text=Sentencias%20de%20restituci%C3%B3n%20
de%20tierras%20se%20redujeron%20en%20un%2050,pas%hC3%B3%20a%20
menos%20de%2060.

INSTITUTO KROC (2021), «El quinto informe del Instituto Kroc sobre el
Acuerdo de Paz en Colombia muestra avances pese a grandes desafios»,



BALANCE DE LA IMPLEMENTACION DE LOS ACUERDOS EN TORNO A LA REFORMA.... 189

https: //keough.nd.edu/es/cl-quinto-informe-del-instituto-kroc-sobre-el-
acuerdo-de-paz-en-colombia-muestra-avances-pese-a-grandes-desafios /

LAS20RILLAs (2014, 12 de noviembre), «;Qué propone la misién rural para el
campo colombiano?», http://www.las2orillas.co/que-propone-la-mision ru-
ral-para-cl-campo- colomblano/

ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO (OIT) (1989), C-169
Convenio sobre pueblos indigenas y tribales, https://www.ilo.org/dyn/nor-
mlex/es/f2p =NORMLEXPUB:12100:0::NO::PlZlOO_INSTRUMENT_
1D:312314

PALACIOS, Marco (1995), Entre ln legitimidad y la violencia. Colombin 1875-
1994, Bogotd, D. C., Norma.

PETRO, Gustavo (2022), Colombia Potencia Mundial de ln Vida. Programa de
G obzemo https://gustavopetro.co/programa-de-gobierno/

PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION DE COLOMBIA (PGN)
(2017), Conceptos del procurador, https://www.procuraduria.gov.co/por-
tal/index.jsp?option=co.gov.pgn.portal.frontend.component.pagefactory.
ConceptoProcuComponentPageFactory

— (2021), Tercer Informe al Congreso sobre el estado de avances de la imple-
mentacion del acuerdo de paz, https://www.procuraduria.gov.co/portal /
media/file /Tercer%20informe%20Acuerdo%20de%20Paz%202021%20.pdf

PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO
(PNUD) (2011), Colombin rural. Razones para ln esperanza. Informe Nacio-
nal de Desarrollo Humano 2011, http://escuclapnud.org/biblioteca/docu-
mentos/abiertos/06_ indh2011co.pdf

SECRETARIO GENERAL DE LA ONU (2022), Informe del secretario gene-
ral: Mision de Verificacion de las Naciones Unidas en Colombin. S/2022/26,
https://www.refworld.org.es /docid /624{81c14.html

SEMANA (2013, 15 de junio), «El chicharrén de los baldios», Semana, http://
www.semana.com,/nacion/articulo/el-chicharron- baldlos/ 346489-3 306.

SEMILLERO DE ESTUDIOS POLITICOS RURALES UNIVERSIDAD DE
ANTIOQUIA (2010, 15 de diciembre), Diez tesis sobre el problema de la tie-
rra en Colombia, Foro Tierra una condicion para el cambio, Universidad de
Antioquia, Medellin, Colombia.

VARGAS, Alejo (2013), «Balance después de Oslo: ruidos y desencantos, pero
todo sigue adelante», Semanario Virtual Caja de Herramientas, n.° 326, Se-
mana del 26 de octubre al 1 de noviembre de 2012, http://viva.org.co/caja-
virtual /svc0326 /articulo04.html 37.

VELEZ, Juanita (2019), «Con su catastro Duque aterriza el acuerdo y le quita un
miedo a Uribe», https://www.lasillavacia.com /historias/silla-nacional /con-
su-catastro-duque-aterriza-cl-acuerdo-y-le-quita-un-miedo-a-uribe

VILLAMIZAR, Dario (2017), Las guerrillas en Colombin. Una historia desde los
origenes hasta los confines, Bogotd, D. C., Géminis.

VILLARRAGA SARMIENTO, Alvaro (2016) «Balance de la negociacién de
paz Gobierno-FARC», SBWWWWWZO Virtual Caja de Herramientas, n.° 479,
http://viva.org. co/cajavirtual /svc0479 /articulo03.html



	Balances y perspectivas del cumplimiento  del Acuerdo de Paz en Colombia (2016-2022)
	Balance de la implementación de los Acuerdos en torno a la Reforma Rural Integral en el marco del Ac
	María Rocío Bedoya Bedoya



