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INFORME EVALUACION ZONAS DE RESERVA CAMPESINA
(LEY 160 DE 1994)

El mundo agrario colombiano ocupa un lugar privilegiado dentro de las preocu-
paciones en torno al logro de la paz en Colombia. Sustenta a esta valoracién un
conjunto de estudios adelantados recientemente y a ellos se afiaden las propias
circunstancias de nuestra ruralidad, principal escenario del conflicto armado, pro-
fundas brechas sociales y econémicas frente a su contraparte urbana, asi como los
malestares y retrasos que limitan su desenvolvimiento social y econémico. Todos
estos han sido factores centrales y de larga duracién en la guerra que hoy quere-
mos concluir y que, para ser superados, requieren esfuerzos continuados por parte
del Estado asi como también de la sociedad en su conjunto, en particular de los
sectores involucrados en las decisiones del poder.

Estas lineas anteceden un estudio sobre la figura de las Zonas de Reserva Campesi-
na, (ZRC) establecida en la Ley 160 de 1994, cuyos origenes se encuentran en los
escenarios de los conflictos agrarios de los anos 1920. En las politicas de tierras,
en las que hasta entonces habia primado la asignacién de grandes concesiones de
baldios, ocurrié un quiebre representado en la constitucién de las denominadas
colonias agricolas, con las cuales el Estado inicié el otorgamiento de tierras para
comunidades campesinas organizadas. Junto con moderados esfuerzos encamina-
dos hacia el ordenamiento de la propiedad rustica se abrié paso, a partir de la Ley
47 de 1926 y de los decretos reglamentarios 839 y 1110 de 1928, el propédsito
de sentar bases para la construccién de un mercado interno y el mejoramiento de
las condiciones de vida del campesinado, testimoniadas en memorias de reciente
publicacién, las cuales han rescatado las historias de las comunidades que constru-
yeron esas colonias, sobreviviendo las guerras desatadas contra ellas desde finales
de los afnos 1940. En esta secuencia, el breve paréntesis de paz ocurrido durante el
gobierno del presidente Belisario Betancur en la primera mitad de los afios 1980
le permiti6 a los colonos del Cagudn, Caquetd, recuperar la figura y avanzar en la
construccion de una propuesta de cooperacién con el Estado, la cual, pocos anos
mds tarde habria de plasmarse en la figura recogida por la Ley 160 de 1994. Su
aplicacién inicial resulté de las movilizaciones campesinas de esos mismos afos,
durante los cuales habria de iniciarse una nueva saga, marcada por la reticencia
de sectores allegados a distintos niveles de la administracién estatal dispuestos a
impedir su aplicacién.
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El disefio metodoldgico de la Evaluacién de la figura elaborada por la FAO, cuyos
resultados se exponen a continuacidn, estd centrado en la perspectiva de los Siste-
mas socio-ecoldgicos, la cual parte del entendimiento del espacio como construc-
cién social que transforma a la naturaleza a través de la produccién y la reproduc-
cién de la vida, que a su vez resulta modificada por una naturaleza transformada.
Partiendo de esta propuesta, el estudio aborda tres ejes de referencia: 1. la norma-
tividad de las ZRC, 2. el Acuerdo de paz establecido entre el gobierno colombiano
y la insurgencia de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y
3, la propuesta de FAO sobre las Directrices Voluntarias para la Gobernanza de
la Tierra (DVGT). A partir de estas bases la evaluacién aborda el examen de las
condiciones en las que se han desenvuelto las ZRC formalizadas, en cada uno de
los temas propuestos para el estudio de su desempeno.

La lectura atenta de esta Evaluacion permite apreciar varios horizontes; el primero
de ellos representado por la realidad de las decisiones politicas sobre la asignacion
de los recursos presupuestales en los Planes Nacionales de Desarrollo adelantados
desde la vigencia de la ley 160 de 1994. En segundo lugar, el de los contextos
regionales en los que se constituyeron las reservas campesinas, asi como las con-
diciones ambientales, sociales y politicas que ha rodeado al desarrollo de la figura.
Tal como lo registré la Contraloria General de la Republica en un juicioso estudio
sobre la aplicacién de este mandato, su cumplimiento ha sido evadido de manera
sistemdtica, condicién pretendidamente explicada como el resultado de vacios
en los trdmites de la asignacién presupuestal. No obstante, la persistencia en la
ausencia de recursos pareciera obedecer al rechazo a la figura, expresado por fun-
cionarios de la administracién publica y otras personas asi como en la reiterada
persecucién judicial y ain en los asesinatos y desapariciones forzadas de dirigentes
de las reservas campesinas.

La Evaluacién expone argumentaciones de funcionarios y otras personas de ca-
rdcter critico frente a determinadas posiciones de miembros de las comunidades
organizadas en las reservas, tema que no puede ser pasado por alto y que merece
ser considerado a la luz de las condiciones sociales, culturales y politicas de estas
comunidades. En primer término es necesario advertir que las diferencias y con-
flictos que ocurren en el interior y entre las comunidades rurales y urbanas asi
como el trdmite de los mismos son parte de su vida cotidiana. En nuestro caso,
y en particular desde las fases iniciales de la llamada “violencia”, muchos de estos
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procesos fueron estimulados por elementos ideolégicos, politicos y religiosos de
origen tanto externo como interno, los cuales profundizaron las pugnas, en parti-
cular entre los campesinos, dejando huellas como las que se perciben en algunos
de los testimonios tanto de funcionarios como de miembros de las comunidades.

No sorprende la presencia y accién de estos elementos en una sociedad sometida
durante decenios a la guerra, condiciones que no pueden ser pasadas por alto en
un ejercicio como el expuesto en este estudio. No puede olvidarse que la génesis
de estas condiciones se encuentra en el propésito histérico de “controlar la tierra
para controlar la gente”, de “privar de su tierra al productor rural, al campesino”,
para “lanzarlo al mercado de trabajo como proletario libre y privado de todo me-
dio de vida”. Esos campesinos expropiados son la fuente de mano de obra barata,
condicién por excelencia de la “competitividad” y de la “confianza inversionista”
y quienes buscan contar con inmensas masas de “trabajadores libres”, desorgani-
zados y aterrorizados, como los millones de desterrados que hoy acrecientan en
nuestro pais las cifras del desplazamiento forzado; para contar con ellos, apelan a
todos los medios imaginables: desde las “politicas publicas” que viabilizan la des-
posesion de los campesinos hasta el terror simple y llano, siempre acompafados
por los adobos ideoldgicos y politicos que enfrentan a las comunidades y siembran
de desconfianza sus relaciones.

Un proyecto alternativo de sociedad, apoyada en comunidades arraigadas en sus
territorios, capaces de gestionar sus conflictos, a hacer los que hacen los campesi-
nos: producir, preservando sus patrimonios ambientales, vitalizar mercados loca-
les, construida desde lo local, es la ruta para generar regiones robustas, capaces de
edificar instituciones propias, dispuestas al encuentro con otros niveles de la vida
nacional y a la complementacién con nuestros vecinos. El agregado de los apren-
dizajes vividos en las viejas colonias agricolas de mediados del siglo pasado, en las
reservas campesinas de estos anos, ampliamente documentados en esta evaluacién
y el aporte de experiencias internacionales que pueden ofrecer la Via Campesina
y las DVGT es ya un patrimonio insustituible para la edificacién de una nacién
justa y solidaria con quienes la constituyen, con sus vecinos, con su ambiente y
con las generaciones venideras.

Dario Fajardo M
Abril, 2018
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Este documento es producto de un convenio técnico de cooperacién entre la
Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura y la
Agencia Nacional de Tierras. Presenta los resultados de una evaluacién intermedia
de la figura de Zonas de Reserva Campesina en Colombia, centrada en las seis
zonas constituidas legalmente hasta la fecha, con el objetivo de aportar elementos
de andlisis para su fortalecimiento y dinamizacién. Con base en una revisién de
los antecedentes histéricos y del marco juridico, normativo e institucional, y a
partir de informacién primaria y secundaria, la evaluacién analiza los retos de
gobernanza en relacién a los actores institucionales y organizativos, a la aplicacién
de la normatividad y al disefio de proyectos productivos sostenibles, entendiendo
los territorios como Sistemas Socio-Ecolégicos.

Igualmente, da cuenta de la relacién estrecha entre la figura de Zonas de Reserva
Campesina, la implementacién de los Acuerdos de Paz y la aplicacién de las Di-
rectrices Voluntarias para la Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra,
la Pesca y los Bosques en Colombia.

Finalmente, a partir de la revisién de retos y experiencias significativas desarro-
lladas en los territorios, esta evaluacién propone una serie de recomendaciones y
lineamientos para el fortalecimiento de la figura y para la aplicacién de las DVGT
en el marco de la implementacién de los acuerdos de paz, la gobernanza respon-
sable y la toma de decisiones participativas e incluyentes para el desarrollo rural
con enfoque territorial, que se sintetizan en la Tabla 1, anexa en seguida como

plegable.

Palabras clave: campesinado, ordenamiento territorial, socio-escosistemas,
asuntos agrarios, ruralidad, organizacién social, Estado local, gobernanza, agro-
ecologia, economia campesina, territorialidad, soberania alimentaria.
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Institucional y
organizativo

PRINCIPALES RETOS

Falta de fuentes ciertas de
financiacion a los PDS. Necesidad
de implementacion efectiva de los
PDS para alcanzar los objetivos de la
figura de ZRC. Para ello, se requiere
asegurar fuentes ciertas de recursos
para su financiacion tanto desde el
nivel nacional como el local.

'TABLA | |
RESUMEN EJECUTIVO DE RETOS Y RECOMENDACIONES PARA EL FORTALECIMIENTO DE LA FIGURA DE ZRC.

RECOMENDACIONES

Elaborar una disposicién de rubros presupuestales especificos para la inversion en ZRC
desde el nivel nacional, departamental y municipal de acuerdo al articulo 7° de la Ley 160
de 1994.

Realizar el seguimiento y evaluacion al caracter preferencial y prioritario asignado por la
reglamentacion normativa a la inversion en las ZRC

Establecer claridad juridica e institucional sobre las competencias y roles de las diferentes
entidades, asi como de las condiciones preferenciales y prioritarias de las ZRC (segun
articulo 4° del decreto 1777 de 1996)

Incentivar la cooperacion internacional o entre actores locales y nacionales, asi como la
generacion de convenios conjuntos entre entidades publicas y organizaciones sociales de
las ZRC.

ENTIDADES IMPLICADAS

MADR, MADS, ADR y ANT,
Gobernaciones y CAR, Secretarias
de Agricultura, Desarrollo
Econdmico o Unidades Técnicas de
Asistencia Agropecuaria, CGR.

Institucional y
organizativo

Desarticulacion institucional: i)
intersectorial e institucional: Ausencia
de definicion de metas sobre las
ZRC en los Planes Nacionales y
Territoriales de Desarrollo y falta

de articulacion entre las diferentes
herramientas de planificacion
territorial. ii) Entre diferentes niveles
territoriales: Falta de directrices
claras de politica que permita
generar escenarios de articulacion
en torno a objetivos comunes.

. Promover un sistema de gobernanza para las ZRC, incluyendo a las redes de interaccion y

de cooperacion entre los actores implicados, con un enfoque multinivel y multisector:
Disefio y emision de directrices claras de politica frente a las ZRC, que definan con mayor
claridad los diferentes roles de los actores y sectores.

Definir explicitamente las funciones y responsabilidades de los diferentes actores en rela-
cion a la figura de ZRC y asegurar la coordinacion entre ellas.

Generar incentivos institucionales y financieros para que las entidades territoriales y el sec-
tor privado desarrollen acciones articuladas focalizadas en las ZRC

Mantener, fortalecer y replicar las Mesas Interinstitucionales lideradas por la ANT
Promover articulacion efectiva entre el sector agropecuario y el sector ambiental en relacion
con las ZRC a través de una Mesa Técnica Intersectorial periodica para las ZRC y la iden-
tificacion en ella de los principales conflictos o desarticulaciones entre actores y generar un
plan de trabajo con indicadores verificables de seguimiento.

Facilitar y promover el fortalecimiento interno de las organizaciones sociales implicadas.
Establecer la via juridica que posibilita a las autoridades ambientales vincular a las ZRC o
sus PDS a manera de determinantes ambientales.

. Consolidar mecanismos eficientes de planeacion y gestion respecto a las ZRC:

Elaborar metas claras y verificables respecto a las ZRC por parte de las diferentes entida-
des territoriales.

comparar y articular los indicadores y variables de los PDT con las metas definidas en los
PDS de las ZRC.

Incluir a las organizaciones campesinas representativas en los Consejos Territoriales de
Planeacion.

Fortalecer los componentes rurales de los POT a través del programa de “POT modernos”.

MADR, ANT, MADS, PNN, ANLA,
ANH, Administraciones territoriales,
DNP, y UPRA

Institucional y
organizativo

Dificultades de articulacion entre
institucionalidad del Estado y
sociedad civil: falta de confianza
entre los actores implicados en

las ZRC y ausencia de espacios
decisorios donde exista un dialogo
directo e incidente entre ellos.

Generar espacios y mecanismos de dialogo para conciliar los diferentes intereses en los
territorios (Apartado 7.2.3) reconociendo a las comunidades locales que han habitado tra-
dicionalmente los territorios y garantizar que las inversiones sobre los territorios sean res-
ponsables con ellos.

Construir mecanismos y protocolos de relacionamiento claros y democraticos, con una real
incidencia y participacion de parte de las comunidades locales sobre los procesos y deci-
siones.

ANT, ART, ADR, ANLA y ANH,
Organizaciones sociales de las
ZRC.

Institucional y
organizativo

Las entidades estatales no

cuentan con informacién completa,
actualizada, confiable y publica sobre
la gestion del Estado en las ZRC,

que les permita la toma de decisiones
objetiva, oportuna, efectiva e integral
en materia de politica publica frente a
las probleméticas que afrontan estas
areas

Definir indicadores y generar informacion confiable y periodica con datos diferenciados y
focalizados territorialmente para cada ZRC.

DNP, MADR y MADS,

Institucional y
organizativo

Dificultades administrativas en las
entidades territoriales implicadas

en relacion con la eficiencia, la
eficacia y el desempefio fiscal, asi
como con la disposicién de recursos
humanos suficientes. Esto esta
relacionado con el hecho de que en
general los municipios implicados
en las ZRC constituidas no cuentan
con una Secretaria de Agricultura o
Desarrollo Rural y las dependencias
encargadas en general poseen falta
de capital humano enfocado en el
desarrollo de las ZRC

En los niveles territoriales y en otras dependencias o instituciones relacionadas con los
asuntos agrarios, ambientales o comunitarios, es clave disponer de personal calificado y
suficiente para gestionar y articular los asuntos relacionados con la ZRC.

Consolidar una mayor articulacion del nivel central con las dependencias regionales que
hagan las veces de las Direcciones Territoriales en la ANT, o las entidades territoriales que
asuman esta funcién por parte de las nuevas entidades surgidas.

Disefiar mecanismos de relacionamiento con las entidades territoriales, especialmente con
las Alcaldias Municipales, y prever la instalacion de capacidades, para el seguimiento y la
evaluacion de acciones publicas relacionadas con las ZRC.

MADR, ANT, MADS, CAR,
Administraciones territoriales.

Institucional y
organizativo

Desconocimiento de la figura de
ZRC: se percibe un desconocimiento
y un desacuerdo frente al alcance

y el significado de las ZRC, que

se evidencia tanto por parte de la
institucionalidad publica como por
parte de los actores sociales.

Reconocer, visibilizar y fortalecer las experiencias significativas existentes en las ZRC.
Desarrollar procesos de socializacion de la figura de ZRC con las instituciones estatales
Desarrollar estrategias de socializacion, difusion y fortalecimiento comunitario en torno a la
figura de ZRC enfocadas a nifios, nifias y adolescentes habitantes de dichas zonas.

MADR, ANT, Administraciones
publicas territoriales, MADR
(Viceministerio de Desarrollo
Rural), Ministerio de Educacion,
as instituciones educativas locales
y organizaciones sociales de las
ZRC.

Institucional y
organizativo

Falta de voluntad politica:

aparente falta de disposicion real

de la institucionalidad publica, en
diferentes niveles territoriales, para
desarrollar mayores iniciativas hacia
las ZRC.

Las recomendaciones sefialadas hasta este punto contribuyen a la desestructuracion de
estas condiciones, en especial las relacionadas con la generacién de directrices de politica
y la disposicién de fuentes ciertas de financiacion.

MADR, ANT, Administraciones
publicas territoriales, MADS y CAR.

Institucional y
organizativo

Falta de reconocimiento de las

organizaciones representativas de
campesinos y colonos de las ZRC
por parte de otros actores locales.

Construir mecanismos y protocolos de relacionamiento claros y democraticos, con una real
incidencia y participacion de parte de las comunidades locales sobre los procesos y deci-
siones.

Generar directrices para la articulacion de las Juntas de Accion Comunal y las organizacio-
nes representativas de los intereses de los campesinos y colonos.

ANT, ART, ADR, ANLA y ANH, EI
MADR, por medio del Viceministerio
de Desarrollo Rural, Ministerio

del Interior y su Viceministerio

para la Participacion y la Igualdad
de Derechos y Organizaciones
representativas de los intereses de
campesinos y colonos.

Institucional y
organizativo

Normativo

Dificultades administrativas de

las organizaciones sociales: i) La
formacion de los integrantes de las
organizaciones y de sus directivos
puede considerarse un obstaculo
organizativo para el funcionamiento
de las ZRC, lo que puede interferir
en el acceso de estos directivos a
informacion clave u obstaculizar su
acceso a proyectos determinantes
para la organizacion. ii) En relacion
a las posibilidades logisticas, la
informacion recolectada evidencia
tres aspectos clave para las
organizaciones en las ZRC: los
espacios fisicos de encuentro,

las posibilidades de transporte

y movilizacién y los medios de
comunicacion. i) dificultades para
el financiamiento de las acciones
organizativas y sus planes de
desarrollo y iv) falta de articulacion
entre la gestion realizada y las metas
de los PDS.

Aplicacion de la normatividad
vigente de la Ley 160 de 1994,
Reforma Rural Integral y nueva
institucionalidad

Desarrollar procesos de fortalecimiento técnico y administrativo de las experiencias signifi-
cativas desarrolladas en las ZRC.

Generar estrategias que posibiliten capitalizar el potencial de las experiencias significativas
de las ZRC, sus organizaciones y 6rganos directivos, a través de redes o escuelas comu-
nitarias.

Establecer acuerdos y protocolos de relacionamiento entre las ONG, los organismos inter-
nacionales y las entidades gubernamentales con las organizaciones sociales de las ZRC
para la ejecucion de proyectos en el territorio y la articulacion con el capital humano de la
ZRC.

Avanzar en la reglamentacion y puesta en marcha del articulo 107 de la Ley 160/94 sobre
promocion de procesos de organizacién campesina y capacitacion de las comunidades
para su participacion efectiva en las instancias de decision.

Disefiar estrategias que incentiven y fortalezcan los mecanismos de comunicacion comuni-
tarios existentes y se disefien planes comunicacionales pertinentes en las ZRC.

. Liderar la aplicacién de las recomendaciones normativas (tabla 36) para fortalecer la figura

a partir del objeto y nueve fines del articulo 1°, articulos 2,3,4,6,7,31,32,33,65,69,72,75,76,
79,80,81,84,88,94 - Ley 160 de 1994.

. Liderar la aplicacion de las recomendaciones normativas (tabla 36) para fortalecer la figura

con los ajustes requeridos al Decreto 1777 de 1996 y Acuerdo 024 de 1996.

. Aplicar la adquisicion directa de tierras establecida en el Decreto 2363 de 2015 articulo 4,
inciso 10 (Funciones de la ANT).

. Concertar proyecto de Ley de tierras para eliminar la prohibicion de adjudicacion de baldios
en un radio 2.500 metros (Ley 1728 de 2014) alrededor de explotaciones petroleras y mine-
ras.

Instituciones de Educacion
Superior, Servicio Nacional

de Aprendizaje, Instituciones
descentralizadas relacionadas con
los asuntos agrarios y ambientales,
Organizaciones representativas

de los intereses de campesinos

y colonos, ONG, Organismos
internacionales, ANT, Viceministerio
de Desarrollo Rural del MADR,
Mintic.

ANT-MADR-MADS.
Gobernaciones y Secretarias de
Agricultura (CONSEA)
Alcaldias y CMDR.

ANT-MADR-UPRA-MADS
ANT

ANT-MADR

Sigue ...



Viene ...

| CRITERIO | PRINCIPALES RETOS RECOMENDACIONES ENTIDADES IMPLICADAS

Normativo

Administracion de la tenencia

y ordenacion reglamentada del
territorio: Las ZRC como herramienta
de ordenamiento social de la
propiedad

2.

. Delimitar competencias y rol especifico en el Ordenamiento Social de la Propiedad Rural de

las ZRC entre la Direccién de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural y Uso Productivo

del MADR, la UPRAYy la Direccion de Ordenamiento Social de la Propiedad de la ANT.

Contar para las ZRC con lineamientos criterios e instrumentos de Ordenamiento territorial y

ambiental, y ordenamiento productivo para fortalecer a las ZRC como instrumento de OSP.

. Focalizar y seleccionar en los afios 2018 y 2019 la elaboracion y ejecucion de los Planes
de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural por barrido predial en los 11 municipios con
ZRC constituidas en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 40 del Decreto 902 de
2017 de dar prioridad a las areas donde existan ZRC, atendiendo los PDS que se hayan
formulado y del articulo 45 del Decreto 902 de 2017, sobre el rol de las instancias de parti-
cipacion comunitaria de las ZRC en las etapas de formulacion, implementacion, evaluacion
y mantenimiento de los POSPR.

. Realizar y/o iniciar un barrido de gestion del OSPR con los procesos agrarios en ZRC
de extincion de dominio, recuperacion de baldios indebidamente ocupados, clarificacion
de propiedad, deslinde de ciénagas, playones, sabanas comunales, reversion de baldios,
reglamentos de uso de areas inadjudicables.

1. MADR-UPRA-ANT

2. MADR-UPRA-MADS

3. MADR-UPRA-ANT-IGAC

4. ANT-SINR-IGAC-MADS-
Corporaciones Auténomas
Regionales.

Acceso a
Tierras

Acceso y disponibilidad de la
informacion

. Fortalecer los sistemas de informacion sobre el acceso a tierras, la formalizacion y el orde-
namiento social de la propiedad, con base en el intercambio y la transparencia.

. Actualizar los sistemas de informacién catastral y registral con la implementacion de he-
rramientas técnicas y tecnoldgicas que garanticen su interoperabilidad en tiempo real y
que le permitan al catastro integrarse a los procesos institucionales en los que convergen
diferentes entidades involucradas con asuntos de tierras rurales, en relacion a las ZRC,
garantizando la disponibilidad e intercambio de la informacion entre las entidades, la aca-
demia, centros de investigacion y las organizaciones representativas de las ZRC.

. Elaborar estudios de tenencia y ocupacion de las ZRC realizados por la ANT de manera
directa 0 mediante convenios.

1. ANT-IGAC-SINR-DANE-UPRA-
URT

2. ANT-IGAC-SINR-DANE-UPRA-
URT-ART

3.ANT

Acceso a
Tierras

Acceso a tierras, compra directa
y Subsidio Integral de Tierras,
titulacion, formalizacion.

. Fortalecer las capacidades de la ANT para llevar a cabo un plan de titulacién de los baldios
productivos para evacuar todos los procesos pendientes de titulacion y formalizacion de la
propiedad con una estrategia de barrido en todas las ZRC que sea replicable para genera-
lizar el esfuerzo en forma sistematica.

. Priorizar un plan de compra de tierras por negociacion directa con procedimientos abrevia-
dos y de Subsidio Integral de Reforma Agraria y Subsidio Integral de Acceso a Tierras en
ZRC en cumplimiento facultades establecidas en la Ley 160 de 1994, Ley 1753 de 2015,
Decreto 902 de 2017 y el Decreto 2363 de 2015.

1. MADR- ANT

2.ANT

Productivo y
ambiental

Productivo y
ambiental

Transicion agroecoldgica y
sostenibilidad productiva (Apartado
5.7.1): manejo equilibrado de suelos
y recursos hidricos; diversificacion
productiva y equilibrio entre
seguridad y soberania alimentaria;
recuperacion de la agrobiodiversidad.

Innovacién, intercambio y
transmisién de experiencias y
conocimientos (Apartado 5.7.2):
extension rural participativa, escuelas
agroecologicas y metodologias
campesino-campesino; educacion
formal y no-formal.

Estudios e investigaciones participativas para practicas sostenibles del suelo y del agua:
saberes locales y técnicas innovadoras (Apartado 7.7.1).

Escuelas de Campo, Centros Demostrativos; Escuelas Agroecolégicas.

Identificacion y recuperacion de la agrobiodiversidad (Apartado 7.7.2).

UPRA; IGAC; IDEAM; Instituto
Humboldt; Academia y centros de
investigacion; ONG; Cooperacion
Internacional.

Sistema Nacional de Transferencia
Tecnolégica Agropecuaria; Sistema
Nacional de Competitividad,
Ciencia, Tecnologia e Innovacion;
Sistema Nacional de Regalias;
Sistema Nacional de Crédito
Agropecuario.

Productivo y
ambiental

Resolucion de
conflictos socio-
ambientales

Superar el “espejismo de la
bonanza” (Apartado 5.7.6): enfoque
de desarrollo local endégeno;
diversificacion productiva y
econdémica mas alla de la sustitucion
de cultivos en légica de monocultivo;
enfoque agroecoldgico.

Generacion de espacios
participativos de didlogo y de

toma de decisiones en relacion a

la actividad minero-energética y
proyectos de gran escala en las ZRC
(apartados 5.8.1y 6.3.1).

+ Promover transicion agroecoldgica y diversificacion economia campesina, mas alla de la Ministerio de Agricultura y

sustitucion de cultivos de uso ilicito con enfoque de monocultivo y cultivos promisorios
(7.8.4).

Promover desde la institucionalidad la consolidacion de escenarios de dialogo para la deli-
beracion y toma de decisiones participativas respecto a la mineria, la explotacion de hidro-
carburos y la operacion de hidroeléctricas en el territorio.

Sistematizar la experiencia de consulta popular de Cabrera para analizarla, difundirla y
construir rutas sociales y juridicas para su fortalecimiento (7.9.1).

Retomar la experiencia y los logros de la consulta popular de Cabrera desde las diferentes
instituciones y organizaciones representativas de las ZRC, para construir participativamen-

te rutas juridicas de abordaje de conflictos socioambientales a partir de las visiones locales
del territorio planteadas en los PDS.

Desarrollo Rural y entidades
adscritas (ANT, ADR, ART,

UPRA); Sector Agropecuario;
Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible; Sector Ambiental; ONG;
Cooperacion Internacional; Sistema
Nacional de Crédito Agropecuario;
Sistema Nacional de Innovacién
Agropecuaria; Sistema Nacional de
Competitividad, Ciencia, Tecnologia
e Innovacion; Sistema Nacional
Regalias.

Administraciones publicas
territoriales; Sector ambiental:
Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible; Corporaciones
Auténomas Regionales y

de Desarrollo Sostenible;
Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales; Cooperacion
internacional. Academia y Centros
de Investigacion. Instituciones
educativas locales.
Organizaciones representativas
de los intereses de campesinos y
colonos.

Resolucion de
conflictos socio-
ambientales

Control de la deforestacion y
estabilizacion de la frontera
agropecuaria (apartado 5.8.3)

Articulacion de las carteras Agropecuaria y Ambiental, para lograr la estabilizacion de las
comunidades campesinas en territorios de frontera, lo que es una condicidn necesaria para
la estabilizacion de la frontera agricola (5.8.3).

Articular la institucionalidad y normativa ambiental con mecanismos de control social esta-
blecidos por las comunidades, especificamente acuerdos comunitarios para la conserva-
cion (5.8.3y 6.4.1).

Brindar acompafiamiento y apoyo institucional a la articulacion de las experiencias sig-
nificativas de las ZRC con los incentivos a la conservacion como el Pago por Servicios
Ambientales.

Proyectar y desarrollar procesos de restauracion ecoldgica participativa por parte de las
comunidades y organizaciones representativas de las ZRC, con el apoyo y financiacién de
la institucionalidad ambiental, cooperacién internacional y otras organizaciones.

Formular y ejecutar programas y proyectos de reconversion productiva con énfasis en las
Zonas de Reserva Campesina.

Promover las ZRC como figuras complementarias de conservacion en zonas con funcién
amortiguadora de las areas del SPNN de Colombia (7.9.3).

Retomar las experiencias significativas de las ZRC y los planteamientos de sus PDS en los
procesos de Zonificacion Ambiental y delimitacion de la frontera agropecuaria que se estan
desarrollando como parte de la implementacion del Acuerdo Final de Paz.

Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural; Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible;
Corporaciones Auténomas
Regionales y de Desarrollo
Sostenible; Parques Nacionales
Naturales; Administraciones
publicas territoriales; IDEAM;
UPRA; Cooperacion internacional;
Academia y centros de
investigacion.

Resolucion de
conflictos socio-
ambientales

Fortalecer las Zonas de Reserva
Campesina como Figuras de
Ordenamiento Territorial (Apartado
5.8.4)

Fortalecer las ZRC para que, ademas de servir como instrumentos de Ordenamiento Social
de la Propiedad, se conviertan en determinantes del ordenamiento territorial.

Construir o actualizar participativamente los Planes de Ordenamiento Ambiental Territorial
(POAT) de las distintas ZRC.

Evaluar participativamente la pertinencia de establecer sobre cada ZRC figuras de protec-
cion que no prohiban las actividades agropecuarias sostenibles. Por ejemplo, un Distrito de
Manejo Integrado para el cual la autoridad ambiental adquirira el compromiso de realizar un
proceso de zonificacion ambiental participativo y un plan de manejo ambiental que debera
ser armonizado con el respectivo PDS (7.11).

Participacion activa de la institucionalidad local y organizaciones representativas de los
intereses de campesinos y colonos en el proceso de Zonificacion ambiental y delimitacion
dela Frontera Agricola que se esta realizando en el marco de la implementacion de los
Acuerdos de Paz (7.11).

Agencia Nacional de Tierras,
Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible; UPRA, Cooperacion
Internacional; IGAC.

Fuente: elaboracién propia, FAO 2018.






Para la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO) la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra es un objetivo funda-
mental para lograr la consolidacién de estrategias de desarrollo rural sostenible. La
gobernanza responsable involucra el acceso equitativo a la tenencia de la tierra, el
derecho a la alimentacidn, el reconocimiento de los sistemas de vida diversos de la
agricultura familiar y campesina, la gestién local de los recursos naturales de ma-
nera sostenible y participativa, considerando sus interrelaciones sociales, culturales,
econdmicas, politicas y ambientales.

Tal como lo expresan las Directrices Voluntarias para la Gobernanza Responsable
de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques (DVGT) (FAO; CES, 2012),
los sistemas de gobernanza' y de tenencia tienen una relacién directa con la gene-
racién de condiciones para la seguridad alimentaria, la garantia de derechos esen-
ciales y la consolidacién de estrategias de adaptacién al cambio climdtico con base
en la gestién local en didlogo con los diversos actores que inciden en los territorios.
Una débil gobernanza es causante de multiples conflictos sociales y ambientales,
asi como de la persistencia de las condiciones de pobreza, la falta de oportunidades
y la vulnerabilidad frente al cambio climdtico.

Por su parte, el Acuerdo Final para la Terminacién del Conflicto y la Construccién
de una Paz Estable y Duradera (Acuerdos de La Habana) (Mesa de conversaciones
de La Habana, 2016) plantea como primer punto una Reforma Rural Integral
(RRI) que permita la transformacién estructural del campo y la correccién de las
causas histdricas de la persistencia de la violencia y el conflicto armado colombia-
no, tales como la alta concentracién de la propiedad de la tierra, la exclusién del
campesinado y el desconocimiento de su papel central en el desarrollo rural del
pais.

En el punto de RRI, los Acuerdos de La Habana plantean la necesidad de generar
condiciones para un acceso equitativo a la tenencia de la tierra y su desconcen-
tracién para lograr la realizacién adecuada de su funcién social y ambiental de la
propiedad. Igualmente, destacan el papel protagonista de la economia campesina y

1 La gobernanza se refiere al conjunto de reglas, normas y procesos formales e informales a través
de los cuales los actores ptiblicos y privados articulan sus intereses y toman decisiones concertadas
para lograr objetivos comunes en los territorios, como pueden ser la seguridad y soberanfa alimen-
taria a distintas escalas geogréficas (FAO, 2011, pdg. 6).
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familiar en el mejoramiento de las condiciones de vida rurales, el bienestar, el buen
vivir y la seguridad alimentaria del pais. Entre los principios de la RRI se destaca la
integralidad de la politica publica de desarrollo rural, la democratizacién del acceso
a la tierra, la garantia del derecho a la alimentacién, el cardcter participativo y el
enfoque de sostenibilidad territorial.

En esa misma linea, los acuerdos ponen de relieve la importancia de las Zonas de
Reserva Campesina (ZRC) como herramienta central por su capacidad para propi-
ciar condiciones de desarrollo rural sostenible en lo social y lo ambiental. Las ZRC,
de acuerdo con la ley 160 de 1994, tienen el objetivo de fomentar y estabilizar la
economia campesina como parte de las estrategias de superacién de las causas de
los conflictos sociales y la construccién de paz y justicia social. Se trata por tanto
de una herramienta fundamental en el proceso de RRI y de post-acuerdo en Co-
lombia, que tiene el potencial de mejorar las condiciones de vida de las poblaciones
rurales, devolviéndole al campo su rol protagonista en el bienestar, generacién de
riqueza y sostenibilidad socioambiental.

Igualmente, la figura representa un reconocimiento histérico al papel del campe-
sinado en la construccién de territorios sostenibles en los aspectos socioculturales,
econémicos, politicos y ambientales y pone de relieve la importancia de la econo-
mia campesina. Su potencial se refleja no sélo en términos de eficiencia producti-
va, sino también en la generacién de redes sociales y ecoldgicas, la renovacién de la
identidad cultural rural, la generacién de propuestas de desarrollo territorial alter-
nativo y su resiliencia como forma de vida construida a lo largo de generaciones.

El marco de reflexién, de accién y de politica puiblica de los Acuerdos de La Ha-
bana ha sido clave en el accionar de la institucionalidad rural y agraria del pais. En
particular, la Agencia Nacional de Tierras (ANT) se ha enfocado, desde su creacién
en el afio 2015, en ejecutar la politica de ordenamiento social de la propiedad rural
a partir del acceso equitativo a la tierra y la seguridad juridica sobre ella, garanti-
zando el uso adecuado de acuerdo con su funcién social y ambiental. Los esfuerzos
de la ANT son un aporte importante a la estrategia de transformacién estructural
del campo colombiano, descrita en el Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018,
incluyendo el enfoque de construccién de paz, restitucién de tierras, reduccién de
la pobreza y construccion de estrategias de desarrollo rural sostenible.

En este marco, el presente documento expone los resultados del convenio de coo-
peracién FAO-ANT (UTF/COL/077/COL) que corresponde a una evaluacién
intermedia de las seis Zonas de Reserva Campesina constituidas?, con la partici-
pacién activa de la Asociacién Nacional de Zonas de Reserva Campesina (AN-
ZORC) y de las diferentes entidades con competencias. La evaluacién tiene como
objetivo principal generar procesos de aprendizaje y de fortalecimiento de la figura
de ZRC en el marco de la ley 160 de 1994, en torno a: (1) las experiencias regio-
nales de gobernanza territorial y desarrollo sostenible en las ZRC, (2) la articula-
cién y capacidad institucional publica y de las organizaciones sociales, incluyendo

2 A la fecha: Guaviare (San José del Guaviare, El Retorno y Calamar), Cabrera (Cundinamarca), El Pato-Balsillas
(San Vicente, Caquetd), Sur de Bolivar (Morales y Arenal), Valle del rio Cimitarra (Yondé y Remedios en
Antioquia, Cantagallo y San Pablo en sur de Bolivar), Perla Amazénica (Puerto Asis, Putumayo).

2 |



INTRODUCCION

aspectos generales y aspectos de formalizacién de la propiedad, (3) el andlisis de la
aplicacién de la normatividad, y (4) la identificacién de desarrollos productivos y
experiencias sostenibles. Igualmente, este documento es un aporte a la implemen-
tacién de las DVGT en Colombia a través de la figura de ZRC como herramienta
estratégica para la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra y la gestién
sostenible de los territorios rurales.

La estructura de este informe incluye como primer capitulo esta introduccién, en
el segundo capitulo se presentan los antecedentes histéricos con un énfasis en la
segunda mitad del siglo XX, que permiten entender los procesos que explican la
creacién de la figura de ZRC en 1994. El tercer capitulo describe el marco concep-
tual y metodolégico que guio el andlisis de la figura en los aspectos institucionales,
organizativos, normativos — destacindose los conceptos de espacio, poder, accién
colectiva y territorio — y en lo productivo-ambiental — con un enfoque de agro-
ecologia, sostenibilidad y resiliencia socioecoldgica. La evaluacién, en busqueda
de aportar un andlisis integral y holistico acorde a las DVGT, se orienté con una
perspectiva de andlisis de Gobernanza y Sistemas Socio-Ecoldgicos que permite
considerar las interacciones entre distintos elementos que componen un territorio
como son los actores, las iniciativas y acciones, los ecosistemas y recursos naturales,
y las experiencias que surgen de esas relaciones y que permiten dar cuenta de los
retos, las potencialidades y las oportunidades de mejora.

El cuarto capitulo es el primer resultado de la presente evaluacién de ZRC. Descri-
be el marco juridico e institucional, y revisa los antecedentes y el marco normativo
actual de la figura de ZRC definido en la ley 160 de 1994. Se destacan los antece-
dentes normativos y el recorrido histérico de la figura, resultado de las reivindica-
ciones campesinas, de su relacién estrecha con los territorios y de sus propuestas
de desarrollo rural sostenible para las zonas de colonizacién y la ruralidad colom-
biana. También da cuenta de la relacién entre la figura de ZRC y los principios de
las DVGT, destacando su complementariedad en el marco de su implementacién
en Colombia.

En el quinto capitulo, se describen los resultados del andlisis de los principales
retos identificados respecto a la figura y su implementacién en los territorios en
relacién con las capacidades institucionales y organizativas, la aplicacién de la nor-
matividad, y los desarrollos productivos sostenibles. En estos mismos criterios, en
el sexto capitulo se describen experiencias significativas identificadas en las ZRC
constituidas, que dan luces sobre posibles lineas de solucién a los desafios en el
fortalecimiento de la figura (sexto capitulo). Estas experiencias se analizan a partir
de casos especificos que responden transversalmente a los criterios de evaluacién,
agrupados en temdticas comunes que dan cuenta de potencialidades de las ZRC.

Finalmente, el dltimo capitulo del documento cierra con una serie de conclusiones
y recomendaciones con base en los resultados, enfocadas en propuestas de forta-
lecimiento y aprendizaje en torno a la figura y su rol central en el desarrollo rural
territorial y sostenible y en la aplicacién de las DVGT en Colombia.



Foto: © FAO/ Maria J Cadavid.
Perla Amazénica, Puerto Asis,
Putumayo
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En este capitulo, se hace un andlisis de los antecedentes histéricos que explican la
creacién de la figura de ZRC, realizado a partir de una revisién de informacién
secundaria que recoge distintos andlisis de los procesos agrarios en Colombia y
de hitos con un énfasis en la primera mitad del siglo XX. Igualmente, describe
someramente la figura de ZRC creada en el marco de la ley 160 de 1994 y men-
ciona los territorios en los que se ha constituido hasta la actualidad. La revisién
documental que sustenta este capitulo corresponde a miradas criticas y reflexivas
desde la academia, las organizaciones sociales y las instituciones.

1.1  DEL PERIODO COLONIAL A LOS INICIOS DEL SIGLO XX

La figura de ZRC puede considerarse heredera de una multiplicidad de lu-
chas agrarias en lo que hoy es el territorio colombiano, remontidndose hasta
el periodo colonial y llegando hasta la década de los afos ochenta del silgo
XX. De acuerdo con el profesor Dario Fajardo’, los primeros antecedentes se
remontan al periodo colonial, cuando comunidades indias, mestizas, cimarro-
nas y blancas pobres conformaron territorios independientes de la administra-
cién espanola, o “rochelas” como las ha denominado Herrera (citado en Fajardo,
(2014)). El autor afirma que estos “asentamientos auténomos” tuvieron continui-
dad a lo largo del siglo XIX y comienzos de siglo XX con los palenques cimarrones
y nudcleos campesinos en las fronteras de las haciendas.

En las primeras décadas del siglo XX, el Estado impulsé politicas de estimulo a
la mediana propiedad a partir de la negociacién con los grandes propietarios a
quienes ofrecia inversiones, principalmente en vias, a cambio de permitir la con-
formacién de asentamientos campesinos, que dieron paso al establecimiento de
colonias agricolas y que generaron fuertes tensiones entre colonos y hacendados®.

En ese sentido, ademds de las organizaciones campesinas que ya existian en los
anos veinte, para 1928 se formaron el Partido Agrario Nacional dirigido por el
lider campesino Erasmo Valencia®, la Unién Nacional de Izquierda Revoluciona-
ria fundada por Jorge Eliécer Gaitdn® y el Partido Socialista Revolucionario del
cual surgieron dirigentes que conformaron mds tarde el Partido Comunista de
Colombia y las ligas campesinas se extendieron a otras regiones del pais, como
los departamentos del Tolima, norte del Valle, Santander, Norte de Santander y

: il profesor Fajardo es uno de los principales investigadores e impulsores de la figura de ZRC desde sus inicios.
3 El prof Fajard delos pal gad pul de la figura de ZRC desd

Por ello, es la principal referencia para conocer los antecedentes que motivaron su creacién.

“ajardo (: plantea que los conflictos agrarios de principios del siglo XX, impulsaron movimientos campesinos
4 Fajardo (2014) plantea quel flictos ag d del siglo XX 1 t I

resultantes en la creacién de “espacios de comunidad” organizados, tales como los llamados “baluartes”.

N

Quien tuvo gran influencia en el proceso politico de la ZRC de Cabrera y el movimiento campesino en la
region del Sumapaz, al sur de Bogotd.

6 Jorge Eliécer Gaitdn fue un lider politico liberal, candidato a la Presidencia de la Republica asesinado el 9 de
abril de 1948 en Bogotd. Su muerte marcé el inicié de un periodo de fuerte inestabilidad politica y social
en el pais, conocido como “La Violencia”, que duré aproximadamente 10 afios. Ese periodo se considera el
inicio del conflicto armado interno, que vio nacer movimientos guerrilleros como el de las Fuerzas Armadas

Revolucionarias de Colombia — FARC.
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Bolivar. Entre los afios 1930 y 1935 principalmente varias de ellas comenzaron
a registrarse como “sindicatos” con personeria juridica a lo largo de los anos 30
(Mtnera, 1998).

Como menciona Legrand (2016), hacia la década de los treinta, los campesinos
organizados, muchos de ellos bajo el nombre de colonos, realizaron distintas
acciones para el reclamo y usaron formas directas de lucha, como la ocupacién
de grandes propiedades en zonas de frontera, que incidieron en que los conflictos
agrarios se transformaran y el asunto de los terrenos baldios y los debates sobre
el problema agrario se convirtieron en un problema politico de alcance nacional
en la década de los treinta’. De este modo, el centro del debate giré alrededor
de la expropiacién, con o sin indemnizacién, sobre tierras publicas en poder de
particulares, la prescripcién extintiva del dominio sobre la tierra no cultivada y
el papel del trabajo de la persona humana, como garante del derecho a la tierra
(Mondragén, 2002).

Jorge Eliécer Gaitdn present6 en 1931 un proyecto de ley de reforma agraria,
que exigia la abolicién del latifundio, la expropiacién sin indemnizacién por el
Estado de las tierras no cultivadas para ser repartidas a la poblacién que pudiera
trabajarlas, principalmente a través de cooperativas productivas apoyadas por el
sector publico. El proyecto incluia la posibilidad de entrega gratuita de tierras a
los colonos que hubieran cultivado por mds de cinco afnos sin intervencién del
presunto duefo durante este tiempo, asi como la limitacién de la propiedad de
la tierra a una extensién de mil hectdreas en articulacién con las regiones, y la
revisién general de los titulos de propiedad rural. Con excepcién del limite de
la propiedad, este programa fue tenido en cuenta en la aprobacién de la ley 200
de 1936 bajo la figura de la extincién del dominio de las tierras no explotadas
(Mondragén, 2002).

1.2 LA DECADA DE LOS ANOS 50 Y 60

Posteriormente, durante el periodo de La Violencia en los afios cincuenta, la
presencia del Estado se vio no sélo obstaculizada en su avance, sino menguada
considerablemente, por lo que los campesinos dejaron de contar con éste como
interlocutor y surgieron formas auténomas como zonas de autodefensa campesi-
na para defenderse de la guerra en algunas regiones de la cordillera central como
Marquetalia, Riochiquito y Sumapaz, dando paso con ello a una nueva figura
de territorialidad campesina, como lo ha mencionado Dario Fajardo (citado en
FAO (2017)). En ese periodo, las organizaciones campesinas fueron desapare-
ciendo por causa de la violencia politica que se generalizé en todo el territorio
nacional. Sélo en regiones como el Sumapaz, luego de un largo enfrentamiento

7 Al respecto Legrand (2016) menciona que “aunque los movimientos de colonos no lograron tener una in-
fluencia ;)()litic;x duradera, si tuvieron una repercusion en la vida nacional en la medida en que los conflictos
por baldios “obligaron al gobierno a definir el significado de propiedad privada en lo que concierne a la tenen-
cia de la tierra y a participar directamente en la estructuracién de las relaciones sociales en el campo.” (p. 11)
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armado que, con cortos intervalos, se prolongé hasta mediados de los afos sesen-
ta, las guerrillas liberales y comunistas lograron imponer una redistribucién de
la tierra favorable a los campesinos. En el resto del pais, el conflicto bipartidista
implicé la extensién del capitalismo agrario o el fortalecimiento de las relacio-
nes de produccién heredadas de las haciendas. Para el ano 1960 sélo seguian
en actividad 89 de las 567 asociaciones campesinas (ligas y sindicatos agrarios)
formadas entre la década del veinte y del cuarenta (Munera, 1998).

Después de las negociaciones de paz que se llevaron a cabo entre los movimien-
tos campesinos con el Gobierno Nacional tras el fin del gobierno del Gene-
ral Rojas Pinilla, se mantuvo un panorama de alta conflictividad en el cual, de
acuerdo con Cadavid (2014, pdg. 27) “una parte del movimiento agrario forta-
leci6 sus alianzas con los partidos Comunista y Liberal, y transité nuevamente
hacia la organizacién campesina civil, luchando contra la dictadura sin necesidad
de recurrir a las armas” mientras que otra parte del “movimiento agrario deci-
di6 continuar con la lucha armada, y en 1956, en la regién de Guayabero, se
unen distintas fuerzas campesinas, fortaleciendo las guerrillas del sur del Tolima,
que se constituyeron en importantes grupos insurgentes todavia presentes en el
contexto politico y de conflicto armado del pais” como lo ha senalado Londofo

(citado en Cadavid y Uribe (2016, pdg. 34)).

En el ano 1957 fue expedido el decreto legislativo 290 que autorizaba el desalojo
masivo de arrendatarios, aparceros, colonos y ocupantes campesinos de tierras.
Lo anterior para prevenir la aplicacién de la ley 200 de 1936, sobre el régimen
de tierras, aplazada para el ano 1957 por la ley 100 de 1944, que reforma dicho
régimen. Tres afos mds tarde, el presidente Alberto Lleras solicité un préstamo
de 100 millones de délares para implementar una politica agraria cuyos ejes
serfan la colonizacién de baldios, la construccién de carreteras y viviendas, y los
créditos rurales (Mondragén, 2002).

El profundo deterioro social resultante de la violencia de los afios cincuenta y las
presiones del gobierno estadounidense para evitar la influencia de la revolucién
cubana condujeron a la expedicién de la ley 135 de 1961. Mediante esa ley se
reglament6 una Reforma Social Agraria dirigida a presionar a los grandes propie-
tarios rurales para modernizar las explotaciones agricolas y motivar un uso mds
adecuado de sus suelos, incluyendo mecanismos de extincién de dominio o de
expropiacién. Con ello, se intentaba articular los programas de reforma agraria
a las politicas de aumento y apoyo a la produccién agricola y en general a la
modernizacién y desarrollo capitalista de la agricultura, vinculando programas
de adecuacién de tierras, crédito y asistencia técnica a los pequenos productores
(Mondragén, 2002).

De acuerdo con Ferro y Tobén (2011, pdg. 9) el periodo que se sitda entre los
anos cincuenta y sesenta, con el proceso de la desmovilizacién y la entrega de
armas de las guerrillas del Llano, asi como la posterior venta de tierras y el des-
plazamiento de los campesinos hacia la zona de La Macarena, evidencia otro
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antecedente de la figura de ZRC: las estrategias de los campesinos para “detener
la compra de las mejoras por parte de los comerciantes e inversionistas, lograr
mayores niveles de estabilidad de la economia campesina y detener los procesos
de deforestacién de la selva.”

En la década de los sesenta, la dindmica general del conflicto y sus expresiones re-
gionales se evidenciaron en los alcances de la ley 135 de 1961 y la ley 12 de 1968
de reforma agraria que de acuerdo con Reyes implicé “un proceso estratégico
liderado por el Estado, que eleva los niveles de confrontacién entre campesinos
y propietarios y se dirige a transformar las condiciones de acceso a los recursos
para equilibrar la estructura social global del pais (Reyes, 1987).

En principio, el INCORAS® tuvo bajo su responsabilidad todo el proceso de Re-
forma Agraria incluyendo, ademds de la adquisicién, redistribucién y formali-
zacién de la tierra, las acciones complementarias de desarrollo como el otorga-
miento de crédito, asistencia técnica, la construccién de infraestructura fisica y
social, la adecuacién de tierras, la capacitacién y el acompafiamiento en la ges-
tién empresarial y de comercializacién. Esas acciones representaron un esfuerzo
serio del Estado colombiano de modernizaciéon involucrando a productores de
economia campesina con acceso a crédito, proyectos de planificacién y de intro-
duccién de cambios tecnoldgicos (Cardoza G. , 2004).

Este proceso de reforma agraria tuvo un lento despegue entre los afos 1962-
1966, periodo en que se hizo énfasis en obras de infraestructura y construccién
de distritos de riego a la par con en el disefio de la estructura institucional. Las
principales acciones se concentraron en la colonizacién dirigida en zonas fuera
de la frontera agricola. Para el afio 1967 se habia construido 25 distritos de riego,
estimulando la adecuacién de las tierras en cerca de 200.000 hectireas (Cardoza
G. , 2004). Dicho periodo generd importantes resultados en términos de refor-
ma, con aportes en tecnificacién, estimulos a la produccién nacional de materias
primas y alimentos y a la generacién de empleo familiar y extra predial.

1.3 LA DECADA DE LOS 70 Y 80

Un hito histérico durante el proceso de reforma agraria tuvo lugar el 21 de fe-
brero de 1971, cuando se dio inicio a la primera ola de recuperaciones de tierras
en todo el pais, con el respaldo del comité ejecutivo de la Asociacién Nacional
de Usuarios Campesinos, que llegaron a 316 tomas en 13 departamentos con
participacién de 16.000 familias para finales de ese mes. Estas acciones y movi-
lizaciones masivas, llevaron a que varios propietarios se vieran forzados a ofrecer

en venta los predios al INCORA (Mdunera, 1998).

Este intento de reforma agraria fue detenido con el llamado “Pacto de Chicoral”,

8  El Instituto Colombiano de Reforma Agraria, creado por la Ley 135 de 1961 de reforma agraria, se encarga-
ba, entre otros, del fomento a una politica de redistribucién mediante la adquisicién de predios y la expropia-
cién para fomentar el uso adecuado de la tierra y frenar su concentracién (Vega, y otros, 2017, pdg. 45).
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resultado de la confluencia de intereses de sectores ligados a la gran propiedad,
representantes de los gremios empresariales del sector agropecuario y los partidos
tradicionales, junto con los principales funcionarios encargados de la politica
agraria, que limitaron la discusién de la situacién del campo colombiano a pro-
puestas de contratos de aparceria y colonizacién en zonas de frontera agricola
(Machado, 2009). Este pacto anticipé el fin de los esfuerzos redistributivos de
la reforma agraria de la década del sesenta, los esfuerzos remanentes de reforma
agraria, tales como la “colonizacién dirigida™ liderada por el INCORA, tuvie-
ron en general poco apoyo politico y social, y se propicié un mayor énfasis en
la productividad de los latifundios y se complejizaron los procesos de compra,
expropiacién y adquisicién de tierras (Mondragén, 2002).

Con la expedicién de la ley 42 de 1973 se oficializé el desmonte de la reforma
agraria iniciada por Lleras Restrepo. Esta norma flexibilizé las condiciones para
que los predios fueran considerados como adecuadamente explotados, lo que
imposibilité una politica redistributiva y de transformacién de la estructura de
la tenencia de la tierra.

A mediados de los afios setenta, en correspondencia con la visién plasmada en el
Plan de Desarrollo de las “Cuatro Estrategias” patrocinado por el Banco Mun-
dial, tomé fuerza el programa de Desarrollo Rural Integrado como una propues-
ta alternativa a la reforma agraria que transformé la comprensién del problema
de la tierra en Colombia, re-orientando la accién del INCORA hacia la titula-
cién de baldios en zonas de colonizacién en vez de la adjudicacién de tierras o de
su redistribucién dentro de la frontera agricola.

A partir de 1983 entré en vigencia la ley 35 de 1982, ley de amnistia que contd
con el apoyo de los partidos tradicionales y de las clases dirigentes del pais. Con
el decreto reglamentario 3287 de 1982, el gobierno amplié6 los beneficios de los
programas de rehabilitacién a los habitantes de las zonas afectadas por los enfrenta-
mientos armados o acciones subversivas y el articulo 3° de dicha ley faculté al IN-
CORA para dotar de tierras a la poblacién victima de esas acciones mientras que la
adquisicién de tierras se posibilité con el decreto ley 222 de 1983, que permitié la
negociacion directa con los propietarios con base en el avalué comercial fijado por

Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) para los inmuebles.

Esta ley respondié a una coyuntura dominada por la intensificacién del conflicto
armado en el pais y las estrategias del Estado para neutralizar la creciente incon-
formidad de los sectores rurales.

La lucha contra la pobreza absoluta se convirtié en la estrategia central de los pla-
nes asistenciales del gobierno, junto con la recuperacién de la presencia institu-
cional en las zonas de colonizacién con la transferencia de la toma de decisiones
a los gobiernos locales.

9 La “colonizacién dirigida” buscaba determinar nuevos centros poblacionales y generar una adecuada explota-
cién de tierras, el cierre de frontera agricola y la dotacién de bienes ptblicos en las zonas de colonizacién.
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La ley 35 de 1982 enfocé las acciones del INCORA en las zonas de violencia a
través del Plan Nacional de Rehabilitacién, posibilitando que esta entidad ad-
quiriera predios a partir de los avaltos comerciales. En consecuencia, se generé
una sobreoferta de predios dado que, en muchos casos, los precios de compra
de tierras fueron superiores a los promedios de la regién lo que incidié en que se
redujeran las pocas expropiaciones por parte el Instituto, hasta précticamente ser
eliminadas a partir de 1986.

En la década de los afios ochenta tomé fuerza el narcotrafico como factor de
violencia, expulsando a miles de agricultores de sus tierras.

Este fenémeno originé una importante compra de tierras de gran tamano en el
pais, mediante mecanismos de despojo al campesinado y la adquisicién de me-
dianas y grandes propiedades rurales. En este contexto se negocid y se expidié la
ley 30 de 1988 que propicié una especializacién del proceso agrario otorgando
una mayor responsabilidad a los organismos publicos en la ejecucién de acciones
complementarias a partir de la coordinacién institucional junto con una mayor
participacién de las organizaciones campesinas. En el debate en torno a dicha
ley, el gobierno y los gremios reivindicaron un enfoque de desarrollo empresarial
aplicado a las zonas de ampliacion de la frontera mediante la titulacién de tierras
a empresas y el mejoramiento de las condiciones de pago a los duefos de las
tierras como un incentivo para mejorar la oferta.

Por otro lado, se dieron procesos organizativos de campesinos colonos que plan-
tearon propuestas concretas de estabilizacién de las zonas de frontera (Fajardo D.
, 2010; Ordéhez, 2012). Este fue el caso de la movilizacién cocalera entre 1985
y 1987 en la regién suroccidental del departamento del Meta y noroccidental del
departamento del Guaviare,'® en la cual la organizacién campesina elaboré una
propuesta de estabilizaciéon de la frontera, titulacién de tierras, asistencia técnica
productiva y un modelo de ordenamiento territorial y manejo sostenible basado

en la armonizacién de la actividad agricola con la proteccién de los ecosistemas
(Fajardo D. , 2010; Ordénez, 2012; Méndez Y. , 2011).

Las marchas campesinas y paros agrarios de finales de los afios ochenta en el Ca-
quetd, Sur de Bolivar, Putumayo, Cauca y Guaviare, y las movilizaciones que se
dieron a mediados de la década siguiente son consideradas el antecedente mds
cercano a la puesta en marcha de las ZRC en Colombia, como una propuesta que
surgié desde las comunidades campesinas. Este es el caso del proyecto pionero de la
Reserva Campesina de Tomachipdn en el Guaviare, en el que doce mil campesinos
de Alto Inirida, impulsados por la iniciativa de las Juntas de Accién Comunal de
la regién, declararon la zona que tenia entre sus objetivos buscar alternativas a la

10 Esta movilizacién surgi6 a raiz de la caida de precios, el aumento de la violencia ligada al narcotrifico y la
situacién de pobreza en la regién. Esta situacion resulté en la toma de la Serranfa de la Macarena y las ne-
gociaciones que se dieron entre los campesinos y el Gobierno, que respondieron tanto a las necesidades del
campesinado de mejorar sus condiciones de vida, legalizar su ocupacién y frenar la expansién del latifundio,
como a las necesidades del Gobierno de controlar la colonizacién en las zonas protegidas de la Serrania de la
Macarena y el crecimiento de los cultivos de uso ilicito (Fajardo D. , 2010)
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politica de erradicacién de los cultivos de uso ilicito del Gobierno Nacional, asi
como plantear propuestas sobre temas productivos, servicios ptblicos y autonomia
en el manejo de recursos econémicos. (Arévalo, 2011, pag. 39).

1.4 LA DECADA DE LOS 90

Los procesos de organizacién y movilizacién campesina en la década de los no-
venta y la Constitucién de 1991, dieron un reconocimiento politico y juridico
a pueblos y comunidades étnicas y permitieron avanzar en la definicién de un
marco juridico-institucional para el reconocimiento de sus territorialidades, que,
de acuerdo con Cadavid (2014) evidencian la importancia que tomaron nueva-
mente los asuntos agrarios, étnicos, rurales y del territorio, asi como el papel de
los movimientos campesinos en la agenda publica nacional y global.

Estos elementos se desarrollaron en el marco de la reconfiguracién mundial del
modelo econémico y su énfasis en una re-primarizacién de la economia que
requirié la inclusién de cada vez mds territorios a las légicas de acumulacién
e inversidn, situacién que obtuvo como respuesta la dinamizacién de procesos
organizativos y de movilizacién social rural.

Por otro lado, el narcotréfico entré a jugar un papel fundamental en la agudi-
zacién de los problemas agrarios en el pais a finales del siglo XX, lo que detoné
grandes movilizaciones campesinas en reaccién a las graves afectaciones de esta
poblacién como resultado de la aplicacién de politicas dirigidas contra las drogas
ilicitas, en favor de las fumigaciones y las restricciones sobre los insumos.

Las marchas campesinas que se desarrollaron a mediados de los anos noventa en
el sur de Bolivar, Meta, Caquetd y Guaviare, exigieron al Estado que cumpliera
con la provisién de bienes y el reconocimiento de los derechos de los colonos,
asi como con la implementacién y consolidacién de las ZRC, lo que posterior-
mente llevé a su reglamentacién y al desarrollo del Proyecto Piloto de las Zonas

de Reserva Campesina (PPZRC — ver anexo) (Fajardo, citado en FAO (2017)).

De acuerdo con los elementos mencionados es posible plantear, siguiendo a Le-
grand (2016), que las dindmicas del conflicto por la tierra y el territorio desde
mediados del siglo XIX dan cuenta de una sociedad rural en movimiento, in-
fluenciada por la expansién agraria y por los procesos de colonizacién, en donde
el patrén altamente inequitativo de distribucién de la tierra ha facilitado la apro-
piacién del valor del suelo y su control monopélico, generando patrones de colo-
nizacién en una frontera agraria abierta “que se vuelve escape a los conflictos por
la expulsién de poblacién y reservorio para la explotacién de recursos naturales”
(Fajardo D., 2010). En ese sentido, los procesos de colonizacién se han dado en
el pais “como mecanismo privilegiado de contencién o sustitucién de verdade-
ras politicas de reforma agraria” en los cuales el Estado ha privilegiado la amplia-
ci6én de la frontera agricola como politica de resolucién de los conflictos agrarios

desde los anos treinta (Fajardo y Septlveda, 1995, pdg. 105). A ello se le suma
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que los derechos de propiedad se han construido histéricamente “basados en la
ampliacién sucesiva de la frontera agraria, el despojo que combiné herramientas
juridicas, violentas y coercitivas, y el sistema de incentivos que garantizé el despo-
jo” manteniendo la desigualdad y la inestabilidad de los derechos de propiedad,
como lo ha planteado Francisco Gutiérrez Sanin (citado en (Legrand, 2016)).

Las zonas de frontera se han configurado histéricamente como espacios de con-
flicto por el control de la tierra, moldeadas por las politicas agrarias y por los
vaivenes de los mercados internacionales que fomentan el cultivo de productos
exportables, asi como espacios de recepcién de pequenos campesinos que huyen
de la violencia o que se ven enfrentados a la expansién muchas veces violenta
de la gran propiedad y obligados a convertirse en jornaleros sin tierra (Fajardo
D., 2010; Hurtado, 2000). En ese sentido no existe una frontera democritica,
pues la abundancia de tierras baratas “no conduce a su distribucién mds equi-
tativa ni a una estructura social mds libre en la mayoria de las fronteras” sino
que fortalece a la agricultura comercial a gran escala y a la ganaderia extensiva,
privilegiando a la hacienda empresarial que prima sobre la economia campesina
(Legrand, 2016, pag. 259).

Este contexto histérico da cuenta de la importancia del proceso de consolidacién
de las ZRC y de sus antecedentes inmediatos, en el marco de los cuales se confor-
man diversas organizaciones campesinas claves para el proceso. Ademds, es fun-
damental tener en cuenta que para comprender la figura de ZRC, no sélo deben
considerarse las caracteristicas comunes que posibilitan la cohesién al interior del
movimiento social, sino que deben reconocerse las trayectorias particulares y las
experiencias multiples de cada proceso.

Lo anterior entendiendo que, como plantea Estrada (2013, pdg. 41):

las zonas son, en ese sentido, constructos histdrico-territoriales concretos, que se
expresan en las organizaciones representativas de los colonos y campesinos de cada
una de ellas. Estas organizaciones, asi como los procesos sociales que ellas lideran, y
el movimiento campesino en general, le imprimen un sello particular a cada zona...

...han transformado y enriquecido sus reivindicaciones que incluyen, desde procesos
de reforma agraria, apoyo técnico y financiero, necesidad de mecanismos de protec-
cién y garantia del derecho a la vida, hasta la defensa del territorio y la territorialidad
campesina; pasando asi de aspiraciones meramente sectoriales a otras que de manera
complementaria abordan elementos de cardcter socio-territorial.

Finalmente, estos antecedentes expresan la manifestacion de los conflictos agra-
rios, la configuracion de la frontera agricola y el proceso histérico de reivindica-
ciones sociales, étnicas y rurales en Colombia. En palabras de Fajardo (2010), las
ZRC son una estrategia productiva y ambiental, y un “reconocimiento estatal a
la existencia de comunidades organizadas de colonos” entendidas como interlo-
cutoras en los procesos de estabilizacién de la frontera agricola.
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1.5  CREACION Y REGLAMENTACION DE LA FIGURA DE ZRC

La reglamentacién de la figura de ZRC inicié con el proyecto de ley para la
construccion del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Cam-
pesino (SNRA). Asi quedé consignado en la Gaceta del Congreso de agosto de
1994 en la cual, los Ministerios de Agricultura y de Medio Ambiente incluyeron
la creacién de ZRC “para regular y ordenar la adjudicacién de baldios y evitar la
concentracién de la propiedad, para fomentar la pequefia propiedad campesina
y crear condiciones de desarrollo y consolidacién de la economia campesina de
los colonos.” (Cardoza G., 2015, pdg. 4) Este proyecto, junto con las propues-
tas surgidas del realinderamiento del Parque Nacional Natural Serrania de la
Macarena para la zonificacién de conservacién y produccion, se reflejaron en el
capitulo XIII de la ley 160 de 1994 referente a las ZRC (Fajardo D. , 2010). Asi
mismo, el capitulo II creé los subsistemas de reforma agraria que permitirian
ejecutar los programas relacionados.

Por otro lado, las mencionadas marchas campesinas y cocaleras entre 1994 y 1996
demandaban la creacién de ZRC en el Putumayo, Caquetd, Sur de Bolivar y Gua-
viare. Estas movilizaciones abrieron espacios de negociacién con el Ministerio de
Agricultura, en cabeza de José Antonio Ocampo, en las que la mediacién y el
apoyo de los investigadores Alfredo Molano, Dario Fajardo y del Instituto Sinchi,
jugaron un papel primordial (Ordénez, 2012, pag. 22; Cardoza G. , 2015, pég. 5).
Ese proceso resulté en concertaciones y compromisos para la constitucién de ZRC
y, posteriormente, en la reglamentacién de la figura a través del decreto 1777 de
1996 y el acuerdo 024 del mismo afio por parte de la Junta Directiva del INCORA
y en el Ministerio de Agricultura liderado por la Ministra Cecilia Lépez Montafio
(Méndez Y. , Zona de Reserva Campesina, un instrumento de la politica de tierras
en clave de reforma agraria, 2011; Cardoza G. , 2015; Fajardo D. , 2010; Ordéhez,
2012; Osejo, 2012). Los contenidos de estas reglamentaciones se detallan en el
marco juridico e institucional m4s adelante.

A lo anterior se suman los resultados de los estudios de la Corporacién Arara-
cuara (hoy Instituto Sinchi) y el Instituto Geografico Agustin Codazzi sobre los
potenciales agricolas y de estabilizacién de la frontera en el rio Guaviare, y del
potencial de conectividad con el alto y bajo Ariari en el Meta, que abrieron la
posibilidad de una mirada a las ZRC como una estrategia de produccién sos-
tenible de alimentos y de gestién de la frontera hacia la Amazonia colombiana
(Fajardo D., 2010).

Sin embargo, la implementacién y reglamentacién de la figura tuvo varias difi-
cultades, tanto por falta de recursos como por la oposicién de sectores gremia-
les y élites politicas locales, asi como por el despliegue de hechos violentos, es-
pecialmente en los departamentos del Meta y del Guaviare (Fajardo D., 2010).
De este modo, la normativa emergente generd rechazos por parte de gremios
agropecuarios como la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC) y la Fe-
deracién Nacional de Ganaderos (FEDEGAN) (Cardoza G., 2015; Fajardo
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D., 2010), quienes concebian la figura desde una interpretacién “restringida”
que “otorga un tratamiento singular al tema de las ZRC, en el cual, por razo-
nes elementales de organizacién y con criterios técnico-juridicos precisos, estd
circunscrito a un capitulo especial, referido al ordenamiento de la propiedad
territorial en zonas que ameritan una intervencién muy particular dadas sus

caracteristicas socio-ambientales.”!"

La interpretacién ampliada de la figura de ZRC planteada por el Instituto
Sinchi y Alfredo Molano, recogida por el decreto 1777 de 1996, concebia a
dicha figura como una estrategia de ordenamiento territorial aplicable a cual-
quier parte del territorio nacional con protagonismo de sistemas de economia
campesina, y no sélo a las zonas de frontera agraria, colonizacién y predominio

de baldios'2.

Las ZRC se perfilaron como una estrategia potencial de “desarrollo rural sos-
tenible e incluyente (...) que rescate la diversidad territorial étnica y cultural
en torno al ordenamiento productivo, social y ambiental de la propiedad y
que valore las potencialidades y las formas autogestionarias de organizacién
de las comunidades rurales en los diferentes territorios” (Cardoza G. , 2015,
pég. 2). Asi mismo, para el investigador Alvaro Balcdzar, la figura representa
un camino potencial para el ordenamiento productivo, ambiental y social del
territorio (Mesa de Didlogo sobre ZRC, FAO-ANT 2017). No obstante, debe
sustentarse en la “garantia del Estado de Derecho” y en “una alta cohesién so-
cial”, partiendo de las iniciativas de los habitantes en los territorios y no desde
actores externos, evitando llegar a un “comunitarismo extremo” (segin Alvaro

Balcdzar, Mesa de Didlogo sobre ZRC, FAO-ANT 2017).

El Mapa 1, en la pdgina siguiente, presenta las ZRC constituidas hasta la actua-

lidad.

La presente evaluacidn se centra en estas seis ZRC constituidas'. A continua-
cién, se describe el marco conceptual y metodoldgico que guia el ejercicio eva-

11 Respecto a la postura de la SAC frente a la interpretacién “ampliada” de la figura, Gabriel Martinez quien
fuera Secretario General de este gremio menciona que ésta “no estd sustentada ni en el espiritu del legislador
ni en la norma bésica (ley 160/94), y por tanto resulta acomodada a ciertos intereses que pretenden, en el
fondo, agenciar una suerte de férmula mdgica para limitar, regular y ordenar, de manera indiscriminada,
el tamano de la propiedad territorial a lo largo y ancho del pais, haciendo caso omiso a los requerimiento
del tamano y escala productivos 6ptimos, y a los retos de eficiencia y competitividad que pesan sobre el
desarrollo agrario nacional.” (Martinez, 1999, pdg. 229).

12 Asilo plantean Sepulveda y Fajardo al mencionar que dicha figura, como factor de ordenamiento del terri-
torio, se da “en cuanto a la distribucién juridica de la propiedad o posesién de la tierra; al uso productivo
del suelo en relacién con su vocacién potencial; a las actividades econémicas y sistemas productivos a los
problemas de los asentamientos humanos y al relacionamiento con los entes territoriales municipales, de-
partamentales y nacionales” (Fajardo y Septlveda, 1995, pdg. 108).

13 Sin embargo, en el afo 2012 el INCODER inicié 7 procesos adicionales de seleccién, delimitacién y
constitucién de ZRC que en la actualidad no han culminado su aprobacién ante Consejo Directivo: ZRC
Lozada-Guayabero, Ariari Guejar, Sumapaz, Catatumbo, Perijd y Montes de Marfa (1 y 2). Actualmente
la ANT adelanta el trdmite de otras 3 ZRC en el Cauca, Valle del Cauca y Cesar. Segiin ANZORC, existen
ademds 53 ZRC declaradas “de hecho”, es decir que, independientemente del avance administrativo de
su constitucion, han avanzado en procesos de ()rganizaci{)n mediante acuerdos internos comunitarios. Al
respecto la ANT informa que, al 2018, existen 19 solicitudes formalizadas (entrevista ANT, 2018).
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ZONAS DE RESERVA CAMPESINA CONSTITUIDAS
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luativo, detallando el enfoque general basado en los Sistemas Socio-Ecolégicos,
y los enfoques de andlisis para cada criterio de evaluacién. Asi mismo, da cuenta
del procedimiento metodolégico para el levantamiento y andlisis de la infor-
macién que se presenta en los capitulos siguientes. Ese andlisis se refleja en un
marco juridico e institucional (Capitulo 3), el estudio de los retos de la figura y

de las experiencias significativas (Capitulo 5).
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MARCO METODOLOGICO Y CONCEPTUAL

La evaluacién de politicas publicas es un mecanismo mediante el cual se busca
fortalecer la gobernanza y generar conocimiento sobre el disefio, el marco 1gico,
los efectos, resultados e impactos de una politica determinada. Se realiza con
la participacién del conjunto de actores involucrados para generar acciones
de mejora en el desempeno. Por lo tanto, se puede entender como un proceso
reflexivo permanente sobre la politica, de aprendizaje social y de interaccién
entre multiples actores. Esto se justifica por la necesidad de hacer més efectivas
y plurales las politicas para responder a las necesidades que las motivaron.
Las evaluaciones suponen un juicio valorativo con base en criterios acordados

(Gasper, 2000).

Al respecto, las DVGT (FAO; CEFS, 2012) alientan a los Estados a construir o
utilizar plataformas y acciones a nivel local, regional y nacional, para evaluar
aspectos de gobernanza de la tenencia en el contexto de la seguridad alimentaria
y el desarrollo sostenible. Las DVGT se enfocan en procesos de evaluacién
integradores, participativos, eficaces y sostenibles, que impliquen a todas las
partes involucradas en los contextos a evaluar (FAO; CFS, 2012). En este marco
se sitda la presente construccién metodoldgica de evaluacién de la figura de ZRC.

En seguida se describen los lineamientos generales y etapas para el disefio
e implementacién de la evaluacién, con base en los criterios especificos de la
misma.

2.1  ESTRUCTURACION DE LA EVALUACION:
OBJETIVOS Y ALCANCES

211 UNA EVALUACION PLURAL, INTERMEDIA Y FORMATIVA

La evaluacién de las ZRC en Colombia parte de entender esta figura como un
resultado de la interaccién de multiples elementos sociales, culturales, politicos,
econémicos y ambientales en los territorios. Estas interacciones se relacionan con
la conformacién histérica de la figura, su formulacién legal y su consolidacién
en los territorios. Por ello, la evaluacién se concibe como participativa y plural,
para reflejar las diversas miradas que permiten pensar la sostenibilidad desde las
iniciativas y experiencias que emergen en las ZRC, lideradas por las poblaciones
y organizaciones sociales, las politicas publicas y las aplicaciones normativas en
distintos niveles territoriales.

Asi mismo, se entiende que las ZRC son parte de una politica en ejecucién desde
su creacién en la ley 160 de 1994, con una implementacién discontinua a lo largo
del tiempo, por lo que esta evaluacién no debe verse como un condicionante a
la continuidad de los procesos sino por el contrario responde a una necesidad
de aprendizaje intermedio para la formulacién de recomendaciones de mejora y
dinamizacién en los criterios que se evaltian. Se trata por tanto de un ejercicio
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intermedio y no una evaluacién final de la figura. Busca entender elementos
de la politica pablica que subyace a las ZRC como herramienta de desarrollo
rural, asi como aspectos relacionados con las dindmicas territoriales que la figura
desencadena.

La evaluacién de una politica publica puede dirigirse al andlisis de la totalidad de
su marco, su formulacién, su ejecucién o sus efectos (Di Virgilio y Solano, 2012,
pdg. 89); la capacidad y articulacién institucional; los niveles de participacién
y apropiacién; las relaciones causales; algunos elementos relacionados con los
efectos esperados y el logro de objetivos. Puede corresponder también a una
documentacién de experiencias para generar aprendizajes sociales y de politica,
y combinar herramientas de autodiagndstico a partir de dindmicas reflexivas
por parte de los actores (van der Hammen, Frieri, Zamora, y Navarrete, 2012).

Segtin el PNUD (2009, pdg. 163), el disefio de una evaluacién requiere definir:

(1) El propdsito; (2) el enfoque (preguntas clave o preguntas-guia); (3) las fuentes
y métodos para obtener informacién confiable y relevante; (4) los procedimientos
para el andlisis y la interpretacién de la informacién y resultados; (5) los estdndares
que permiten definir factores de éxito o desafios, identificar las potencialidades,
falencias y necesidades de mejora; (6) la evidencia que permite estimar el
desempefio y demostrar los productos y resultados.

Para el proceso de evaluacién de la figura de ZRC se tendrdn en cuenta los
siguientes criterios generales que definen su propésito:

Objetivo general: apoyar el proceso de aprendizaje y fortalecimiento de la figura con
base en la ley 160 de 1994.

Para lo cual, se analizardn las seis ZRC constituidas en los siguientes criterios de
evaluacién:

* Identificar experiencias regionales de gobernanza territorial y desarrollo sos-
tenible en ZRC.

* Analizar la articulacién y la capacidad institucional puablica y organizativa
general.

* Analizar la capacidad institucional en procesos de formalizacién de la pro-
piedad y de acceso a tierras.

* Examinar la aplicacién de la normatividad.

* Analizar e identificar desarrollos productivos sostenibles.

Para revisar y delimitar los criterios se proponen los siguientes objetivos especificos:
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1) Revisar los antecedentes, las evaluaciones previas y los anilisis existentes so-
bre la conformacién e implementacién ZRC.

2) Realizar un andlisis de cada uno de los criterios de evaluacién mencionados
en las seis ZRC constituidas.

3) Como parte del andlisis, elaborar una documentacién critica de experiencias
significativas y de las potencialidades para la implementacién de la figura.

4) Proponer una lectura de las ZRC que evidencie su vinculo con las DVGT y
su implementacién en Colombia.

5) Elaborar conclusiones y recomendaciones que apunten a la dinamizacién de
las ZRC en el marco del desarrollo rural con enfoque territorial y como una
herramienta 4til en la implementacién del Acuerdo de Paz en Colombia.

El andlisis se centrara en las seis ZRC constituidas a la fecha: Calamar, El Retor-
no, San José del Guaviare (Guaviare), Cabrera (Cundinamarca), El Pato-Balsillas
(Caquetd), Morales y Arenal (sur de Bolivar), Valle del rio Cimitarra (Antioquia
y Bolivar), Perla Amazénica (Putumayo). La evaluacién se enfoca en el periodo
actual, retomando algunos antecedentes y aspectos histéricos, pero centrando el
andlisis en el presente.

Esta evaluacién de la figura de ZRC corresponde a un anilisis general que, se es-
pera, promueva lineas de profundizacién en futuros estudios. Se fundamenta en
informacién primaria y secundaria (ver apartado metodolégico mds adelante),
enfocdndose en el estudio de casos y contrastindolos con informacién disponi-
ble para identificar posibles tendencias en los retos, aprendizajes y experiencias
significativas. Se trata, por tanto, de un punto de partida que facilita la toma de
decisiones de politica publica respecto a las ZRC, pero que no constituye una
evaluacién final de la figura, pues se considera que éste debe ser un proceso con-
tinuo para su fortalecimiento.

2.1.2  DEFINICION DEL ENFOQUE: MATRIZ DE EVALUACION

A cada criterio general corresponde una serie de preguntas-guia de evaluacién,
elaboradas a partir de los antecedentes y de la revisién de informacién secunda-
ria. Cada criterio de evaluacién estd asociado a una informacién relevante que se
quiere recolectar (datos y variables) y a los instrumentos para sistematizarla. El
resultado es una matriz de evaluacion que presenta la estructura general con base
en la cual se desarrolla la misma (ver anexos - documentos complementarios).
Asi, cada instrumento permite aproximarse a una respuesta para la pregunta de
evaluacién correspondiente. Con la informacién recogida para cada pregunta se
elabora un andlisis que conlleva a la consolidacién de conclusiones y recomenda-
ciones para cada criterio de evaluacién. En la Tabla 2 se presentan las principales
preguntas-guia de la evaluacién por criterio.
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TABLA 1
PREGUNTAS-GUIA DE EVALUACION DE ZRC.

Criterio de evaluacion Pregunta-guia principal

Experiencias de gobernanza y desarrollo sostenible. ¢En qué medida puede afirmarse que las ZRC han
generado experiencias de gobernanza y desarrollo
sostenible duraderas?

Articulacion y capacidad institucional y organizativa ;Qué caracteristicas de los procesos institucionales

en general. y organizativos de las ZRC aportan elementos
explicativos sobre su capacidad de generar
resultados e impactos de manera articulada?

Articulacion y capacidad institucional y organizativa ¢Qué caracteristicas de los procesos institucionales
en términos de titulacion y formalizacion de la pro- de las ZRC aportan elementos explicativos

piedad. sobre su capacidad de avanzar en la titulacion y
formalizacion?
Aplicacién de la normatividad. ¢ Qué aspectos sociales, economicos, politicos,

ambientales han des/favorecido la aplicacion de la
normatividad en los territorios de las ZRC?
Desarrollos productivos sostenibles. ¢(En qué medida los proyectos productivos
identificados fomentan un desarrollo local sostenible
desde lo sociocultural, econémico y ambiental?

Fuente: elaboracién propia, FAO 2017.

El establecimiento de una linea base (situacién de referencia o de partida) per-
mite tener puntos de comparacién para evaluar el desempeno de la politica (Di
Virgilio y Solano, 2012, pdg. 68) y formular preguntas de evaluacién pertinen-
tes. Para efectos de esta evaluacion, la linea base se constituye de la revisién de
informacién secundaria a manera de antecedentes y contexto general de la figura
presentados en el capitulo anterior, asi como la construccién del marco juridico e
institucional que se presenta en el préximo capitulo. También contribuye la con-
sulta a actores académicos, institucionales y de organizaciones sociales alrededor
de mesas de didlogo multiactor y mesas interinstitucionales realizadas durante
el primer semestre de 2017. La linea base incluye también algunos documentos
complementarios: la elaboracién de un mapa de actores'?, una linea del tiempo
y un recuento histérico de los procesos organizativos representativos de las ZRC.

2.2 ANALISIS DE MARCO L(),GICO Y ENFOQUE DE
SISTEMAS SOCIO-ECOLOGICOS

Para la realizacién de la evaluacién se consideran dos marcos generales de an4li-
sis que permiten abordarla metodolégicamente: el enfoque del Marco Légico y
el enfoque de Sistemas Socio-Ecoldgicos. En seguida se describen sintéticamente
ambos enfoques.

14 Con éste se busca identificar a los actores principales institucionales, académicos, organizativos y
sociales, sus aliados estratégicos y sus principales actividades en relacién a las ZRC en las que acttian.
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2.21  ANALISIS DE MARCO LOGICO

El marco légico de las politicas publicas es una representacion lineal del proce-
so que la caracteriza, entendiendo que éste es dindmico y que continuamente
emergen diferentes fenémenos, posibilidades y retos que pueden fortalecer o
debilitar los efectos de la politica (OCDE, 2010). El Departamento Nacional
de Planeacién en Colombia utiliza el término “cadena de valor” para resaltar la
creacién de “valor pablico” que una politica debe crear gracias a su implemen-
tacién a partir de la formulacién de objetivos, actividades y productos (DND,
2014 (2)). En la Figura 1 se describen los elementos principales que conforman
el marco légico.

ESQUEMA DE MARCO LOGICO DE LA POLITICA PUBLICA.

[T— Productos
Obietivos ?cos I Actividades Hanciits Rewskedos

acciones y tangibles, efectos de la
estrategiagqjue, resultantes del politica,
de la mano de trabajo directamente
los inssmos, planeado en atribuibles
pemitirén torno a los (impactos) o
alcanzar los objetivos, indirectamente
obijetivos. insumos y atribuibles.
actividades.

Necesidades Alcances de la institucionales,

2Qué situacion politica en legales,
o redidad es la términos de las organizacionald
que sequiere situacionegjue s, financieros,
transformar? busca humanos para
transformar. alcanzar los
objetivos.

Fuente: elaboracién propia con base en DNP, 2014 (2); OCDE, 2010; PNUD, 2009.

A. Necesidades y contexto: ;Qué situacién o realidad es la que se quiere trans-
y ¢ q q
formar? ;Qué necesidades se busca atender? ;Cudles son los factores de riesgo
para la politica? ;Cémo se articula la politica especifica con otras politicas del
contexto? ;Cudl es la situacién y necesidades financieras y coémo se garantiza
su suficiencia?

B. Objetivos: alcances de la politica en términos de las situaciones que busca
transformar.

C. Insumos: describe el marco, mecanismos y herramientas institucionales,
legales, organizacionales, financieras, humanas, que permitirdn alcanzar los
objetivos planteados.

D. Actividades: describe las acciones y estrategias que, de la mano de los insu-
mos, permitirdn alcanzar los objetivos.

E. Productos: son productos concretos y tangibles, resultantes del trabajo pla-
neado en torno a los objetivos, insumos y actividades.

F. Resultados: son los efectos de la politica, directamente atribuibles (impac-
tos) o indirectamente atribuibles. Estos efectos pueden ser esperados o no,
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en la medida en que dentro del proceso de la politica puede haber factores
externos que influenciaron en los resultados. También pueden ser de corto o
de largo plazo. Los resultados indirectamente atribuibles suelen ser de largo
plazo.

Los elementos A—D corresponden al trabajo planificado de la politica, mientras
los elementos E y F son los aspectos esperados de la politica. El vinculo entre la
planificacién y los efectos esperados se basa en aspectos teéricos de lo que pro-
duce el cambio o transformacién en la realidad que se estd atendiendo (PNUD,
2009; Di Virgilio y Solano, 2012), es decir los supuestos y la identificacién o
interpretacion de posibles riesgos de que la politica no produzca lo esperado.

En este trabajo, el capitulo de antecedentes histéricos de la figura de ZRC, el
marco juridico e institucional, las memorias de la mesa de didlogo multiactor
realizada el 31 de marzo de 2017 y la mesa de trabajo interinstitucional realizada
el 6 de julio de 2017, permiten establecer los principales elementos del marco
légico de la figura. A su vez, la linea base es un insumo para la formulacién de las
preguntas-guia de la evaluacién.

No obstante, mds alld del Marco Légico, este trabajo busca analizar las ZRC
desde los diversos elementos que en ellas interactiian conformando dindmicas
territoriales. Por ello, es importante complementar el enfoque a partir de la
definicién de Sistemas Socio-Ecoldgicos.

2.2.1  MARCO DE ANALISIS DE SISTEMAS SOCIO-ECOLOGICOS

El marco de andlisis de los Sistemas Socio-Ecolégicos (SSE) permite caracterizar
y evaluar los territorios en funcién de sus elementos constitutivos: sistemas de
gobernanza que operan a multiples escalas, sistemas ecoldgicos, recursos natura-
les y actores en el marco de contextos sociales, econémicos y politicas amplios.
Esa caracterizacidn se centra en sus interacciones mds fundamentales y relaciones
criticas (Mc Ginnis y Ostrom, 2014), entendiendo que los territorios son siste-
mas dindmicos de relacionamientos complejos entre actores sociales y elementos
biofisicos a distintas escalas temporales y espaciales (Janssen y Ostrom, 2006).

Por lo tanto, los SSE involucran aspectos socioculturales, politicos, econémicos
y ambientales (Mc Ginnis y Ostrom, 2014; Salas-Zapata, Rios-Osorio, y Alva-
rez-Del Castillo, 2012). Al igual que el marco légico, se trata de una represen-
tacion esquemdtica de las realidades complejas de la politica publica y de los te-
rritorios. Sin embargo, el marco de SSE busca entender las interacciones en una
mirada dindmica y territorial, Figura 2. La sostenibilidad de los SSE depende de
las interacciones de sus componentes, que generan consecuencias directas en los
territorios ligadas, por ejemplo, a las transformaciones del paisaje, la extraccién,
uso y manejo de los recursos naturales, los sistemas de produccién, los conflictos
sociales y territoriales, entre otros.
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Este marco analitico para la evaluacién se fundamenta en la interpretacién de
las ZRC como SSE para elaborar un andlisis integral. Al respecto, las DVGT en
su quinto principio abogan por adoptar enfoques “holisticos y sostenibles” que
reconozca la “interrelacién que existe entre los recursos naturales y sus usos y
adoptar un enfoque integrado y sostenible para su administracién” (FAO; CFS,
2012, pdg. 5). El marco de andlisis de SSE ayuda a responder a este principio
basico de las Directrices.

La informacién consignada en la linea base ayuda a identificar elementos e
interacciones clave que fundamentan las preguntas de evaluacién. El marco
de andlisis de SSE facilita la comunicacién entre los aspectos de anilisis y los
elementos identificados en los territorios, evitando su estudio aislado para
aproximarse a una comprension del sistema como un todo (Mc Ginnis y Ostrom,

2014).

ESQUEMA DE ANALISIS DE SSE.
Contextos sociales, econémicos y politicos

Sistemas ecolégicos Sistemas de gobernanza
A\
) =%
70, A
o0, Cooé
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€

Interacciones
\

Son parte de

Resultados

sp|bai A sowioN

Recursos naturales

4
O\p(/
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|

Contextos ecolégicos y ecosistémicos relacionados Retroalimentacion

Fuente: elaboracién propia con base en Mc Ginnis y Ostrom, 2014.

Esta representacién permite disenar la evaluacién vinculando las preguntas, los
criterios de andlisis, las variables, datos e instrumentos con los componentes del
SSE que se van a considerar. Igualmente, invita a pensar las trayectorias de las
experiencias a destacar, por ejemplo, las relaciones de los desarrollos productivos
con los sistemas ecoldgicos y de gobernanza, o los factores de cambio y adapta-
cién que influencian el comportamiento general del SSE, los vacios y retos de
gobernanza y normatividad, y las diversas interacciones colaborativas (Risvoll,
Fedreheim, Sandberg, y Burnsilver, 2014). El marco de SSE también facilita la
sistematizacién, el aprendizaje social y la socializacién de los resultados del and-

lisis (Mc Ginnis y Ostrom, 2014).
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A partir del esquema de SSE se pueden rastrear las interacciones entre resulta-
dos que se quieren destacar, los diversos sistemas de gobernanza implicados, las
experiencias significativas y su relacién con los sistemas de recursos y actores, los
efectos de la normatividad o los resultados positivos que la retroalimentan, entre
otros.

En sintesis, el esquema de SSE' permite analizar distintos elementos de las ZRC
vinculados con los criterios de evaluacién de la evaluacién y documentacién de
experiencias, tales como:

e Las caracteristicas de los componentes del SSE que ayudan a explicar su
sostenibilidad.

* Las experiencias significativas y sus interacciones con los distintos compo-
nentes.

* Las necesidades de articulacién en distintos niveles y, en particular, la articu-
lacién de las politicas publicas a las experiencias significativas que se dan en
los territorios.

e Las capacidades de respuesta frente a cambios del contexto econémico, poli-
tico, social y ambiental en el que las ZRC estdn inmersas.

La implementacién de este esquema se basa en tres hipétesis fundamentales:

1) Laimplementacién de las ZRC, entendidas como SSE, tiene retos diversos y
ha tenido falencias segtin lo esperado en la normatividad y las motivaciones
histéricas que impulsaron su creacién.

2) Sin embargo, la figura ha motivado dindmicas y experiencias significativas
territoriales que dan cuenta de diversas potencialidades en distintos niveles
de organizacién social y sus interacciones con diversos actores del territorio
para hacer frente a las necesidades de los habitantes.

3) Esas dindmicas corresponden a propiedades emergentes de las ZRC y dan
cuenta de su rol clave en la implementaciéon de las DVGT y de los Acuerdos
de Paz y el enfoque de desarrollo rural territorial en Colombia.

La utilizacién de este marco general de referencia se basa en entender que
los territorios, su ordenamiento y manejo, son producidos en interacciones
socioecoldgicas complejas que involucran una diversidad de territorialidades.
De acuerdo con Ferro y Herrera (2013, pdg. 100) se puede afirmar que “las
dindmicas mds importantes en la conformacién territorial son los procesos

15  Elandlisis de SSE permite complementar y dar luces sobre ciertos aspectos considerados en los marcos de eva-
luacién de marco légico en relacién al desempefio de la figura: eficiencia (capacidad de convertir los insumos
en productos — puede evaluarse también la productividad en relacién al gasto publico (Departamento Nacio-
nal de Planeacién, 2014; PNUD, 2009, pdg. 168)); efectividad (en qué medida los productos y resultados
logran que la politica cumpla sus objetivos — puede evaluarse también la relacion costo-efectividad en relaciéon
al gasto puablico); calidad y efectividad (sostenibilidad), en qué medida los productos y resultados transforman
las realidades diagnosticadas, cumplen con las necesidades de la poblacién local y pueden sostenerse o conti-
nuarse en el tiempo, lo que incluye la consideracién de aspectos sociales, econémicos y ambientales.
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sociales y las relaciones naturales o ecosistémicas”. Por lo tanto, las ZRC son
entendidas mds alld de una forma de organizacién politico-administrativa del
Estado, dado que sus dindmicas involucran “elementos fisicos y humanos que
le dan unidad y lo distinguen de otros”, por lo que la diversidad mds que la
homogeneidad es la base de su existencia (Fals Borda, 1996 citado en (Ferro
y Herrera, 2013, pdg. 99)). La comprensién y apropiacién de esa diversidad
posibilita una gobernabilidad local concertada y dialogada entre los multiples
actores que inciden en los territorios.

223 DEFIN,ICION DE LOS COMPONENTES DEL SISTEMA SOCIO-
ECOLOGICO

Los criterios de evaluacién de la figura de ZRC corresponden, en este trabajo,
al andlisis de distintos componentes de los territorios entendidos a partir del
enfoque de SSE, Figura 3. Por un lado, los criterios de articulacién y capaci-
dad institucional y de aplicacién de la normatividad se asocian al andlisis de los
sistemas de gobernanza y los actores y sus interacciones. Por otro lado, el crite-
rio de evaluacién de desarrollos productivos sostenibles se asocia al andlisis de
las dindmicas de manejo de los agroecosistemas bajo un enfoque agroecoldgico,
asociados a recursos naturales como el agua y el suelo, y su relacién con los sis-
temas ecoldgicos de los territorios. Las experiencias significativas, que se busca
caracterizar y visibilizar, corresponden a las interacciones entre estos distintos
componentes y sus resultados.

[ FIGURA 3 |
RELACION ENTRE LOS CRITERIOS DE EVALUACION Y EL ESQUEMA DE SSE.

Articulacién, capacidad

Desarrollos productivos y aspectos institucional/organizativa y aplicacién

ambientales

normatividad

Experiencias de gobernanza y
desarrollo sustentable
—

SISTEMAS SISTEMAS DE
ECOLOGICOS / GOBERNANZA

Interacciones, experiencias
significativas y sostenibles
R0 / \ ACTORES

NATURALES .
(Agroecosistemas) (Redes, a. colectiva)

Fuente: elaboracién propia, FAO 2017.
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Por lo anterior, se proponen las siguientes definiciones de los componentes del
SSE para las ZRC, correspondientes a las categorias de andlisis centrales para la
evaluacién:

Experiencias significativas: son dindmicas socio-ecoldgicas que generan inte-
racciones diferenciadas entre sistemas de gobernanza, actores, agroecosistemas
y sistemas ecolégicos en los territorios. La caracterizacién a nivel general de esas
experiencias significativas se puede realizar a partir de los siguientes aspectos:

* Legitimidad: que tenga un alto grado de credibilidad en la comunidad que
permita intervenir frente a una situacién especifica en el territorio.

* Trabajo coordinado entre distintos actores - implica dos formas de articula-
cién:
1. Al interior de las comunidades.

2. Con distintos actores que se encuentran en el territorio.

* Replicable: que se pueda multiplicar como buena prictica en otros escena-
rios, experiencias o territorios.

* Resolucién de conflictos: que plantee respuestas rdpidas y eficientes a una
determinada situacién que se presente en el territorio y que brinde solucio-
nes preventivas que eviten que los conflictos puedan escalar. Por ejemplo, en
el caso de conflictos ambientales, conflictos relacionados a la propiedad de
la tierra, a los mercados agricolas y sus efectos productivos, o mecanismos de
solucién tales como la justicia comunitaria, los manuales de convivencia y
los comités de conciliacién de las Juntas de Accién Comunal (JAC).

Las experiencias significativas son procesos sociales emergentes e innovadores
que involucran potencialidades de transformacién de las realidades territoriales a
partir de la accién colectiva, como se detalla en el marco conceptual institucional
y organizativo mds adelante.

Actor social: hace referencia a personas, grupos, instituciones u organizaciones
que tienen interés en un proyecto o programa. Los actores claves aquellos que
pueden influenciar de manera significativa (positiva o negativamente) un proce-
so o intervencién o son muy importantes para que una situacién se manifieste
de determinada forma (Tapella, 2007). Adicionalmente, este actor tiene algo que
ganar o algo que perder a partir de los resultados de dicho proceso y que afectan
o son afectados en alguna medida por el desarrollo de determinadas actividades
o que poseen informacidn, recursos, experiencia y alguna forma de poder para
influenciar la accién de otros (EC-FAO, 2006). Finalmente, debe tenerse en
cuenta que el actor social opera siempre con orientaciones, motivos, expectati-
vas, fines, representaciones, valores, dentro de una situacién determinada (Ibi-
fiez y Brie, 2001).

Sistemas de gobernanza: hablar de sistemas de gobernanza, segtin la FAO, implica
considerar un conjunto de reglas y procesos formales e informales a través de los
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cuales los actores publicos y privados articulan sus intereses y toman decisiones
que son elaboradas, implementadas y mantenidas a niveles locales, nacionales,
regionales y globales (FAO, 2011). La gobernanza, por tanto, da cuenta de un
sistema o estructura de interacciones entre actores, normas o tradiciones e in-
tereses, que determinan cémo el poder es ejercido en un territorio (Plumptre y
Graham, 1999; Hufly, 20006) y con ello, cémo se toman las decisiones, a partir
de cudles reglas del juego -formales e informales- y cémo participan los actores
implicados o interesados en este proceso. Asi, lo fundamental de la gobernanza
es que “pone en evidencia una inevitable interconexién entre territorio, ciuda-
danos, politicas publicas y ética” (Launay, 2005, pdg. 98) clave para el presente
proceso de andlisis en el marco de los SSE.

En los apartados siguientes, marco conceptual institucional-organizativo y en el
productivo-ambiental se desarrolla mds en detalle el concepto de gobernanza y
sus interpretaciones complementarias para cada criterio de evaluacién.

Agroecosistemas: este concepto se sitGa en el marco socioecosistémico en la me-
dida en que se enfoca en el estudio de las interacciones socioculturales y ecosisté-
micas. El agroecosistema es un “conjunto de relaciones e interacciones” entre ele-
mentos biofisicos, tales como los suelos, las plantas cultivadas, la biodiversidad,
organismos vivos, climas, y grupos humanos en espacios geograficos especificos,
incluyendo sus intercambios materiales, simbdlicos, sociales, econémicos, politi-
cos, que se expresan en distintos contextos territoriales (Le6n Sicard, 2014). Para
objeto de este trabajo, el andlisis del agroecosistema se abordard a nivel de finca
(Ledn Sicard, 2014, pdg. 62). El agroecosistema es, por tanto, la materializacién
de un espacio geogréfico con una estructura y una historia propia resultantes
de las diversas interacciones, mds alld de sus limites biofisicos (Alvarez-Salas,
Polanco-Echeverry, y Rios-Osorio, 2014, pdg. 64), por lo que puede entenderse
como una expresién de territorialidades ancladas en sistemas socioecolégicos. En
los agroecosistemas se reflejan estrategias de uso y manejo de recursos naturales
asociados a la biodiversidad, al agua y al suelo.

Las implicaciones de estos conceptos para el andlisis productivo y ambiental son
detalladas en el marco conceptual correspondiente, mds adelante.

Sistemas ecolégicos o ecosistemas: de acuerdo con la definicién proporcionada
por la Convencién sobre la Diversidad Biol6gica (Naciones Unidas, 1992, pég.
4), un ecosistema es un “complejo dindmico de comunidades vegetales, animales
y de microorganismos y su medio no viviente, que interactiian como una unidad
funcional”. Se trata de sistemas naturales cuyo funcionamiento se expresa a dis-
tintas escalas, tales como bosques, humedales, rios y lagos vistos de manera indi-
vidual o en redes de complejos ecoldgicos, tales como los sistemas lacustres, los
paramos o las cadenas montafosas. Su dinamismo se caracteriza por estructuras
jerdrquicas de interrelacidn, ciclos de estabilidad y cambio, y de reestructuracién
espacio-temporal (Holling, 2001). Un elemento esencial de la identidad de los
ecosistemas es la biodiversidad, entendida como la variabilidad de organismos
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vivos dentro de cada especie, entre las especies, y de los ecosistemas y complejos
ecoldgicos en los que estdn integrados (Naciones Unidas, 1992, pég. 3).

Las caracteristicas de las interacciones de estos componentes, cada uno resultado
de dindmicas propias, definen la sostenibilidad general de los SSE, es decir su
capacidad de mantener y transformar su estructura y funcionalidad presente sin
comprometer su capacidad futura, de acuerdo con las limitaciones dadas por los
aspectos ambientales, socioeconémicos, tecnolégicos, productivos, de organiza-
cién social, y las posibilidades de los ecosistemas de absorber los efectos de las
acciones humanas (Carrizosa Umana, 2006)'°.

Para completar las definiciones de las categorias de andlisis del enfoque de SSE,
seguidamente se detalla el marco conceptual para cada criterio de evaluacién.
Los conceptos definidos se utilizan de manera transversal en el anilisis, ya que
la divisién en criterios de evaluacién no significa que la interpretacién de los
resultados se limite a marcos conceptuales fragmentados.

224  CONCEPTOS CLAVE EN LO INSTITUCIONAL, LO ORGANIZATIVO Y LO
NORMATIVO

Para hablar de las relaciones e interacciones que configuran institucionalmente
las ZRC es necesario valerse de una mirada multi-enfoque en la medida en que
son multiples los conceptos y categorfas de andlisis requeridos para realizar un
andlisis holistico del fenémeno.

En primer lugar, es fundamental reconocer la necesidad explicita de abordar
la relacién espacio-poder y con ello comprender los procesos de gobernanza y
configuracidn territorial que alli se tejen. Para esto es fundamental establecer una
mirada a los procesos de organizacién campesina'’ de manera integral, pregun-
tdndonos por las relaciones de poder que se estructuran en los diferentes niveles
territoriales y la articulacién de esto con los fenémenos politicos, econémicos y
culturales que alli se desarrollan.

Como veremos a lo largo de este apartado, hemos considerado que para dar
cuenta de un marco conceptual util y pertinente para la lectura institucional de
las ZRC es necesario abordar las siguientes nociones, algunas de las cuales se des-
prenden de conceptos mds amplios y otras se estructuran como contraposiciéon
o complementariedad.

16 Aunque existen debates importantes sobre la diferencia entre sostenibilidad y sustentabilidad, el presente documen-
to adopta el primer término entendiéndolo como una necesidad de transformar las practicas sociales, culturales,
econdmicas, productivas y politicas, con miras a avanzar en una transicién hacia formas de vida que permitan una
interaccién arménica, complementaria e integradora entre sociedades y naturaleza que corrija su fragmentacion.

17 Segun la (FAO, 1994), al hablar de organizaciones campesinas se hace referencia a maltiples procesos colec-
tivos como las comunidades campesinas, cooperativas agrarias, formas organizativas que se crean en el marco
de procesos de reforma agraria, sindicatos y federaciones de trabajadores rurales y campesinos, organizaciones
de mujeres rurales, juntas de accién comunal, convites de trabajo y asociaciones de ahorro, entre otras.
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MARCO CONCEPTUAL INSTITUCIONAL-ORGANIZATIVO Y NORMATIVO.

Espacio/Poder

Gobernanza Territorio

Presencia Diferenciada del Accién Colectiva: Movimiento
Estado socioterritorial

Capacidad Institucional Capacidad Organizativa

Administrativa

Politica

Fuente: elaboracién propia.

Espacio, poder y territorio: conceptos claves para los asuntos
agrarios

Dos conceptos se tornan fundamentales para analizar las formas de relaciona-
miento que se han configurado a través de los diferentes actores socio-territo-
riales implicados en la figura de ZRC, especialmente a través de las normas,
instituciones y organizaciones sociales o publicas y el territorio donde éstas se
despliegan: espacio y poder. Estas dos categorias sociales se traspasan una a otra,

ya que el espacio se constituye de relaciones sociales mediadas por el poder (Cas-
tro, 1997, citado en (Cadavid Mesa, 2014)).

Al hablar de poder, nos referimos a un margen de accién o de agencia de los
sujetos y las colectividades para interpretar la realidad desde su punto de vista y
de su experiencia propia, y reterritorializarse como férmula de poder en tanto
mecanismo de resistencia (Cadavid Mesa, 2014). Esta nocién de poder puede
complementarse, siguiendo a Boaventura de Sousa Santos, con el enfoque de la
sociologfa de las “emergencias”. Esta se fundamenta en “la investigacién de las
alternativas que caben en el horizonte de las posibilidades concretas” (de Sousa
Santos, 2011, pdg. 33), permitiendo i) conocer las condiciones de posibilidad
de la esperanza; y ii) definir principios de accién que promuevan la realizacién
de esas condiciones, actuando asi tanto sobre las potencialidades como sobre las
capacidades (de Sousa Santos, 2011).

En otras palabras, se trata de analizar situaciones y procesos innovadores que
plantean reconfiguraciones sociales y politicas nuevas — nuevas configuraciones
del poder en los territorios. En este enfoque se fundamenta el andlisis de expe-
riencias significativas que propone la presente evaluacién de ZRC. A partir de
ese andlisis se puede “abrir espacios analiticos para realidades sorprendentes”,
ya sea por su cardcter innovador o porque no han sido visibilizadas (de Sousa
Santos, 2011, pdg. 27). A través del andlisis de las experiencias significativas se
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busca hacer visibles las potencialidades existentes en las ZRC, que representan
emergencias territoriales transformadoras.

Por otro lado, de manera complementaria al concepto de poder, la nocién de
espacio se entiende, mds alld de una comprensién meramente fisica, como una
construccién social resultado de las experiencias de los grupos humanos que ahi
suceden. En el marco de esto, la Geografia Humana y los estudios socio-espa-
ciales, a través de autores como (Milton, 2000) han definido el espacio como
“un conjunto indisociable de objetos y de sistemas de acciones dentro del cual se
configura el territorio” (Cadavid Mesa, 2014, pdg. 149). En esa linea, de acuerdo
con Castro (1997), el espacio es resultado de interacciones entre diversos ele-
mentos como los discursos, la planeacién, la economia, los sistemas simbélicos e
ideologias y las percepciones, deseos, memorias, experiencias subjetivas, a partir
de lo cual se visibiliza al individuo como ente a la vez construido y constructor
de la realidad social.

Por su parte, entendemos territorio como una extension terrestre delimitada que
incluye una relacién de poder o posesién por parte de un individuo o un grupo
social, relaciondndose asi con la idea de dominio o ¢jercicio de poder dentro de
un espacio especifico (Cadavid Mesa, 2014). En ese orden de ideas, la territoria-
lidad es el “ grado de control de una determinada porcién de espacio geogréfico
por una persona, un grupo social, un grupo étnico, una compania multinacio-
nal, un Estado o un bloque de estados” (Montanez, 1998 citado (Cadavid Mesa,
2014)), haciendo referencia con ello al:

Conjunto de pricticas y sus expresiones materiales y simbdlicas capaces de garan-

tizar la apropiacién y permanencia de un determinado territorio por un determi-

nado agente social, o Estado, los diferentes grupos sociales y las empresas [...].

La territorialidad se asocia con apropiacién y ésta con identidad y afectividad

espacial, que se combinan definiendo territorios apropiados de derecho, de hecho
y afectivamente (Montafez, 1998 citado (Cadavid Mesa, 2014, pdg. 149).

Asi mismo, de acuerdo con Mangano Fernandes (2004, pdg. 2), la transfor-
macidén del espacio en territorio se da también por medio de la conflictualidad,
“definida segun el estado permanente de conflictos en el enfrentamiento entre las
fuerzas politicas que intentan crear, conquistar y controlar los territorios” (Ca-
david Mesa, 2014, pdg. 149), permitiéndonos dar cuenta de cémo un espacio
geogrifico es producido y se relaciona con procesos sociales particulares (Estrada

J., 2013, pag. 29).

La creacién o apropiacién de un territorio puede ocurrir con la desterritoriali-
zacidn y con la reterritorializacién de otros, en relaciones de conflictualidad. La
desterritorializacién implica una multiplicidad de situaciones permanentes de
reconstruccion territorial, lo que a su vez implica sentidos culturales (Haesbaert,
2011). En ese sentido, estos procesos pueden implicar multiples territorialida-
des a partir de redes de territorios mds o menos relacionados o fragmentados y
no-superpuestos, como es el caso de las ZRC.
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“La territorialidad representa entonces un conjunto de relaciones sociales media-
das y definidas por el poder, en el marco de las cuales el territorio es apropiado”
(Estrada J. , 2013, pdg. 29) no sélo por actores estatales sino también por otros
actores, en este caso organizaciones y grupos sociales, y no sélo a través de formas
concretas sino también abstractas y culturales (Argenta, 2012). Estamos asi ante
una mirada de la geografia critica que “concibe el territorio como produccién
y relacién social y de poder, y su apropiacién histérico-concreta y cultural, en
cuanto forma especifica de modo de vida y de produccién como territorialidad”
(Estrada J. , 2013, pdg. 27).

Bajo esta comprensién conceptual, que entiende el espacio y el poder como
categorias que se articulan y se entrelazan de manera profunda, nos acercamos a
una comprensién de lo rural y de los asuntos agrarios, claves para la comprensién
de las ZRC, que reconoce la estrecha relacién entre la propiedad sobre la tierra,
donde ésta adquiere el cardcter de territorio, y una estructura de poder sobre
el espacio ligada a la configuracién de territorialidades particulares (Gutelman
(1978) y Garcia (1969) citados en (Ferro y Tobdn, 2011, pdg. 4)). La tierra se
percibe como la espacialidad en la cual se estructura y jerarquiza la sociedad, y
en la que se define la funcién que se le asigna en la naturaleza. Asi, los derechos
de propiedad, mds que un fenémeno Gnicamente econémico, dan cuenta de
“patrones sociales de organizacién econémica, dindmicas politicas de competen-
cia y sistemas para la toma de decisiones colectiva” (Poteete, Janssen, y Ostrom,
2012, pag. 115).

Igualmente, el territorio como espacio de interaccién y de apropiacién que in-
volucra diversos elementos sociales, culturales, econémicos y el entorno en el
que se ubica, se acerca a la concepcién de Sistemas Socio-Ecoldgicos presentada
anteriormente. La comprensién del territorio como una forma de apropiacién
social del espacio puede asociarse especialmente a la interaccién de sistemas de
gobernanza (Vega, y otros, 2017) dentro del marco de anilisis de SSE.

Accién colectiva y procesos organizativos

En cuanto al movimiento social y los procesos organizativos que interactuan en
estas territorialidades pueden senalarse varios elementos.

En primer lugar, para abordar la nocién de movimiento social y procesos orga-
nizativos, esta evaluacién se centra en el concepto de accidn colectiva. Esta se en-
tiende en dos vias complementarias: (1) la combinacién de estrategia e identidad
por parte de un movimiento social en la bisqueda de intereses comunes, para
lo cual se movilizan recursos disponibles en el seno de una sociedad; y (2) como
reflejo de procesos sociales de lucha por el control de la cultura en los que los
sujetos buscan crear su propia historicidad (Jiménez Solares, 2007).

Segtin Jiménez Solares (2007, pdg. 15), en este ultimo enfoque se consideran tres
principios de la accién colectiva: (1) la identidad es la capacidad de los sujetos
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de reconocerse y ser reconocidos como parte de la sociedad y generar asi una
accion colectiva; (2) la oposicidn es el elemento que hace surgir al adversario y
permite a la accién colectiva poner en marcha su capacidad para reconocerlo y, a
la vez, reconocer posibles aliados; (3) la construccién de un proyecto puede o no
romper con la historicidad vigente, es la posibilidad de apropiarse de la construc-
cién de una nueva realidad social o de reforzar la existente. Lo anterior permite
evidenciar a la accién colectiva como el proceso a través del cual se puede hacer
realizables las alternativas disponibles y posibles a las que hace referencia Boaven-
tura de Sousa (2011) en términos de potencialidades de los procesos para generar
reconfiguraciones sociales y politicas en los territorios.

En segundo lugar, el andlisis de las ZRC requiere dimensionar el sentido espacial y
territorial que estd en el centro de sus reivindicaciones (Oslender, 2008 citado en
(Estrada]. , 2013, pdg. 31)). Entendiendo que las reivindicaciones por el territorio
son una apuesta por la existencia misma de la comunidad, a la accién colectiva en
las ZRC se le asocia una concepcién de movimiento socio-territorial. Este se entiende
como aquel que “para alcanzar sus objetivos construyen espacios politicos, se espe-
cializan y promueven otro tipo de territorio, de modo que (...) se forman a partir
de los procesos de territorializacién y desterritorializacién”. (Fernandes, s.f citado
en (Estrada J. , 2013, pdg. 32)). En este sentido, para comprender y analizar las
ZRC, es fundamental partir del supuesto que estamos dando cuenta de “un pro-
ceso social de construcciéon de una determinada dindmica territorial, devenido en
movimiento, como socioterritorial” (Estrada J. , 2013, pdg. 27).

De manera complementaria, la accién colectiva puede expresarse en la adminis-
tracion colectiva de recursos de uso comiin, en la que los individuos pueden disenar
un contrato vinculante que los compromete con una estrategia de cooperacién
“que les permita compartir tanto los rendimientos bajo los limites de la soste-
nibilidad, como los costos de hacer cumplir su acuerdo” (Ostrom, 2000 citado
(Cadavid Mesa, 2014, pdg. 88)).

La gobernanza y su dmbito institucional y organizativo

Finalmente, es importante entender las implicaciones analiticas de una nocién
que nos permite articular los conceptos ya esbozados; el poder y espacio, el terri-
torio, los movimientos sociales y sus acciones colectivas o procesos organizativos
y las iniciativas en torno a recursos de uso comin como los medioambientales:
la gobernanza.

Para la evaluacién de ZRC, nos guiamos por la comprensién que ha tenido la
FAO respecto a la gobernanza. Esta varia segn el sector de analisis o de accién,
sin embargo, para el presente trabajo nos centramos en una combinacién de
definiciones de documentos de la FAO, basadas en la gobernanza de la tierra
(Palmer, Fricska, y Wehrmann, 2009) y la gobernanza responsable de la seguri-
dad alimentaria y el derecho a la alimentacién (FAO, 2011).
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Primordialmente, se entiende la gobernanza como un conjunto de reglas y pro-
cesos formales e informales a través de los cuales los actores publicos y privados
articulan sus intereses y toman decisiones que son elaboradas, implementadas
y mantenidas a niveles locales, nacionales, regionales y globales (FAO, 2011).
Existe, por tanto “una inevitable interconexién entre territorio, ciudadanos, po-
liticas publicas y ética” (Launay, 2005, pdg. 98) lo cual es clave para el presente
proceso de andlisis dentro del enfoque de andlisis de SSE.

De manera complementaria, segtin la FAO, la gobernanza de la tierra “se refiere
a las normas, procesos y estructuras a través de las cuales se adoptan decisiones
relativas al acceso a la tierra y su uso, la manera en que se ejecutan e imponen las
decisiones, y la forma con la que se gestionan intereses contrapuestos relativos a
la tierra” (Palmer, Fricska, y Wehrmann, 2009).

Es importante senalar que los debates conceptuales sobre la gobernanza se mue-
ven entre aquellos que la comprenden “partiendo del andlisis de las acciones
publicas llevadas a cabo por un gobierno, [y aquellos que] proponen una visién
mds amplia tomando en cuenta la relacién entre el interés de los gobernantes
y los gobernados” (Launay, 2005, pdg. 92). Este debate devela la dicotomia al
interior del concepto de gobernanza, demostrando “por un lado una crisis del
Estado y, por otro el surgimiento de una herramienta para renovar lo politico”
(Launay, 2005, pdg. 104)'®. Es desde las potencialidades que resalta éste tltimo
aspecto donde nos ubicamos en este informe, entendiendo que, ante las crisis
recurrentes de las economias y de los sistemas politicos globalizados, se requiere
la construccién de “otras formas de redes sociales y politicas capaces de asumir y
asegurar el bienestar de nuestras sociedades” (Launay, 2005, pdg. 97).

El andlisis de las ZRC que propone este documento se relaciona con la referen-
cia a la necesidad de una “revolucién de la gobernanza”, propuesta por Pierre
Calame (citado en (Launay, 2005, pdg. 98)). Esta idea implica que, mds alld de
pensar en que existe buena o mala gobernanza como un lugar moral para la ges-
tién publica, se plantea “un marco de pensamiento que permite a toda sociedad
disponer de unas reglas comunes, a partir de las cuales cada uno inventa, segin
sus raices histdricas, su propio modelo y sus propias practicas” (Launay, 2005,

pdg. 98).

Esta consideracién nos permite ampliar la definicién que adoptamos de la FAO,
hacia un andlisis integral en el que la gobernanza: (1) Incluye los intereses de los
ciudadanos como parte integrante del espacio publico; (2) Hace énfasis en la
necesaria articulacién multiescalar de los niveles locales, nacionales y mundiales;
(3) Hace referencia al establecimiento de reglas de juego que tienen sentido para
los actores implicados; (4) Evidencia el didlogo y la accién colectiva como ejes
centrales.

18  Este debate conceptual se da de manera similar en Colombia, contando por un lado con una vi-
sién reducida a la sola eficiencia de un gobierno y por otro lado la voluntad de abordar el concepto
teniendo en cuenta de manera central aquellos intereses de los actores de un territorio de manera
multiescalar.
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La inclusién de la dimensién territorial y de la accién colectiva en la compren-
sién de gobernanza realizada por este abordaje es fundamental, no sélo por el
cardcter central de estos conceptos cuando hablamos de Zonas de Reserva Cam-
pesina, sino porque, al hablar de gobernanza en Colombia, es importante tener
en cuenta que ademds de la corrupcién, el personalismo politico y el cliente-
lismo, existen obstdculos de cardcter territorial que los andlisis de gobernanza
deben considerar (Launay, 2005), tales como: (1) el Estado en construccién; (2)
La presencia diferencial de Estado; (3) Las inequidades territoriales histéricas;
(4) El conflicto armado regionalizado.

En este sentido, para el andlisis sobre gobernanza y ZRC, es necesario tener
presente que:
...Ja visién abstracta del Estado (...) pasa por alto el hecho de que la concentracién
de poder en manos del Estado no se produce de manera natural ni automdtica. Por
el contrario, es producto de un proceso gradual y conflictivo de construccién de las
instituciones estatales, basado en la integracién gradual de las diferentes regiones

a la nacién, y de la articulacién de sus habitantes a la vida econémica y politica.

(Gonzdlez y Otero , 20006).

Por lo anterior, en el caso colombiano, el andlisis de gobernanza debe incluir
la perspectiva de las sociedades en conflicto “para llegar al restablecimiento de
relaciones politicas de confianza y cooperacidén entre distintos actores sociales y
entre ellos y las instituciones estatales.” (Launay, 2005, pdg. 104). Por la falta
histérica de control territorial total por parte del Estado colombiano y de sus
instituciones y la dificultad que ha tenido en detentar el monopolio de la violen-
cia legitima, que lo ha llevado en ciertos casos a delegar el control en los poderes
locales, la relacién de las instituciones estatales con los territorios se caracteriza
por una presencia diferenciada del Estado (Gonzalez y Visquez, Violencia politica
en Colombia. De la nacién fragmentada a la construccién del Estado., 2003).

Esa presencia diferenciada se expresa en la manera como sus instituciones operan
e intervienen en las regiones, segin sus configuraciones particulares y su tipo
de articulacién con la economia, la politica y la cultura a distintas escalas. Da
cuenta de que “el funcionamiento y la organizacién de las agencias estatales son
diferentes en las regiones mds integradas del pais, en las regiones marginales y
en las regiones en proceso de articulacién al conjunto de la nacién™” (Gonzilez
y Otero , 2000).

Por lo tanto, para analizar las ZRC mediante el concepto de gobernanza, se re-
quiere abordar ésta, mds alld de los criterios técnicos de eficiencia y efectividad,
desde los criterios socio-politicos de estructuracién de organizaciones sociales y
accion colectiva que fortalecen la democracia local y la regulacién de la vida so-
cial en el pais. Lo anterior se traduce en un abordaje de redes de actores y de sus
interacciones a partir de tres dimensiones locales (Bonet i Marti, 2006; Palacio,
2015).
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DIMENSIONES LOCALES DEL ANALISIS DE REDES.

Redes sociales formalizadas (asociativas, econémicas, administrativas) donde
interacttan distintos actores que ponen a su disposicion los recursos y generan
sinergias. Las lineas de actuacion politica en esta dimension corresponderian a
los planes comunitarios, fomento de parternariado, los consejos ciudadanos y la
Responsabilidad Social Corporativa.

Mesocomunitaria

Redes primarias con que interactda el sujeto. Las politicas correspondientes
serfan los programas de acompafiamiento, politicas de buen vecino, servicios de
atencion domiciliaria y otros planes de atencién a la dependencia, bancos del
tiempo, programas de mediacion comunitaria.

Microcomunitaria

Fuente: elaboracién propia con base en Bonet i Marti, 2006.

Se trata entonces de una perspectiva analitica que busca reconocer el enfoque
territorial y promover el diseno participativo de las politicas publicas (Bonet i
Marti, 2006), acercindose a procesos de descentralizacién efectiva (gobernanza
territorial) y en los usos de los recursos del territorio (gobernanza ambiental)
por medio de “decisiones coordinadas voluntariamente por la organizacién
de los propios actores sociales que, por esta via, terminan creando normas e
instituciones que se imponen como pricticas corrientes.” (Palacio, 2015, pdg.

13).

Finalmente, la nocién de capacidad institucional nos permite analizar el dmbito
de lo organizacional y normativo a partir de los obstdculos y potencialidades en
las ZRC. La capacidad institucional se refiere a:
La habilidad de las organizaciones para absorber responsabilidades, operar mds
eficientemente y fortalecer la rendicién de cuentas. Esta capacidad se construye
fortaleciendo a la organizacién a partir de su diversidad, pluralismo, autonomia e
interdependencia con relacién a otras organizaciones en el sistema. En este sentido,
construir capacidad institucional significa también promover y crear redes de
interaccidn entre las organizaciones del sector publico y privado y las organizaciones
no gubernamentales. (Rosas Huerta, 2008, pdg. 123).

Este andlisis requiere el desglose, por un lado, de la capacidad administrativa
para hacer alusién a las habilidades técnico-burocrdticas del aparato estatal,
requeridas para instrumentar sus objetivos oficiales. En este componente resaltan
dos dimensiones, la primera enfocada a los recursos humanos y la segunda a
la organizacién. Por otro lado, la capacidad politica como la interaccién que,
enmarcada en ciertas reglas, normas y costumbres, establecen los actores del
Estado y el régimen politico con los sectores socioeconémicos y con aquellos
que operan en el contexto internacional.

En el marco de la figura de ZRC, el andlisis también debe abordar
institucionalidades y procesos organizativos de cardcter social y comunitario.

Asi, la capacidad organizativa de las ZRC es la habilidad de las comunidades
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para “trabajar juntas, actuar de manera concertada, movilizar recursos, ejecutar,
controlar y evaluar las acciones hacia su bienestar y desarrollo” (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural; IICA; Banco Mundial, 2003).

Estas capacidades son requisito y garantia para el logro de los objetivos de las
ZRC, debido a que generan mayores oportunidades para la participacién y la
incidencia, y para la realizacién sostenible de las potencialidades que existen en
los territorios. La interaccién adecuada de los diferentes componentes de los SSE
y la interlocucién precisa y eficaz entre los diferentes actores en las ZRC “desen-
cadenard procesos de generacién de confianza que, a su vez, se pueden constituir
en una importante herramienta de construccién o reforzamiento de legitimidad
estatal y gobernabilidad” (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural; IICA;
Banco Mundial, 2003, pdg. 56).

225 CONCEPTOS CLAVE EN EL ANALISIS DE PRODUCTIVO Y AMBIENTAL

Para abordar el criterio de los desarrollos productivos sostenibles se presentan
tres conceptos centrales enmarcados en un enfoque agroecoldgico: los agroeco-
sistemas, la sostenibilidad y la resiliencia socioecolégica.

Tal como se definié en este documento, los agroecosistemas son un compo-
nente de los sistemas socioecoldgicos en los que estdn contenidos. Los agro-
ecosistemas se identifican por tanto por las interacciones entre seres humanos
y ecosistemas que involucran principalmente précticas productivas agropecua-
rias. Al ser estas practicas formas de apropiacién del espacio geogrifico, de
construccion de identidad y de materializacién de relaciones espacio-tempora-
les, se puede decir que los agroecosistemas estdn vinculados a territorialidades
en las que los recursos naturales tales como la agrobiodiversidad, el agua y el
suelo, son un elemento central. La agrobiodiversidad se entiende como un
componente de la biodiversidad, caracterizado por los seres que se encuen-
tran dentro de los agroecosistemas y que son origen de diversas funciones y
servicios en términos de la produccién agropecuaria, la proteccién de los eco-
sistemas y las necesidades relacionadas con el bienestar humano (Ledn Sicard,
2014, pag. 147).

Este enfoque implica entender los desarrollos productivos como resultados
de dindmicas e interacciones que ocurren en torno a los agroecosistemas. Si
se considera como unidad de andlisis los sistemas de finca — o agroecosistemas
mayores, existen dindmicas que se dan al interior de sus limites, en sub-siste-
mas productivos tales como los cultivos, las huertas, los jardines y los bosques
interiores, denominados agroecosistemas menores. Igualmente, se dan interac-
ciones entre la finca, o agroecosistema mayor, y el entorno inmediato en el
que estd contenida, es decir el territorio y paisaje (Ledn Sicard, 2014, pdgs.

61-62).
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RELACIONES AGROECOSISTEMICAS Y ESCALAS.

Territorio
(SSE)

Agroecosistema
mayor (finca)

Agroecosistemas
menores
(cultivos,

huertas, bosques

interiores...)

Fuente: elaboracién propia con base en Leén Sicard, 2014, pégs. 61-62.

Asi como los sistemas socioecolégicos contienen diversos componentes dindmi-
cos, los agroecosistemas tienen una estructura propia: su Estructura Agroecoldgica
Principal (EAP). La EAP es una disposicién espacial interna de agroecosistemas
menores que tienen distintos niveles de conectividad entre si (por ejemplo: cul-
tivos, huertas, cercas vivas, cuerpos de agua, bosques, instalaciones e infraestruc-
turas, praderas) ) (Le6n Sicard, 2014, pdg. 157). Esa estructura refleja la multi-
funcionalidad de los agroecosistemas, caracteristica de las economias campesinas,
producto de relaciones sociales, culturales, econémicas y ambientales (Acevedo
Osorio, 2016) que se dan de manera multiescalar mds alld de los limites de la finca
(Alvarez-Salas, Polanco-Echeverry, y Rios-Osorio, 2014).

La resiliencia socioecoldgica se refiere a la capacidad de un sistema socioecoldgico, y
por lo tanto de un agroecosistema, de asumir procesos de transformacién y cam-
bio, manteniendo sus funciones estructurales y asumiendo dindmicas de re-or-
ganizacién enddgena a partir de su capacidad adaptativa (Escalera Reyes y Ruiz
Ballesteros, 2011). Por lo anterior, la resiliencia tiene una relacién directa con la
sostenibilidad, tal como se definié en el capitulo metodolégico y conceptual.

Los agroecosistemas son una base importante de andlisis dado su rol mdltiple en
la dinamizacién de los territorios (Toledo y Barrera Bassols, 2014). A partir de
su interaccién con otras escalas, pueden motivar procesos socioecosistémicos de
transformacidén de los paisajes y territorios a partir de los sistemas de produccién
que reflejen una transicién hacia la agroecologia y la sostenibilidad. La agrobio-
diversidad es el factor que posibilita esa transicién, considerando que en ella estd
contenida una cantidad de informacién (biofisica, genética, cultural) vinculada a
una evolucién conjunta con el territorio en el que se desenvuelve en clave adap-
tativa (Toledo y Barrera Bassols, 2014).
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Por lo anterior, los lugares en los que la agrobiodiversidad prevalece en
comparacién con el entorno, a la manera de “nichos de agrobiodiversidad”
(Ortiz, De la Pava, y Quiroga, 2018), cumplen funciones socioecoldgicas
clave, como la regulacién de los ciclos hidricos, la rotacién de nutrientes en
los suelos, la provisién de alimento y hdbitat para fauna y microfauna local,
los usos alimentarios y medicinales para las familias, la innovacién local, entre
otros elementos que pueden aportar a una calidad de vida (Ortiz, De la Pava, y
Quiroga, 2018; Galluzzi, Eyzaguirre, y Negri, 2010; Clavijo Ponce, 2014; Pérez
y Matiz-Guerra, 2017).

Estos conceptos, dentro del enfoque agroecoldgico, conllevan a una mirada
analitica de los desarrollos productivos tanto desde elementos técnicos
agronémicos y ambientales como desde aspectos socioculturales y politicos.
El agroecosistema, entendido como una forma de territorialidad, implica que,
ademds de las relaciones productivas y econémicas, se debe analizar su vinculo
con la conformacién de redes sociales en el marco de la accién colectiva y de la
gobernanza territorial.

Esa perspectiva concuerda con la mirada a la agroecologia no sélo como una
ciencia compleja que involucra diversas disciplinas sino también como una
propuesta politica y de movimiento social para la sostenibilidad territorial y
para una transformacién de lo rural de cara a los desafios del cambio climdtico
(Toledo, Alarcén Chdires, y Barén, 2002; Toledo y Barrera Bassols, 2014; Le6n
Sicard, 2014).

ENFOQUE AGROECOLOGICO PARA EL ANALISIS DE DESARROLLOS PRODUCTIVOS.

Economias campesinas y agricultura familiar
Multifuncionalidad

Econémico
Politico

Agroecosistemas Productivo
Am!olentql Sostenibilidad y
Sociocultural G
resiliencia
Organizaciones y redes

( J

Fuente: elaboracién propia.
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Por lo tanto, el andlisis de los desarrollos productivos desde el enfoque
agroecolégico implica una perspectiva mds alld de la productividad agricola
y la eficiencia econémico-financiera, para integrar una mirada mds holistica
y sistémica a los territorios de las ZRC como base de su desarrollo endégeno

(FAO; CFS, 2012) (Altieri y Nicholls, 2012; Altieri y Toledo, 2010).

Para elaborar un andlisis desde este enfoque se requiere comprender que la
agroecologfa, mds que un estado final caracteristico de los agroecosistemas, es
un proceso continuo de transformacién y zransicion hacia la sostenibilidad y la
resiliencia socioecoldgica. En ese sentido, la evaluacién de sistemas productivos debe
partir de la consideracién de elementos indicativos de esa transicion agroecoldgica a
escala agroecosistémica y territorial, como lo define la FAO (2017 (2)):

Eficiencia: resulta de una autonomia en los procesos agroecosistémicos de tal
forma que se dependa lo menos posible de insumos externos, reduciendo los
efectos negativos de su uso, protegiendo la biodiversidad y disminuyendo los
costos de produccién. Para la FAO, la eficiencia se da:

Cuando se logra por medio de la optimizacién de los procesos bioldgicos. No

es una funcién de produccién econémica por unidad de insumo sino una

cualidad emergente de un ecosistema que usa y genera sus recursos internos y, en

consecuencia, no permite “fugas” al medio ambiente de recursos no utilizados, tales
como los nutrientes, que ocasionan una contaminacién grave. (FAO, 2017 (2)).

Equilibrio: a partir de la autorregulacién de los sistemas, incluyendo plagas,
enfermedades y enemigos naturales. Se logra por medio del disefio de
agroecosistemas con base ecoldgica, mejorando la comunidad de organismos
que generar interrelaciones complejas. También se da a escala de territorio.

Diversidad: 1a diversificacién permite un funcionamiento equilibrado de los
agroecosistemas por medio del nimero de especies y recursos genéticos, los
estratos, la diversidad espacial y temporal.

Creacion conjunta de conocimientos: mediante la cual los conocimientos no
se imponen de arriba hacia abajo sino que se crean y transmiten de manera
horizontal, conjunta y reciproca.

Reciclado: bajo el principio de la reutilizacién y circulacién de nutrientes por
encima (biomasa) y por debajo del suelo (ciclos biogeoquimicos).

Sinergias: dentro de los sistemas agroalimentarios, sea entre personas o en los
distintos componentes de los sistemas, bajo principios de cooperacién.

Valor humano y social: incluyendo los conocimientos locales y su intercambio
con miras al empoderamiento de las comunidades.

Economias circulares, propias y diversas: son aquellas que garantizan la sostenibili-
dad de los medios de vida, la soberania, la seguridad y la autonomia alimentaria
y el bienestar colectivo con base en lo local, lo justo y lo sostenible. Va mis alld
de la produccién de bienes y servicios, combinando soluciones monetarias y
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no-monetarias basadas en las necesidades, los recursos y las capacidades locales.
Se fundamentan en la diversidad como base de su resiliencia.

Cultura y tradiciones alimentarias: entiende que la agricultura también tiene una
funcidén sociocultural. Conecta los sistemas agroalimentarios con la cultura y la
identidad, respaldando el derecho a una alimentacién adecuada.

Gobernanza de la tierra y los recursos naturales: busca construir sistemas agroa-
limentarios justos, inclusivos y equitativos, en los que se reconoce y valora el
papel del campesinado y la agricultura familiar. Promueve el acceso equitativo
especialmente a la tierra y al agua, y — a través de la agroecologia — promueve su
uso eficiente y sostenible.

En este informe se utiliza el concepto de autonomia alimentaria, entendida como
una construccién de sistemas agroalimentarios con base en una gobernanza lo-
cal, a partir de la cual las comunidades pueden decidir sobre el contenido, la
calidad, la disponibilidad y el acceso a su propia alimentacién, priorizando una
produccién local y la distribucién en mercados locales. En ese sentido, se busca
un equilibrio entre la soberania alimentaria” y la seguridad alimentaria, haciendo
énfasis en que los sistemas agroalimentarios locales, como base de la autonomia,
no excluyen la interdependencia con sistemas agroalimentarios en otras escalas,
que mediante el intercambio comercial pueden proveer de alimentos accesibles
y adecuados. En consecuencia, tanto la soberanfa como la seguridad alimentaria
son vidlidas, y mds que una dicotomia tienen un rol complementario para lograr
el bienestar de la poblacién. Para efectos de este trabajo, se decidié denominar
ese equilibrio como autonomia alimentaria, sin embargo no se trata de anteponer
un término sobre el otro.

Estos principios-guia para la transicién agroecoldgica pueden implementarse en la
escala agroecosistémica y en la territorial. Esta dltima incluye los Sistemas Agroali-
mentarios, que son una manifestacién de interacciones, ambientales, productivas,
econdémicas y de gobernanza involucradas en la produccién alimentaria. Su soste-
nibilidad depende de que su funcionamiento no ponga en riesgo las bases econé-
micas, sociales y ambientales que permiten la seguridad y la soberania alimentaria
(HLPE, 2014). Bajo un enfoque territorial, los sistemas agroalimentarios pueden
estar estrechamente vinculados a las dindmicas socioecolégicas de los territorios y a
sistemas de gobernanza locales, en oposicién a sistemas “desterritorializados” como
son los sistemas agroalimentarios globalizados.

Los Sistemas Agroalimentarios pueden basarse en mercados diversos, como los
mercados locales y mercados de proximidad. Estos sistemas anclados a lo local
y ligados a las caracteristicas socio-territoriales, son denominados Sistemas

19 La soberanfa alimentaria es, segtin la Via Campesina, un derecho de las poblaciones, paises y regiones a defi-
nir su propia politica agraria y alimentaria, sin generar “dumping” a terceros paises (competencia desleal via
disminucién de precios) (Via Campesina, 2003). La seguridad alimentaria, segiin la Cumbre Mundial por
la Alimentacién de 1996, se da cuando todas las personas tienen, en todo momento, acceso fisico, social y
econdmico a alimentos suficientes, inocuos y nutritivos que satisfacen sus necesidades energéticas diarias y
preferencias alimentarias para llevar una vida activa y sana (FAO, 2011 (2)).
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Agroalimentarios Localizados (Muchnik, Requier-Desjardins, Sautier, y Touzard,
2007). En ese sentido, se trata de un enfoque adaptado a la construccién de
procesos de desarrollo end6geno, tal como los que constituyen las ZRC en funcién
de su objetivo de estabilizacién de la economia campesina y de sostenibilidad
socioambiental.

Una vez establecidos los marcos conceptuales que guian el andlisis de las ZRC
en este informe, a continuacién se detallan los pasos metodolégicos y el proceso
de construccién de instrumentos para el levantamiento de informacién para la
evaluacién de la figura en los criterios descritos en este capitulo.

2.3 METODOS Y PROCESO DE CON§TRUCCI()N DE
INSTRUMENTOS DE EVALUACION

La evaluacién resulta en una argumentacién critica en funcién de criterios esta-
blecidos de manera explicita y acordada entre las partes (OCDE, 2010). En este
caso, las preguntas-guia son formuladas en funcién de la revisién de informacién
secundaria principalmente y las consultas a actores diversos en el marco de las
mesas de didlogo, incluyendo el contexto general de la figura, la mesa de didlogo
multiactor realizada en marzo de 2017 y las mesas de trabajo que se llevaron a
cabo a mitad del mismo afio, para validar su pertinencia y utilidad para el pro-
ceso de implementacién de ZRC. Con base en las preguntas-guia se construyen
instrumentos que permiten desarrollar el andlisis que de luces sobre las respues-
tas a las mismas. Estos instrumentos se organizan en funcién de los niveles de
levantamiento de informacién y andlisis, el tipo de actor y el tipo de informacién
que se requiere.

2.3.1  PASOS METODOLOGICOS

Una vez revisados los antecedentes que permiten contextualizar histéricamente
la figura de ZRC como objeto de estudio (capitulo de antecedentes histéricos),
el primer paso es la definicién de los componentes del Sistema Socio-Ecolégico
que sirven como categorias de andlisis. Con base en los objetivos, el enfoque
general de andlisis (SSE) y los conceptos definidos en el apartado anterior para
acotar los elementos del SSE en los criterios de evaluacién, se elaboré un marco
juridico e institucional en relacién a las ZRC, que representa el inicio del andlisis
incluyendo una relacién de la figura con las DVGT (Capitulo 3).

Establecido el marco juridico e institucional, que se presenta en el Capitulo 3, se
realiz un proceso de priorizacién de actores y focalizacién para la aplicacién de los
instrumentos para el levantamiento de la informacién. Este se basa en la elabora-
cién de un mapa de actores a partir de los PDS de las ZRC y con los aportes de la
mesa de didlogo multiactor, de la mesa interinstitucional y de los equipos locales

en las ZRC (enlaces territoriales de la ANT y equipos articulados a ANZORC).
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En este punto es importante sehalar que el trabajo de evaluacién de ZRC, por ser
un proceso participativo, incluyé una Carta de Acuerdo como marco de trabajo
conjunto con ANZORC dentro del convenio FAO-ANT. Ese trabajo conjunto
permitié la participacién de equipos locales en cada ZRC en el levantamiento
de informacién y en un andlisis a manera de autodiagndstico, como se detallard
mds adelante.

A partir del mapa amplio de actores se realizé una priorizacién y focalizacién para
definir a cudles se aplicarian los instrumentos para la recoleccién de informacién,
teniendo en cuenta: (1) la diversidad de actores en los territorios, (2) las
particularidades de las realidades territoriales y geograficas de cada ZRC, (3) una
identificacién preliminar de los actores que hacen parte de posibles experiencias
significativas, (4) las posibilidades operativas del proceso de evaluacién, tanto en
tiempo como en recursos para aplicar los instrumentos en los territorios.

Teniendo en cuenta la disponibilidad de informacién, de recursos y de tiempo
para el desarrollo de esta evaluacién, y el objetivo de entender procesos
contextualizados y locales que permitan vislumbrar elementos explicativos
iniciales o hipotéticos, este estudio se fundamenté en la eleccién de actores y
casos especificos de andlisis. El cruce de informacién primaria y secundaria, asi
como de métodos cualitativos y cuantitativos, permite el andlisis contrastado con
estudios previos y contextos establecidos anteriormente, asi como la consideracién
de casos especificos y descripciones de relaciones puntuales que dan luces sobre
posibles tendencias generales en las ZRC pero no confirman patrones.

El estudio de esas relaciones generales estd fuera del alcance de esta evaluacién
y, en consecuencia, se espera que lo aqui presentado motive mayores desarrollos
analiticos a futuro como aporte al disefio de politicas publicas.

En palabras de Poteete, Janssen y Ostrom (2012, pdg. 86), “el método del
estudio de caso resulta particularmente atractivo cuando se intenta comprender
los procesos complejos; se trata de la Gnica opcién de investigacién de campo
empirica cuando no se dispone con facilidad de datos de caso cruzados”. La
construccién metodoldgica de la presente evaluacién de ZRC responde a este
desafio, teniendo en cuenta la adopcién de un enfoque de andlisis de SSE* y de
su caracter participativo.

Como resultado de la aplicacién de los instrumentos disefiados a los actores
priorizados (informacién primaria) y de la revisién de informacién secundaria,
se realizaron los andlisis respectivos de acuerdo a los distintos niveles y criterios
de evaluacidn, y se identificaron y caracterizaron las experiencias significativas

20 Con todo, se reconoce que los estudios de caso tienen limitaciones en términos de la “falta de determinacién” y
la “dificultad de reproduccién”, por lo que su contribucién “al desarrollo tedrico depende de la capacidad de los
académicos [y los actores sociales] para superar las barreras para el intercambio de hallazgos producto de divisio-
nes disciplinarias y de los imperativos de la especializacién” (Poteete, Janssen, y Ostrom, 2012, pégs. 87-88). En
otras palabras, la utilidad de los hallazgos de esta evaluacién depende del uso, la apropiacién y la continuidad que
se les dé en futuras investigaciones y profundizaciones.
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en funcién de las potencialidades que implican para el fortalecimiento de la
implementacién de la figura de ZRC. Al inicio del capitulo 5 se presenta la
sintesis de aplicacién de instrumentos con la cantidad de actores entrevistados
(ver también anexos complementarios).

FIGURA 8
METODOS PARA LA EVALUACION DE ZRC, ANALISIS POR CRITERIOS Y EXPERIENCIAS SIGNIFICATIVAS.

Revisionde antecedentes y contexto histérico de la figura de ZRC.

Definicion de los componentes del Sistema Socio Ecolégicoy marco conceptual
segun los criterios de evaluacién.

Mapa de actores
Planes de Desarrollo Sostenible

Equipt? de .enlc'1ce _ANT‘ZRC 3.Priorizacién y focalizacién
Mesa interinstitucional
Equipos locales 4

a4 (0, 1, 1) 5.1. Marco juridico e institucional
- Instrumentos (|, Il, 5.2. Andlisis a distintos niveles
—

5.3. Identificacién y caracterizacién de
experiencias significativas

Fuente: elaboracién propia.

El andlisis en los distintos criterios de evaluacién se realizé en los siguientes
niveles: (1) nivel general de la implementacién de la figura, (2) actores e inte-
racciones territoriales bajo el enfoque de SSE, (3) experiencias significativas de
gobernanza y desarrollo sostenible.

NIVELES DE ANALISIS A PARTIR DE LOS INSTRUMENTOS.

1. General: implementacién de la figura de ZRC

2. Actores e interacciones territoriales (SSE)

3. Experiencias significativas de gobernanza y
desarrollo sostenible

Fuente: elaboracién propia.

Los instrumentos para el levantamiento de informacidn se disenaron en funcién
de los criterios de evaluacidn, las preguntas-guia, los niveles de andlisis y los ac-
tores priorizados, tal como se muestra en el apartado siguiente.
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2.3.2  ELABORACION DE INSTRUMENTOS

Los instrumentos que permiten implementar la metodologia de anilisis de SSE
se elaboraron en funcién de la disponibilidad de informacién, de los recursos y
de los cronogramas de la evaluacién. Para la construccién de los antecedentes y el
contexto histérico de la figura se priorizé la revisién de informacién secundaria,
complementada con la realizacién de la mesa de didlogo multiactor y la mesa de
trabajo interinstitucional a manera de paneles y grupos focales.

La aplicacién del enfoque de SSE combina instrumentos cuantitativos (a partir
de indicadores y encuestas) y cualitativos (entrevistas semiestructuradas, grupos
focales, cartografia social, mapas de actores y andlisis de redes) que se implemen-
tan durante tres meses en salidas de campo en las seis ZRC constituidas.

La construccién de los instrumentos para el levantamiento de la informacién
para la evaluacién de la figura de ZRC en las seis zonas constituidas se basa en
tres grupos:

GRUPOS DE INSTRUMENTOS PARA EL LEVANTAMIENTO DE INFORMACION.

I. Informacién de Il. Informacién en los  lll. Informacién general
autodiagnéstico y de  territorios general y de  implementaciéon de la
experiencias experiencias figura ZRC

Instrumentos
aplicados por el
equipo FAO

Instrumentos Instrumentos
aplicados por equipos aplicados por el
locales equipo FAO

3 meses en las 6 ZRC 6 salidas de campo a

A nivel nacional
Escala mas detallada yAN®
(ej. Organizaciones y (ej. Organizaciones,
Fincas instituciones publicas
agroecosistemas) y privadas)

Escala més general

(ej. Entrevistas; mesas|
técnicas; revision
documental)

Fuente: elaboracién propia, FAO 2017.

Tanto el diseno de los tres tipos de instrumentos como el anilisis de la informa-
cién recogida fueron responsabilidad exclusiva del equipo de investigadores de
la FAO. Los equipos locales se encargaron del levantamiento de informacién a
partir del primer grupo de instrumentos, y realizaron un anilisis de autodiagnés-
tico que fue sintetizado en documentos complementarios (ver listado anexo) que
quedaron a disposicién de las comunidades y organizaciones locales. El presente
informe expone los resultados del andlisis realizado por el equipo FAO.
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Primer grupo de instrumentos

Este grupo tiene como objetivo facilitar un autodiagnéstico y levantar la infor-
macidn para el andlisis de experiencias en los aspectos de (1) capacidad y articu-
lacién institucional y organizativa y (2) desarrollos productivos sostenibles.

La aplicacién de estos instrumentos es responsabilidad de los equipos locales,
cuya composicién es resultado del proceso conjunto acordado con ANZORC
para el trabajo de campo.

Para ello se incluyeron preguntas dirigidas a distintos actores:

Organizaciones locales: por ejemplo las productivas, politicas, comunitarias,
culturales, ambientales.

Fincas o agroecosistemas: a partir de las organizaciones productivas se iden-
tificaron actores a nivel de fincas a los cuales se dirigieron las respectivas pre-
guntas.

Instituciones publicas involucradas en temas econdémicos, agropecuarios, am-
bientales y de planeacién y ordenamiento territorial: tales como los gobier-
nos a distintos niveles territoriales, las entidades técnicas como las Unidades
de Asistencia Técnica Agropecuaria (UMATA), los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural.

Instituciones privadas: tales como los gremios, federaciones, actores empresa-
riales relevantes en las zonas.

Este grupo de instrumentos se caracteriza por:

Enfoque de encuesta principalmente y entrevistas estructuradas.

A partir de una identificacién inicial de actores se aplicé el instrumento a los
priorizados para el andlisis de experiencias.

La identificacién de actores para el andlisis de experiencias se realizé con los
insumos de: (1) mapa de actores elaborado por el equipo FAO con base en
los PDS, (2) mesa técnica interinstitucional, (3) aportes del equipo de enlaces
de la ANT con las ZRC, (4) aportes de los equipos locales.

La sistematizacién del grupo I de instrumentos y el andlisis de la informacién
levantada, permitié al equipo FAO identificar cudles de esos actores y expe-
riencias analizadas constituyen experiencias significativas a destacar.

Las experiencias significativas fueron analizadas tanto por el equipo de la
FAO como por los equipos locales. Estos tultimos elaboraron un documento
propio de andlisis territorial con base en el autodiagnéstico (Van Der Ham-
men, Frieri, Zamora, y Navarrete, 2012).
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Segundo grupo de instrumentos

Este grupo tiene como objetivo levantar informacién para el andlisis mds general
de los territorios de las seis ZRC constituidas y profundizar en aspectos prioriza-
dos a partir de los resultados parciales de la sistematizacién y andlisis del primer
grupo de instrumentos. La aplicacién de estos instrumentos es responsabilidad
del equipo de consultores de la FAO, con el apoyo de los equipos locales, como
parte del trabajo de campo en las seis ZRC constituidas.

Para ello se incluyeron preguntas dirigidas a distintos actores: organizaciones,
instituciones publicas y privadas.

Este grupo dC instrumentos se caracteriza por:

* Enfoque mds amplio: entrevistas semiestructuradas, grupos focales y talleres
para el levantamiento de informacién a partir de cartografia social y andlisis
de redes de actores y linea del tiempo.

* Profundizacién en la informacién levantada con el primer grupo de instru-
mentos, enfocdndose en las experiencias identificadas como experiencias sig-
nificativas, el andlisis y caracterizacién de las mismas, y la identificacién de
necesidades de articulacién con politicas publicas y otras estrategias de apro-
vechamiento de sus potencialidades.

* Levantamiento de informacién general, mds alld de las experiencias significati-
vas, en los distintos criterios de evaluacién en las seis ZRC constituidas.

Tercer grupo de instrumentos

Este grupo de instrumentos tiene como objetivo levantar informacién para un
andlisis de la figura de ZRC en sus aspectos mds generales segtin los criterios de
evaluacién. La aplicacién de estos instrumentos fue responsabilidad del equipo

de la FAO y fue realizada en la ciudad de Bogotd.

Se incluyeron preguntas dirigidas a los actores a nivel nacional (organizativos,
institucionales publicos y privados).

Este grupo de instrumentos se caracteriza por:

* Enfoque amplio: mesas técnicas de trabajo y didlogo multiactor, entrevistas
semiestructuradas.

* Levantamiento de informacién general sobre la figura de ZRC y su imple-
mentacion.

* Identificacién de estrategias de articulacién de la institucionalidad y norma-
tividad de la figura con las experiencias sostenibles en los territorios.

Para describir mds precisamente la elaboracién de los instrumentos de cada uno
de los grupos mencionados, en las lineas que siguen se presentan los métodos e

| 50 |



MARCO METODOLOGICO Y CONCEPTUAL

instrumentos de manera detallada para cada uno de los criterios de evaluacién
(ver anexos complementarios).

2.3.3  INSTRUMENTOS PARA EL ANALISIS INSTITUCIONALY ORGANIZATIVO

Con base en el marco conceptual definido en el Capitulo 2, se describe a
continuacién la ruta metodoldgica que permite dar cuenta de aprendizajes y
fortalezas en torno a la capacidad institucional y organizativa de las ZRC en el pais.

Como fue sehalado en el marco metodoldgico, para dar cuenta de la capacidad
institucional es necesario abordar tanto sus capacidades internas como las
externas o politicas, en la medida en que por un lado estamos hablando de la
habilidad para asumir responsabilidades, operar eficientemente y fortalecer la
rendicién de cuentas (Rosas Huerta, 2008, pdg. 7), pero por otro estamos dando
cuenta de sus fortalezas en torno a la diversidad, el pluralismo, la autonomia y
la interdependencia con relacién a otras organizaciones (Rosas Huerta, 2008,
pdg. 123) Por tanto, es importante dar cuenta de la existencia o no de redes
de interaccién entre los diferentes actores (publicos o privados) para asi lograr
disenar y desplegar estrategias de fortalecimiento.

Para dar cuenta de estas redes de interacciones, las reglas del juego que las rigen y
los procesos que dinamizan se abordan diferentes niveles analiticos que pasan por
el individuo, la organizacién y las redes de organizaciones, hasta la gobernacién
publica y las normas, valores y pricticas (Forss y Venson en: (Rosas Huerta,
2008). Para ello, es posible categorizar tres grandes niveles, asi:

CAPACIDAD INSTITUCIONAL Y ORGANIZATIVA, NIVELES DE ANALISIS.

CAPACIDAD INSTITUCIONAL Y ORGANIZATIVA

Nivel micro: «—
El individuo

g
32
- 2
o— =
S %
£
O3
<

Nivel meso: —
La organizacién

Nivel macro: el —
contexto institucional

Capacidad
Politica

Fuente: Rosas Huerta, 2008, pdg. 7.
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Este andlisis multinivel permite abordar los dos grandes componentes de la
capacidad institucional y organizativa ya descritos. Igualmente, se tienen en
cuenta ademds tres factores para el andlisis:

1) Capital social: la capacidad organizativa, sus valores subyacentes y la
capacidad de demandar e incidir en las respuestas institucionales.

2) Respuesta institucional: ejecucién de las politicas publicas y disposicién de
recursos publicos para ello.

3) Interaccién entre actores: interacciones entre comunidad — instituciones en
funcién del mutuo reconocimiento (INCODER, 2003).

Los métodos e instrumentos

Para los niveles Micro y Meso del andlisis se recurre a la aplicacién de encuestas
y entrevistas estructuradas, las cuales pretenden caracterizar aspectos generales
de las organizaciones e instituciones existentes o implicadas en las ZRC; estos
instrumentos hacen parte del mencionado grupo de instrumentos tipo I.

Para el caso de la encuesta se ha tomado cdmo punto de partida uno de los
instrumentos disenados por el PPZRC (ver documentos complementarios —
listado anexo) denominado Indice de Capacidad Organizacional e Indice de
Capacidad Institucional -ICO/ICO- el cual indaga por “la capacidad indicada,
instalada y efectiva de las organizaciones presentes, en tiempo presente y en el
contexto local [posibilitando con ello] conocer el estado en que se encuentran
las organizaciones y detectar los aspectos que necesitan ser fortalecidos”

(INCODER, 2003).

Al interior de dicha encuesta, tanto para la disehada para organizaciones sociales
y productivas como para la que aplica a instituciones publicas, se han definido
campos de indagacién que agrupan preguntas concretas sobre i) aspectos
generales ii) cobertura, ii) capital humano, iv) dmbito externo, v) dmbito interno,
vi) planeacién y vii) comunicacién.

De manera complementaria, y cémo parte del instrumento de entrevista
estructurada, se han estructurado una serie de preguntas que indagan por las
percepciones y valoraciones que los diferentes actores han construido frente
a la figura de ZRC y su funcionamiento, indagando alli por algunos de sus
principales mecanismos, como son los Planes de Desarrollo Sostenible PDS,
Manuales Operativos Zonales y Generales MOG/MOZ, entre otros. Asi mismo
se indaga por algunos aspectos contextuales del sistema politico —local, regional
y nacional- que afectan de alguna manera el funcionamiento de dicha figura de
ordenamiento.

Es importante especificar que, como objeto de andlisis y definicién de actores
clave para la recoleccién de informacién, se toman “como ejes principales de
andlisis de capacidad institucional el dmbito del desarrollo rural y la gestién de
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atencién social a proyectos que tengan que ver con organizaciones campesinas,
familia rural, el tema de estructura agraria —tierras- y la participacién comunitaria”

(INCODER, 2003).

Finalmente, para el andlisis del nivel Macro de la capacidad institucional
y organizativa de las ZRC, es decir, para la indagacién y el andlisis de las
capacidades politicas —de interaccién y generacién de redes- de los actores clave,
se aplicardn instrumentos propios del Andlisis de Redes Sociales o Andlisis del
Poder de las Redes Interesadas (Mayers, 2005; Tapella, 2007; Schmeer, 2000).
Especificamente, se realiza a través de la elaboracién participativa de mapas
de actores, construidos mediante de un andlisis actual de las relaciones y de
sus transformaciones. Estos instrumentos corresponden al grupo de tipo II ya
mencionado.

Este abordaje metodolégico permitird “rastrear, describir y analizar los patrones,
esquemas o pautas de relacionamiento entre las personas o grupos de personas
y entre estas y otros elementos del entorno con el fin de reconocer visibilidad,
cohesidn, colaboracién y relaciones de poder” (Palacio, 2015).

A partir de un andlisis de las diferentes rutas de aplicacién, con base en diferentes
autores, estos son los pasos para la aplicacién del presente instrumento como

parte del trabajo de campo en las ZRC:
1) Identificar y delimitar el conjunto de actores o partes interesadas en proceso.

2) Caracterizacién de las partes interesadas: funciones y roles de cada actor,
reconociendo las principales funciones de los actores respecto del proyecto o
programa e identificando las posibles acciones que podrian desarrollar.

3) Definir ventanas de tiempo especificas. En este caso nos centramos en el
presente.

4) Rastrear tipos de vinculos entre actores: Andlisis cualitativo de los diferentes
actores de cara al proceso. Se pueden adoptar dos categorias: a) relaciones
predominantes entre los actores, con énfasis en el nivel de interés, y b) niveles
de poder o influencia sobre otros actores. En este punto es fundamental
indagar por factores en conflicto o cooperacién, con el fin de identificar
puntos en comun, conflictos prevalecientes y equilibrios potenciales.

5) Evaluar el poder y potencial de las partes interesadas: puede sefalarse que
“el poder para influenciar las politicas proviene de controlar las decisiones
con efectos positivos o negativos” (Mayers, 2005). Mientras que el potencial
reside en que “puede afectar o ser afectado por las politicas e instituciones”.

6) Captura de informacién sobre précticas y discursos de los actores: se recopilan
y se organizan los discursos de los actores en torno a sus propdsitos en el
territorio. Estas estructuras de significado permiten identificar conflictos y
alianzas entre ellos, asi como su lugar de poder (Palacio, 2015).
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Mediante la sistematizacion y el andlisis de la informacién recolectada, se pro-
cede con:

7) La sistematizacién de socio-matrices con el fin de organizar la informacién
y representar los vinculos entre actores sociales que pueden ser directos, o
indirectos.

8) El andlisis de las relaciones: Existen dos dmbitos de andlisis posibles:

e Graficacién de las relaciones, vinculos e intereses identificados. Una vez
sistematizada la informacién es posible establecer la importancia en rela-
cién al conjunto de actores estudiados y la cercania entre ellos (Palacio,
2015).

e Identificacion de asociaciones y controversias: para esto se realiza una des-
cripcién de los diferentes actores desde “sus afinidades y convergencias,
asi como desde sus divergencias y controversias en relacién a sus mo-
dos de valoracién, uso, apropiacién y regulacién” del territorio (Palacio,

2015).

9) Identificar redes existentes y el conjunto de acciones que deben tomarse para
fortalecerlas.

La identificacién de actores clave y su caracterizacién inicial (paso 1y 2) se
realizé a través de la revisién de fuentes secundarias como los PDS y los Planes
de Desarrollo Territorial, asi como a través de fuentes primarias como las insti-
tuciones publicas del nivel nacional, las organizaciones sociales representativas
y el equipo de trabajo en terreno, como se mencioné anteriormente. La carac-
terizacién de sus vinculos e intereses se realizé6 de manera posterior, por medio
de ejercicios participativos que permitieron construir mapas fisicos de actores,
a través de esquemas de andlisis que definen el tipo de relacién y los niveles de
poder que tienen.

Para el caso de los pasos tres (3) y siete (7), se utilizan métodos de andlisis e
instrumentos de recoleccién de informacién complementarios, tales como la
elaboracién participativa de una linea del tiempo que permita identificar colec-
tivamente hitos histéricos claves para el andlisis, asi como entrevistas semiestruc-
turadas y el disefio de cartografias sociales con el fin de evidenciar valoraciones e
imaginarios que den cuenta de intereses sobre el territorio.

Para el caso de las entrevistas semiestructuradas se ha definido un conjunto de
temas que deben ser abordados a lo largo de la entrevista, los cuales se encuen-
tran relacionados esencialmente con origenes e hitos histéricos, funcionamien-
to, actores implicados y sus relaciones, disefios institucionales y normativos,
recursos naturales y recomendaciones de politica. Dicho instrumento deberd
ser aplicado tanto a organizaciones sociales representativas de la regién, como
a miembros de la comunidad no necesariamente asociados, integrantes de la
institucionalidad publica implicada y miembros de asociaciones gremiales o
econdémicas de la regién.
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Finalmente, en el caso de la cartografia social como una herramienta de produc-
cién de cartogréfica de cardcter social, colectiva, horizontal y participativa, que
permite la planificacién social del territorio, estd fundamentada en principios
metodolégicos de la Investigacién-Accién-Participativa, dando cuenta de las va-
loraciones e imaginarios sobre el territorio de los diferentes actores implicados.

La cartografia social fue utilizada igualmente como instrumento para el anilisis
productivo y ambiental, como se detallard en el apartado siguiente.

231 INSTRUMENTOS PARA EL ANALISIS PRODUCTIVO Y AMBIENTAL

El marco conceptual aqui presentado para el andlisis del criterio de desarrollos
productivos sostenibles implica el disefio de instrumentos de levantamiento de
informacién que respondan a la multidimensionalidad y transdisciplinariedad
del enfoque agroecolégico.

Para ello, se propone una metodologia basada en la recoleccién de informacién
que permita el andlisis cualitativo y cuantitativo de distintos aspectos relacionados
con los agroecosistemas en las ZRC. Esto es posible combinando y adaptando di-
versas herramientas que abordan temadticas agroambientales, como es el caso de la
Evaluaciéon Socioeconémica y Ambiental Participativa (ESAP) desarrollado en el
contexto del PPZRC (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural; Banco Mun-
dial; IICA; INCODER, 2003), el Marco para la Evaluacién de Sistemas de Ma-
nejo de recursos naturales mediante indicadores de sostenibilidad (Masera, Astier,
y Lépez-Ridaura, 2000) y otros marcos de andlisis de la Estructura Agroecolégica
Principal, la sostenibilidad y la resiliencia socioecolégica de los agroecosistemas
(Ledn Sicard, 2014; Acevedo, 2009; Escalera Reyes y Ruiz Ballesteros, 2011).

Con base en los marcos metodoldgicos mencionados, a partir de encuestas aplica-
das a nivel de fincas vinculadas a experiencias significativas, entrevistas estructura-
das y semiestructuradas aplicadas a organizaciones productivas locales y a actores
organizativos e institucionales, y talleres de cartografia social, se analizan distintos
datos y variables asociados a cada dimensién de los agroecosistemas.

DIMENSIONES Y DATOS PARA EL ANALISIS PRODUCTIVO SOSTENIBLE.

AGROECOSISTEMAS

DIMENSION DIMENSION DIMENSION DIMENSION
ECONOMICA PRODUCTIVA AMBIENTAL SOCIOCULTURAL

I T I T

Aspectos Productos principale:

Agrobiodiversidadll Conocimients
y biodiversidad

Redes y accién

monetarios y Autoconsumo y
no-monetarios venta

colectiva

prdcticas

Fuente: elaboracién propia.
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De acuerdo con la figura anterior, el andlisis de los agroecosistemas y de las rela-
ciones multiples que se tejen en ellos se lleva a cabo a partir de distintas dimen-
siones que se reflejan en datos y variables asociadas. En la dimensién econémica,
se analizan las caracteristicas de las economias campesinas en sus elementos mo-
netarios y no-monetarios que son la base de su eficiencia y rentabilidad (Forero
A., Yunda Romero, De Vargas Ortiz, Rodriguez Bernal, y Leén Parra, 2016).
En la dimensién econémica y productiva, se analiza la produccién principal de
los agroecosistemas, no sélo en términos de cantidad sino de sus valores mo-
netarios y no-monetarios que reflejan valoraciones alternativas de la economia
campesina. En la misma dimensién se indaga por el manejo que se realiza entre
el autoconsumo y la venta. En la dimensién productiva y ambiental, se tiene en
cuenta la agrobiodiversidad presente en los agroecosistemas, asi como la biodi-
versidad en su interior y circundante. En la dimensién ambiental, se identifican
conocimientos locales en relacién a los usos y précticas asociados a la biodiver-
sidad. Finalmente, en la dimensién sociocultural y politica, se estudian las redes
y formas de accién colectiva que se construyen en torno a los agroecosistemas y
desarrollos productivos.

Con base en la informacién levantada a partir de este enfoque, se espera generar
un andlisis y caracterizacién de los agroecosistemas priorizados a partir del mapa de
actores, asi como de las organizaciones productivas y las redes relacionadas. La apli-
cacién de encuestas, entrevistas y talleres para la elaboracién de un andlisis de redes
y cartografia social permitird también indagar sobre las problemdticas ambientales
en niveles territoriales mds alld de los agroecosistemas a nivel de finca.

Esto evidencia que el andlisis del criterio productivo-ambiental tiene puntos de
encuentro con el institucional-organizativo, en la medida en que las redes socia-
les y las capacidades organizativas trastocan a los agroecosistemas en su multidi-
mensionalidad.

Metodologia de seleccion de encuestas productivas

En el marco de los Sistemas Socioecoldgicos y teniendo en cuenta el enfoque
exploratorio y de andlisis de casos y experiencias significativas planteado para
esta evaluacién, se buscé obtener informacién relacionada con la escala de estu-
dio més detallada propuesta, los agroecosistemas mayores o fincas manejadas por
familias campesinas de las ZRC.

Con este fin se disené un formato de encuesta productiva, compuesta por siete sec-
ciones, para recopilar informacién de las distintas dimensiones de los agroecosis-
temas o fincas. El formato preliminar de dicho instrumento de recoleccién de in-
formacién fue discutido con los equipos locales de ANZORC, quienes realizaron
comentarios y modificaciones segin la informacién que consideraron relevante y
necesaria para optimizar la gestién de sus organizaciones en los territorios, con lo
que se consolidé la versién definitiva (ver listado de documentos complementarios
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en anexo). Una vez se contd con el formato definitivo, se realizé una capacitacién
a los equipos locales en el manejo del instrumento y la sistematizacion de la infor-
macién en una base de datos disefiada para tal fin.

Debido a que la caracterizacién global de los agroecosistemas en las ZRC no es un
objetivo de este estudio y a que no se cont6 con los marcos muestrales de fincas
o familias de las ZRC, los cuales son necesarios para realizar diagnésticos basados
en muestreo de tipo probabilistico, y teniendo en cuenta que en cada ZRC exis-
ten multiples experiencias significativas relacionadas con aspectos productivos,
sociales, ambientales, culturales, etc. (ver capitulo de experiencias significativas),
se decidié realizar Ginicamente un pilotaje del instrumento de levantamiento de
informacién, proceso que se orient6 segun las experiencias significativas de cardc-
ter productivo que fueron priorizadas con los equipos locales.

Teniendo en cuenta los tiempos y presupuestos disponibles, asi como las limitantes
para el desplazamiento hacia las diferentes veredas y fincas, se definié conjunta-
mente realizar un minimo de 20 encuestas por ZRC, especificamente en fincas
relacionadas con las experiencias significativas presentadas en la Tabla 2.

NUMERO DE ENCUESTAS PRODUCTIVAS REALIZADAS EN LAS ZRC.
Nombre ZRC Experiencia(s) significativa Numero de fincas/ Encuestas
familias asociadas ala  productivas
experiencia
Cabrera Experiencias significativas de caracter producti- Desconocido 26
vo (varias organizaciones).
El Pato — Bal- Proyecto “Implementacién de procesos y tec- 345 23
sillas nologias para la gestion ambiental — productiva

de la ZRC - PB” que incluyé: parcelas dendroe-
nergéticas y estufas economizadoras de lefia;
sistemas agroforestales con Aguacate Hass y
Cacao; y sistemas silvopastoriles para leche y
doble propésito.
Guaviare  Asociacion de productores de platano de Aso- 25 21
carpa (Vereda La Carpa, San José del Guavia-
re).
Morales—  Distrito de Riego ASOHONDA y Molino de arroz 40 25
Arenal de la vereda Arcadia del municipio de Morales;
Proyecto piscicola de la Asociacion de Pesca-
dores Artesanales de San Rafael (ASOPASAR).

Perla Amazd- Proyecto: “Fortalecimiento de la Seguridad 127 31
nica Alimentaria y de la capacidad de generar ingre-
sos a través de proyectos de innovacion en las
Zonas de Reserva Campesina”.

Valle del Rio  Experiencia de ecobufalo campesino. 70 25
Cimitarra
Total encues- 151
tas produc-
tivas

Fuente: elaboracién propia.
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Dentro de cada experiencia significativa, la seleccién de las fincas se realizé alea-
toriamente a partir de un listado de beneficiarios de cada experiencia significa-
tiva. La excepcién fue la ZRC de Cabrera, en donde, al no contar con el listado
de los predios o sus propietarios, fue el equipo local el que definié las fincas a
muestrear, teniendo como criterio la bisqueda de la madxima heterogeneidad y la
mayor cobertura en términos de veredas.

Asi, los resultados obtenidos a partir de las encuestas productivas son descripcio-
nes que aplican dnica y exclusivamente para las experiencias significativas carac-
terizadas y no pueden tomarse como generalizaciones respecto a las ZRC a las
cuales pertenecen. Con todo, permiten generar hipdtesis iniciales de trabajo para
profundizar en futuros estudios sobre la agrobiodiversidad y caracterizaciones
socio-econémicas y agroecoldgicas de las fincas.

Es importante mencionar que, con el diseno del instrumento de levantamiento
de informacién (incluida la retroalimentacién realizada por los equipos locales),
asi como con la capacitacién de lideres regionales en las etapas de levantamiento
y sistematizacién de la informacién, se ha avanzado respecto al fortalecimiento
de capacidades locales que pueden ser ttiles en la realizacién futura eventual de
un diagnéstico muestral o censal de las ZRC, lo que se constituye en uno de
los intereses actuales de los representantes de ANZORC (Entrevista nacional a

representante de ANZORC, 2017).

Metodologia y pasos de aplicaciéon de la cartografia participativa

Para identificar percepciones y valoraciones espaciales de los lideres sociales en
los territorios en relacién con los sistemas ecoldgicos, agricolas y los conflictos
socioambientales, se planteé un ejercicio de cartografia participativa en el cual
se presentaron las cartografias oficiales (limites de departamentos, municipios y
veredas; limites de la ZRC, Parques Nacionales Naturales, Pdramos, ciénagas-hu-
medales y rios), impresas en formato pliego para que ellos establecieran: limites
de la ZRC, ubicacién de ecosistemas poco intervenidos, sistemas productivos
agropecuarios y conflictos socioambientales tanto al interior como en los alrede-
dores de la zona.

Finalmente, con base en el marco conceptual y metodoldgico descrito en este
capitulo, el andlisis de las ZRC con miras a su evaluacién intermedia arroja una
serie de resultados que se exponen en los capitulos siguientes.

En el capitulo siguiente, se presenta el resultado de la compilacién y andlisis del
marco juridico e institucional, que incluye un recuento de los antecedentes nor-
mativos de la ley 160 de 1994, una descripcién de la figura de ZRC dentro de
dicha ley junto con sus disposiciones reglamentarias, y un andlisis de la relacién
entre ese marco normativo y los principios de las DVGT.
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MARCO JURIDICO  INSTITUCIONAL

El marco juridico e institucional presentado en este capitulo es resultado de la
revisién de informacién secundaria que permitié definir los aspectos concretos
a evaluar por parte de la FAO acerca de las ZRC, presentados en el marco me-
todolégico. Asi mismo, este andlisis de las ZRC permite asociarlas con la imple-
mentacién de las Directrices Voluntarias para la Gobernanza Responsable de la
Tenencia en el marco de las estrategias de desarrollo rural integral con enfoque
territorial en Colombia. La descripcién del marco juridico e institucional permi-
te también tenerlo como referencia para el andlisis de los retos de la figura, que se
realiza en el préximo capitulo, de forma a evaluarlos en funcién de los objetivos
que tienen las ZRC en la norma.

3.1  ANTECEDENTES NORMATIVOS

3.1.1  CONFIGURACION HISTORICA: MARCO CONSTITUCIONAL Y JURIDICO
NACIONAL

Como han sefalado y argumentado multiples actores académicos y politicos,
al analizar los problemas estructurales del nivel nacional vinculados al conflic-
to armado es necesario comprender problemdticas relacionadas con los asuntos
agrarios del pais. Asi, autores como Dario Fajardo, Alfredo Molano, Sergio de
Zubirfa y Javier Giraldo han afirmado que, para estudiar el conflicto armado y
sus causas, se debe tener en cuenta las protestas sociales y los conflictos agrarios
que se configuraron desde la década del veinte del siglo pasado. En dicho perio-
do jugé un papel importante el hecho de que: “En los afios 1920 a 1930 y desde
la perspectiva del desarrollo capitalista de la sociedad colombiana se confrontan
dos proyectos de sociedad: uno, afianzado en la valoracién de la propiedad de la
tierra” (CHVC, 2015, pdg. 4) confrontado con otro que plantea una propuesta
de construccién de una economia nacional apoyada en la industrializacién y en
una sélida clase media rural (Cadavid y Uribe, 2016, pdg. 31).

A partir de estos conflictos agrarios, vigentes en su sentido mds amplio, y de las
tensiones y disputas politicas que de alli han resultado, es posible comprender
el marco juridico e institucional en el que se inscribe hoy la figura de las ZRC,
aborddndolo como acervo normativo resultado de un proceso histérico de larga
duracién que se expresa en “leyes y decretos que el gobierno nacional debié
ir expidiendo como respuesta a las dindmicas organizativas y las presiones que
ejercian para la transformacién de la estructura agraria y la tenencia de la tierra.”

(Cadavid y Uribe, 2016, pdg. 33)

Nos situamos entonces en una concepcién de lo juridico que, como sefiala Mon-
cayo (2013, pdg. 147), trasciende la comprensién meramente técnica o instru-
mental para entender la figura de manera ligada a las luchas y movimientos
sociales. Se parte de la tesis central de que, en un contexto politico como el
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colombiano y en el que la configuracién diferenciada del estado ha evidenciado
los multiples intereses y acciones en disputa, el derecho se ha convertido en
“una forma social de dominacién en las sociedades de nuestro tiempo”. Asi, las
resistencias se configuran a través de movimientos y reivindicaciones y pueden
apuntar a una transformacién profunda de ese derecho y lo que reglamenta.

Debido a que se realizard un abordaje de cardcter cronoldgico para dar cuenta del
proceso histérico que ha devenido en realidades juridicas y politicas situadas de
los asuntos agrarios en el pais, es fundamental evidenciar tanto la configuracién
histérica de un marco constitucional y juridico nacional que ha devenido en sus-
tento de la figura de ZRC como la existencia de un marco normativo nacional e
internacional reciente que sirve de escenario politico para las nuevas dindmicas
de los asuntos agrarios en Colombia. A renglén seguido abordaremos ambos
asuntos:

MARCO JURIDICO DE LAS ZRC.

Constitucién 1886

(Titulo 111) Reforma 1936
Constitucion 1991
: (Art 60, 64, 65)
Ley 47 Ley 200 ley 100 Ley 135| | Ley 1de| | Ley 4-5 Ley 6° d
de 1926|{ de 1934 de 1944| § de 1961 1968 de 1973 1975
Ley 160
de Sentencia |l Sentencia| || Sentenciall Sentencial| Sentenciall Sentenciall Sentencia
1994 G006 de T076 de T348de| T763def Cé44def C371de} T461de
2002 2011 2012 2012 2012 2014 2016
J J

Decreto 1777/96-

1071/2015 Aaerdo 024 de 1996

Fuente: elaboracién propia.

La figura de ZRC se encuentra relacionada constitucionalmente con dos
Constituciones Politicas Nacionales, la de 1886 y la de 1991, como puede
verse en la Figura 13. Entre otros asuntos, la Constitucién de 1886 proclamé
el Estado unitario y centralista, pretendiendo con ello hacer frente a multiples
guerras civiles que se desarrollaban en el pais. Sin embargo, sus fundamentos
profundamente conservadores configuraron en parte el escenario propicio para
guerras como la de los “Mil Dias”, a partir de la cual se empieza a tejer la historia
reciente de los conflictos agrarios en Colombia. Esta Constitucién realiza un
abordaje de la propiedad sobre la tierra como parte de los derechos civiles y en
relacién con el mantenimiento del orden publico. Fue la reforma constitucional
de 1936 impulsada por la presidencia de Alfonso Lépez Pumarejo, asi como
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la crisis econémica mundial que la precedid, la que dio paso a la comprensién
de un Estado responsable y capaz de garantizar el cumplimiento de los deberes
ciudadanos, asi como de los derechos sociales en el marco de la cual se establece
la idea de un Estado intervencionista y protector. Con ello se declara la funcién

social de la propiedad.

Como antecedentes legales a este trdnsito en la comprensién y configuracién del
Estado, la Ley 47 de 1926 reconoce la existencia del campesinado®', el decreto
839 de 1928 por medio del cual se establecen las colonias agricolas y el decreto
1110 del mismo ano, que reconoce las colonias y ubica geogrificamente a las
regiones particulares para su implementacién.”? Estos avances normativos sig-
nificaban para el campesinado un primer reconocimiento por parte del Estado
sobre el derecho a la tierra y a la territorialidad campesina, asi como una primera
interlocucién con las comunidades rurales, como lo ha expresado Darfo Fajardo

(citado en (FAO, 2017)).

Posteriormente, articulado directamente con la reforma constitucional de 1936
ya mencionada, se encuentran disposiciones legales como la Ley 200 de 1936
donde se sefiala que son «propiedad privada todas las tierras que hubiesen salido
legalmente del Estado y revertirian a éste las que no se explotaran econémica-
mente diez anos después de expedida la ley» (Varela y Romero, 2007, pdg. 63).
Con ello se materializa el reconocimiento de la funcién social de la propiedad
y se logra incidir de manera positiva en la falta de regulacién juridica respecto a
la propiedad rural en el pais y en las posibilidades de equilibrar la distribucién
inequitativa de la tierra no usufructuada. Sin embargo, segtin plantean Cadavid
y Uribe (2016), los efectos y la intencién misma de ésta no fueron reconocidos
como absolutamente positivos, puesto que, en aras de disminuir la conflicti-
vidad existente entre el movimiento campesino y los grandes propietarios, los
gobiernos de Lépez Pumarejo realizaron negociaciones y concesiones a ambas
partes, haciendo “igual de ficil el acceso a tierras publicas que ya cultivaban
los grandes y pequenos aspirantes, [lo que] finalmente favorecié a los primeros
ayudando a validar los titulos que ya posefan (Legrand, 2016, pdg. 141), limi-
tando posible acciones futuras del campesinado hacia ellas” (Cadavid y Uribe,

2016, pig. 34).

La Ley 200 de 1936 estuvo precedida de diversas movilizaciones indigenas,
marchas campesinas y de colonos, apoyados por otros sectores de la ciudad y del
campo, contra el modelo de tenencia de la tierra representado en la hacienda.
Las movilizaciones realizaron acciones como la toma de tierras, el no pago de las
obligaciones, y las declaraciones de colonos en tierras baldias de la Nacién, que

21 Tal como ha sefalado Ortiz et al (2004, pdg. 175), la intencidn de esta ley “era desconcentrar la propiedad por me-
dio de la expropiacion a grandes terratenientes de tierras no utilizadas en labores agricolas. Sin embargo, la dindmica
interna del sistema rural dada por el tipo y las diferencias entre los agentes generd violencia y mds concentracién.”

22 Pueden citarse ademds la Ley 71 de 1917, que buscaba facilitar la formacién de pequenos propietarios de me-
nos de 20 hectéreas, o las Leyes 185 de 1920 y 74 de 1926, que intentaban actuar en el margen de maniobra
que tenfa el Estado frente a la politica de tierras (Vargas, 2010).
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buscaban la ruptura del modelo de concentracién latifundista. Entre 1934 y
19306, los conflictos entre aparceros y latifundistas se tornaron en un problema
politico nacional, por lo que los campesinos lograron algunas reformas locales
en zonas de conflicto de Cundinamarca y el Tolima. (Mondragén, 2002)

La Ley 200 de 1936 fue el primer intento de realizar una reforma agraria. En
ella se creé la jurisdiccién agraria con jueces especializados en la resolucién de
conflictos de tierras y se introdujo la figura de extincién de dominio o pérdida
de la propiedad como resultado del incumplimiento de su funcién social, es de-
cir cuando no existia explotacién econémica (definida por la ley por un periodo
de 10 afos). Esta ley posibilité la adquisicién de parcelas por parte de aparceros
y arrendatarios, asi como la legalizacién de la tenencia de los colonos.

La SAC y los sectores terratenientes lograron, mediante el Decreto 0059 del 11
de enero de 1938, recortar en forma importante los alcances de la Ley 200 y con
ello fomentar la ganaderia extensiva. Para el caso de la actividad pecuaria, dicho
decreto definid la explotacién econémica como la proporcién de una cabeza de
ganado mayor por hectdrea de tierra plana de primera calidad, flexibilizando a
su vez las condiciones para las tierras de menor calidad. Ademds, se reglamenté
el procedimiento, las pruebas y las instancias a las que se debia recurrir para
decidir sobre los procesos surgidos en razén de la ley 200 y los trdmites y los
requisitos probatorios exigidos generaron instrumentos que en el futuro se uti-
lizarfan para entrabar y obstaculizar los procesos de extinciéon del derecho de
dominio o de prescripcién adquisitiva (Gémez C. , 1993).

Igualmente, en respuesta a la ley 200, la Asociacién Patriética Econémica Nacio-
nal, que agrupaba a un sector terrateniente, presioné hasta lograr la aprobacién
de la Ley 100 de 1944, que aplazé entre 10 y 15 afos la reversién al Estado de
los predios explotados bajo la figura de aparceria. Dicha ley defendié esta figura
declardndola de “conveniencia publica”, con lo que, segiin (Mondragén, 2002), se
priorizaba la gran propiedad sobre las necesidades del campesinado sin tierra.

Para mediados de la década de los cuarenta se instauré la Ley 100 de 1944 du-
rante el segundo periodo de presidencia de Lépez Pumarejo. Esta ley traduce la
reaccién de aquellos propietarios que se opusieron a los beneficios de la Ley 200
y vieron amenazados sus derechos de dominio. Por tanto, la ley se encaminé
especificamente en reconocer otro tipo de relaciones contractuales ligadas al uso
de la tierra, lo que supuso que se generaran contratos de aparceria y arrenda-
miento para que se garantizara un modelo de renta sobre la tierra y se eliminara
cualquier indicio que privilegiara la extincién de dominio. La Ley 100 de 1944
fue utilizada por los latifundistas para desatar un periodo de violencia gene-
ralizada. Asi, aumenté el despojo violento, promoviendo la aparceria y exten-
diendo el plazo de abandono de 10 a 15 anos para predios que eran declarados

baldios (Gonzilez G., 1996).

La ley 100 acogi6 formas pre-capitalistas propias de la economia de hacienda
priorizando los sistemas de arrendamiento y aparceria. Hacia 1945, empez6 a
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generalizarse la agricultura de tipo empresarial, lo que generé desplazamientos
de campesinos en algunas zonas propensas a la mecanizacién, como parte del
Tolima, del altiplano cundiboyacense, las sabanas del Caribe y el Valle del Cauca
(Munera, 1998).

En un contexto de aumento de la violencia rural, el Gobierno promulgé el De-
creto Ley 1483 del 11 de mayo de 1948, creando el Instituto de Parcelaciones,
Defensa Forestal y Colonizacién como una forma de flexibilizar la reforma agra-
ria a partir de mecanismos de mercado de tierras y de crédito hipotecario. Sus
pobres resultados en términos de beneficiarios y compra de tierras se reflejaron
en el cambio de nombre unos afios después: pasé a llamarse simplemente Insti-
tuto de Colonizaciones.

Posterior al periodo de la Violencia, en el ano de 1961 el gobierno del presidente
liberal Alberto Lleras Camargo (1958-1962) tramit6 la expedicién de la Ley
135 o Ley de Reforma Agraria. Su finalidad era la de reformar “la estructura
social agraria en contra de la concentracién de la tierra, dotar de ella a quienes
no la posefan, fortalecer la explotacién econémica de distribucién ordenada y
racional, aumentar la produccién de acuerdo con el desarrollo de la economia,
fortalecer las garantias de pequenos propietarios y aparceros, elevar el nivel de
vida campesina con asistencia técnica y créditos (entre otros), y conservar y me-
jorar el manejo de los recursos naturales.” (Cadavid y Uribe, 2016, pdg. 34). Esta
Ley también creé el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA),
el Consejo Nacional Agrario y el Fondo Nacional Agrario. Con esta emergente
plataforma agraria se sigue manteniendo vigente la idea hasta ese momento de
lograr una distribucién mds equitativa del suelo, y de formalizar y ordenar la
estructura de la propiedad en el pais.

La Ley 12 de 1968 despejé el paso a la aplicacion de la reforma agraria al facilitar
ciertos trdmites, enfatizando en la afectacién de los predios inadecuadamente
explotados y en la entrega de la tierra a aparceros que la trabajaban. Esta ley fue
un complemento indispensable de la ley 135 de 1961, ya que diferencié clara-
mente las operaciones de reforma agraria de las del mercado de tierras, aporté un
enfoque de indemnizacién y se basé en el avaltio no comercial, incitando la caia
del precio y de la renta de la tierra (Mondragén, 1997).

Estos cambios buscaban resolver el problema de la calificacién de tierras, estable-
ciendo que aquellas fincas que estuvieran explotadas bajo arrendamiento y apar-
cerfa fueran susceptibles de afectaciéon por el INCORA, independientemente del
grado de explotacién en que se encontraran. Esta medida implicaba un censo
nacional de arrendatarios y aparceros, buscando proteger sus contratos y evitar
su desalojo. Asi mismo, previé la expropiacién de las tierras explotadas bajo esta
modalidad, como una forma de sancién a los duefos ausentistas y un esfuerzo
de convertir en propietarios a quienes explotaban los predios.

Sin embargo, a pesar de que esta disposicién disend estrategias y herramientas
financieras y juridicas para el acceso a la propiedad de la tierra por parte de
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pobladores rurales, la implementacién de la ley 1° de 1968 tuvo obsticulos
importantes, “por lo que si bien se desarrollaron multiples procesos de titulacién y
adjudicacién de baldios, esto no significé necesariamente mejores condiciones de
vida para los campesinos del territorio colombiano” (Cadavid Mesa, 2014). Uno
de los mayores impedimentos a la materializacién de lo dispuesto tuvo su origen
también en una disposicién legal, la Ley 4 de 1973, encargada de materializar el
denominado Pacto de Chicoral, estableciendo “la ganaderia extensiva como la forma
mds adecuada para explotar la tierra, acabando con la iniciativa normativa resultado
de la movilizacién campesina en pro de transformar la tenencia de la tierra mediante
la reforma agraria” (Cadavid y Uribe, 2016, pdg. 35). Igualmente, esta ley generé6
modificaciones a la Ley 200 de 1936, a la Ley 135 de 1961 y ala Ley 1 de 1968.

La ley 42 de 1973 estableci6 una serie de factores para la calificacién de los pre-
dios con objeto de expropiacién o adquisicién. Sin embargo, por su compleji-
dad estos factores hicieron mds dispendiosa su recopilacién, por lo que una alta
cantidad de predios fueron determinados como “adecuadamente explotados”.
Adicionalmente, el Ministerio de Agricultura debia determinar los niveles mini-
mos de productividad por cultivos y por regiones con un horizonte a dos anos,
lo que demandaba una capacidad técnica, de infraestructura e instrumentos de
trabajo que no se desarrollaron. Por lo anterior, esta norma diluyé en la prictica
las posibilidades de reforma agraria en Colombia.

Asi mismo, la Ley 52 del mismo afo definié las lineas de crédito para los empre-
sarios y grandes propietarios para la modernizacién del latifundio y de la hacien-
da tradicional, reorientando la financiacién al campesinado a través del crédito y
condiciondndose la financiacién de la produccién a la contratacion de asistencia
técnica. Finalmente, La Ley 62 de 1975 legaliz6 nuevamente la aparceria como
un sistema de contratacién en el campo, asimildndola a la sociedad de hecho. A
pesar de la bisqueda de modernizacién de los esquemas de relacién entre pro-
pietario y aparcero, su esencia se mantuvo en la medida en que el trabajador no
se beneficié de una relacién laboral garantizada.

La década de los ochenta y los procesos de paz liderados por el presidente Belisa-
rio Betancur y varios grupos insurgentes del pais* son un antecedente importan-
te de la figura de ZRC y de la normatividad agraria en general. En este periodo
uno de los primeros acuerdos entre el Gobierno, la guerrilla y los campesinos fue
retomar esta figura de supervivencia organizada del campesinado. Aunque este
proceso de negociacién no se consolidé, en la regién de La Macarena los cam-
pesinos mantuvieron la iniciativa y plantearon la necesidad de la presencia del
Estado y de avanzar en procesos de reconocimiento que pasaran por la titulacién,
la atencién y asistencia técnica y financiera, reconociéndolos bajo el nombre de
reserva campesina, como lo ha sefialado Dario Fajardo (citado en (FAO, 2017)

23 En este periodo se adelantaron negociaciones con las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia — Ejér-
cito del Pueblo (FARC-EP), el Ejército Popular de Liberacién (EPL), el Movimiento 19 de Abril (M-19), el
Ejército de Liberacién Nacional (ELN) y la Autodefensa Obrera (ADO) (1982-1986),
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3.1.2 LA NUEVA CONSTITUCION POLITICA Y LA LEY DE REFORMA AGRA-
RIA - 160 DE 1994

La dindmica de la movilizacién social en el pais y los procesos de paz negocia-
dos con las guerrillas del M-19 y del EPL durante el gobierno de Virgilio Barco
(1986-1990) dieron como resultado la expedicién de la Constitucién de 1991
como una Constitucién con un fuerte énfasis en la apertura politica y en la de-
mocratizacion del sistema politico- Ademds, reconoce derechos constitucionales
como el del acceso a la propiedad bajo el precepto de reconocer las condiciones
especiales a organizaciones solidarias y de trabajadores (Art. 60), y mantiene
y resalta postulados “en relacién con la propiedad estatal y su funcién social
(Moncayo, 2013, pdg. 148). En este sentido, el articulo 64 de la Constitucién
del 91 senala como “deber del Estado promover el acceso progresivo a la propie-
dad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a
los servicios de educacién, salud, vivienda, seguridad social, recreacién, crédito,
comunicaciones, comercializacién de los productos, asistencia técnica y empre-
sarial, con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos”. Este
precepto ha sido el fundamento de una parte importante del anclaje normativo
y legal existente a la fecha en torno a los asuntos agrarios, vinculindose cada vez
mds con el derecho a la alimentacién establecido en el articulo 65 de la Carta
Politica (Moncayo, 2013).

Estos planteamientos constitucionales, junto con un proceso de apertura econd-
mica e inversién extranjera durante el gobierno de César Gaviria (1990-1994),
desembocaron en una nueva ley de reforma agraria, la Ley 160 de 1994 «Por la cual
se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino».
Esta tuvo como objetivo introducir un nuevo mercado subsidiado de tierras como
estrategia redistributiva, y ademds, dispuso de dos nuevas figuras de Ordenamiento
productivo y social de la propiedad: las ZRC y las Zonas de Desarrollo Empresarial
(ZDE), las cuales hasta el momento han tenido un incipiente desarrollo en el pais
en el caso de las ZRC y no se ha creado ninguna ZDE.

La Ley 160 de 1994 ha sido considerada por varios analistas como una disposi-
cién normativa problemdtica y limitada en términos de “la falta de continuidad
de la politica, fallas en el disefio (...) y la centralizacién en la implementacién
de la misma, todo profundamente vinculado con la desarticulacién con el nivel
local, en el 4mbito institucional y en el ciudadano” como lo mencioné el Banco
Mundial (citado en (Cadavid y Uribe, 2016, pdg. 35). Estas fallas estdn rela-
cionadas con el contexto institucional y politico del pais y con la configuracién
diferencial del Estado.

La Ley 160 de 1994, aunque fue definida como Ley de Reforma Agraria,
pretendia desde sus origenes una solucién al problema agrario a partir de los
mecanismos de mercado. Su aplicacién ayudé a descomponer y fragmentar la
mediana propiedad con subsidios del Estado para la adquisicién de predios
sin tener en cuenta sus inadecuadas condiciones agroecoldgicas. En algunos
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casos, hubo sobre-avaltios a favor de los propietarios para el asentamiento de
grupos dispersos de unidades familiares, sin posibilidad de consolidacién
socioeconémica por falta de integralidad en los servicios de apoyo a la dotacién
de tierras (Mondragén, 2002).

Por otra parte, se ha sefalado que se trata de un nuevo intento de “promover
una nueva versién de la reforma agraria en Colombia. En esta oportunidad se ha
querido ensayar la redistribucién de la tierra, ya no mediante la intervencién del
estado, como ocurria con la ley 135 de 1961 sino a través de la modalidad del
‘mercado asistido’” (Fajardo D. , 2010). Esto en el marco de una ley y un modelo
econdémico que no sélo concentra la propiedad rural sino que crea condiciones
para el surgimiento y la permanencia de multiples conflictos, como lo manifest6
el PNUD (Citado en (Cadavid y Uribe, 2016, pdg. 35). Estas mismas dificulta-
des han sido evidenciadas por la Contraloria General de la Reptblica (2015)* y
por estudios como los realizados por la investigadora Ana Maria Ibdfiez quien ha
sefialado que, contrario a lo esperado tras la expedicién de la ley, los indices de
concentracion de la tierra en el pais han seguido aumentando (Ibdnez y Mufidz,
2011). Lo anterior en contextos de dificultades, inequidades y retos estructurales
sociales, politicos y econémicos que han caracterizado el proceso histérico co-
lombiano de manera persistente.

La incorporacién de la figura de ZRC en la Ley 160 de 1994 fue facilitada por
la participacién de asesores nacionales, académicos como Dario Fajardo, Alfredo
Molano, Héctor Mondragén y Manuel Ramos Bermudez, del entonces Ministro
de Agricultura José Antonio Gaviria Ocampo, y de representantes de los movi-
mientos campesinos, ante instancias como el “Consejo Nacional de la Reforma
Agraria y Desarrollo Rural Campesino, la Junta Directiva del INCORA, y ante
el Comité Ejecutivo del Fondo de Organizacién y Capacitacién Campesina”
(Decreto reglamentario 2305 de 1994)” en los primeros afios de la década de los
noventa (Ferro y Tobén, 2011, pédg. 9).

Los procesos fallidos de paz y de consolidacién de la economia campesina en las
regiones del Ariari y el Sarare en la Altillanura colombiana, el desplazamiento de
colonos y campesinos en la década de los anos 70 y 80, junto con la irrupcién
de los cultivos de uso ilicito en estas regiones, permitieron el surgimiento de
propuestas de politica agraria alternativa desde las zonas de colonizacién en la
década de los 80. Las iniciativas se fortalecieron en procesos de negociacién de
paz para frenar la expansion de la frontera agricola sobre los bosques y del lati-
fundio sobre las colonizaciones campesinas, y fueron pensadas para las zonas de
frontera agropecuaria y para las otras zonas con presencia campesina y procesos
de reforma agraria.

24 En este informe la CGR evalta la eficacia de la gestién del Gobierno nacional y de las entidades territoriales
sobre las ZRC y las ZDE a partir de informacién suministrada por distintas instituciones puablicas relaciona-
das con el sector agrario.
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Ante este panorama, el periodista e investigador Alfredo Molano propuso la
creacién de la figura en los siguientes términos:

“La solucién es, sin lugar a dudas, racionalizar la titulacién de baldios. El Estado
estd en mora de limitar el tamafo de los predios que otorga como propiedad priva-
da. Deberia comenzarse a pensar en regiones que fueran Zonas de Reserva Campe-
sina, en donde se fomentara y defendiera la mediana propiedad campesina y donde
la concentracién de tierras y la formacién de latifundios y adn, las grandes empresas
agropecuarias, estuvieran prohibidas. (...) Pero al mismo tiempo el Estado deberfa
contribuir a la colonizacién por medio de obras de infraestructura y de programas
de fomento, como el crédito, con miras a fortalecer la economia campesina, a hacer-
la mds productiva sin transformar su naturaleza ni su equilibrio. (...) Al principio
las Zonas de Reserva Campesina deberian rodear los parques y las reservas naturales

para defenderlos” (Molano, 1993).

En el ano 1994, cuando los ministros de Agricultura y del Medio Ambiente
discutian sobre su creacidn, en otro articulo titulado “Reservas Campesinas: Paz
social y Ambiental” el autor las definié como: “regiones de colonizacién donde
la economia campesina es protegida y apoyada con miras a su consolidacién y
prosperidad. El estado a mds de limitar la concentracién de tierras y prohibir el
latifundio, deberd promulgar créditos subsidiados, asistencia técnica, formacién
de cooperativas de comercializacién y consumo” (Molano, Reservas Campesi-
nas: paz social y ambiental, 1995, pdg. 15).

Acogiendo estos planteamientos, el Gobierno incluyo en el proyecto de ley so-
bre el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, en
su trdnsito por la Comisién V del Senado, la creacién de las Zonas de Reserva
Campesina “para regular y ordenar la adjudicacién de baldios y evitar la con-
centracién de la propiedad, para fomentar la pequefa propiedad campesina y
crear condiciones de desarrollo y consolidacién de la de la economia campesina
de los colonos”(Gaceta del Congreso, # 64, 1-VI-94, pdgs7 y 9). Finalmente,
este proyecto fue convertido en la ley 160 de 1994, por lo cual se crea el Sistema
Nacional de Reforma Agraria y de Desarrollo Rural Campesino.

Al respecto, el Grupo de Zonas de Reserva Campesina del Proyecto Piloto de
ZRC planted que la creacién de esta figura dentro de la ley 160 de 1994 respon-
dfa a “esas formas de exclusién de una inmensa poblacién campesina de los bene-
ficios del desarrollo y del acceso a la tierra, y su expulsién de la frontera agricola,
hacia la periferia agreste e inhéspita [y] supera el concepto simple de asignacién
de tierras, y constituyen formas organizativas en defensa del territorio, es decir
espacios de proteccién e impulso de la economia campesina. (Grupo Zonas de
Reserva Campesina, 2001, pdg. 2).%

En resumen, en la extensa normatividad y regulacién que conforman los an-
tecedentes de las ZRC especificamente, y de los asuntos agrarios en general, se
resaltan las siguientes disposiciones normativas centrales:

25 Al respecto el IICA planteaba que las ZRC son los instrumentos para conciliar las politicas de desarrollo rural y
de medio ambiente, en dreas criticas, y como una estrategia para reorientar la estrategia de colonizacién, median-
te accién coordinada entre los ministerios de Medio Ambiente y Agricultura (IICA, 1997, pdg. 7).

| 69 |



LAS ZONAS DE RESERVA CAMPESINA

DISPOSICIONES NORMATIVAS AGRARIAS.

Decreto 1110 de 1928
Reconoce Colonias y ubica
geogrdaficamente regiones

para implementacién.

Ley 71 de 1917 Ley 47 de 1926 Decreto 839 de 1928
Facilita formacién de pequerios ~ Reconoce existencia Establece las
propietarios (<20ha). del campesinado colonias agricolas.

Ley 200 de 1936:
Importancia de
Ley 34 de 1936:regula explotacién
derechos de propiedad de economicay de
colonos y adjudicacién de  derecho de los
baldios sin ocupaciéon trabajadores
previa rurales al
dominio de las
tierras.

Ley 100 de 1944: Ley 135 de 1961:
contratos de Comité Nacional
arrendamiento y Agrario.
de aparceria Inspirada en la
como de utilidad Alianza para el
publica. Progreso

Ley 1° de 1968: Agiliza
tramites y
procedimientos y fija
nuevos causales de
expropiacion.

Ley 6° de 1975:reformé la
Ley 1° de 1968, restablecié
aparceria.

Ley 4° de 1973: Agiliza procesos y establece Ley 5° de 1973Fondo
renta presuntiva agricola Financiero Agropecuario.

Ley 30 de 1988: Da .
Ley 160 de 1994:Sistema

. . lineamientos y otorga . .
Ley 35 de 1982: Amnistia el recursos al INCORA Nacional de Reforma Agraria

INCORA establece compra
directa de predios comerciales

y Desarrollo Rural e incluye el
concepto de mercado de
tierras.

establece zonas de reforma
agraria y nueva forma de
intervencion agraria

Elaboracién propia a partir de informacién de Uribe y Cadavid, 2016 y FAO, 2017.

Una vez definidos los principales antecedentes normativos que contextualizan
la creacién de la figura de ZRC, a continuacién se describe su marco normativo
dentro de laley 160 de 1994 y las disposiciones reglamentarias representadas por
el decreto 1777 de 1996 y el acuerdo 024 de 1996.

3.2 MARCO NORMATIVO DE LAS ZRC EN
LA LEY 160 DE 1994

Las ZRC cuentan con un marco normativo definido inicialmente por el capi-
tulo XIII de la Ley 160 de 1994, denominado “colonizaciones, zonas de reserva
campesina y desarrollo empresarial”, en el cual se describen los principios orien-
tadores y una definicién, asi como los Planes de Desarrollo Sostenible (PDS) que
representan las proyecciones de vida de las comunidades campesinas. El espiritu
de la ley 160 de 1994, expresado en el articulo 79, busca: “fomentar la pequena
propiedad campesina, evitar o corregir los fenémenos de inequitativa concen-
tracién de la propiedad y crear las condiciones para la adecuada consolidacién y
desarrollo de la economia campesina y de los colonos”.

El Decreto 1777 de 1996 (compilado en el titulo 13 del Decreto 1071 de mayo 26
de 2015, Decreto Unico Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario,
Pesquero y de Desarrollo Rural) contiene una primera reglamentacién de esta
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ley, en su dmbito de aplicacién, su objeto y objetivos, la accién institucional y
las actividades de inversién basadas en los PDS. Por su parte, el Acuerdo 024
de 1996, de la Junta Directiva del INCORA, establece criterios generales de
elegibilidad y procedimientos para la constitucién, seleccién y delimitacién de

ZRC (Osejo, 2012).

El articulo 80 de la Ley 160 de 1994 define las ZRC como “las dreas geograficas
que sean seleccionadas por la Junta Directiva del INCORA, teniendo en cuenta
las caracteristicas agroecoldgicas y socioeconémicas regionales”. Los reglamentos
de dicha ley indican las extensiones mdximas y minimas que pueden adjudicarse

en Unidades Agricolas Familiares (UAF)*.

En particular, la ley establecié un marco de regulacién de la ocupacién de las
tierras baldias de la Nacién y limites a las superficies que pertenezcan al domi-
nio privado. Con esto, las ZRC se convirtieron en una figura de ordenamiento
social, productivo y ambiental, con el objetivo de fomentar y estabilizar la eco-
nomia campesina, integrando enfoques econémicos, sociales y culturales, como
parte de una estrategia de superacién de las causas de los conflictos sociales y de
generacién de las condiciones para la paz y la justicia social (Cardoza G. , 2015).

INSUMOS NORMATIVOS DE LAS ZRC.
Ley 160 de 1994

Objeto y ob- “(...) fomentar y estabilizar

Decreto 1777 de 1996

Control frontera agropecuaria,

Acuerdo 024 de 1996

Superacion causas que ori-

jetivos economia campesina, correccion fendmenos concen- ginan conflictos de orden
superar causas de los tracion, creaciéon condiciones social, preservacién orden
conflictos sociales que desarrollo sostenibilidad econo- publico y apoyo programas
las afecten y, en general, mia campesina, acceso colonos sustitucién cultivos uso
crear condiciones para el y campesinos a tierras baldias, ilicito; proteccion y conser-
logro de la paz y la justicia ejecucion politicas desarrollo ru- vacién medio ambiente
social en las areas res- ral, fortalecimiento espacios con-
pectivas.” certacion social y politica Estado
y comunidades.
Ambitos  de Art. 81 “las zonas de Art. 1 “..las areas geograficas Excepciones: a) dreas
aplicacion colonizacién y aquellas en cuyas caracteristicas agroecolé- comprendidas dentro del
donde predomine la exis-  gicas y socioeconomicas requie- Sistema Nacional de PNN,
tencia de tierras baldias, ran la regulacion, limitacién y b) territorios indigenas,
son zonas de reserva ordenamiento de la propiedad o ¢) comunidades negras,
campesina” tenencia de predios rurales”; zo- d) Zonas de Desarrollo
nas de amortiguacion del dreade Empresarial y €) aquellas
Sistema de PNN; areas sustrai- reservadas por el INCORA
das Reserva Forestal Protectora. u otras entidades publicas
para otros fines.
26 La UAF es una unidad de medida de extensién de los predios que, segtin las caracteristicas agroecolégicas de

las zonas en las que se encuentran (clase de suelos, aguas, ubicacién, relieve, etc.), sea suficiente para que su ex-
plotacién eficiente pueda suministrar a una familia ingresos adecuados para su sostenimiento, con el trabajo del
propietario y de su familia como minimo (Ley 135 de 1961) (Vega, y otros, 2017, pag. 43).
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Ley 160 de 1994 Decreto 1777 de 1996 Acuerdo 024 de 1996

Accion insti- Art. 79...politicas minis-  La accion institucional se com- Sistema Nacional de Re-

tucional terios de Agricultura y promete a ejecutarse con condi- forma Agraria y Desarrollo
del Medio Ambiente, y ciones preferenciales en cuanto Rural Campesino, del Sis-
disposiciones recursos al otorgamiento de subsidios, tema Nacional Ambiental
naturales renovables y incentivos y estimulos. y de otros organismos pu-
medio ambiente; regula- blicos y privados, respon-
cién acceso propiedad sables de la formulacion,
rural, fomento pequefia financiacién y ejecucion
propiedad y evitando de PDS y de otras activi-
descomposicion econo- dades,  investigaciones,
mia campesina. (...) “... programas y proyectos en
criterios ordenamiento ZRC.

ambiental territorial, efec-
tividad derechos sociales,
econdmicos y culturales
campesinos, participacion
en instancias planificacién
y decision, modalidades
produccion.”

Fuente: elaboracién propia con base en Osejo, 2012.

En atencién a la normatividad vigente, pueden presentar solicitud para constituir

una ZRC:

Los representantes y organizaciones que expresen los intereses de pobladores,
colonos y campesinos de una regién.

Las entidades oficiales que hagan parte del Sistema Nacional de la Reforma
Agraria y del Sistema Nacional Ambiental.

Los gobernadores y alcaldes.

Los Comités Departamentales de Desarrollo Rural y de Reforma Agraria y
los Consejos Municipales de Desarrollo Rural Campesino.

Asi mismo, la solicitud de creacién de una ZRC debe contener, como minimo, la

siguiente informacién:

Exposicién de motivos que sustente la solicitud.

La descripcién general del drea geografica, identificada por sus linderos.
Caracteristicas agroecoldgicas y socioeconémicas.

Problemas y posibles soluciones.

Los beneficios que representaria la constitucién de la ZRC.

Los compromisos que adquiriria la entidad, comunidad u organizacién que pre-
senta la solicitud, en concertacién con la poblacién campesina beneficiaria y las
instituciones publicas y las organizaciones privadas correspondientes.

Finalmente, en la normatividad vigente, los pasos a seguir para constituir legal-
mente una ZRC son los siguientes:
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= Seleccién concertada de la zona.

= Solicitud de concepto al Consejo Municipal de Desarrollo Rural y a la Corpora-
cién Auténoma Regional.

®  Formulacién del Plan de Desarrollo Sostenible por parte del Consejo Municipal
de Desarrollo Rural y de las organizaciones de colonos y campesinos.

= Elaboracién por la ANT del proyecto de decisién del Consejo Directivo sobre
seleccién, delimitacién y constitucién y de la convocatoria a la Audiencia Pabli-
ca.

= Expedicién por parte de la ANT de la resolucién de constitucién.

La figura de ZRC tiene soporte constitucional en los articulos 64, 65 y 66, que
fundamentan la accién del Estado en términos de garantizar el acceso progresivo
de los “trabajadores agrarios” a la propiedad de la tierra, asi como la priorizacién
de la produccién alimentaria, el acceso a bienes publicos y apoyos para su acti-
vidad. Igualmente, resulta imprescindible el articulo 58, sobre la funcién social
y ecoldgica de la propiedad privada, y el articulo 334 sobre el rol del Estado en
la equidad y acceso a bienes publicos (Cardoza G. , 2015, pig. 9; ILSA, 2012).

Por otro lado, los Planes de Desarrollo Sostenible representan una hoja de ruta
territorial en las ZRC, formulada y ejecutada con participacion de las organiza-
ciones representativas de los intereses del campesinado en las zonas, de las auto-
ridades locales de los municipios comprometidos, y de los Consejos Municipales
de Desarrollo Rural (CMDR)?. El criterio de desarrollo sostenible es central en
los PDS y en la ley 160, asociado a normas de regulacién de la conservacién, la
proteccién y el uso de los recursos naturales (Osejo, 2012).

La inversién para la ejecuciéon de los PDS, de acuerdo con el Decreto 1777 de
1996, (compilado en el titulo 13 del Decreto 1071 de mayo 26 de 2015 Decreto
Unico Reglamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de
Desarrollo Rural) es responsabilidad del Sistema Nacional de Reforma Agraria
y Desarrollo Rural, del Fondo Nacional de Regalias, del Fondo Nacional Am-
biental, y de los planes y programas especiales que desarrolla el Gobierno Na-
cional. Otras fuentes de financiamiento se originan en proyectos de financiacién
y cofinanciacién que lideren e intervengan las organizaciones campesinas junto
con las instancias de planificacién y decisién regional. Los proyectos deben ba-
sarse en los PDS, teniendo en cuenta las condiciones especificas agroecolégicas
y socioeconémicas locales (Osejo, 2012), junto con una caracterizaciéon de los
proyectos agricolas sostenibles que combinen aspectos de conservacién, manejo
adecuado de recursos naturales, produccién, comercializacién y auto-consumo

27  Tanto los Consejos Municipales de Desarrollo Rural (CMDR) como los Comités Departamentales de De-
sarrollo Rural y Reforma Agraria y los Consejos Seccionales de Desarrollo Agropecuario (CONSEA), son
instancias participativas previstas en la Ley 101 de 1993 y la Ley 160 de 1994 para la toma de decisiones
concertadas sobre la politica publica y los programas especificos para los territorios rurales (Corporacion
Latinoamericana Misién Rural, 2017).
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(Ordéiiez, 2012). El acuerdo 024 de 1996 senala también la importancia de las
dindmicas de seguimiento y evaluacién de los PDS con la participacién de las
organizaciones campesinas.

Las ZRC plantean la necesidad de organizar el territorio como garantia de per-
manencia, conservacién y mejoramiento de sus activos naturales, econémicos,
sociales y culturales, y poder convertirlos en ventajas competitivas. Suponen un
replanteamiento de las actividades productivas que se desarrollan en ellas, reo-
rientando el horizonte del desarrollo hacia la perspectiva de la sostenibilidad,
pero también a un mejor resultado econémico y en la calidad de vida de los cam-
pesinos Este conjunto de propdsitos de la figura se soporta en la integralidad o
transversalidad de las normas, leyes y decretos reglamentarios que tienen que ver
con ellas, pero también en los referidos a los dos grandes sistemas en los que se
sitGan, por la naturaleza de sus objetivos: el Sistema Nacional de Reforma Agraria
y de Desarrollo Rural y el Sistema Nacional Ambiental. Todos ellos delimitan la
constitucién, objetivos y alcances de las ZRC (MADR, Banco Mundial, IICA,
INCODER, 2003).

De igual manera, de acuerdo con el articulo 3° del Decreto 1777 de 1996, (com-
pilado en el titulo 13 del Decreto 1071 de mayo 26 de 2015 Decreto Unico Re-
glamentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo
Rural) “la accién institucional del Estado en Zonas de Reserva Campesina serd
concertada, con el fin de promover y encauzar recursos y programas que definan
un propdsito comun de desarrollo en la regién”, y “se realizard con condiciones
preferenciales en cuanto al otorgamiento de subsidios, incentivos y estimulos en
favor de la poblacién campesina en materia de créditos agropecuarios, capitaliza-
cién rural, adecuacién de tierras, desarrollo de proyectos alternativos, moderni-

zacién y el acceso 4gil y eficaz a los servicios publicos rurales™.

3.3  AVANCES NORMATIVOS RECIENTES:
DERECHOS DEL CAMPESINADO

Si bien, como ya se ha senalado, la materializacién de lo dispuesto en la Ley
160 de 1994 en torno a las ZRC ha tenido multiples obstdculos, debe resaltarse
que a nivel nacional e internacional se han realizado avances juridicos que han
venido generando un nuevo escenario de condiciones de posibilidad para la
figura misma, los cuales han constituido vasos comunicantes entre la relevancia
de la reforma agraria para solucionar la inequitativa distribucién de la tierra
en Colombia y el reconocimiento del campesinado como un sujeto social de

28  En cuanto a los aspectos normativos, el PPZRC formul6 una propuesta de procedimientos para la constitu-
cidn y operacién de las ZRC, que lucgo actualizd y ajustd el INCODER en el Procedimiento de constitucién
de ZRC Cédigo PRG-PM-OP-03 del 03-04- de 2013, reemplazado por la ANT con el Procedimiento Cédi-
go ADMTI-P-001 del 26 de abril de 2017.

| 74 |



MARCO JURIDICO E INSTITUCIONAL

derechos”. En ese sentido, al hablar de derechos del campesinado estamos
haciendo referencia a “un proceso social por la defensa de ideas de dignidad
humana colectiva campesina” (Huffington, Mesa, y Tobdn, 2013, pdg. 124),
el cual ha venido posiciondndose normativamente en diferentes escalas
territoriales, teniendo sin duda un mayor eco en niveles supranacionales.

A nivel internacional se puede mencionar la Resolucién A/HRC/21L23 del
Consejo de Derechos Humanos de las Naciones Unidas, aprobada el 27 de sep-
tiembre de 2012, a través del cual se promueven los Derechos Humanos de los
agricultores y de otras personas que trabajan en las zonas rurales (Consejo de
Derechos Humanos, 2012). Los objetivos de las ZRC de procurar acceso a la
tierra, conservar recursos naturales, fortalecer la economia campesina, promover
el desarrollo sostenible y la garantia de los derechos econémicos, sociales y cul-
turales, guardan coherencia con el repertorio de derechos proclamados en esta
Declaracién, principalmente aquellos relacionados con el nivel de vida adecuado
y el derecho a la tierra y el territorio.

Igualmente, el Tratado Internacional sobre Recursos Fitogenéticos para la Ali-
mentacién y la Agricultura (TIRFAA) propone una definicién de los derechos
de los agricultores, incluyendo®:

* La proteccién de los conocimientos tradicionales en lo referente a los recur-
sos fitogenéticos para la alimentacién y la agricultura,

* El derecho a participar de manera equitativa en los beneficios obtenidos de la
utilizacién de recursos fitogenéticos,

* El derecho a participar, a nivel nacional, en la toma de decisiones referentes
a la conservacion y la utilizacién sostenible de recursos fitogenéticos para la
alimentacién y la agricultura,

* El derecho que tienen los agricultores a conservar, utilizar, intercambiar, ma-
terial de siembra o propagacién conservado en las fincas, de conformidad con
la legislacién nacional y segtin proceda.

Este tipo de normatividad internacional ha sido resultado de un proceso de
accionar y discusién politica por parte de la sociedad civil, en el que movimientos

29  Se entiende campesino aquel “que tiene una relacién directa y especial con la tierra y la naturaleza a través
de la produccién de alimentos u otros productos agricolas. Los campesinos trabajan la tierra por si mismos
y dependen sobre todo del trabajo en familia y otras formas en pequefia escala de organizacién del trabajo.
Los campesinos estdn tradicionalmente integrados en sus comunidades locales y cuidan el entorno natural
local y los sistemas agroecolégicos.” (Consejo de Derechos Humanos - ONU, 2013). En cuanto a sus dere-
chos, hace referencia especial al derecho a la vida y a un nivel de vida adecuado, a la tierra y al territorio, a
las semillas y al saber y la préctica de la agricultura tradicional, a sus medios de produccién agricola, a la in-
formacién, a la libertad para determinar el precio y el mercado para la produccién agricola, a la proteccién
de los valores en la agricultura, a la diversidad bioldgica, la preservacién del medio ambiente, la libertad de
asociacién, de opinién y de expresion y al acceso a la justicia. Respecto al derecho a la tierra y al territorio,
estos poseen conexidad con otros derechos, en la medida en que para “los campesinos y los trabajadores
rurales, la satisfaccién del derecho a la tierra se presenta como elemento esencial para la salvaguardia de
otros derechos; por lo tanto el derecho a la tierra se presenta como un derecho humano social y econémico
transversal.” (Citado en (Ordéfiez, 2012, pdg. 17).

30 Ver http://www.fao.org/plant-treaty/areas-of-work/farmers-rights/es/
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como Via Campesina habian avanzado en la declaracién y reconocimiento de
sus derechos a través de la Declaracién de los Derechos de las Campesinas y
Campesinos aprobada por la Comisién Coordinadora Internacional en Sedl en
el mes de marzo de 2009°".

Como sefalamos con anterioridad, en el marco constitucional nacional se
encuentran anclajes fundamentales para este tipo de comprensiones recientes,
tal como lo dispuesto en cuanto a funcién social de la propiedad y el papel
central de las organizaciones solidarias y de trabajadoras para el acceso a
ésta, asi como con la relacién de estos asuntos con derechos como el de la
alimentacién. Ademds de los articulos 60 y 65, el articulo 64 y el 79 dan
cuenta de la necesidad de participacién de la comunidad en las decisiones que
puedan afectarla, en especial en torno a asuntos que incidan en su entorno
ambiental, y abren la posibilidad constitucional a la garantia de los derechos
del campesinado. Finalmente, si reconocemos el aspecto cultural que engloba
al campesinado, el articulo 7 y 8 posibilita la proteccién de éste por parte del
Estado (Moncayo, 2013).

Algunos delos avances recientes a nivel nacional se encuentran en la jurisprudencia
de la Corte Constitucional. La Tabla 4 realiza una sintesis de esos avances.

TABLA 4
AVANCES JURISPRUDENCIALES 2002-2017.

Referencia Razon por la cual se toma la decision/Relevancia para la figura ZRC.

2002 Sentencia C 006 El trato al campesinado es diferencial y especial, por tanto es necesario esta-
blecer una igualdad no solo juridica sino economica, social y cultura para los
protagonistas del agro.

2011 Sentencia T 076  Procedimiento para la extincién del dominio agrario derivado de la falta de
explotacion econdmica del bien. Proteccion del derecho de acceso a la tierra
y vivienda de la poblacion desplazada.

2012  Sentencia T 348  Derecho de participacion en materia ambiental. Proteccién derechos funda-
mentales a la participacién, a la alimentacion, al trabajo, la libre escogencia
de profesién u oficio y a la dignidad humana de los miembros de una Asocia-
cion de Pescadores.

2012  Sentencia C 644  EI Campo y el Campesino son objeto y sujeto, respectivamente, de especial
proteccion por parte del Estado, en tanto que el primero es la realidad geo-
grafica, regional, humana, cultural y econdmica, ademas de espacio natural
de la poblacién campesina y fuente natural de riqueza del Estado y de la
comunidad en general.

2012  Sentencia T 763  Derecho a la tierra y al territorio, reconocimiento de una cultura campesina.

2014 Sentencia C 371 La ZRC es “una figura creada por la Ley 160 de 1994 para la ordenacién so-
cial, ambiental y productiva de una region.” La Corte Constitucional reconoce
que las razones de las ZRC son la realizacion de los derechos del campesi-
nado.

31  Elcampesinado del mundo necesita una Convencién Internacional que reconozca que “la mayor parte de la poblacién
mundial estd formada por campesinas y campesinos. [Que] la agricultura campesina no es sélo una actividad econémi-
ca, sino que constituye el sustento vital de todas las personas. [y que] la seguridad de la poblacién depende del bienestar
del campesinado y de la agricultura”, entre otros asuntos (Via Campesina, 2009).
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Referencia Razén por la cual se toma la decisidn/Relevancia para la figura ZRC.

2016  Sentencia T445  Consultas populares para definir asuntos ambientales y de explotacién mine-
ro energética son vinculantes. Los entes territoriales poseen la competencia
para regular el uso del suelo y garantizar la proteccién del medio ambiente, in-
cluso si al ejercer dicha prerrogativa termina prohibiendo la actividad minera.

2016  Sentencia T461  Régimen Juridico aplicable a baldios, presuncién de bienes baldios, Dere-
cho al territorio de la poblacién campesina y necesidad de clarificacién de la
propiedad.

2017  Sentencia T 052  Se debe generar el desarrollo de acciones afirmativas, y en general, de po-
liticas publicas, apropiadas para contribuir a la superacién de las dificulta-
des de los campesinos, y con ello evitar, ademas, su masiva migracion a las
ciudades. Una razon adicional que justifica la promocién al bienestar de las
comunidades campesinas radica en el rol que habitualmente les corresponde
en la provisién de alimentos, que todas las sociedades requieren en forma
suficiente y oportuna. Las circunstancias especificas que con frecuencia afec-
tan el desarrollo de estas tareas, se encuentran la carencia o insuficiencia de
tierras habiles para las actividades agropecuarias, la falta de capacitacion, y
las dificultades para el acceso al crédito.

Fuente: elaboracién propia.

Desde el desarrollo jurisprudencial, si bien puede realizarse un andlisis mds am-
plio respecto al abordaje que la Corte Constitucional ha realizado sobre el cam-
pesinado y sus derechos, nos centraremos en algunas sentencias que son claves.
Debe partirse del respaldo jurisprudencial evidenciado en la Sentencia C-006 de
2002 que aboga por un trato diferencial y especial para el campesinado.

Es el caso de las Sentencias T 348 de 2012 y T 763 de 2012_que reconocen las
particularidades territoriales del campesinado, a través del reconocimiento de
formas de produccién socio-espacial a partir de su sistema productivo y cultu-
ral (Huffington, Mesa, y Tobén, 2013). Con ello, se aboga por la proteccién
del derecho a la tierra y al territorio del campesinado, para evitar la vulnera-
cién en situaciones de desalojos o desplazamientos forzados (ILSA, 2012).

La Sentencia C 644 de 2012 reconoce al “campo”®* como bien juridico especial-
mente protegido por la Constitucién y como espacio natural de la poblacién cam-
pesina. En ese sentido, el ordenamiento del territorio a través de figuras como
las ZRC, no implica s6lo un ordenamiento geogréfico, sino que “estd asociado al
régimen de tenencia de la tierra, a la cuestién ambiental territorial y, sobre todo, a
la efectividad de los derechos sociales, econémicos y culturales de los campesinos,
a su participacién en las instancias de planificacién y decisién regionales, y a las
caracteristicas de las modalidades de produccién” (Moncayo, 2013, pdg. 169).

32 El campo es entendido segin la Corte (2012) como “realidad geogréfica, regional, humana, cultural y, eco-
némica, que por lo mismo estd llamada a recibir una especial proteccién del Estado, por los valores que en s
misma representa. De otra parte, es el campo como conjunto de tierras destinadas a la actividad agropecuaria,
el espacio natural de la poblacién campesina, fuente natural de riqueza del Estado y sus asociados. Este bien
juridico en tanto tal encuentra proteccion constitucional a partir de los articulos 60, 64 y 66 C.P. (4.2.1.), 65
(4.2.2.) y 150, numeral 18 de la Carta (4.2.3.), desde los cuales se advierte el valor constitucional especifico y
privilegiado de la propiedad rural y del campesino propietario (4.2.4.)”.
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De manera mds reciente, en la Sentencia C-371/14%, concerniente a la realiza-
cién de consulta previa en dreas donde existen territorios indigenas o territorios
habitados por pueblos indigenas o tribales, la Corte declara exequibles los arti-
culos 79, 80, 81 y 84 de la Ley 160 de 1994, garantizando con ello vigencia y
constitucionalidad de la figura de las ZRC. La Corte afirma que:

(éstas) son una figura de ordenamiento social, politico y ambiental, cuyas principales
implicaciones pueden resumirse en la posibilidad de limitar los usos y la propiedad
de la tierra para evitar su concentracién o fraccionamiento antieconémico, y el
beneficio de programas de adjudicacién de tierras, asi como apoyo estatal para el

desarrollo de proyectos de desarrollo sostenible concertados con las comunidades.

Igualmente, la Sentencia T 461 de 2016 reconoce el Derecho al Territorio de Po-
blacién Campesina, el cual puede considerarse un derecho de naturaleza funda-
mental*®. As{ mismo, evidencia la relacién entre el acceso a la tierra como puente
para la realizacién de otros derechos fundamentales de la poblacién agraria, tales

como el trabajo y la vivienda, la cual —senala — ya ha sido referenciada en la sen-
tencia T-076 de 2011°%.

Finalmente, en la Sentencia de Tutela 2028 del 2018, interpuesta por 1.700
campesinos y organizaciones como ANZORGC, la Corte Suprema de Justicia or-
dené al DANE, a los ministerios del Interior y de Agricultura, a la Presidencia
y al Instituto Colombiano de Antropologia e Historia (ICANH), la elaboracién
de unos “estudios complementarios al Censo Agropecuario 2014 y al Censo
Poblacional 2018” para precisar el concepto de “campesino” y contabilizar a este
grupo. Ademds, le ordené al Grupo de Asuntos Campesinos del Ministerio del
Interior que “identifique la situacién actual de la poblacién campesina” y “apoye
la formulacién y seguimiento de planes, programas y politicas publicas” que
garanticen el derecho de estas personas a la igualdad material” (Junieles, 2018).

ANZORC y las organizaciones campesinas se apoyan en el Articulo 7 y 13
de la Constitucién para demandar la igualdad de derechos y la promocién y
defensa de la identidad campesina, afirmando que los campesinos son iguales a
las demds personas en el ejercicio de sus derechos, que deben estar libres de cual-
quier forma de discriminacién, teniendo en cuenta que existe un reconocimien-
to a minorias étnicas en el pais y la diversidad cultural. En el mismo sentido, los
Articulos 58, 64, 65 y 66,334 brindar oportunidades juridicas para analizar y
fortalecer las ZRC desde una perspectiva integral®.

33  Ante la demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 79, 80, 81, 82, 83, y 84 e la ley 160 de 1994 la Corte
Constitucional declaré exequibles dichos articulos “en el entendido que para la creacién de una zona de reserva cam-
pesina debe examinarse si en el drea en la que se pretende constituir, existen territorios de pueblos indigenas y tribales o
presencia de dichos pueblos, casos en el cual deberd garantizarse el derecho a la consulta previa.” (Sentencia C-371/14),

34 Frente al cardcter subjetivo de este derecho, la Corte considera que la normatividad existente delimita ésta al
reconocer que a través de articulos como el 64 la Constitucién Politica “no s6lo hace referencia a la garantfa
de un lugar fisico -acceso a la tierra- sino al deber estatal de posibilitar que en torno a ese lugar geografico se
desarrollen relaciones espirituales, sociales, econdmicas, culturales, etc.” (Sentencia T-461 de 2016).

35  “En este sentido, garantizar el derecho al acceso a la tierra y proteccién del territorio a la poblacién rural, contribuirfa a
la realizacién de sus proyectos de vida, acordes con su forma de vida culturalmente diferenciada, y a la materializacién
efectiva de otros derechos fundamentales como el trabajo, la vivienda y el minimo vital.” (Sentencia T-461 de 2016).

36  Hasta la fecha, se mantiene la deuda histérica de la sociedad y del Estado social de derecho de reconocer
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3.4 LAFIGURA DE ZONAS DE RESERVA CAMPESINA
Y LAS DIRECTRICES VOLUNTARIAS PARA LA GOBERNANZA
RESPONSABLE

El marco normativo e institucional de las ZRC es resultado del didlogo entre
las reivindicaciones histéricas del movimiento campesino y las disposiciones
estatales en lo referente a la tierra y al desarrollo rural contemplado en el
marco de la Ley 160 de 1994. Ese marco responde a una serie de desafios y
oportunidades en términos de gobernanza de la tenencia en Colombia que dan
cuenta del vinculo reciproco entre la figura de ZRC y las DVGT. A lo largo de
esta evaluacién, se analizarin dos planteamientos clave: (1) las ZRC son una
herramienta clave para la implementacién de las DVGT en el pais, y (2) las
DVGT aportan elementos y principios importantes para el fortalecimiento de

la figura de ZRC.

Algunos de sus objetivos comunes se fundamentan en la superacién de las causas
de conflictos sociales y ambientales, en el fomento y estabilizacién de la economia
campesina y en la mejora en la calidad de vida de los pobladores rurales, en el
establecimiento de un marco de armonizacién de los diversos intereses sobre
la tierra a partir de la definicién de politicas desde un ordenamiento social,
productivo y ambiental participativo, en el acceso a la tierra, a bienes publicos,
programasy proyectos disenados bajo un enfoque de derechos y de sostenibilidad.
Las ZRC son una herramienta clave para la implementacién de las DVGT en el
pais, como mecanismo de autonomia para el fortalecimiento de la democracia
territorial en relacién a la gobernanza y la tenencia de la tierra.

Las DVGT vy la figura de ZRC pueden relacionarse a través de tres ejes: el
desarrollo equilibrado sostenible, el ordenamiento territorial participativo,
y el acceso amplio y equitativo a la tierra. La Figura 16 presenta esa posible
articulacion a través de los ejes mencionados:

* Desarrollo equilibrado y sostenible: las DVGT abogan por un
reconocimiento y armonizacién de los diversos intereses sobre la tierra, desde
una mirada integral social, econémica, cultural y ambiental, en particular
valorando los aportes de la agricultura familiar y sus derechos. En ese sentido,
las ZRC se enfocan en la estabilizacién integral de la economia campesina,
otorgdndole incentivos preferenciales basados en un reconocimiento de su
valor y de sus derechos sociales, econémicos y culturales particulares.

* Ordenamiento territorial y participacién: en relacién con el eje anterior, las
DVGT promueven una participacién equitativa, facilitando especialmente la
de los agricultores familiares, incluyendo planes que reflejen sus intereses de
manera prioritaria. También proponen una mirada al ordenamiento y a la
produccién se basa en enfoques sostenibles y agroecolédgicos. Por su parte,

explicitamente al campesinado como sujeto de especial proteccién constitucional, visibilizando el relacio-
namiento que tiene con la tierra y el territorio mediante su economia campesina.
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las ZRC se centran en la elaboracién de Planes de Desarrollo Sostenible,
elaborados por las mismas comunidades campesinas con un enfoque
socioambiental y agroecolégico. Igualmente, prevén la superacién de las
causas de los conflictos por la tierra bajo un enfoque de justicia social.

Acceso amplio y equitativo a la tierra: en las DVGT se basan en la supe-
racién de conflictos ligados a la tenencia, bajo un enfoque de derechos, lo
que incluye la promocién del acceso a la tierra incluyendo la asignacién de
tierras publicas para el interés general, reformas agrarias redistributivas para
controlar la concentracién. De manera similar, las ZRC buscan el acceso
equitativo a la propiedad y la correccién de las situaciones de concentracion,
entendiendo que éstas son causa fundamental de los conflictos por la tierra.
Se entienden como un mecanismo de estabilizacién de las zonas de frontera
agropecuaria, en zonas de colonizacién y de predominancia de baldios.

FIGURA 16

RELACION ENTRE ELEMENTOS DE LAS DVGT Y LA FIGURA DE ZRC.

Zonas de Reserva Directrices Voluntarias
Campesina Gobernanza Responsable]

valores di sobre la tierra:
i iales, culturales, ambientales (arts.

Desarrollo 11.2,18.2,20.1)

ilibrad Incentivos para uso sostenible de la tierra (art. 11.2)
S r? oy Reconciliacién y armonizacién de diferentes
sostenible intereses sobre la tierra (art. 20.1) y reconocimiento
Derechos sociales, econémicos y culturales aportes agricultura familiar y sus derechos de
campesinos tenencia (art. 11.8, 13.3, 23.1)

i6n de la ia campesina
Generacién de incentivos preferenciales para la
economia campesina

Promocién de la participacién en igualdad de
condiciones, facilitando la de los agricultores

Ordenamiento familiares (art. 23.3)
Planes que reflejen prioridades e intereses de las

Ord iento social y ambiental territorial: Planes
Desarrollo Sostenible

Control de la front i itori
S DN EREO LG 1err_”?na|.¥ comunidades, con apoyo priorizado (art. 20.4)
Condiciones de justicia social y paz: superacién participacion Fomento al ordenamiento sostenible y diversificado
causas conflicto de la tierra, enfoques agroecolégicos, cambio
limético y seguridad ali ia (art. 20.5)
Acceso equitativo a la propiedad y correccién de Acceso a la tierra en el marco del desarrollo rural

B integral (art. 11.2, 15.1)
Acceso amplio y Asignacién de tierras publicas para interés general
Zonas de colonizacién y de predominancia de equitativo a la (art. 15.1)
baldios son ZRC prioritariamente tierra Establecimiento de limites sobre la tierra en el
marco de reformas redistributivas (art. 15.2)
Eliminar cuestiones de tenencia como causa de
conflicto, bajo un enfoque de derechos (art. 25.1)

concentracién de la tierra

Fuente: elaboracién propia con base en las DVGT y el marco normativo de las ZRC.

Igualmente, es importante anotar que las DVGT reconocen el papel protagonis-
ta de las organizaciones campesinas y pesqueras en las inversiones agropecuarias,
las cuales “contribuyen significativamente a la seguridad alimentaria, la nutri-
cién, la erradicacién de la pobreza y la capacidad de recuperacién ambiental”
(FAO; CEFS, 2012, pédg. 21). Por ello, se considera que estas organizaciones de-
ben ser reconocidas, apoyadas y tratadas como interlocutoras directas del Estado
y sus politicas territoriales.

La comparacién de estos elementos estructurales tanto de la figura de ZRC como
de las DVGT da cuenta del vinculo estrecho entre ambas figuras y de las posibi-
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lidades de fortalecimiento mutuo. La figura de ZRC contiene diversos aspectos
y mecanismos que tienen el potencial de garantizar las condiciones bdsicas de
aplicaciéon de las DVGT. De acuerdo con Sergio Gémez, Consultor Senior de la
FAO en temas de Tenencia de Tierras y Recursos Naturales (Gémez S. , 2017), la
aplicacién de las DVGT requiere de: (1) Participacién amplia y efectiva, (2) For-
malizacién de acuerdos entre las distintas partes involucradas en la gobernanza,
(3) Identificacién de las causas de conflictos territoriales, (4) Realizacién de un
diagnéstico compartido, (5) Definicién de mecanismos de solucién de conflictos
y de gobernanza responsable de la tenencia, (6) Compromisos de respeto a los
acuerdos, y (7) Difusién de los acuerdos y compromisos alcanzados.

La figura de ZRC y el marco normativo de la Ley 160 de 1994 contienen mecanis-
mos que pueden contribuir a la materializacién de estos principios de aplicacién de
las DVGT, en particular, tal como lo revelé el Proyecto Piloto de ZRC (ver anexo)
se pueden considerar: la construccién participativa y el enfoque de autogestiéon
promovido por la figura a partir de los PDS, los manuales operativos, los planes y
estrategias de ordenamiento y manejo ambiental y productivo territorial, las ins-
tancias de planeacién y concertacién como son los Consejos y Comités a distin-
tos niveles, asi como los mecanismos previstos para garantizar un funcionamiento
adecuado e integral de la figura, como son los distintos subsistemas del Sistema

Nacional de Reforma Agraria de la ley 160 de 1994.

En el siguiente Capitulo de retos de la figura de ZRC y de sus territorios sintetiza
los principales resultados de la evaluacién en términos de sus desafios, a manera
de diagndstico, en funcién de los criterios definidos: institucional, organizativo,
normativo, productivo y ambiental.

| 81 |



prT

Foto: © FAO/Maria J. Cadavid.
Pato Balsillas, Caqueta.

b




RETOS DE LA FIGURA
DE ZRC Y DE SUS
TERRITORIOS







RETOS DE LA FIGURA DE ZRCY DE SUS TERRITORIOS

“La figura de ZRC debe servir para hacer Estado en las regiones y superar las causas objetivas del

conflicto”

Entrevista a institucién publica nacional, 2017

El anilisis de los retos de la figura de ZRC y de sus territorios, presentados
en este capitulo, es resultado de la aplicacién de los instrumentos de levan-
tamiento de informacién presentados en el marco metodolégico. A partir de
la revisién de informacién secundaria, de las entrevistas y talleres realizados
a nivel nacional y a nivel local, se sistematizé la informacién para el andlisis
que aqui se presenta. La Tabla 5 sintetiza los resultados de aplicacién de los
instrumentos:

SINTESIS DE LA APLICACION DE INSTRUMENTOS PARA LA EVALUACION DE ZRC

Nivel de Entrevistas Talleres  ICO ICI Encuestas Entrevistas  Total
aplicacion  semiestructuradas productivas  egtrycturadas**

Nacional 19 2 0 0 0 0 19
Sur de Bolivar 13 1 6 3 25 5 53
Cimitarra 1 1 8 6 25 6 57
Cabrera 14 1 4 2 26 6 53
Guaviare 14 1 10 5 21 15 66
Pato-Balsillas 1 1 8 5 23 10 58
Perla Amazénica 15 1 7 0 31 0 54
Total 97 6 43 21 151 42 360

* Mesa de didlogo multiactor y mesa interinstitucional.
**Versiones resumidas de ICO/ICI.
Fuente: elaboracién propia, FAO 2017.

Los retos identificados son reflejo de problemdticas histéricas de la figura, pero a
su vez dan cuenta de los caminos de solucién para su dinamizacién. En ese sen-
tido, el Capitulo 6 dialoga con estos desafios a partir del andlisis de experiencias
significativas que reflejan potenciales soluciones a futuro a partir de su réplica y
articulacién.

4.1  RETOS EN EL CRITERIO INSTITUCIONAL Y ORGANIZATIVO

Los resultados del andlisis de retos institucionales y organizativos corresponden,
de acuerdo con el enfoque de los Sistemas Socio-ecoldgicos expuestos en el capi-
tulo metodolégico, al estudio de las interacciones entre sistemas de gobernanza
y actores, incluyendo sus redes y mecanismos de accién colectiva. Es decir que
nos ubicamos en este apartado en la seccién del esquema de SSE (presentado en
el capitulo metodolégico), Figura 17.
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ANALISIS INSTITUCIONAL-ORGANIZATIVO EN EL ENFOQUE DE SSE.

Articulacion, capacidad
institucional/organizativa y aplicacion

Desarrollos productivos

representativos normatividad
L T
Experiencias de gobernanza y
desarrollo sustentable
v/
SISTEMAS SISTEMAS DE
ECOLOGICOS GOBERNANZA
Interacciones, experiencias
significativas y sostenibles
RECURSOS
NATURALES ACTORES

(Agroecosistemas) (Redes, a. colectiva)

Fuente: elaboracién propia, FAO 2017.

Para iniciar el andlisis institucional y organizativo, seguidamente se identifican
los principales retos que los PDS mencionan para las seis ZRC. Como se observa
en el grifico siguiente, por un lado, existe la necesidad de promover un forta-
lecimiento organizativo, de acceso a informacién y a medios de comunicacién,
asi como la construccidn, visibilizacién y reconocimiento de las identidades de
las organizaciones con un énfasis en género y etnicidad. Por otro lado, los PDS
alertan sobre la incipiente formalizacién de la tierra, los conflictos de uso, la falta
de capacitacién técnica y de acceso a tecnologias, la necesidad de programas de
educacién ambiental y la urgencia de estrategias efectivas de comercializacién de
sus productos agropecuarios. Estos tltimos temas serdn abordados en el capitulo
de retos en lo productivo y ambiental.
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Fuente: elaboracién propia con base en los PDS.
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De manera especifica, en este capitulo se abordan los retos de la figura en dos
dmbitos centrales: los aspectos institucionales que abordan los desafios politicos
y administrativos de la institucionalidad publica en los diferentes niveles territo-
riales, y los aspectos organizativos que abordan los desafios de las organizaciones
sociales, en especial las representativas de los intereses del campesinado de las

ZRC.

Para dar cuenta de estos retos y desafios, se parte de la comprensién multinivel des-
crita en el capitulo metodolégico, abordando tanto los asuntos externos o politicos
como los internos o de tipo administrativo y técnico. Con ello, se busca analizar la
habilidad para asumir responsabilidades, operar eficientemente y fortalecer la ren-
dicién de cuentas y los retos en torno a la diversidad, el pluralismo, la autonomia y
la interdependencia con relacién a otros actores (Rosas Huerta, 2008). Se conside-
ran diferentes niveles analiticos que incluyen el contexto politico-territorial de las
ZRC, las redes e interacciones existentes y las subjetividades politicas y capacidades
técnicas al interior de las organizaciones e instituciones.

FIGURA 18
NIVELES DE ANALISIS DE LO INSTITUCIONAL-ORGANIZATIVO.

Con’rex’ro ¢ Conflicto armado
(o]

*Configuracién diferenciada del Estado

Macr

*Desarticulacién entre actores
*Voluntad politica

*Inclusién y enfoque diferencial
*Fragmentaciones politicas
*Fuentes de financiacion
*Gestién y planeacion
*Capacidades administrativas
*Subjetividades politicas

Interacciones

Micro I nte rno

Fuente: elaboracién propia.

Para este andlisis se triangularon datos de la revisién de informacién secundaria,
como los PDS y planes territoriales de las administraciones municipales y de-
partamentales, y de la informacién primaria recolectada a través de i) encuestas
ICI donde se indagé por las caracteristicas y percepciones de las instituciones
publicas locales y departamentales, encuestando a 21 instituciones, y ii) encues-
tas ICO que indaga por los mismos asuntos pero a través del acercamiento a 43
organizaciones locales y regionales._

El estudio de estos aspectos se enmarca en otras consideraciones revisadas en
el marco conceptual institucional y organizativo, de las cuales cabe recordar lo
siguiente:

* El andlisis de la institucionalidad y de los procesos organizativos de las ZRC
utiliza un enfoque multi-escalar que indaga por la configuracién del Estado
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en lo local®” y por su articulacién o no con sus expresiones mds centralizadas.
Asi mismo, para hablar del tipo de interacciones que se han configurado en-
tre las partes se tienen en cuenta los intereses, los actores e interacciones en
los diferentes niveles territoriales®®.

Las ZRC se encuentran en su mayoria en territorios de frontera agricola que
se han configurado mediante procesos de colonizacién resultado del despla-
zamiento desde las zonas andinas, producto del conflicto armado, la violen-
cia politica y las inequidades econémicas. Las ZRC se establecieron asi en
territorios “marginales” a los procesos centrales de construccién del Estado.
Por ello, se han constituido, no sélo en la “otredad” del ideal de Estado-Na-
cién, sino que han sido entendidas como su contra-cara, haciendo invisibles
a sus habitantes y sus propuestas, y en ciertos casos ejerciendo una crimina-
lizacién de sus instituciones y normas™®.

Esta otredad estd en gran parte relacionada con la priorizacién que las insti-
tuciones estatales, los gobiernos nacionales y las élites econémicas y politicas
del pais han realizado sobre un modelo de desarrollo econémico que prioriza
la agroexportacién y la economia extractiva, dejando de lado otros modelos
territoriales de uso y tenencia de la tierra y relegando a la economia campe-
sina a renglones subsidiarios de su accionar (entrevista Dario Fajardo, 2018).

Teniendo en cuenta lo anterior, el andlisis institucional y organizativo de las
ZRC apunta a identificar obstdculos normativos e institucionales, y plantear
desde ahi posibles rutas de superacién, asi como las interacciones y acuerdos

normativos configurados de manera situada o local como respuesta a las reali-
dades sociales e histéricas. Asi, se comprende de manera amplia el poder y el
Estado mismo, por lo que el rol de los procesos organizativos y sociales es eje
central®.

37

38

40

La configuracién diferencial del Estado en Colombia estd enmarcada en un proceso socio-histérico
poblacional, identitario, cultural y politico. Este implica a los integrantes del Estado, a los intereses
de diferentes actores sobre el territorio y a las capacidades técnicas, administrativas y politicas de
las administraciones publicas locales y de las organizaciones sociales (Moreno, 2015). A la par, debe
comprenderse el papel de los actores armados y el nivel de control territorial y social que han ejercido
histéricamente (Moreno, 2015), y su vinculo con los asuntos agrarios (Uribe y Cadavid, 2016).

Si bien estos factores no son abordados a profundidad en esta evaluacién, por superar sus objetivos, si deben
ser tenidos en cuenta en el despliegue de estrategias de accién en los territorios.

La diferenciacién espacial refuerza “sentidos de pertenencia y diferencia”, surgiendo identidades menos
conectadas con asuntos politico-electorales pero relacionadas una historia compartida y con el hecho de
“habitar un territorio formado, nombrado y pensado desde la guerra” (Uribe, M. citado en (Gonzdlez E. ,
2005, pég. 17)).

Al dar cuenta de los diferentes 4mbitos del poder y de sus interacciones, se estd reconociendo el cardcter
multi-escalar del Estado y las territorialidades multiples que de ahi emergen como punto de partida para el

fortalecimiento de la figura de ZRC.
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4.1.1  CONFLICTO ARMADO, PRESENCIA INSTITUCIONAL
Y ORGANIZACION SOCIAL

“Acd la representacion del Estado existe pero por medio del soldado”
Entrevista institucionalidad publica local, 2017

Teniendo en cuenta las reflexiones anteriores, los principales obstdculos y deter-
minantes institucionales histéricos y actuales en las ZRC se han configurado en
un contexto de conflicto armado y de falta de accién integral de las instituciones
estatales.

Conflicto armado y accién integral de las instituciones estatales

Como puede verse en los Gréficos 2 y 3, los territorios de las ZRC han presen-
tado indices de vulneraciones de derechos que dan cuenta de una problemdtica
humanitaria importante. A excepcién del municipio de Cabrera que, desde me-
diados de la década del 2000, ha disminuido de manera progresiva sus tasas de
homicidios, por debajo de la tasa nacional, los demds municipios implicados en
las ZRC constituidas tienen dindmicas menos regulares, ubicindose la mayoria
por encima de las tasas nacionales.

COMPARATIVO TASAS DE HOMICIDIOS A NIVEL NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL
(2005-2016) - MUNICIPIO DE CABRERA.
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Tasas por 100 mil habitantes.
Fuente: elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Medicina Legal (2017).

COMPARATIVO TASAS DE HOMICIDIOS A NIVEL NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL
(2005-2016) — DEPARTAMENTO DEL GUAVIARE.
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S mmmm San José del Guaviare 101,863 110,744 128,249 169,672 139,111 123,136 49,7232 79,8267 56,0565 47,2493 27,8832 15,2413
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Tasas por 100 mil habitantes.
Fuente: elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Medicina Legal (2017).
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En la ZRC de Guaviare, si bien entre 2005 y 2010 se presentan tasas hasta nueve
veces mayores que las tasas nacionales de homicidios, a partir de los inicios del
proceso de negociacién con las FARC-EP dichas tasas se redujeron considerable-
mente, por debajo de la tasa nacional. Sin embargo, esta situacién puede verse
modificada a partir del ano 2017 debido a que, tras la firma de los Acuerdos de
La Habana, en esta zona se ubica el mayor y mds estructurado grupo declarado

en disidencia del proceso de negociacién entre el Gobierno nacional y las FARC-
EP.

Por el contrario, algunas ZRC como la de Sur de Bolivar y la del Valle del Rio
Cimitarra han presentado leves tendencias al alza en los tltimos cinco afnos, con
tasas de homicidio mds altas para los municipios de Arenal y Morales en el Sur de
Bolivar y de Remedios y Yondé en el Valle del Rio Cimitarra. Asi, alcanzan tasas
15 veces mds altas que la nacional en el ano 2012 en el municipio de Remedios
y casi 5 veces mds altas para el ano 2015 en el municipio de Yondé.

Esta situacion puede estar relacionada con desafios socio-territoriales ligadas a la
actividad minera en estas zonas. Esto se abordard con mayor profundidad en el
apartado de andlisis socioambiental, Gréficos 4 y 5.

GRAFICO 4
COMPARATIVO TASAS DE HOMICIDIOS A NIVEL NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL
(2005-2016) - SUR DE BOLIVAR.
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Depto Bolivar 21,4359 24,3097 23,4371 15,3029 19,1757 18,8095 16,2022 20,0193 18,4058 19,416 18,8662 19,1131
Nacional 22,5701 20,2092 37,0365 34,3073 39,3896 38,3633 35,9521 33,7599 30,3346 26,4887 24,0336 23,6565

Tasas por 100 mil habitantes.
Fuente: elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Medicina Legal (2017).

Tasa x 100.000 habitante

Finalmente, se encuentran los departamentos del Caquetd y del Putumayo, en
los que las afectaciones por homicidios han sido mucho mds dindmicas y con un
incremento reciente muy por encima de la tasa nacional. Si bien debe tenerse en
cuenta que las ZRC son nicleos veredales donde no necesariamente se presentan
estas afectaciones, la situacién departamental si representa un contexto de alto
riesgo para las comunidades que habitan en ellas, por lo que se requieren estrate-
gias institucionales de atencién. La condicién estratégica de estos territorios para
el desarrollo de economias ilegales como el narcotrifico — sea por produccién de
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COMPARATIVO TASAS DE HOMICIDIOS A NIVEL NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL
(2005-2016) — VALLE DEL RIO CIMITARRA
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Tasas por 100 mil habitantes.
Fuente: elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Medicina Legal (2017).

hoja de coca, su procesamiento o por rutas para el tréfico de drogas y armas — son
factores que incrementan el riesgo, Grificos 6y 7.

En términos de desplazamiento forzado la problemdtica no ha sido menor.
Como puede verse en el Grifico 8, todos los territorios analizados han pre-
sentado tasas de desplazamiento que superan ampliamente la tasa nacional.
Esto evidencia el nivel de riesgo al que se han enfrentado las comunidades
campesinas en estos territorios. De igual manera, estos municipios han sido
determinantes para las tasas de desplazamiento departamentales de sus terri-
torios. Todos los municipios implicados en las ZRC, con excepcién del Sur de
Bolivar, superan sus tasas departamentales: especificamente el municipio de
Cabrera en Cundinamarca, San Vicente del Cagudn en Caquetd, Puerto Asis
en Putumayo y los municipios de Remedios y Yondé en el departamento de
Antioquia.

Tal como puede verse en el Grifico 9, la afectacién de este tipo de fenémenos de
conflictividad y afectacién humanitaria han influido directamente en los proce-
sos organizativos de las ZRC. La década del 2000 es en la que las tasas de afec-
tacion fueron mayores y también en la que la conformacién de organizaciones
sociales al interior de la ZRC fue considerablemente menor. Esa década coincide
con la suspensién de los procesos de constitucién y fortalecimiento de ZRC de-
cidida por el Gobierno Nacional, Gréfico 9.

En este contexto relacionado con el conflicto armado, la presencia institucional
del Estado se centré en las lineas de defensa y de seguridad, priorizando, con
excepciones sobre aquellas ZRC que incluyen cabeceras municipales, la presen-
cia armada a través de la fuerza publica. Esta priorizacién afecté el desarrollo de

[ 91 |



LAS ZONAS DE RESERVA CAMPESINA

COMPARATIVO TASAS DE HOMICIDIOS A NIVEL NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL
(2005-2016) — PUTUMAYO.
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COMPARATIVO TASAS DE HOMICIDIOS A NIVEL NACIONAL, DEPARTAMENTAL Y MUNICIPAL
(2005-2016) — CAQUETA.
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DESPLAZAMIENTO FORZADO 1997-2016.
COMPARATIVO TASAS DE DESPLAZAMIENTO DE MUNICIPIOS ZRC CON TOTAL NACIONAL.
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Fuente: elaboracién propia con base en RUV con corte a 1 de noviembre de 2017.
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PERIODO DE CREACION DE LAS ORGANIZACIONES ENCUESTADAS EN LAS ZRC.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO. FAO, 2017.

politicas publicas integrales y se acompané del debilitamiento institucional para
el sector rural (PNUD, 2011; Portafolio, 2008).

Como consecuencia de la persistencia del conflicto, algunas instituciones esta-
tales aseguran haber enfocado sus esfuerzos durante varios afios en mantener la
seguridad de estos territorios. Por su parte, algunos actores locales entrevistados
sefalan que la presencia de grupos armados ilegales y la continuidad de la gue-
rra causaron que la sociedad civil quedara en medio del conflicto armado. Esto
generd situaciones de estigmatizacién y la percepcién de una ruptura relacional
entre comunidades y Estado:

La estigmatizacién y la falta de voluntad politica se debe al lastre que han dejado las
FARC, porque el Estado no iba a invertir en estas dreas donde no habia Estado,
porque crefa que la inversién seria mds para las FARC que para la sociedad mis-
ma. (Entrevista institucionalidad publica nacional, 2017).

La presencia del Estado ha sido sobre todo militar y adn con una doctrina militar
contrainsurgente, viendo en las comunidades una base social de la insurgencia.
Por eso, asi haya una intencién de los altos mandos militares de cambiar, eso no
se materializa tan fécilmente en la tropa que estd en terreno. (Entrevista organi-
zaciones sociales, 2017).

Por lo anterior, se generaron profundas desconfianzas entre los diferentes actores
en lo local: no sélo entre la fuerza puiblica y las comunidades campesinas, sino
también por parte de los gremios econémicos y la institucionalidad publica. Por
lo anterior, se complejiza la reconfiguracién del Estado en lo local en el marco de
un escenario de pos-acuerdo, por lo que se requieren esfuerzos de recuperacién
de confianza entre las diferentes partes involucradas. Para ello, la mediacién de
actores neutrales es fundamental:

La desconfianza era total, de parte y parte, entre fuerza publica y sociedad civil,
por eso se ha requerido un cambio de mente de alld hacia acd y de acd hacia all4.
La ONU ha sido fundamental, a través del mecanismo tripartito, para generar esa
confianza. Sin embargo, es claro que la presencia institucional debe ser articulada
con otras entidades del Estado, ya que como Ejército siempre hemos entrado
solos y eso sigue asi. Hemos llegado a lugares donde no hay y no ha habido nada
mas. (Entrevista Institucionalidad publica local, 2017).
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El proceso de paz con las FARC ha posibilitado el inicio de las condiciones men-
cionadas en la entrevista, en el marco de las cuales los actores publicos a cargo de
la seguridad y la defensa en lo local han sefialado que:
En términos de percepcién de seguridad y en materia de orden publico se han visto
muchos beneficios del proceso de paz, ya que la dejacién de armas ha parado los
actos delictivos y los actos terroristas sobre la poblacién y la tropa. Esto ha permi-
tido que la institucionalidad haga mds presencia, sobre todo a nivel municipal con
el alcalde y su equipo de gobierno (...) antes y después del proceso de paz nuestra
percepcién de la ZRC ha cambiado en 180 grados, lo cual ha permitido también
que se acerque el Ejército a la comunidad, cambiando la percepcién y existiendo
menos temor. (Entrevista Institucionalidad publica local, 2017).

Sin embargo, son mdltiples los retos, ya que los avances dependen no sélo de la
estabilidad del proceso de paz y del cumplimiento de los Acuerdos sino también
de la contencién que pueda lograrse a las nuevas dindmicas del conflicto armado
en los territorios. Como puede verse en los Gréficos , las tasas de homicidios y
de y desplazamiento de estas regiones atin son significativas respecto al nivel na-
cional. Para el caso de los homicidios, los municipios de San Vicente del Cagudn
y Puerto Asis tienen valores especialmente altos, posiblemente porque en ellos
existen factores territoriales estratégicos en términos de economias ilegales como
el narcotréfico.

GRAFICO 10

COMPARATIVO DE TASAS DE HOMICIDIO A NIVEL MUNICIPAL, DEPARTAMENTAL Y NACIONAL (2016).
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Tasas x 100 mil habitantes.
Fuente: elaboracién propia con base en Instituto Nacional de Medicina Legal, 2017.

Para el caso del desplazamiento, si bien se percibe una tendencia a la baja en el
ano 2016, con excepcién del municipio de Remedios en Antioquia y de Are-
nal en el Sur de Bolivar, todos los municipios implicados en las ZRC siguen
presentando altas tasas, especialmente en San Vicente del Cagudn y Calamar®!

41  Adicionalmente, ver mapas anexos complementarios, segin los Informes de Riesgo de la Defensoria del Pueblo
22017, la presencia de Minas Antipersonal y Municién Sin Estallar (MAPP-MUSE) y las dindmicas conflictivas
en torno a los cultivos de uso ilicito siguen estando presentes en los territorios donde se encuentran constituidas
las ZRC. Esto, con especial relevancia en la ZRC de Guaviare y Perla Amazénica, y en los limites del Valle del
Rio Cimitarra y Sur de Bolivar. Pato Balsillas y Cabrera presentan riesgos por la presencia de MAPP-MUSE.
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DESPLAZAMIENTO FORZADO 2010-2016.
COMPARATIVO TASAS DE MUNICIPIOS ZRC CON TOTAL NACIONAL.
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Fuente: elaboracién propia con base en RUV con corte a 1 de noviembre de 2017.

En relacién a estos retos, existe una coincidencia recurrente entre los actores
locales y regionales encargados de la seguridad y la defensa, lo cual implica que
la presencia estatal debe superar el cardcter militar y debe estar ligada a un “com-
promiso de los gobiernos de diferentes niveles territoriales para dar bienes puabli-
cos necesarios para que esta gente de estas tierras tan fértiles tenga garantias (...)
porque los problemas de seguridad son afines y solucionables, pero una carretera
o un pueblo requiere seriedad y compromiso para la regién.” (Entrevista institu-
cionalidad publica local, 2017).

Igualmente, esta comprensién integral del Estado y su institucionalidad va acor-
de con la conexidad y universalidad de los Derechos Humanos. Por ende, al
hablar de las ZRC y del conflicto armado, es necesario tomar en cuenta no solo
“aquellos derechos que estdn directamente vinculados con el acceso y el uso de
la tierra, la pesca y los bosques, sino también todos los derechos civiles, politi-
cos, econdmicos, sociales y culturales” (FAO; CFS, 2012), requiriendo asi una
especial proteccion para los defensores y defensoras de Derechos Humanos y en
especial los del campesinado.

Conflicto armado, estigmatizacién y movilizacién campesina

De manera complementaria, no sélo se hace referencia a los desafios y retos insti-
tucionales que el conflicto armado le significa al aparato estatal en los territorios,
sino que es necesario evidenciar las dificultades que le ha generado a los procesos
organizativos. En este sentido, ILSA (2012) ha sefialado que el conflicto armado
pone en riesgo la permanencia de las organizaciones campesinas, en particular
por las violaciones persistentes a los Derechos Humanos en las ZRC, que se pue-
den clasificar de la siguiente manera:

* La pobreza extrema y la imposibilidad de disfrute de un nivel de vida ade-
cuado. Igualmente, las afectaciones por la concentracién de la tierra y la
ausencia de reforma agraria.
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* El desplazamiento forzado, especialmente elevado en siete municipios vin-
culados a ZRC: Carmen de Bolivar (Bolivar), Tibd (Norte de Santander),
Puerto Asis (Putumayo), San José del Guaviare (Guaviare), San Onofre (Su-

cre), San Pablo (Bolivar) y San Vicente del Cagudn (Caquetd).

* El confinamiento poblacional, las restricciones a la movilidad y los bloqueos
econémicos, alimentarios y sanitarios, por ejemplo en el Pato-Balsillas, el
Valle del rio Cimitarra, el Catatumbo, Montes de Marfa.

* Eldespojo y el abandono forzado de tierras y bienes patrimoniales, con nive-
les especialmente elevados en Carmen de Bolivar y Puerto Asis.

* Las ejecuciones extrajudiciales, desapariciones forzadas y otras vulneraciones
del Derecho a la Vida. ILSA alerta sobre los casos del Catatumbo, el Valle del

rio Cimitarra, la Perla Amazénica, Guaviare, Pato-Balsillas.

* Las detenciones, hostigamientos y criminalizacién de las comunidades y las
organizaciones campesinas a partir de detenciones masivas y de la perse-
cucién juridica. Esto con base en denuncias sistematizadas por ILSA en el
Catatumbo, Puerto Asis, San Vicente del Cagudn, Valle del rio Cimitarra, y
en Montes de Maria.

Ademds de las caracteristicas geoestratégicas de los territorios y de la busqueda de
ocupacion territorial por parte de los diferentes actores armados, varios actores
entrevistados sefialan que la estigmatizacién y la criminalizacién de la moviliza-
cién social permiten comprender parte importante de los problemas institucio-
nales y politicos existentes al interior de las ZRC y en relacién con ellas. En ese
sentido, los actores sociales e institucionales consideran estos fenémenos como
factores explicativos del conjunto de vulneraciones alos DDHH y de los retos de
la figura de ZRC: “En lo local pareciera que las ZRC son estigmatizadas, como
de “guerrilleras”, por las élites regionales o los opositores politicos, con dnimo de
conseguir votos. Es decir, eso se da mds entre intereses politicos.” (Entrevista or-
ganizaciones sociales locales, 2017) En algunos casos se mencion6 ademds que la
estigmatizacién aumentaba el riesgo de vulneraciones a los DDHH en las ZRC:
Nosotros interlocutamos y concertamos con los actores que hacen presencia en
nuestros territorios y esa ha sido la manera de permanecer en él y salvaguardar

nuestra vida (...) eso ha servido para justificar la estigmatizacién sobre nosotros y
tacharnos de guerrilleros. (Taller organizaciones sociales locales, 2017).

Integrantes de algunas organizaciones sociales que comparten este riesgo han
sefialado que:

El hecho de que tengamos aspectos ideolégicos comunes a los actores armados
no quiere decir que pertenecemos a esas organizaciones, si bien hay identidad en
cosas como la reforma agraria, hemos optado por otros medios para conseguirlo y
el Estado nos trata como si fuéramos los mismos. Ahi se equivocan porque yo he
optado por la via juridica y legal. Nos diferencia la forma y eso a veces es también lo
fundamental.” (Entrevista organizaciones sociales nacionales, 2017).

Esta percepcion de los actores organizativos locales puede evidenciar que a pesar
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de los recientes esfuerzos institucionales por transformar la presencia institucio-
nal en los territorios y las relaciones que la fundamentan, atin perviven grandes
retos en términos de lograr un acercamiento mayor con base en acciones positi-
vas y horizontales hacia las comunidades.

En este sentido, las organizaciones sociales de las ZRC encuestadas coinciden
que la afectacién del conflicto armado a la materializacién de la figura y a su
efectividad ha sido muy alta, Grafico 12.

Estos procesos estigmatizadores de la figura y de sus defensores han perjudicado
a los procesos abiertos de deliberacién

ciudadana y a la voluntad politica AFECTACION DEL CONFLICTO ARMADO A LAS ZRC.
frente a la misma, que abordaremos
mds adelante. También, han afectado
los DDHH vy la seguridad de los inte-
grantes de las ZRC.

nada
pPoco ' o,

5%

Tal como lo senalan las organizacio-
nes sociales encuestadas, las principa-
les afectaciones sufridas por ellas han
sido por las amenazas y el desplaza-
miento forzado, asi como los homici-
dios’ las extorsiones Yy la desaparidén Fuente: elaboracién propia a partir de
forzada a sus miembros, Graficos 13 encuestas ICO. FAO, 2017.

y 14.

Al respecto, de manera reciente la Defensoria del Pueblo a través de su Informe
de riesgo (N°10 de 2017) ha advertido en el marco del pos-acuerdo el especial
riesgo de vulneracién de derechos a los que se enfrentan los lideres sociales,
comunitarios y defensores de Derechos Humanos que tienen como condicién
social y/o actividad ser campesinos y campesinas, indigenas y afrodescendientes,
lideres de organizaciones politicas de izquierda, lideres de victimas, lideres de
organizaciones ambientalistas, lideres de JAC en zonas rurales, entre otros. De
manera especifica, se ha resaltado el alto nivel de riesgo de:

* Las organizaciones representativas de campesinos y colonos de las ZRC, tales
como la Asociacién Campesina del Valle del Rio Cimitarra (ACVC), ADIS-
PA (impulsora de la ZRC de la Perla Amazénica®*, y ANZORC.

* Los espacios o procesos constitutivos de las ZRC como son la Mesa Comunal
por la Vida Digna de la regién de San Pablo y Cantagallo, la Cumbre Agraria,
Campesina, Etnica y Popular y la Mesa de Organizaciones Sociales del Putu-
mayo (MEROS).

42 También fueron mencionadas otras organizaciones representativas de ZRC proyectadas o en proceso de
constitucion como Asociacién de trabajadores campesinos de la ZRC del municipio de Corinto (ASTRA-
ZONAC), Mesa Regional de la ZRC del Perijid (MRZRCP), Asociacién Agropecuaria de Reserva Campe-
sina del Alto Duda (ARCADUDA).
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VICTIMIZACIONES A LAS ORGANIZACIONES ENCUESTADAS.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO, FAO (2017).

GRAFICO 14
VICTIMIZACIONES A LOS MIEMBROS DE LAS ORGANIZACIONES ENCUESTADAS.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO, FAO (2017).

* Los lideres de estos procesos como los de las JAC en el Magdalena Medio,
Caquetd y Antioquia.

* Otras organizaciones que tienen un rol activo y determinante dentro de las
ZRC como son la Comisién de Interlocucién del Sur de Bolivar, Centro y
Sur del Cesar (CISBCSC), el Movimiento Juventud Rebelde en el Magdalena
Medio, el Sindicato de Pequenios Agricultores de Cundinamarca en Cabrera
(Sinpreagricun), la Corporacién ‘Cagudn Vive’, en San Vicente del Cagudn,
y la Comisién Intereclesial de Justicia y Paz en Putumayo.

En dicho informe se afirma que:

Los lideres sociales y comunitarios que en los tltimos meses han sido objeto
de amenazas, hostigamientos y agresiones pertenecen a organizaciones sociales,
especialmente campesinas, que desarrollan o han desarrollado las siguientes
actividades: a) Defensa de territorios étnicos (Resguardos y territorios colectivos)
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o demanda por reconocimiento de territorialidades campesinas (Zonas de Reserva
Campesina (ZRC) o como Territorios Campesinos Agroalimentarios (TCAA.
(Defensoria del Pueblo, 2017, pdg. 32)%.

Como se sehald en el apartado anterior, si bien el conflicto armado es un fenémeno
que se ha venido transformando en el marco de los procesos de negociacién
con actores armados como las FARC-EP y el ELN en la actualidad, esto no
necesariamente desestima el riesgo de vulneraciones de los Derechos Humanos de
los habitantes de estos territorios, a pesar de significar un decrecimiento general
de las cifras. Lo anterior, debido principalmente a que es altamente probable que
estos territorios sigan siendo espacios en disputa, donde los riesgos y vulneraciones
pueden transformarse por la reconfiguracién del conflicto.

Por lo tanto, la garantia y la proteccién de las organizaciones implicadas en las
ZRC es un reto fundamental, tanto por parte de las instituciones estatales como
responsables directos, como de las organizaciones mismas a través del despliegue
de estrategias de autoproteccién y salvaguarda.

El Estado tiene un desafio especial por la dispersién y la falta de articulacién
institucional, junto con la falta de directrices claras sobre las ZRC vy el
abordaje para el pos-acuerdo. Esto le representa un complejo esfuerzo
de transformacién y relacionamiento. Lo anterior se evidencia en que,
del total de instituciones publicas entrevistadas, en tres ZRC el 30% de
las instituciones y el 37% del total de municipios de las seis ZRC hizo
referencia a las organizaciones sociales con algin tipo de senalamiento
directo vinculdndolas con situaciones de pertenencia a grupos armados
ilegales y resultado de intereses o gestiones de un grupo armado ilegal:

Eso [la conformacién de la ZRC] fue marcado por cierta influencia con grupos al
margen de la Ley.

Eso es todo zona de influencia de la guerrilla... los habitantes de la ZRC estdn inti-
midados y aunque no estdn de acuerdo con la figura, no lo manifiestan en publico
por el miedo a las FARC.

La organizacién [representativa] ha mutado para poder intervenir ciertos sectores,
por ejemplo ahora se llaman “COCCAM?” para poderse meter en el cuento de la
legalizacién de coca y cultivos ilicitos, pero son ellos mismos, tratando de represen-
tar las FARC en la zona.

Ellos [organizacidn representativa] son de las FARC pero “pequefitos”: tienen ideo-
logfa de reforma agraria, de inversién, de abandono del Estado, etc. Yo ya no voy a
esas reuniones por eso.

Ideolégicamente esa gente es como de la guerrilla y uno cree que pueden ser mili-
cianos.

(Entrevistas a instituciones publicas locales, 2017)

43 Senalando entre los tipos de vulneraciones a los que se encuentran expuestos los constantes “hostigamientos,
ataques y homicidios en contra de lideres comprometidos con causas como el
acceso a la tierra, la superacion de la inequidad y la exclusién, la sustitucion de cultivos de uso ilicito y zonas
de reserva campesina” (Defensorfa del Pueblo, 2017).
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Las ZRC donde estas afirmaciones se dieron con mds fuerza fueron la del Valle
del Rio Cimitarra, Pato Balsillas y Perla Amazénica, respectivamente. Para el
caso del municipio de Cabrera esta situacién de riesgo y estigmatizacién fue
manifestada por parte de las organizaciones sociales.

_Si bien, no se puede afirmar que toda la institucionalidad estatal actiie de esta
manera — como se verd en el apartado que aborda de las experiencias significativas
— se ha podido evidenciar a través del trabajo de campo la necesidad de mantener
y reforzar de manera sistemadtica los esfuerzos existentes a futuro.

Teniendo este andlisis del contexto socio-politico de las ZRC como punto
de partida, en el siguiente apartado se profundiza en aspectos politicos y
administrativos de la institucionalidad publica y de las organizaciones sociales
que se constituyen en importantes retos de la figura en el marco del pos-acuerdo.

4.2  RETOS DE LA INSTITUCIONALIDAD PUBLICA IMPLICADA
EN LAS ZRC

“Hay un circulo vicioso donde estigmatizacion, falta de inversion y voluntad politica
estan ligadas”
Entrevista organizaciones locales, 2017

Al hablar de la consolidacién de una politica de ZRC y de los requerimientos
y obstdculos institucionales asociados, se evidencia una discontinuidad y una
desarticulacién de las politicas y programas (Ordénez, 2012; Méndez Y. ,
Zona de Reserva Campesina, un instrumento de la politica de tierras en clave
de reforma agraria, 2011; Fajardo D. , 2014; Cardoza G. , 2015), la falta de
voluntad politica reflejada en la ruptura del proceso iniciado con el PPZRC, la
falta de ejecucion de los planes de desarrollo rural, el financiamiento insuficiente
y los resultados econémicos precarios asociados a la implementacién de los
PDS, la falta de articulacién entre las diferentes herramientas de planeacién
territorial y con ello la falta de metas claras y verificables en torno a la figura
de ZRC y sus PDS. Asi mismo, se encuentra una insuficiente articulacién
y coordinacién intersectorial y con entidades territoriales, y una falta de
capacidades administrativas en su interior.

Adicionalmente, mediante el andlisis de los PDS, se evidencian como
problemas institucionales centrales las vulnerabilidades sociales, de cobertura
y de acceso a infraestructura bdsica y la titulacién y acceso a la tierra. Existen
ademds problemas relacionados con el conflicto armado y la vulneracién de
los Derechos Humanos, los desafios de la comercializacién de productos
agropecuarios, las pocas garantias para mantener y asegurar la UAF y diversos
asuntos relacionados con el capital humano y la ineficiencia e ineficacia de la
institucionalidad local.

1100 |



RETOS DE LA FIGURA DE ZRCY DE SUS TERRITORIOS

PROBI.EMAS INSTITUCIONALES ZRC.
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Fuente: elaboracién propia con base en los PDS.

En esa misma linea, las instituciones publicas locales encuestadas para la presente
evaluacién consideran que entre los principales obstdculos institucionales para la
materializacién de la figura de ZRC se encuentran la falta de voluntad politica,
las dificultades financieras y de formalizacién o titularidad de la propiedad, la
estigmatizacién, el conflicto armado y los disefios normativos e institucionales,

Grifico 16.

MAYORES OBSTACULOS PARA MATERIALIZACION EFECTIVA DE ZRC.

Financieros  Formalizacién / normativos Conflicto armado  disefios  Voluntad politicaestigmatizacién ofro
titularidad / orden publico institucionales

Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICI. FAO, 2017.

Acto seguido, abordaremos con mayor precisién algunos de estos asuntos por
considerarlos clave e incidentes directamente en la consolidacién general de las
ZRC y de manera especifica en la materializacién e implementacién de los en-
granajes normativos en torno a ella.
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4.2.1 PLANES DE DESARROLLO Y FUENTES CIERTAS DE FINANCIACION

Como se advierte mds adelante, uno de los instrumentos de planeacién y de ges-
tidn territorial fundamentales para las ZRC son los PDS, “una de las escasas ven-
tanas abiertas al campesinado como espacio para su participacién” (Huffington,
Mesa, y Tobén, 2013, pdg. 121) y carta de navegacién para la intervencién estatal
con enfoque territorial. Ademds, la incidencia y eficacia de los PDS son un impor-
tante punto de partida para abordar la discusién que se ha venido estructurando
por los diferentes autores en torno a la financiacién de las ZRC.

A partir de un estudio evaluativo sobre los limites y posibilidades actuales
de financiacién de las ZRC, realizado entre el INCODER vy la Universidad
Nacional de Colombia (Estrada J. , 2013), se puede resaltar la necesidad de
implementacién efectiva de los PDS para alcanzar los objetivos de la figura
de ZRC. Para ello, se requiere asegurar fuentes ciertas de recursos para su
financiacién. Es en este punto donde reside uno de los mayores obstdculos
institucionales identificados para las ZRC, evidenciados desde la realizacion
del PPZRC. Al respecto, el Ministerio de Agricultura sefal6 que, a pesar del
cardcter preferencial y prioritario asignado por la reglamentacién normativa
para la inversién por parte de las entidades que integran el SNRA, el Fondo
Nacional de Regalias, el Fondo Nacional Ambiental, entre otros, el acceso real
a esa financiacién:

...ha sido mds ilusorio que real. En la prictica es poco lo que se tiene que mostrar
en términos del cumplimiento de los compromisos contraidos al momento de las
audiencias publicas y, mucho menos, en los afos posteriores a su constitucién como
ZRC. (MADR, Banco Mundial, IICA, INCODER, 2003, pdg. 93).

Por otra parte, Huffington (2013) ha sefalado que, para hablar de fuentes de fi-
nanciacién, es fundamental identificar las de cardcter “primario”, como las depar-
tamentales y municipales, y las fuentes “secundarias” que provienen de las entida-
des nacionales. Estas tltimas, al estar implicadas directamente en el desarrollo rural
deben disponer de recursos directos para la consolidacién de las ZRC*.

Para el caso de las fuentes primarias, se ha evidenciado que las ZRC, “en tanto
apuntan a desarrollos territoriales, deben adelantarse, en todas sus etapas, en
asocio con las correspondientes autoridades territoriales (alcaldes, gobernadores)
y con los agentes regionales y locales de los programas nacionales” (Cardoza G. ,
2015, pdg. 26). Para ello, se requiere la articulacién de lo propuesto en los planes
y presupuestos territoriales a través de la participacién activa en los escenarios de
decisién publica territorial.

44  Especialmente el MADR vy sus entidades adscritas y vinculadas, el Fondo Nacional de Regalias (DNP), el
Fondo Nacional Ambiental (MADR) y los planes y programas especiales del Gobierno Nacional con recursos
para la inversion social rural (Departamento de Pruspcridad Social, Agencia de Cooperacién Internacional
entre otros). Esto, para hacer efectivos los articulos 3° y 4° del Decreto 1777 de 1996 (Compilado por el
Decreto Unico Reglamentario 1071 de 2015 articulo 2.14.13.2. del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural) sobre acciones institucionales preferenciales y prioritarias y la responsabilidad de las entidades publicas
de financiar y cofinanciar los PDS.
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Financiacién desde el nivel nacional

En las lineas siguientes, se analiza la evolucién de diferentes partidas presupues-
tales del nivel nacional relacionadas con el desarrollo rural y, en particular, algu-
nas que pueden tener incidencia en las ZRC.

Durante el gobierno del periodo 1994-1998, el capitulo agropecuario del Plan
de Desarrollo “El Salto Social” tuvo como objetivo

...promover la modernizacién de la sociedad rural y de la actividad agropecuaria

y pesquera, en un marco de internacionalizacién de la economia y de perfeccio-

namiento de las herramientas de defensa de la produccién nacional frente a los
mercados internacionales altamente distorsionados.

Los recursos de inversién del sector se orientaron prioritariamente al Programa
de Asistencia Técnica para el Desarrollo Tecnolégico: $553.000 millones (pesos
de 2012) que corresponde al 9% del total de la inversién en el cuatrienio. Asi
mismo, fue importante el fortalecimiento de los bienes publicos para el desarro-
llo rural a los cuales se orientd el 53% de los recursos: riego y drenaje $950.000
millones; Fondo de Desarrollo Rural Integrado, $1,5 billones y programa de re-
Sforma agraria 31 billon.

Por otra parte, se fortalecié el Fondo de Solidaridad Agropecuario con $580.000
millones y el programa de subsidio a la normalizacién de cartera agropecuaria

$364.000 millones (DDRS, 2014).

En el periodo 1999-2002, el Gobierno, a través del Plan Nacional de Desarrollo
“Cambio para Construir la Paz”, para el sector agropecuario afirmé qué:
...se buscard la generacién de nuevos proyectos y modelos en cadenas integradas
de gran impacto regional, que fomenten la inversién y permitan la reconversién
y modernizacién de la produccién agropecuaria, elevando de manera significativa
la competitividad, el volumen de la produccién y las exportaciones con impactos
positivos sobre la generacién de empleo y riqueza en el contexto rural.

El presupuesto de inversién del sector agropecuario durante este cuatrienio cay6
el 56% al pasar de $6,6 billones a $2,9 billones (pesos constantes de 2012).

En el gobierno de 2002-2006, el Plan Nacional de Desarrollo “Hacia un Estado
Comunitario”, orientd la politica agropecuaria hacia la focalizacién regional de las
inversiones en funcién del ordenamiento territorial y el aprovechamiento del capi-
tal estratégico del campo. En este sentido, la intencién fue respaldar intervenciones
a través de: i) acceso a infraestructura bésica y a vivienda; ii) seguridad alimentaria;
iii) esquemas asociativos y productivos para el desarrollo rural; iv) desarrollo cien-
tifico y tecnolégico y iv) acceso a factores productivos y financieros.

Para el gobierno del periodo 2006-2010, el Plan Nacional de Desarrollo “Estado
Comunitario: Desarrollo para Todos”, el sector agropecuario se orient6 a adoptar
politicas especificas dirigidas para mejorar la capacidad de los productores para
generar ingresos y su calidad de vida, mediante: (i) el ordenamiento social de
la propiedad para promover el acceso a la tierra; (ii) el ajuste institucional del
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sector; (iii) el mejoramiento de su capacidad de los pequefios campesinos para
generar ingresos; (iv) el desarrollo de programas de promocién social para la po-
blacién rural a través del acceso a bienes publicos; y (v) la oferta de alternativas
que permitan contrarrestar la expansién de los cultivos ilicitos.

Para estos periodos (2003-2010) no existe informacién del MADR vy del IN-
CODER, ni memoria institucional de inversiones o asignacién de presupuesto
relacionado directamente con ZRC. El INCODER enfocé su gestién en Areas
de Desarrollo Rural dejando de lado la figura de ZRC.

En ambos periodos de gobierno, se redujeron los recursos de inversién en pro-
gramas de reforma agraria al pasar de 2.13 billones (a precios de 2012) en el pe-
riodo 1995-1998 (que coincide con la creacién y reglamentacién de la figura de
ZRC) a 330 mil millones en los periodos 2002-2010. Esto se puede evidenciar
en la siguiente tabla, que presenta la desagregacién de los recursos de inversién
del presupuesto del sector agropecuario por periodos gubernamentales 1995-
2014 en los diferentes programas de énfasis de politica, Gréfico 17.

[GRAFICO 17 § .
DESAGREGACION DE PRESUPUESTO DE INVERSION DEL SECTOR AGROPECUARIO POR PERIODOS GU-

BERNAMENTALES (MILLONES DE PESOS).
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Fuente: DNP — DDRS 2014, Diagnostico institucionalidad publica en el sector agropecuario.
Misién para la Transformacién del Campo.

En el periodo 2010 — 2014, el Plan Nacional de Desarrollo “Prosperidad para
Todos”, enfocé la politica agropecuaria y rural a: i) incrementar la competitivi-
dad de la produccién agropecuaria; ii) promover los encadenamientos produc-
tivos y la agregacién de valor; iii) ampliar y diversificar los mercados agropecua-
rios externos e internos; iv) promover esquemas de gestion del riesgo y mejorar
las condiciones para las inversiones en el campo; v) mejorar la capacidad para
generar ingresos por parte de la poblacién rural; vi) promover la equidad en el
desarrollo regional rural; y vii) adecuar la institucionalidad para el desarrollo
rural y la competitividad.
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En este periodo 2010 -2014 se co- [LITITHT
mienza a evidenciar la intencion del RESUMEN EJECUCION PRESUPUESTAL INCODER
2010 — 2015 EN ZRC (MILLONES DE PESOS).

Ministerio de Agricultura en reactivar
las ZRC con una inversién cercana a 5474

los 11.000 millones. Sin embargo, se

estima que lo requerido para financiar 3216

los proyectos priorizados en las seis 2347

ZRC tendria un costo de inversién en

10 afos de $483 mil millones aproxi- 36 I I 620 33
madamente a precios de 2013 (Estrada m

J., 2013). 2010 2011 2012 2013 2014 2015
A continuacién, se presenta la CjCCLl— Fuente: informacién proporcionada por la ANT,
cién presupuestal en ZRC por parte 2017.

del INCODER en el periodo noviem-

bre 2010 a diciembre 2014, Gréfico 18.

Para la vigencia 2015 el presupuesto total del sector agropecuario fue de 3.8
billones, 3.3.billones para inversién y 0.5 para funcionamiento.

Segtin el MADR el crecimiento registrado en el presupuesto de inversién sectorial
en los periodos 2013 a 2015 obedecen a la aplicacién de las politicas de Esta-
do para la ruralidad colombiana, que incluyen “El Pacto Nacional por el Agro y
el Desarrollo Rural”, la “Politica de Agricultura Familiar” y la “Cumbre Agraria,
Campesina, Etnica y Popular”, programas orientados a impulsar la reactivacién de
los renglones del Sector que se encuentran en situaciones adversas (MADR, 2017).

Por la situacién fiscal del pais para la vigencia 2016, el presupuesto total del sec-
tor agropecuario conté con una apropiacién final de $2.6 billones (2.1 billones
para inversién). Para la vigencia 2017, el presupuesto total asignado al sector es
de $2.77 billones. El presupuesto de inversién corresponde a $2.24 billones, lo
que se refleja en una significativa reducciéon del presupuesto de inversién con
respecto al periodo 2013-2015 (MADR, 2017).

La evolucién del presupuesto inversién en el sector agropecuario en el periodo
2010-2017 se refleja en el Gréfico. 19

En el INCODER, para la vigencia 2015, especificamente en ZRC, sélo se eje-
cutaron 32.7 millones correspondiente a un contrato de prestacién de servicios a
nivel nacional. En el ano 2016 se ejecutaron 146 millones (21 INCODER y 125
ANT) correspondiente a cuatro contratos de prestacion de servicios profesionales
a nivel central y seis contratos de prestacién de servicios profesionales a los enlaces
de las ZRC constituidas (segin datos de ejecucién presupuestal en ZRC, INCO-
DER-ANT, facilitados por la ANT, diciembre de 2017).

En la vigencia 2017, por parte de la ANT se ejecutaron en ZRC un total de $1.955
millones de los cuales $1.000 corresponden a un convenio de cooperacién FAO-
ANT, que incluye la presente evaluacién de ZRC y 400 millones convenio con la
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GRAFICO 19

EVOLUCION DEL PRESUPUESTO DEL SECTOR AGROPECUARIO 2010-2017 (BILLONES DE PESOS).
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Fuente: Informe Rendicién de Cuentas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2016-2017.

Universidad Javeriana de Cali para aportar insumos en la construccién de tres PDS
con el fin de delimitar y constituir tres nuevas ZRC en los departamentos del Valle
del Cauca, Cauca y César, y apoyar la consulta previa en Montes de Marfa para
delimitacién de ZRC. Adicionalmente, $555 millones se destinaron para cuatro
contratos de prestacion de servicios profesionales en el nivel central y seis enlaces

territoriales en las ZRC constituidas (segiin datos de ejecuciéon presupuestal en
ZRC, INCODER-ANT, facilitados por la ANT, diciembre de 2017).

A pesar de estas inversiones, la disposicién de recursos presupuestales ciertos para
la figura de ZRC por parte del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, de
sus entidades adscritas y vinculadas, parece insuficiente. Como lo expresa una
funcionaria del sector entrevistada:

La [entidad] apoya a los distintos territorios, sin focalizar esfuerzos en las ZRC,
mediante los Planes Integrales (...) es decir, las ZRC se ven como un escenario mds
en los que debe trabajar, pero en el momento no son 4reas priorizadas. Frente a los
Planes de Desarrollo Sostenible de las ZRC, (...) existe ademds una ausencia de
seguimiento o trazabilidad, de conocimiento sobre el porcentaje de ejecucidn, los
recursos invertidos y las entidades participantes, asi como de los resultados de los
planes. (Entrevista institucionalidad publica nacional, 2017)

Por su parte, el MADR, en su rendicién de cuentas, informa que durante los
anos 2015 y 2016 con respecto al Fondo de Fomento Agropecuario realizé la
evaluacién de 213 proyectos y suscripcién de 212 proyectos con las organiza-
ciones pertenecientes a la Cumbre Agraria Campesina Etnica y Popular, por
un monto total de $205.117.991.069, discriminado de la siguiente manera:
i) En 2015 se suscribieron 73 convenios por un aporte total del MADR de
$80.972.947.465. ii) En 2016 se suscribieron 92 convenios por un aporte total
del MADR de $71.834.002.362 y se financiaron 47 lineas productivas por un
monto de $52.311.041.242. (MADR, 2017).

Finalmente, desde el primero de enero de 2017 se ejecuta un convenio entre el
MADR y ANZORC por mids de 4.811 millones de pesos para llevar a cabo la
implementacién, ejecucién y seguimiento de los proyectos presentados por cada
ZRC en el marco de los compromisos con la Cumbre Agraria, Campesina, Etni-
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cay Popular (a la que pertenece ANZORC). Lo anterior mediante el Fondo de
Fomento Agropecuario. Esto refleja una ruta de incidencia para la financiacién
de proyectos de los PDS.

Andalisis del nivel territorial

Una vez analizadas las caracteristicas recientes de las fuentes de financiacién del
nivel nacional, a continuacién se realiza una descripcién del nivel territorial.

Al realizar una revisién de los planes de desarrollo vigentes, municipales y de-
partamentales, se encuentra que, de los once municipios que tienen territorio en
alguna de las ZRC constituidas, el 73% menciona esta figura al interior de su
principal herramienta de planeacién territorial. Sin embargo, las menciones, en
su mayoria, tan sélo hacen referencia a la existencia de las ZRC sin incluirla de
manera estratégica en sus ejes y programas. Asi, inicamente el 27% de los planes
de desarrollo municipales establecen algiin tipo de meta explicitamente dirigida
hacia la ZRC, 9% de las cuales no pueden considerarse claras y verificables,
Griéfico 20.

De este modo, se encuentra que, del total de los municipios implicados en las
ZRC constituidas tan s6lo el 18% dispuso de una partida presupuestal directa
para el apoyo y el desarrollo de las ZRC. Los tinicos municipios que establecie-
ron metas claras y con disposicién de recursos financieros en ese sentido son los
de Cantagallo en el Sur de Bolivar y Cabrera en Cundinamarca.

En el caso de los gobiernos departamentales, se encontré que de los seis de-
partamentos implicados en las ZRC constituidas, tan sélo el 36% menciona la
existencia de la figura dentro de su Plan de Desarrollo, incluyendo menciones
generales con el fin de caracterizar el territorio departamental mds que de incluir-
la estratégicamente como parte de su planeacién. Unicamente los departamentos
de Putumayo y Bolivar han establecido alguna meta clara y medible respecto a su
ZRC. Debe resaltarse que, en el caso de Cundinamarca, se realiza una propuesta
de integracién transversal de la figura en la implementacién de programas de
mayor alcance.

Finalmente, en términos de recursos financieros, se evidencié la existencia de par-
tidas presupuestales para financiar la estrategia general en la que se incluyen las
ZRC, sin embargo, en ningln caso se encontré una mencién a recursos directa-
mente destinados para el subprograma que pretende apoyarlas, Gréfico 21.

Al indagar directamente con las instituciones publicas y departamentales por la
disposicién de recursos para el financiamiento de las ZRC, se evidencia que, de las
21 instituciones encuestadas 20 manifestaron no contar con recursos suficientes
para la consecucién de sus objetivos, lo que en gran parte determina la falta de
existencia de partidas presupuestales especificas para las ZRC, Grificos 22 y 23.

Para complementar estos resultados, se analizan aspectos relacionados con la des-
articulacién intersectorial e institucional.
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GRAFICO 20 ]
MENCION A LAS ZRC EN LOS PLANES DE DESARRO- INTEGRACION DE LA FIGURA DE ZRC EN LOS PLA-
LLO MUNICIPALES. NES DE DESARROLLO DEPARTAMENTALES.

>,

Recursos ZRC 0

Metas ZRC 0,181818182
Menciona ZRC| 0,363636364

= Menciona ZRC = Metas ZRC Recursos ZRi 0 005 01 015 02 025 03 035 04
Fuente: elaboracién propia a partir de los pla- Fuente: elaboracion propia a partir de los PDD
nes de desarrollo municipales 2016-2019. 2016-2019.

RAFICO
DISPONIBILIDAD DE RECURSOS FINANCIEROS PARA DISPONIBILIDAD DE PARTIDAS PRESUPUESTALES
LOS OBJETIVOS DE LAS ZRC POR PARTE DE INSTI- PARA LOS PDS POR PARTE DE INSTITUCIONES

TUCIONES PUBLICAS. PUBLICAS.

Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICl, FAO 2017.

Fuente: Elaboracién propia a partir de

422  DESARTICULACION INTERSECTORIAL E INSTITUCIONAL

Las instituciones publicas reconocen el avance en la construccién de relacio-
nes e interacciones cada vez mds dindmicas con diferentes actores, incluso
con aquellos implicados o interesados en lo relacionado con las ZRC. Las 21
instituciones locales y departamentales encuestadas manifestaron mantener
relaciones principalmente con otras instituciones publicas, con organizacio-
nes sociales, con otros gobiernos y con agencias de cooperacién internacional
o gremios econémicos respectivamente. Segl'ln las instituciones encuestadas,
en general la frecuencia de estas interacciones es de cardcter permanente,

Grifico 24.
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GRAFICO 24
INTERACCIONES PERMANENTES DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS EN LAS ZRC.

25 H Instituciones
20 B Organizaciones Sociales
5 1 Cooperacion internacional
m Gobiernos
10 .
Fuerza publica
5 # Privados
0 Gremios

Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICI. FAO, 2017.

Sin embargo, a partir de fuentes primarias y secundarias, es posible caracterizar
este tipo de relaciones y evidenciar algunos retos y desafios a los que se enfren-
tan estos actores y sus interacciones. En las lineas que siguen, abordaremos
algunos de ellos con base en los Planes de Desarrollo de los niveles nacional y
territorial.

En los planes de desarrollo nacionales

En relacién a las ZRC, la Contraloria General de la Republica ha sefalado que
la gestién del Estado en la implementacién de la figura como instrumento de
la politica de desarrollo rural, en lo que respecta al ordenamiento social, pro-
ductivo y territorial, no ha sido eficaz, por cuanto no se han conseguido los
objetivos establecidos en la Ley 160 de 1994 y la normatividad que la desarro-
lla (Contraloria General de la Nacién, 2015).

La ausencia de definicién de metas sobre las ZRC en los Planes Nacionales
de Desarrollo (PND) del periodo 1994-2014, al no fijarse un compromiso
de avance concreto por parte del Gobierno Nacional, compromete el logro
de los propésitos legalmente establecidos de ordenamiento de la propiedad
rural. Estos son: eliminar la concentracién y el acaparamiento de tierras bal-
dias, fomentar la pequena propiedad campesina y prevenir la descomposicién
de la economia campesina del colono y buscar su transformacién en mediano
empresario (Contraloria General de la Nacién, 2015).

A continuacidn, se presenta una sintesis de la lectura de los PND en los aspec-
tos relacionados directa o indirectamente con la figura de ZRC. Se evidencia la
falta de metas e indicadores especificos sobre ZRC en los PND y en los Planes
Sectoriales del MADR.
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i) PND 1994-1998: “El Salto Social - Tiempo de la Gente”

Este plan planteé constituir ZRC en las zonas de frontera agricola “en los térmi-
nos de la Ley 160 de 1994, para consolidar y estabilizar econémicamente a los
colonos, con el fin de detener el ciclo rutinario de colonizacién”. Igualmente,
planteaba el objetivo de “desarrollar opciones de produccién que, partiendo de
la base actual de recursos del colono, propicien el cambio gradual de los sistemas
degradantes por sistemas de uso y aprovechamiento ecolégica y econémicamen-

te sostenibles” (DNDP, 1994).

ii) PND 1998-2002: “Cambio para Construir la Paz”

En este gobierno se plante6 avanzar hacia “el desarrollo integral de las ZRC, lo que
supone un proceso de ordenamiento territorial del pais, con la participacién de
todos los actores”. Se aseguré que “éstas podrdn ser definidas tanto en las dreas de
colonizacién como dentro de la frontera agricola”. Igualmente, este PND previé
asignar tierras para las ZRC, provenientes de la extincién de dominio “de las tierras
adquiridas mediante actividades ilicitas y, ademds, se privilegiard su creacién en
dreas de conflicto, de forma tal que se evite el desalojo posterior de los campesinos
hacia regiones econémica y ambientalmente insostenibles” (DNP, 1998).

Complementariamente, en la Ley 508 de 1999, como parte del articulo 4 deno-
minado “Descripcién de los principales programas de inversién”, se reitera en el
item 7.6 Reforma Agraria que “(...) se avanzard hacia el desarrollo integral de las
zonas de reserva campesina, definidas tanto en las dreas de colonizacién como en
las zonas de baldios, en un adecuado marco de ordenamiento territorial, elabo-
rado en coordinacién con el Ministerio del Medio Ambiente”.

Igualmente, en el articulo 6 de la misma norma, como parte de los principales
proyectos de inversién del Plan Nacional de Inversiones Publicas 1999-2002
para el sector agropecuario se establece, en “Otros proyectos”, que el “Programa
de reforma agraria en zonas de reserva campesina” hace parte de los principales
proyectos de cardcter regional que podrdn acceder, entre otros, a recursos del
Fondo Nacional de Regalias.

iii) PND 2002-2006: “Hacia un Estado Comunitario”. No hay nin-
guna referencia directa o indirecta a las ZRC (DNP, 2002).

En el informe final del proyecto piloto de ZRC, apartado sobre las ZRC a la luz
de las politicas nacionales, se concluye que el instrumento de ZRC y la accién
estatal en la frontera agricola y las zonas de cultivos de uso ilicito se ensambla-
ban claramente con los lineamientos de la politica rural para ese periodo. Esto
especialmente en el Plan de Desarrollo Alternativo - Documento Conpes 3218
de 2003 - que encontraba en el instrumento de las ZRC un medio idéneo para
asentar y enmarcar legalmente la ejecucién del PDA (MADR, Banco Mundial,
IICA, INCODER, 2003).
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En dicho informe, se consideraba que era posible incorporar las ZRC dentro
de los objetivos del PND (Ley 812 de 2003) “Hacia un Estado comunitario”,
teniendo en cuenta que se proponia adelantar una estrategia de intervencién in-
tegral de la generacién de alternativas econémicas y ambientalmente sostenibles
para el desarrollo de las zonas de conflicto, la priorizacién en zonas ambiental-
mente estratégicas especialmente sistemas a nivel de dreas protegidas y zonas con
cultivos de uso ilicito.

iv) PND 2006-2010: “Estado Comunitario: Desarrollo para Todos”
(DNP, 2006).

Este PND tampoco hizo referencia a las ZRC, a pesar de plantearse el ordena-
miento social de la propiedad como elemento estratégico para promover el acce-
so a la tierra. En este periodo, el énfasis de la gestiéon del INCODER fueron los
Distritos de Riego, el programa Agro Ingreso Seguro y el desarrollo productivo
en las Areas de Desarrollo Rural.

v) PND 2010-2014: “Prosperidad para Todos".

Este PND plante la necesidad de adjudicar los baldios nacionales “de clara voca-
cién agropecuaria’ y fortalecer las ZRC “para estabilizar la poblacién cercana a la
frontera agropecuaria y mejorar el acceso a mercados de los campesinos”. Lo ante-
rior, enmarcado en una politica integral de tierras “que facilite el desempeno eficien-

te de estos mercados y la seguridad en los derechos de propiedad” (DND, 2014).

Marcando una ruptura notoria frente a los anteriores PND, en este plan, se afir-

ma que el INCODER y el MADR,

...han manifestado en diferentes escenarios y a diversos actores el compromiso y la
voluntad politica de reactivar y fortalecer las ZRC constituidas, avanzar en la defi-
nicién juridica y el procedimiento para levantar la suspensién de la ZRC del Valle
del rio Cimitarra y definir el soporte legal y normativo para constituir estas zonas
para el cierre de la frontera agricola y para la adecuada consolidacién y desarrollo
sostenible de la economia campesina. (DNP, 2014)..

Agrega que, en la primera fase del plan, se aprovechardn las experiencias, me-
todologias y aprendizajes del PPZRC para lograr en seis ZRC, metas medibles
y verificables como: el informe diagnéstico de capacidad institucional local, el
indice de capacidad organizacional de las comunidades rurales, la evaluacién
socioeconémica ambiental y participativa actualizada, el PDS y el Plan de Orde-
namiento Ambiental y Territorial actualizados.

Adicionalmente, el PND listé una serie de objetivos que se reproducen a con-
tinuacién por reflejar la dimensién de las actividades pretendidas frente a las

ZRC:

(...) fortalecer y consolidar las Zonas de Reserva Campesina ya constituidas e ini-
ciar los procesos organizacionales y administrativos para declarar nuevas Zonas de
Reserva Campesina en el marco de la normatividad vigente;
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Actualizar el Plan de Desarrollo Sostenible y el Plan de Ordenamiento Territorial
de cada una de las Zonas de Reserva Campesina mediante metodologfas e instru-
mentos flexibles que permitan contar con un inventario priorizado de programas y
proyectos de inversion;

Ejecutar programas y proyectos de inversién productiva, infraestructura fisica e in-
versién social en las Zonas de Reserva Campesina que cuenten con campesinos
organizados y compromiso real de trabajar en una perspectiva de sostenibilidad
ambiental y ordenamiento productivo del territorio;

Realizar el alistamiento juridico, técnico y de recopilacién de informacidén para tres

solicitudes de Zonas de Reserva Campesina en zonas de colonizacién y con con-

diciones socioecondmicas y agroecoldgicas especiales, evaluando simultdneamente

el instrumento juridico actual para concertar con las organizaciones campesinas

e instituciones interesadas en el impulso de estas zonas un acuerdo reglamentario

para su discusién y aprobacién en el Consejo Directivo. (Contraloria General de la

Nacién, 2015, pigs. 35-37).
Aunque el MADR no reporta gestién anterior al ano 2010 sobre las ZRC,
anuncia que “un equipo técnico integrado por funcionarios del Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, la Unidad de Planificacién Rural Agropecua-
ria, el Departamento Nacional de Planeacién y el Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural se encuentra estudiando la posibilidad de evaluar este instru-
mento en los siguientes términos: (...) analizar los resultados de las 6 Zonas de
Reserva Campesina constituidas y establecer comparaciones entre los periodos
1994-2003 y 2003 hasta la actualidad, sobre la eficacia y pertinencia de la fi-
gura, segin lo establecido en la Ley 160 de 1994, el Decreto 1777 de 1996 y
el Acuerdo 024 de 1996 expedido por el INCORA” (Contraloria General de
la Nacién, 2015, pdgs. 49-50).

vi) PND 2014-2018 “Todos por un nuevo pais”.

El PND actual fue expedido por la Ley 1753 de 2015 y se fundamenta en tres
pilares: paz, equidad y educacién. Estos buscan ser alcanzados a través de las
siguientes estrategias transversales: competitividad e infraestructura estratégicas;
movilidad social; transformacién del campo; seguridad, justicia y democracia
para la construccién de la paz; buen gobierno y crecimiento verde (DNP, 2014).

La estrategia de transformacién del campo contemplada en el Capitulo III sefala
que el Gobierno Nacional establecerd los mecanismos de intervencién integral
en territorios rurales que guiardn la priorizacién de las inversiones y que con-
tendrdn la estructuracién de los planes operativos y de intervencién a ser cons-
truidos en forma participativa con los departamentos. Estos deberan incluir los
siguientes temas: a) ordenamiento social y productivo de las tierras rurales; b)
adecuacidn de tierras e infraestructura de riego; c) habitabilidad rural; d) infraes-
tructura productiva y de comercializacién; e) proyectos productivos, planes de
negocio y asistencia técnica integral.
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Adicionalmente se definen temas relacionados con el Subsidio Integral de Re-
forma Agraria, el Marco Especial sobre administracién de tierras de la Nacién,
la Formalizacién de la Propiedad Rural, el Catastro Multipropésito, la Rectifi-
cacién Administrativa de Area y Linderos, la Administracién y Recaudo de las
contribuciones parafiscales agropecuarias y pesqueras (DDRS, 2014).

Segiin este balance general de los PND en los periodos de gobierno entre 1994
y 2018, no se encuentran metas, indicadores, planes, programas y proyectos
especificos para ZRC, ni asignaciones presupuestales en los respectivos Planes
Cuatrienales de Inversién. Se coincide con la Contraloria General de la Repu-
blica, que en la auditoria integral de ZRC de 1997-2014 enfatiza sobre la falta
de voluntad politica, el desconocimiento de la figura por parte de entidades
nacionales y territoriales.

En estos PND se evidencia que las ZRC no fueron planteadas como un Programa
Nacional o una politica pablica de Estado. Para ello, hacen falta recursos presu-
puestales especificos, una adecuada articulacién y coordinacién interinstitucional
e intersectorial, el funcionamiento adecuado del Sistema Nacional de Reforma
Agraria y Desarrollo Rural operando y un disefio institucional propio en atencién
a los aprendizajes del PPZRC con un sistema de seguimiento y evaluacién efec-
tivo. Con excepcidn de tres PND, en los periodos 1994-2002 y 2010-2014, en
los que se incorporan algunas acciones y estrategias relacionadas con ZRC, en los
otros Planes Nacionales no se mencionan a las ZRC.

En los Planes de Desarrollo Territoriales

La falta de articulacién entre las diferentes herramientas de planificacién territorial,
ademds de evidenciar los problemas de financiamiento ya sefalados, da cuenta de
dificultades en términos de planificacién y gestion estratégica del territorio. Asi, se
confirma que “fuera del reconocimiento dado en la Ley 160 y la competencia del
Instituto de Desarrollo Rural, el Estado colombiano no ha realizado los desarrollos
correspondientes para garantizar la viabilidad de las ZRC [ya que éste] dificilmente
ha realizado adecuacién institucional para dar viabilidad a proyectos distintos al del
modelo de desarrollo econémico” (Estrada J. , 2013, pdg. 117).

Estas ausencias de adecuaciones institucionales se evidencian en una primera
instancia en la mencionada falta de articulacién de las diferentes herramientas de
planificacién territorial existentes, ya que:

No ha existido un proceso de articulacién entre los PDS de las ZRC, y los planes
de desarrollo a nivel nacional y territorial. La coordinacién de las politicas del esta-
do en las ZRC, estd a cargo de los Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, segin lo dispone el articulo 5° del
Decreto 1777 de 1996, pero no existen desde el afio 1994 documentos de politica
publica, Conpes, directrices o mecanismos de coordinacién, por lo cual se generan
vacios legales e institucionales en la reactivacién y consolidacién de las ZRC. (Car-
doza G., 2015, pdg. 25).
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Como puede verse en los gréficos Grifico 20 y Grifico 21, la desarticulacién
programitica se evidencia no sélo en la falta de reconocimiento de la figura de
ZRC en aproximadamente el 27% de los Planes de Desarrollo municipal y en el
64% de los planes departamentales, sino en la falta de metas claras y verificables
en aproximadamente el 73% de los planes municipales y 82% de los planes
departamentales. Esta situacién ya habia sido evidenciada por la Contraloria
General de la Republica, quién a través de su Informe de Auditoria a Politicas
Pablicas (2015, pdg. 101) habia sefalado que:

De acuerdo a la revisién de los PDD y PDM de las entidades territoriales cuya juris-

diccidn se ve afectada por una ZRC, se hallé que la figura solo se menciona en el PDD

2012-2015 del departamento de Caquetd, y en el Plan 2008-2011 de Antioquia,

sin que se especifiquen metas en concreto. Con respecto a los PDM, la figura no es

considerada en los municipios que comprenden las ZRC del Valle del Rio Cimitarra

y del Guaviare, y se enuncia con propuestas de proyectos o metas en las demds ZRC,
sin que en todos los casos se hubiesen adelantado acciones al respecto.

Lo anterior da cuenta de que, aunque en la actualidad se esté avanzando en la
visibilizacién de la figura de ZRC, no necesariamente se estd articulando con
acciones concretas que contribuyan a la materializacién de su objeto. Esto se
evidencia en la falta de metas claras y verificables y en la falta de disposicion de
recursos y de estrategias claras de focalizacién por parte de las entidades loca-
les y regionales. Asi lo sefalan algunas organizaciones sociales de los territorios
cuando afirman que “si bien en planes de desarrollo como el departamental las
organizaciones de la ZRC hicieron injerencia directa para que no desconocieran
la figura, se evidencié mucho temor de parte de la Asamblea Departamental en
incluirlo porque no querian asumir responsabilidad sobre disponibilidad de re-
cursos para eso.” (Entrevista a organizaciones sociales, Putumayo, 2017).

La falta de metas y de la disposicién de recursos para alcanzarlas, evidencia di-
ficultades en la aplicacién de principios bdsicos establecidos en compromisos
voluntarios como las DVGT, donde se establece la necesidad de que los Estados
mejoren sus mecanismos de seguimiento y andlisis para permitir con ello desa-
rrollar programas basados en datos claros, y garantizar mejoras constantes en los
procedimientos. Igualmente, piden reconocer las diferencias entre los individuos

y adoptar medidas positivas para ellos en pro de escenarios equitativos y justos
(FAO; CFS, 2012).

En los Planes de Ordenamiento Territorial

Adicionalmente, en situacién similar se encuentran los Planes de Ordenamien-
to Territorial (POT) de los municipios implicados, ya que de los 11 planes de
ordenamiento analizados tan s6lo dos (18%), los municipios de Cabrera y de
San Vicente del Cagudn, tienen en cuenta la figura de ZRC como una variable
determinante para el uso del suelo. Segiin algunas instituciones publicas del ni-
vel nacional, parte de este problema reside en el hecho de que “los POT poseen
componentes rurales muy débiles, quedando asi un vacio y una desarticulacién
en la planeacién y en la administracién del territorio. Esto sucede porque no se
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tiene clara la funcionalidad de esta figura con el resto del territorio.” (Entrevista
instituciones publicas nacionales, 2017).

Esta falta de reconocimiento de la figura al interior de los POT refleja un des-
conocimiento de lo establecido por la Honorable Corte Constitucional en su
sentencia C-371 de 2014, en lo referido a la funcién de ordenamiento social,
ambiental y productivo que cumple la figura de ZRC. Estos temas se profundi-
zan en el apartado de retos juridico-normativos y se amplia en el de conflictos
socio-ambientales y territoriales, Grifico 25.

Se evidencia asi una falta de articulacién institucional entre el sector ambiental y
el sector agropecuario. Si bien es el sector agropecuario el responsable directo y
legal de la figura, el sector ambiental tiene un rol de gestién fundamental en las
ZRC. En la actualidad esa gestién se considera débil, en el sentido en que no se
han hecho labores de control ambiental sobre las mismas. Aunque la desarticula-
cién institucional depende, en gran medida, de la administracién de las carteras,
en general puede entenderse como una constante histérica de desconexién entre
la produccién campesina y la sostenibilidad ambiental (Entrevista Entidad Na-
cional UPRA).

Lo anterior se refleja en la inexistencia de una mesa de trabajo entre MADS
y ANT para tratar las ZRC y en la falta de articulacién normativa entre el or-
denamiento ambiental, productivo y social. Adicionalmente, no existe una via
juridica que posibilite a la autoridad ambiental vincular a las ZRC o sus PDS
como determinantes ambientales (Entrevista Institucionalidad Publica Nacio-
nal, 2017)®. Ademds, no existe una articulacién evidente entre los PDT y los
POT con los instrumentos de planificacién territorial de las ZRC. En ese senti-
do, es necesario que las ZRC sean incorporadas en los planes de ordenamiento
como mecanismo de planificacién rural, dando instrumentos propios de gestién
del suelo (Entrevista Institucionalidad Publica Nacional, 2017)%.

En los Planes Institucionales locales

Al interior de las dependencias o entidades locales relacionadas con los asuntos
agrarios, rurales o comunitarios de los municipios implicados en las ZRC, se
evidencian algunos esfuerzos de articulacién entre las directrices internas y lo
establecido en los PDS. Asi, de las 21 instituciones publicas encuestadas, 14
(67%) han senalado la existencia de estrategias de articulacion entre sus planes
institucionales y los PDS, Grifico 26.

45 La falta de zonificacién de las ZRC, que regulen el uso del territorio y la falta de un marco juridico fuerte
de ordenamiento territorial que permita que las ZRC influyan sobre el licenciamiento de obras, proyectos o
actividades a efectuarse en su territorio. (Entrevista Institucionalidad Pablica Nacional, 2017).

46 Otro problema en torno a las ZRC es la superposicién y vecindad con otras figuras de ordenamiento territorial o
de reglamentacion especial, lo que genera conflictos, especialmente en lo que respecta a las figuras de proteccién
ambiental y de territorios colectivos (Resguardos indigenas). En este sentido, falta claridad en la delimitacién o
alinderamiento de las zonas. (Entrevista Institucionalidad Piblica Nacional, 2017). El apartado sobre conflictos
socio-ambientales y territoriales, mds adelante, desarrolla algunos de estos puntos.
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GRAFICO 26

MENCION A LAS ZRC EN LOS POT. ARTICULACION DE PLANES INSTITUCIONALES Y
PDS.
82%
= Incluye ZRC = No incluye ZRC
Fuente: elaboracién propia a partir de los POT Fuente: elaboracion propia a partir de encuestas
vigentes. ICI. FAO, 2017.

As{ mismo, estas instituciones locales han evidenciado la existencia de contratos
o convenios que pueden contribuir de alguna manera a la materializacién de
la figura de ZRC. Los municipios del departamento de Guaviare son los que
han manifestado contar con el mayor ntimero de contratos suscritos para el afno
2017, seguido por instituciones del departamento del Caquetd y del municipio
de Cabrera, respectivamente.

Esta representatividad del departamento de Guaviare se debe principalmente a
que, debido a la existencia de amplias Zonas de Reserva Forestal en este terri-
torio, la ZRC se constituye en la oportunidad para las administraciones locales
y departamentales para la inversién y generacion de bienes e infraestructura en
sus territorios. Para el caso de Perla Amazdnica, es importante precisar que la
inexistencia de contratos se debe a dificultades de esta evaluacién en el acceso a
informacidn relacionada.

CONTRATOS DE LA INSTITUCION RELACIONADOS CON LAS ZRC.

4
20 4
: ~ 1 3
6 0 ———
Arenal Cabrera  Guaviare Pato Balsillas  Perla Cimitarra
Morales Amazonica

B Suscritos  ® En formulacion
Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICl. FAO, 2017.

Si bien deben resaltarse estos esfuerzos locales de articulacién, éstos estan con-
centrados en casos particulares altamente vulnerables a las subjetividades poli-
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ticas de los servidores publicos a cargo de las dependencias. Adicionalmente,
no significan necesariamente el desarrollo de programas especificos respecto a
las ZRC, sino una serie de contribuciones indirectas que, ademads de la falta de
partidas presupuestales ya mencionadas, reflejan la falta de consideracién de los
PDS como un insumo importante por parte de las entidades territoriales.

Algunas instituciones reconocen su desconocimiento de los PDS o la falta de
articulacién con sus programas de gobierno y sus Planes de Desarrollo Muni-
cipal. Entre las principales razones que se aluden para dicha desarticulacién se
encuentran la falta de canales efectivos de comunicacién entre la administracién
publica y las organizaciones impulsoras de las ZRC vy la falta de obligatoriedad
frente a la ejecucién de los PDS:

Hay dos planes de desarrollo en el territorio: el municipal y el de la ZRC. Esto es
muy dificil de operativizar [...] es que a uno lo miden es con el plan de desarrollo
municipal. ;Quién debe entonces ejecutar los PDS? ;Cémo llegan los recursos para
eso? Tratamos que en la generalidad haya concatenacién entre el Plan municipal y el
PDS, porque sabemos que se trata de un solo municipio, pero en el cumplimiento
de metas nos cenimos al municipal.

La Alcaldia no tiene proyectos especificamente con la ZRC, los que desarrollan pro-
yectos son los de la ACVC. En el plan del desarrollo del municipio no hay referen-
cia necesariamente a la ZRC y yo no conozco el PDS. (Entrevistas institucionalidad
publica local, 2017).

No hay un plan o una linea para cumplir lo que debe ser la ZRC. No hay nada que
nos obligue como Alcaldfa a cumplir con la ZRC.

Falta reglamentacién en su debido funcionamiento a nivel de Estado y porque debe
existir una muy excelente articulacién de los diferentes estamentos y eso no pasa.
Debe entenderse como una cadena de valor que genere sinergia entre si, pero no
debe funcionar como hasta hoy, donde el gobierno va por un lado y los integrantes
de la ZRC por otro.

(Entrevistas institucionalidad publica local, 2017).

Esta desarticulacién de las herramientas de planificacién territorial es una mues-
tra de la forma como se ha venido configurando el Estado en los diferentes
niveles territoriales. Frente a esto, la falta de claridad juridica sobre la inversién
de los PDS ha sido un obstdculo institucional que dificulta la identificacién
de competencias, de condiciones preferenciales y prioritarias, la financiacién de
planes y programas por parte de las entidades y las comunidades (articulo 4° del
decreto 1777 de 1996). En el mismo sentido, entidades del nivel nacional han
reconocido que si estas zonas se han constituido como “lunares” en el territorio
es porque “no se incorporan en la planificacién territorial de los municipios y los
departamentos. Por ello debe haber armonizacién entre los planes de desarrollo
sostenible y los planes de desarrollo territorial” (Entrevista Instituciones ptblicas
nacionales, 2017).

La desarticulacién entre las herramientas de planificacién es una muestra de
profundas fracturas existentes en las realidades territoriales. Otras evidencias de
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la configuracién del Estado y la desarticulacién de su accién institucional son
las relaciones entre entidades del mismo nivel territorial y la fragmentacién entre
instituciones publicas y ciudadania, de las cuales daremos cuenta en seguida.

Desarticulacion entre los diferentes niveles territoriales

A partir del andlisis de informacién primaria y secundaria, se puede sehalar que
el sector rural no cuenta en la actualidad con una institucionalidad a nivel central
que le permita a los diferentes ministerios y demds entidades del orden nacional
generar consensos con respecto a las politicas en las zonas rurales. Por tanto, no
hay incentivos consolidados para articular y coordinar la provisién de bienes y
servicios publicos rurales para llegar a los territorios con una apuesta integral de
desarrollo rural que vaya mucho mds alld del aspecto eminentemente sectorial

(DND 2014 (2)).

Actualmente, la Direccién de Gestiéon de Bienes Pablicos Rurales, del Vicemi-
nisterio de Desarrollo Rural?, estd liderando agendas intersectoriales con varios
ministerios para disefar planes conjuntos. Estas agendas han servido para que el
MADR tenga una comunicacién mds estable con los demds ministerios, pero su
alcance atin es limitado, pues los presupuestos de las entidades no estdn regio-
nalizados. Asi mismo, las actividades y productos de sus fichas de inversién son
definidas con anterioridad, por lo que cuentan con poco margen de maniobra
para acomodar posteriormente su ejecucién presupuestal (DNP, 2014 (2)).

En ese sentido, la Contraloria detecté una insuficiente coordinacién de las enti-
dades responsables de la formulacién, ejecucién, seguimiento y evaluacién de la
gestion del Estado en las ZRC en el pais. Ademds, se evidencian contradicciones
relevantes en cuanto al entendimiento sobre el alcance de la figura (Contraloria
General de la Nacién, 2015). Como se ha sehalado, la Misién para la Transfor-
macién del Campo (DNP, 2014 (2)) afirma que el ajuste del sector rural requiere
desarrollar estrategias a 15 afios, con recursos por 195,5 billones de pesos (13
billones de pesos anuales): inclusién social, inclusién productiva y agricultura
familiar, competitividad y provisién de bienes ptblicos, un desarrollo ambien-
talmente sostenible, ordenamiento y desarrollo territorial. Estas estrategias tocan
directamente a los objetivos y los planteamientos de las ZRC, y por tanto son
compatibles.

Asi mismo, dicho ajuste a la institucionalidad del sector rural inclufa un énfasis
en:

= Un enfoque territorial participativo que reconozca a los campesinos como
gestores y actores sujetos de derecho pleno.

47  Con la reestructuraciéon del MADR, a finales del afio 2013, se cre6 esta direccién, con las siguientes funciones: i)
coordinar, disefar y evaluar las politicas, planes, programas y proyectos de desarrollo rural con enfoque territorial
encaminadas a la provisién de bienes publicos rurales, que incidan en el desarrollo social y productivo del campo,
tales como educacion, salud seguridad social, agua potable, sancamiento bdsico, seguridad, electrificacién, vias
y vivienda rural; y ii) formular acciones para propiciar la articulacién con los diferentes ministerios y las demds
entidades del orden nacional y territorial que conlleven a la implementacién de planes, programas y proyectos de
desarrollo rural y agropecuario con enfoque territorial.
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* La planeacién y ejecucién del desarrollo rural en forma integrada en cada
territorio, de acuerdo con su vocacién y necesidades, con participacién activa
de las autoridades, los productores y la sociedad civil local.

=  La accién coordinada de los ministerios.

* Un enfoque técnico y la despolitizacién de los cargos del MADR vy de las
nuevas agencias (ANT, ADR, ART) y entidades vinculadas y adscritas.

* Un nuevo arreglo institucional del campo colombiano intersectorial y secto-
rial.

Estos planteamientos van en la linea de lo establecido en la Ley 160 en su articu-
lo 80, con respecto a que las ZRC son dreas que selecciona, delimita y constituye
la Junta Directiva del INCORA (hoy Consejo Directivo de la ANT). La misma
ley en su articulo 79 define que “las actividades que desarrolle el INCORA en
los procesos de colonizacién, estardn sujetas a las politicas que sobre la materia
formulen, conjuntamente, los Ministerios de Agricultura y del Ambiente (...)”.
Se define con esto un marco institucional intersectorial.

Asi mismo, la Ley 160 de 1994 y sus instrumentos reglamentarios vinculan al pro-
ceso de constitucién de ZRC a diferentes actores e instituciones, entre ellas las en-
tidades integrantes de los subsistemas del SNRA, en el apoyo a la politica en torno
a ZRC (articulo 79, Ley 160 de 1994). Igualmente, el Fondo Nacional de Rega-
lias, el Fondo Nacional Ambiental y los Planes y Programas especiales del Gobierno
Nacional con recursos para la Inversién Social Rural (articulo 4, Decreto 1777).

ACTORES INSTITUCIONALES PRINCIPALES Y COORDINACION INTERSECTORIAL EN LA LEY 160 DE 1994 Y
SUS INSTRUMENTOS REGLAMENTARIOS - ZRC

Institucién o Normatividad Funciones o responsabilidad
Entidad

Territorial Alcaldes Articulo 84, Ley 160 de Participacion en estudios, formulacion y eje-
1994 cucion de los planes de desarrollo de los
procesos de ZRC de las organizaciones de

colonos.
Ambiente Parques Nacio- Articulo 1, paragrafo 1, Desarrollar actividades, modelos y sistemas
nales Naturales Decreto 1777 productivos en los planes ambientales para

las ZRC.
Territorial CMDR Articulo 4, Decreto Planificacion y toma de decision regionales con
1777, articulo 2, nume- las comunidades campesinas, o las que hubie-
ral 8, Acuerdo 024 ren creado para el cumplimiento de la Ley, en

los procesos de identificacion, disefio y financia-
cién de los planes, programas y actividades que
desarrollaran las entidades publicas y privadas

El SNA para la formulacién, financiacion y eje-
cucion de planes de desarrollo sostenible y de
otras actividades, investigaciones, programas y
proyectos.
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Sector

Institucion o
Entidad

Pablico y pri- Organismos

Normatividad

Articulo 2, numeral 8,

Funciones o responsabilidad

Formulacion, financiacion y ejecucion de pla-

vado publicos y pri- Acuerdo 024; articulo nes de desarrollo sostenible, investigaciones,
vados, coope- 13, Acuerdo 024 programas y proyectos y su participacion en la
racion interna- Audiencia Publica.
cional, ONG
Territorial Gobernadores  Articulo 4, numerales 3 Pueden solicitar Constitucion de ZRC. La con-
y 4, Acuerdo 024 formacion de los Comités de Reforma Agraria
Articulo 88 ley 160 de Y Desarrollo Rural en el CONSEA
1994
Ambiente CAR Articulo 6, Acuerdo 024 Observaciones y recomendaciones del proce-
so de constitucion de las ZRC, previa solicitud
de Autoridad de tierras.
Ambiente Ministerio  de Articulo 5, Decreto Coordinar con el Ministerio de Agricultura y
Ambiente y 1777 de 1996 (1071 de Desarrollo Rural las politicas de ordenamiento
Desarrollo Sos- 2015) territorial y ambiental en las ZRC.
tenible
Ambiente Humboldt Articulo 19 de la Ley 99 Su objeto es la Investigacion cientifica sobre
de 1993 los recursos genéticos de la flora y la fauna
nacionales, incluidos los hidrobiolégicos, en
la recoleccién, conservacion, caracterizacion,
evaluacion, valoracion y aprovechamiento
de estos. Avanza en las areas de paramos y
su definicion cartografica, para ser zonifica-
das por las autoridades ambientales. Dichas
areas coincidentes con diversos tramites de
constitucion de ZRC.
Ambiente “SINCHI” Articulo 19 de la Ley 99 Su objeto es la realizacién y divulgacion de
de 1993 estudios e investigaciones cientificas de alto
nivel relacionados con la realidad bioldgica,
social y ecolégica de la regién amazénica.
Desde el inicio del proceso de la ZRC de Gua-
viare ha ejercido dicha funcion.
Agropecuario  Viceministerio Ley 160 de 1994 Titulo Reglamentar y orientar adecuado funciona-
de Desarrollo Il SNARADR. Decreto miento SNRADR.
rural 1985 de 2013 Participar con sus Direcciones y las Entidades
Articulo 5 Decreto adscritas y vinculadas del sector en el cum-
1777/96(1071 de 2015) plimiento articulos 3 y 4 del Decreto 1777/96
inversion PDS, priorizacion, focalizacion y tra-
tamiento preferencial las ZRC en subsidios,
incentivos y estimulos.
Coordinar con el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible las politicas de Estado
en las ZRC.
Agropecuario  ANT Decreto 2363 de 2015  Responsable del ordenamiento social de la

propiedad, el acceso a tierras, seguridad ju-
ridica, administracién de tierras de la nacién,
delimitacion y constitucion de ZRC.
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Sector Institucion o Normatividad
Entidad

Agropecuario  ADR Decreto 2364 de 2015

Funciones o responsabilidad

Su objeto es ejecutar la politica de desarrollo
agropecuario y rural con enfoque territorial for-
mulada por el MADR, a través de la estructu-
racion, cofinanciacion y ejecucién de planes 'y
proyectos integrales de desarrollo agropecua-
rio y rural, fortalecer la gestion del desarrollo
agropecuario y rural y contribuir a mejorar las
condiciones de vida de los pobladores rurales
y la competitividad del pais. Esto apunta di-
rectamente a la implementacion de los PDS.

Agropecuario  ART Decreto 2366 de 2015

Competencias en el marco juridico del pos-
conflicto, tiene importante rol en la tarea de
articulacion institucional en territorio, formu-
lacién e implementacion de PDET vy vincula-
cion de los Planes de Desarrollo Sostenible
y velar y aplicar mecanismos de participacion
en ZRC.

Agropecuario  UPRA Decreto 4145 del 3 de
Noviembre de 2011, ar-
ticulo 5°

Definir los criterios y crear los instrumentos
para planificar el uso eficiente del suelo; de-
finir criterios y disefar instrumentos para or-
denamiento del suelo rural apto para el desa-
rrollo agropecuario, que sirvan de base para
la definicién de Politicas a ser consideradas
por las entidades territoriales en los Planes
de Ordenamiento Territorial; planificar el orde-
namiento social de la propiedad de las tierras
rurales, definir los criterios y crear los instru-
mentos requeridos (incluido formalizacién);
orientar la regulacion del mercado de tierras.

Organismos de Defensoria del Articulos 242, 277 vy
Control Pueblo y la 278 de la Constitucion
Procuraduria  Politica de Colombia

Cada una dentro de sus érbitas de compe-
tencia, La Procuraduria, en cumplimiento de
la funcion preventiva como Organo de Con-
trol y supremo rector del Ministerio Publico
entre otras funciones proteger los Derechos
Humanos, asegurar su efectividad y defender
los intereses de la sociedad, se ha convertido
en un imperativo del Estado Colombiano en el
mejoramiento de la calidad de vida de las po-
blaciones historicamente discriminadas y vic-
timas de la violencia y de la injusticia social.

Organismos de Contraloria Articulo 267 de la
Control Constitucion Politica

Vigilancia y control fiscal a la administracion
publica adelantado en el tema de ZRC me-
diante Actuacion especial, en el marco del
cumplimiento de lo establecido en el capitulo
Xlll de la Ley 160 de 1994.

Fuente: elaboracién propia con base en el Decreto 1777 de 1996, Acuerdo 024 de 1996 y

legislacién institucional.
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Adicionalmente, la articulacién de KLLG(CFZ] ]
INTERACCION DE ENTIDADES PUBLICAS LOCALES Y

ional 1 nivel . e DEPARTAMENTALES EN LAS ZRC CON OTROS NIVE-
gIOIl es con el nivel nacional, tiene LES TERRITORIALES.

también retos importantes. Si bien las No
entidades publicas locales y departa- 5%
mentales encuestadas han sefalado la
existencia de interacciones con entida-
des de otros niveles territoriales Gra-
fico 28, la falta de articulacién entre
los PDS vy los Planes de Desarrollo y
de Ordenamiento Territorial en los
distintos niveles, y con los programas
a cargo de los Ministerios de Agricul-
tura y de Ambiente, dificultan la coor- - . )

. ., , Fuente: elaboracion propia a partir de encuestas
dinacién, Gréfico 28. ICI. FAO, 2017.

las instituciones publicas locales y re-

A esto se suma la ausencia de docu-

mentos de politica publica que genera

vacios précticos para el funcionamiento de la figura. La articulacién que se re-
quiere debe promover el involucramiento de las instancias del Estado en estra-
tegias de dinamizacién del desarrollo rural para la estabilizacién de la economia
campesina y la mejora en las condiciones de calidad de vida de las poblaciones
rurales.

Ademis de la sobreposicién de dreas de ZRC con otras figuras territoriales (ver
apartado sobre conflictos socio-ambientales mds adelante) (Osejo, 2012; Oso-
rio y Ferro, 2014), al ser las ZRC figuras de ordenamiento social, productivo y
ambiental que responden a procesos territoriales y socio-ecosistémicos (organi-
zativos, geograficos econémicos, ambientales, etc.), éstas se han configurado his-
téricamente trascendiendo la comprensién politico administrativa del territorio.

Por lo anterior, es posible encontrar en ellas territorios de diferentes caracte-
risticas y dimensiones tales como: zonas de cardcter veredal como la de Perla
Amazénica en el Putumayo o Pato Balsillas en Caquetd; municipal como la de
Cabrera en Cundinamarca; intermunicipal como la del Arenal-Morales en el Sur
de Bolivar; y de cardcter interdepartamental como la del Valle del Rio Cimitarra
que se encuentra en territorios del departamento de Antioquia y Bolivar. Esto
implica retos adicionales para la articulacién entre las administraciones munici-
pales y departamentales, que han sido abordados de manera parcial e insuficiente
por las entidades del Estado implicadas.

En ese sentido, a partir del segundo semestre 2016, la ANT puso en marcha una
estrategia de articulacién de acciones dirigidas hacia las alcaldias y gobernaciones.
Se trata de las Mesas Interinstitucionales®, orientadas a fomentar el desarrollo de
las ZRC con énfasis en sus PDS y en armonia con los planes locales y regionales.
Esta estrategia es un paso adecuado hacia la articulacién, como se evidencié en

48 Enel 2017, en el marco de la presente evaluacién, la FAO y la ANT organizaron una mesa interinstitucional
para revisar las acciones y propuestas de las entidades puablicas participantes de cara a las ZRC.
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varias entrevistas realizadas en campo a la institucionalidad publica local.

La ANT plante6 como objetivos de estas mesas (1) socializar los diversos tipos
de intervenciones a cargo de cada entidad de acuerdo con su oferta institucional,
con énfasis en lo relacionado con las ZRC, (2) acordar estrategias de articulacién
de los PDS y la formulacién de los Programas de Desarrollo con Enfoque Terri-
torial, y (3) hacer propuestas para el disefio de una estrategia que permita el desa-
rrollo integral de las ZRC®. Esta iniciativa marca una linea de accién estratégica
para la articulacién, por lo que serd analizada como experiencia significativa en
el respectivo capitulo de este informe.

Dificultades fisicas de conexién entre niveles

En las ZRC existen dificultades fisicas de comunicacién y de acceso entre los di-
ferentes niveles territoriales. Las cabeceras municipales en territorios implicados
en ZRC, como los del Valle del Rio Cimitarra y Arenal-Morales, se encuentran
a distancias de entre 170 a 680 km respecto a sus respectivas ciudades capitales,
por lo que “es mds dificil coordinar acciones y gestionar recursos para el muni-
cipio y para la ZRC existente en éI” (Entrevista institucionalidad publica local,
2017). Adicionalmente, las ZRC que se encuentran distanciadas de sus cabeceras
municipales, como el Pato Balsillas, o que Gnicamente pueden acceder mediante
transporte fluvial, existen altos costos de desplazamiento para las autoridades lo-
cales y las organizaciones sociales, lo que reduce la capacidad de gestién efectiva.
En esta situacién se encuentra la ZRC de Perla Amazdnica y algunas zonas de
Guaviare, Valle del Cimitarra y Sur de Bolivar.

Finalmente, al hablar de los procesos de articulacién del Estado, la articulacién
entre ciudadania e institucionalidad publica es un asunto central. El andlisis en
ese sentido se presenta a continuacion.

4.2.3  ARTICULACION ENTRE INSTITUCIONALIDAD DEL ESTADO
Y SOCIEDAD CIVIL>®

Los resultados de la presente evaluacién evidencian dos aspectos esenciales en
la articulacién de la institucionalidad del Estado con las organizaciones sociales
y la sociedad civil: la falta de confianza entre los actores implicados en las ZRC
y la ausencia de espacios decisorios donde exista un didlogo directo e incidente
entre ellos. En lineas siguientes se describen los resultados de andlisis al respecto.

49  Igualmente, la ANT en el ano 2017 convocé una Mesa Intersectorial de ZRC con participacién de la
UPRA, el DNP, Parques Nacionales, ART, ADR vy la Direccién de Sustitucién de Cultivos Ilicitos, con el
objetivo de crear un espacio de encuentro y articulaciéon de programas y estrategias de estas siete entidades
gubernamentales de orden nacional. Esto, reconociendo que cada una de estas ZRC tiene alta capacidad,
e insumos suficientes para convertirse en una unidad de trabajo o aplicacién que hacen parte de los
Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial.

50  Con sociedad civil hacemos referencia a una categorfa amplia de sectores de la sociedad organizados para in-
cidir e interactuar con lo publico. Esta se encuentra por fuera de las estructuras o instituciones gubernamen-
tales. Incluimos acd, ademds de las organizaciones sociales, a los gremios, sectores econémicos, entre otros.

[123]



LAS ZONAS DE RESERVA CAMPESINA

i) Relaciones entre actores implicados: con base en los mapas de acto-
res y de conflictos territoriales

En este apartado se analizan las relaciones externas entre los diferentes actores

implicados en las ZRC, a saber:

* Institucionalidad publica y organizaciones sociales.
*  Organizaciones sociales y sector privado.

* Organizaciones internacionales.

e Sector privado e institucionalidad publica.

De manera inicial, la informacién primaria evidencia que las relaciones entre los
actores implicados en las ZRC son calificadas como buenas, tanto por institu-
ciones publicas como por organizaciones sociales de la zona. Sin embargo, para
estas ultimas, las relaciones de tipo “regular”, que incluye niveles conflictivos y
de comunicacién poco fluida, son significativas, Graficos 29 y 30.

GRAFICO 29 GRAFICO 30

PERCEPCION DE LA RELACION ENTRE ACTORES PERCEPCION DE LA RELACION ENTRE ACTORES
IMPLICADOS EN LAS ZRC SEGUN LAS ORGANIZA-  IMPLICADOS EN LAS ZRC SEGUN LAS INSTITUCIO-
CIONES SOCIALES. NES PUBLICAS.

mala

0%

regular
26%

Fuente: elaboracién propia a partir de Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICl e ICO. FAO, 2017. encuestas ICl e ICO. FAO, 2017.

De acuerdo con la informacién recolectada, si bien existe una tendencia a la
favorabilidad o el interés de los actores implicados respecto a la figura de ZRC,
ésta es mds evidente en los organismos de cooperacién internacional y en las
organizaciones sociales. Por su parte, en los talleres realizados, las organizaciones
sociales manifestaron su percepcién segtn la cual, de manera significativa, las
instituciones publicas de los niveles territoriales y el sector privado mantendrian
principalmente posturas de indiferencia y de oposicién frente a la figura.

En el caso de las organizaciones sociales, aunque no es frecuente que estén en
contra o que actden indiferentemente frente a la figura de ZRC, existen casos de
diferencias sobre la manera como se ha desarrollado en los territorios. Esto debe ser
abordado de manera directa si se pretenden desplegar acciones de fortalecimiento
de las ZRC constituidas, ya que se trata de potenciales aliados que podrian apoyar-
las mediante espacios de deliberacién y de toma de decisiones inclusivas.
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En cuanto a la institucionalidad piblica, frecuentemente las posiciones favora-
bles a la figura estdn representadas en las entidades del nivel nacional con pre-
sencia regional, como la Defensorfa del Pueblo, y en la nueva institucionalidad
rural como la ANT, la ADR y la ART. A nivel local, Gnicamente en los casos de
las alcaldias de Cantagallo, Remedios, Morales y Arenal, se perciben posiciones
a favor de la figura.

En el grupo constituido por la institucionalidad publica percibida como indife-
rente, se encuentran los diferentes ministerios, el Banco Agrario, las instituciones
educativas, alcaldias como la del Retorno, San José del Guaviare, Yondé y Cabre-
ra y gobernaciones como la de Putumayo, Bolivar y Antioquia. Las demds alcal-
dias, ¢l Ministerio de Defensa, algunas gobernaciones como Guaviare o Caquetd
y, en especial, la institucionalidad nacional de cardcter ambiental, fueron percibi-
das por las comunidades y organizaciones sociales entrevistadas como contrarias
a la figura. En el caso del Ejército y la Policia Nacional, los talleres evidenciaron
que las organizaciones participantes rara vez perciben en ellos la posibilidad de
cooperacién o de apoyo a la figura.

RESULTADOS GENERALES DEL ANALISIS DE MAPA DE ACTORES EN LAS ZRC CONSTITUIDAS.

A FAVOR INDIFERENTE

33%
‘ 64%

ALTO 18%

MEDIO

4

A ENTIDADES O INSTITUCIONES PUBLICAS . ASOCIACIONES U ORGANIZACIONES SECTOR PRIVADO

‘ ACTORES ARMADOS - ORGANISMO INTERNACIONAL

Fuente: elaboracién propia a partir de talleres con organizaciones sociales. FAO, 2017.

En el caso del sector privado, el 12% que se percibe a favor de la figura de ZRC
corresponde principalmente a algunas empresas transportadoras locales y regiona-
les que fueron identificadas en los talleres como claves para la dindmica territorial.
Con todo, la mayoria de los actores del sector privado es percibida como contraria,
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principalmente empresas del sector minero-energético y agroindustriales. A los in-
tereses de estos actores y su postura nos referiremos mds adelante.

Finalmente, en concordancia con lo mencionado en el apartado de conflicto
armado del presente capitulo, se percibe un rol clave de los actores armados res-
pecto a la figura. Ademds de ser los actores que mds undnimemente se perciben
como contrarios a la figura, se les asocia un alto poder de incidencia. Para el caso
de los actores armados ilegales fue recurrente la referencia a los grupos posdes-
movilizacién de las Autodefensas Unidas de Colombia, grupos guerrilleros como
el ELN y estructuras de la delincuencia comun’'.

Para el caso de las FARC se evidencié una postura que se percibe a favor de la fi-
gura, entendiendo a esta organizacién no sélo como actor armado anteriormente
sino como la organizacién politica en la que recientemente se ha constituido.

En general, la construccién de capacidad institucional debe implicar la promo-
cién y creacion de redes de interaccidn entre las organizaciones o representantes
de los diferentes sectores — publico, privado y organizaciones no gubernamen-
tales (Rosas Huerta, 2008). Por tanto, estos ejercicios de andlisis de percepcion
respecto a las relaciones entre los actores dan cuenta de la necesidad de identifi-
car y disenar acciones estratégicas en términos de:

e Generar sinergias con los actores que se encuentran a favor de la figura, en
especial los que tienen un alto poder de incidencia.

e Potenciar las capacidades técnicas y politicas de los actores con menores ni-
veles de incidencia y a favor de la figura.

e Generar espacios de deliberacién y toma de decisiones incluyentes y parti-
cipativas con los actores con niveles de incidencia altos y medios, pero que
presentan diferencias con la figura o con la manera como esta se ha desarro-
llado en los territorios.

e Disenar estrategias de i) socializacién y apropiacién de la figura, ii) involucra-
miento a partir de los objetivos misionales y de iii) garantia de articulacién
para la consecucién de objetivos comunes con los actores que se perciben
indiferentes y con alto poder de incidencia.

e Con los actores percibidos como contrarios a la figura, generar espacios de
didlogo (en especial en el caso de las entidades y autoridades ambientales),
estrategias de mitigacién de impactos de sus acciones sobre la figura y los
territorios (en especial respecto a las empresas minero-energéticas y agroin-
dustriales), y mecanismos institucionales y comunitarios de defensa y pro-
teccidn, respectivamente (en especial respecto a las acciones control social y
territorial de los actores armados).

51  Parael caso de los actores armados que se percibieron en contra, esto se asocié recurrentemente en los talleres
a su articulacién con proyectos econdémicos de gran escala que tienen influencia en los territorios, para los que
la figura de ZRC puede significar un obstdculo a sus intereses.
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Como parte de las estrategias de articulacién, los talleres evidenciaron la necesi-
dad de privilegiar aquellos actores que se constituyen en nodos de relacién entre
actores diversos (ver gréfico siguiente): las organizaciones representativas de los
intereses de los campesinos®® y colonos (quienes ademds se constituyen en el
actor que mayores relaciones concentra), las JAC, las asociaciones de produc-
tores, las alcaldias municipales, los organismos internacionales de cooperacién
y la nueva institucionalidad rural (ANT, ADR y ART). En la mayoria de los
casos, estos actores tienen relaciones de cooperacién (lineas azules) con actores
en conflicto (lineas rojas) tales como los empresarios o representantes del sector
privado, las entidades del nivel nacional y las organizaciones sociales, lo que
evidencia un rol potencial de mediacién para la concertacién y articulacién en
torno al fortalecimiento de la ZRC.

| GRAFICO 32 |

PRINCIPALES RELACIONES ENTRE ACTORES EN LAS ZRC SEGUN TALLERES ELABORADOS.
A FAVOR

ORGANIZACION ENPRESAS
REPRESENTATIVA MULTINACIONALES
Lt ASOCIACION AL

PRODUCTORES

FUERZA
ALTO PUBLICA

OTRAS NACIONAL 'AUTORIDAD

ORGANIZACIONES 0L0CAL AMBIENTAL

ANT, ART, ADR

BAJO

Fuente: elaboracién propia a partir de talleres con organizaciones sociales. FAO, 2017.

Respecto a los actores percibidos como contrarios a la figura de ZRC y con alto
nivel de incidencia, existe la necesidad de analizar, comprender y disehar estra-
tegias que busquen resolver los conflictos de intereses entre estos actores. Estos
pueden definirse como conflictos de tipo territorial, donde las diferentes fuerzas
politicas intentan crear, conquistar y controlar los territorios (Mangano Fernan-
des, 2004). En este apartado se tratan estos conflictos desde la perspectiva de
las relaciones entre actores y en el apartado de conflictos socioambientales mds
adelante, se abordarj el tema desde lo ambiental.

52 Al interior de estas organizaciones se encuentra la ANZORC como la organizacién representativa a nivel nacio-
nal. Segiin el andlisis realizado, como se evidenciard en el apartado de experiencias significativas, este actor tiene
mayor relevancia para las interacciones del nivel nacional e internacional, mientras que en el nivel regional y local
es la organizacion representativa de cada ZRC la que concentra dichas relaciones.
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De manera general, en las ZRC constituidas se pueden identificar conflictos
territoriales que sustentan la posicidn a favor o en contra de algunos actores rele-
vantes, tal como los relacionados con la expansién de la agroindustria, la extrac-
cién petrolera y minera, los cultivos de coca y algunas regulaciones ambientales y
de conservacién. A partir de estos conflictos se evidencian los distintos intereses
sobre el territorio y las confrontaciones que han sido obstdculos para la consoli-
dacién de las ZRC. Esto estd ligado también a algunos problemas organizativos
que se mencionan mds adelante.

TABLA 7
EJEMPLOS DE ACTIVIDADES INVOLUCRADAS EN CONFLICTOS TERRITORIALES EN LAS ZRC.

ZRC Proyecto o actividad que genera conflictos territoriales

Cabrera Hidroeléctrica El Paso.

Perla Amazoénica Extraccion petrolera y cultivos de coca.

Valle del Rio Cimitarra Agroindustria (palma de aceite principalmente), extraccion petrolera y ganaderia.
Pato-Balsillas Parques Naturales e Incoder.

Sur de Bolivar Agroindustria (palma de aceite principalmente), ganaderia y mineria.

Guaviare Agroindustria (palma de aceite principalmente) y cultivos de coca.

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién primaria obtenida en las ZRC. FAO 2017.

En la basqueda de soluciones a estos problemas, es necesario que el Estado se
acoja a lo estipulado en las DVGT en términos de que en
...aquellas zonas en donde los Estados se propongan reconocer o asignar dere-
chos de tenencia, deberfan identificar primeramente todos los derechos y ti-
tulares de derechos de tenencia existentes, estén registrados o no. Los pueblos
indigenas y otras comunidades con sistemas tradicionales de tenencia de la tie-
rra, los pequefios agricultores y cualesquiera otras personas que pudieran verse

afectadas deberfan poder participar en los procesos de consulta. (FAO; CFS,
2012, pag. 11).

Con ello, reconociendo a las comunidades locales que han habitado tradicional-
mente los territorios y sus recursos, asegurando “que la asignacién de derechos
de tenencia no constituya una amenaza para los medios de vida de las personas
al privarlas de su acceso legitimo a estos recursos” (FAO; CFS, 2012, pig. 13)
y garantizando que las inversiones sobre los territorios sean inversiones respon-
sables, es decir que no ocasionen perjuicios y que protejan “frente al despojo de
los poseedores de derechos legitimos de tenencia y [frente a] los dafos al medio
ambiente, asi como también deberfan respetar los Derechos Humanos” (FAO;
CFS, 2012, pdg. 21).

ii) Respecto a los espacios de participacion ciudadana y el impulso
a la asociatividad por parte de institucionalidad publica

En relacién a los espacios de participacién ciudadana, son los Consejos Sec-
cionales de Desarrollo Agropecuario (CONSEA), los Consejos Municipales de
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Desarrollo Rural (CMDR) y los Comi-

tés Departamentales de Desarrollo Rural EXISTENCIA DE ESTRATEGIAS DE PARTICIPA-

. , CION EN ASUNTOS AGRARIOS POR PARTE DE
y Reforma Agraria, establecidos en la ley | INSTITUCIONALIDAD PUBLICA EN LAS ZRC.
160 de 1994 como parte fundamental

del Sistema Nacional de Reforma Agra-
ria, los directamente implicados en lo
relacionado con las ZRC. Sin embargo,
las entrevistas realizadas evidencian que
en los municipios donde se encuentran
constituidas las ZRC existen dificultades
en su funcionamiento.

Fuente: elaboracida-peaaia a partir de

Tal como puede verse en la siguiente grafi-
ca, de las 21 instituciones publicas locales y
departamentales encuestadas el 90% sefialé
contar con espacios o estrategias de parti-
cipacién relacionadas con los asuntos agra-
rios. Sin embargo, no fue posible constatar
en terreno la existencia o funcionalidad de
esos escenarios, Grafico 33.

encuestas ICl. FAO, 2017.

Por el contrario, frente al funcionamiento de espacios fundamentales como
los CMDR, consecuencia en parte de la desarticulacién interinstitucional, se
evidenci6 que en la mayoria de los municipios analizados, a lo largo del 2017,
no se habia convocado ni realizado ninguna sesién, y que en las realizadas an-
teriormente no se han tomado decisiones vinculantes en temas de incidencia:

En el CMDR se tocan temas pero no se toman decisiones y eso ha hecho que
se pierda legitimidad y que se pierda poder de convocatoria. Asi mismo la falta
de presencia de las demds dependencias y de disponibilidad de recursos de cada
cartera para el sector rural hace inefectiva esta participacién, debilitando con ello
el sistema de reforma rural existente. (Entrevista institucionalidad publica local,
2017).

Esto se relaciona con el hecho de que, tal como puede verse en la siguiente
gréfica, seglin las instituciones publicas locales y departamentales, la mayorfa
de los espacios de participacién tienen un cardcter informativo, mientras que
cerca del 50% tienen algtn nivel incidencia directa sobre la toma de decisio-

nes, Grafico 34.

Estos espacios, a pesar de haber sido establecidos por la Ley 160 de 1994, no
han funcionado adecuadamente en gran medida por la falta de decisién poli-
tica en cuanto a la priorizacién y focalizacién de inversiones y bienes publicos

rurales en ZRC (Cardoza G., 2015).

Igualmente, no ha habido una reglamentacién de la norma (art. 107 de la ley
160 de 1994) referente a la promocién de procesos de organizacién campesina
y capacitacién de las comunidades para su participacién efectiva en las
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GRAFICO 34

CARACTER DE LOS ESPACIOS DE PARTICIPACION CIUDADANA EN ZRC.

N >

12

B gestion W concertaciéncontrol Binformativas o de socializacion mdecisién consulta
Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICl. FAO, 2017.

instancias de decisién. En particular, se espera que los proyectos se realicen a
través de las organizaciones campesinas legalmente constituidas y reconocidas
por las comunidades, o entidades privadas que ellas mismas seleccionen
(Cardoza G. , 2015, pdg. 28). Esta reglamentacién es fundamental de cara a la
desarticulacién de los procesos organizativos, segiin se afirmé en el ler y 2do
Encuentro Nacional de ZRC en 2010 y 2012 respectivamente (Osejo, 2012).

La participacién de las organizaciones campesinas en la toma de decisiones es
una necesidad urgente por la confluencia de intereses divergentes en relacién a
la tierra y al desarrollo econémico, y las posibles contradicciones entre figuras
de ordenamiento territorial. Por tanto, se requiere encontrar estrategias efica-
ces de concertacion, incluyendo la posibilidad de incidencia desde los territo-
rios en el contenido de las normativas que influyen en ellos (ver el ejemplo de
la Linea Amarilla, en el capitulo de experiencias significativas) (Méndez Y. ,
2013; Arboleda, 2013; Molina, 2011; Garcia, 2011).

Al respecto, el Estado debe asumir un rol determinante en el cual acoja y fa-
cilite:
...Ja participacién de los usuarios de la tierra, la pesca y los bosques en un proceso
plenamente participativo de la gobernanza de la tenencia que incluya entre otras
cosas la formulacién y aplicacién de politicas y leyes y de decisiones sobre el desa-

rrollo territorial, en funcién de los papeles de los actores estatales y no estatales y
en consonancia con las legislaciones nacionales. (FAO; CFS, 2012, pdg. 7).

Gran parte de las dificultades de desarticulacién en los diferentes niveles te-
rritoriales y con los procesos organizativos impulsores de la figura de ZRC se
deben a que no se perciben como claras y apropiadas las responsabilidades y
las funciones de los diferentes organismos o entidades implicadas. Por esto,
una de las responsabilidades urgentes es la de definir claramente las funciones
y responsabilidades y asegurar “la coordinacién entre los organismos de eje-
cucidn, asi como con los gobiernos locales y [las] comunidades con sistemas

consuetudinarios de tenencia” (FAO; CFS, 2012, pdg. 8).
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424  GESTION PUBLICA Y ADECUACION INSTITUCIONAL

La articulacién institucional requiere disefiar mecanismos y procesos de gestién
publica que permitan su materializacién. Para dar cuenta de los retos en tér-
minos de los disenos institucionales, a continuacién se analizan elementos de
la gestién publica de entidades relacionadas con el SNRA, tanto en el 4dmbito
nacional como en el territorial.

Existe un conglomerado de normas que han establecido responsabilidades con la
figura de ZRC. Para iniciar, cabe indicar que después de promulgada la Ley 160
de 1994, y antes de la expedicién del Decreto 1777 de 1996, el gobierno expidié
el Decreto 946 de junio de 1995 sobre la estructura interna del INCORA, sefia-
lando disposiciones alineadas con el objetivo de articulacién interinstitucional a
distintas escalas en torno a las ZRC.

A partir del ano 2002, con la finalidad de reducir el déficit fiscal, el Gobierno
Nacional adopté la determinacién de eliminar y fusionar un conjunto de enti-
dades del orden nacional, lo que redujo la institucionalidad del sector rural. Asi,
nacié el INCODER, en reemplazo de cuatro entidades del sector™. Sin embar-
go, su capacidad de respuesta se redujo frente a las necesidades sectoriales que
atendian dichas entidades, por lo que se generalizé una accién institucional frag-
mentada. La dispersién de objetivos y la insuficiencia de personal que enfrenté
el INCODER produjeron en la prictica el debilitamiento del desarrollo rural en
la agenda de las politicas publicas (DNP, 2014 (2)).

En el periodo 2010-2013, se crearon tres entidades nuevas entidades ejecutoras de
la politica sectorial en planificacién y uso del suelo (UPRA), restitucién de tierras
(Unidad de Restitucién) y uso y regulacién de la pesca y la acuicultura (AUNAP).
Asi mismo, se reestructuré el MADR, restableciendo el Viceministerio de Desa-
rrollo Rural con sus respectivas direcciones. A partir de ahi, inicia la construccién
de un plan de reactivacién de las ZRC que tomdé en consideracién los acuerdos
del ler Encuentro Nacional de ZRC vy los instrumentos del PPZRC. Ademis se
buscé incorporar aspectos de fortalecimiento organizativo y DDHH con base en
el andlisis de la situacién de las organizaciones que fueron victimizadas.

En ese contexto, se identificaron algunos actores centrales para el proceso: las
organizaciones campesinas, el Comité de Impulso Nacional conformado por
delegados de las ZRC, el equipo nacional de ZRC del INCODER, los profe-
sionales de enlace regional propuestos por las organizaciones campesinas, los
funcionarios territoriales del INCODER vy los equipos técnicos de apoyo local
de las organizaciones, Figura 19.

En el informe de rendicién de cuentas del MADR 2014-2015, se senala que:

“se reactivaron las seis ZRC constituidas con la elaboracién y actualizacién de PDS
y se inicié el proceso de constitucién de otras siete zonas (...) Se inicié el financia-

53  El Instituto Colombiano para la Reforma Agraria — INCORA, ¢l Fondo de Desarrollo Rural Integrado —

DRI, el Instituto Nacional de Tierras — INAT y el Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura — INPA.
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MARCO DE ARTICULACION PARA LA REACTIVACION DE LAS ZRC (2011).

Escenario de Comité de 7
concertacién impulso - C.;esff.lfon. |
/, ANZORC \ nterinstiruciona

Organizaciones Equipo Proyecto

campesinas ZRC INCODER
Zonales Nacional

CONSTITUCION Apoyo orientacién
ZRC gestion instituciona

Equipos técnicos
locales
organizaciones
comunitarias ZRC

AN

Contratistas

INCODER regional
ZRC

e

Funcionarios

Articulacion Territoriales Gestion local Ambito
acompanamiento y INCODER Comunitario, Publico,
supervision local Privado.

Fuente: equipo técnico de la Direccién Técnica de Ordenamiento Productivo, INCODER 2011.

miento de estudios técnicos para la eventual constitucién de ZRC en Arauca, Valle
y Cauca. Se avanzé en la elaboracién de un proyecto de decreto para reglamentar la

figura” (MADR, 2015).

La Tabla 8, pdgina siguiente, describe los ajustes normativos y de adecuacién ins-
titucional a partir de cambios en la estructura interna de las Entidades responsa-
bles de las ZRC y el caricter de las funciones en diferentes normas, dependencias
y fechas hasta llegar a la situacién presente de las ZRC constituidas en la ANT.

La recientemente creada ANT, con el Decreto 2363 del 7 de diciembre de 2015,
como mdxima autoridad de tierras de la Nacidn, tiene por objeto la Politica de
Ordenamiento Social de la Propiedad Rural formulada por MADR. Entre las
funciones de esta entidad se encuentra la de delimitar y constituir ZRC. En la
estructura interna y las funciones de las dependencias claves para la figura como
las Direcciones Gestién de Ordenamiento Social de la Propiedad, Gestién Juri-
dica de Tierras, Acceso a Tierras y en las Unidades de Gestién Territorial no se
contemplan acciones para el fortalecimiento y consolidacion de las ZRC, sino que
se centran en la delimitacién y constitucién de nuevas ZRC.

Igualmente, dentro de las funciones de la ANT no aparece lo establecido en
el Decreto 3759 de 2009, que definia la estructura del INCODER, referente
a objetivos pertinentes en materia de ZRC, tales como: a) realizar propuestas
y estudios técnicos para la consolidacion de ZRC, b) promover y adelantar
actividades de coordinacién inter e intra-sectorial para la integracién de las

54  Sin embargo, no se presentaron mayores avances, aparte de la incorporacion del Decreto 1777 de 1996 en
el Decreto 1071 de 2015, reglamentario del sector Administrativo, Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo
Rural, en el Titulo 13, Zonas de Reserva Campesina (Articulos 2.14.13.1-5).
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acciones en el medio rural, asi como el fortalecimiento de las organizaciones
departamentales y locales del SNRA, c¢) coordinar el SNRA para la definicién de

programas de desarrollo agropecuario sostenible.

En este sentido, es necesario un ajuste normativo para que exista coherencia con
las disposiciones de la Reforma Rural Integral, especialmente el Decreto 902 de
2017 sobre acceso, formalizacién y el Fondo de Tierras, al considerar que las
Zonas de Reserva Campesinas son un instrumento de ordenamiento social de la
propiedad rural que fomenta y estabiliza la economia campesina, propende por
la superacion de las causas originarias de los graves conflictos sociales, asi como,
coadyuva al cierre de la frontera agricola. Esto debido a que las ZRC contribu-
yen con el cumplimiento de los objetivos de la RRI y, en ese sentido, el Decreto
Ley las incluye como una de las dreas a focalizar en las medidas de acceso y la
formalizacién de tierra en la implementacién de los Planes de Ordenamiento
Social de la Propiedad Rural por barrido predial masivo en las zonas focalizadas

por el MADR.

Asi mismo, el Decreto 2363 de 2017, faculta al Director General para crear y
organizar, con cardcter permanente o transitorio, grupos internos de trabajo, y
distribuir entre las diferentes dependencias de la ANT las funciones y compe-
tencias que la Ley le otorgue a la entidad. Por lo anterior, es factible asignar en
las Direcciones de Acceso y Gestién de Ordenamiento Social de la Propiedad
los aspectos contemplados en la legislacién sobre la figura de ZRC y en la RRI,
organizando un grupo interno de trabajo a nivel central como soporte técnico de
las ZRC y en las regiones con ZRC constituidas.

Por otro lado, debe senalarse que la Agencia de Desarrollo Rural cumple fun-
ciones estratégicas de fortalecimiento de la economia campesina y de las ZRC
constituidas en: asistencia técnica, acceso a activos productivos, adecuacién de
tierras, comercializacién, participacién, capacitacién, asociatividad, financiacién
de proyectos, entre otras. Las disposiciones sobre la RRI plantean a la ADR
acompanar los programas de tierras ejecutados por la ANT con proyectos pro-
ductivos sostenibles social y ambientalmente, que cuenten con asistencia técnica,
para promover el buen vivir y atender el acceso integral de la Reforma Rural.
Esto, teniendo en cuenta la participacién de los beneficiarios y la armonizacién

con los PDET y los PDS de las ZRC.

No obstante, en la estructura interna de la ADR no aparecen las ZRC. Asi mis-
mo, en las funciones de las Vicepresidencias de Integracién Productiva y de Pro-
yectos y en las Unidades Técnicas Territoriales, que reemplazaron las Direcciones
Territoriales del INCODER en los asuntos de desarrollo rural y productivo, no
se contemplan acciones especificas para las ZRC. Por lo anterior, el fortaleci-
miento de la figura de ZRC se veria facilitado por la creacién de grupos internos
de trabajo a nivel central y territorial.

En el periodo 2013-2017 se han logrado avances en la adecuacién institucional
en didlogo con las expectativas de las organizaciones sociales rurales, que podrian
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tener impactos positivos para las ZRC: por ejemplo, las mesas de concertacién e
interlocucién en varias regiones del pais con el apoyo y participacién de la ANT,
la ADR, el Ministerio del Interior, el MADR y agencias de cooperacién inter-
nacional. Igualmente, han avanzado procesos como los de la Cumbre Agraria
Campesina, Etnica y Popular en la negociacién de instrumentos de politica sec-
torial y ejecucién de proyectos de fomento agropecuario; la creacién del grupo
de asuntos campesinos por parte del Ministerio del Interior, y la expedicién de la
Resolucién 464 de 2017 por parte del MADR, por la cual se adoptan los linea-
mientos estratégicos de politica publica para la agricultura campesina, familiar
y comunitaria.

425  GESTION PUBLICA DE LAS ENTIDADES NACIONALES

En cuanto a aspectos relacionados con las capacidades administrativas y técnicas
de las entidades del nivel nacional, la Misién de Transformacién Rural identificé
siete cuellos de botella que impiden contar con la institucionalidad necesaria
para llevar a cabo el desarrollo rural y agropecuario (DNP, 2014 (2)), entre los
cuales: i) los recursos ejecutados a través de convocatorias publicas no brindan
una cobertura éptima y no permiten intervenciones integrales (...) iv) poca pre-
sencia de la institucionalidad sectorial en el territorio; v) débiles instancias re-
gionales para la planificacién, ejecucién y seguimiento de la politica sectorial y
de desarrollo rural desde los territorios; vi) poca articulacién de las entidades del
nivel central para el disefio de la politica rural y para la provisién de bienes y ser-
vicios publicos para el desarrollo rural; y vii) ausencia de informacién confiable
y oportuna para el diseno de politica publica y decisiones privadas.

En este sentido, las entidades de cardcter nacional, departamental y municipal,
no cuentan con informacién completa, actualizada, confiable y publica sobre la
gestion del Estado adelantada en las ZRC, que les permita la toma de decisiones
objetiva, oportuna, efectiva e integral en materia de politica publica frente a las
problemdticas que afrontan estas dreas (Contraloria General de la Nacién, 2015;

Estrada J., 2013).

Lo anterior se confirma en entrevistas realizadas a antiguos profesionales del
INCODER, funcionarios actuales de la ANT, y el Informe de Gestién del Pro-
cedimiento de ZRC (INCODER, 2016). Seguidamente se presentan algunas
observaciones sobre las falencias administrativas y técnicas del INCODER en la
implementacién de las ZRC, que dan cuenta de lineas de mejora en la gestién
publica para el fortalecimiento de la figura:

* En el interior del INCODER predominaba la desarticulacién entre depen-
dencias y procedimientos complementarios, como lo son las Direcciones
Técnicas de Baldios y Desarrollo Productivo.

*  Existia un amplio desconocimiento en el INCODER sobre el potencial de la
figura de ZRC para el cumplimiento misional, y prevencién hacia la misma.
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En este sentido, existen algunos aprendizajes, con base en lo mencionado en este
apartado, que pueden aportar a los esfuerzos de articulacién y gestién adecuada
por parte de la ANT:

* Se requiere la permanencia de un equipo técnico de tal forma que la entidad
pueda responder con mayor acierto ante los desafios relacionados con la im-
plementacién de la figura de ZRC.

* La asignacién de presupuesto en cada vigencia fiscal es vital para poder en-
frentar los compromisos de la entidad pendientes por resolver y los que vayan
surgiendo en los acuerdos con las organizaciones campesinas.

* Es conveniente seguir fortaleciendo los escenarios de articulacién institucio-
nal, especialmente los relacionados con las metas de ordenamiento territorial
y ambiental que se deriven de la figura de ZRC.

* Existe la necesidad de articulacién con las dependencias regionales que hagan
las veces de las Direcciones Territoriales en la ANT, o las entidades territoria-
les que asuman esta funcién por parte de la las nuevas entidades, mediante
traslado e instalacién de capacidades en las mismas, para el seguimiento y la
evaluacién de acciones.

» El procedimiento se encuentra altamente centralizado, por lo que resulta cla-
ve facilitar informacién al nivel territorial para descentralizar y articular los
criterios y acciones en las ZRC.

* Se requiere el fortalecimiento del equipo profesional y técnico enfocado en

ZRC.

* Es necesario disefiar mecanismos de relacionamiento con las entidades terri-
toriales, especialmente con alcaldias municipales, y prever la instalacién de
capacidades, para el seguimiento y la evaluacién de acciones publicas.

Gestién publica de las administraciones locales

Para hablar de la gestién publica y de los resultados del proceso administrativo
de los gobiernos municipales implicados en las seis ZRC, partimos del andlisis
de fuentes secundarias oficiales como el Indice de Desempeno Integral (IDI) y el
Indice de Desempeno Fiscal (IDF). Estas proveen informacién cuantitativa que
es triangulada mds adelante con la informacién primaria cualitativa recolectada
en campo.

El IDI permite “evaluar el desempenio de las entidades territoriales en cuanto a la
¢ficacia en el cumplimiento de las metas de sus planes de desarrollo, la ¢ficiencia
en la provisién de los servicios bésicos, el cumplimiento de los requisitos de eje-
cucion presupuestal definidos por Ley y la gestiéon administrativa y fiscal” (DND,
2017).

En ese sentido, se evaltian seis aspectos clave que permiten definir el rango de
desempefo de cada municipio: la eficacia de su gestion, la eficiencia de la misma,
el cumplimiento de los requisitos legales, las capacidades administrativas para la
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gestion, su desempenio fiscal y su capacidad de gestion. El cruce de estas variables
permite ubicar a los municipios en cinco rangos: y) Critico (<40) ii) Bajo (>=40
y <60) iii) Medio (>=60 y <70) iii) Satisfactorio (>=70 y <80) y v) Sobresaliente
(>=80).

De manera general, existe una tendencia creciente del IDI desde el 2006 hasta
el 2015 en todos los municipios implicados en ZRC, con un pico descendente
para el ultimo afno reportado, con excepcién de los municipios del Valle del rio
Cimitarra (ver anexos). Con algunas excepciones recientes, ninguno de los mu-
nicipios analizados ha logrado posicionarse con un nivel sobresaliente de gestién,
por el contrario, en la mayoria de territorios y afos los rangos “critico” y “bajo”
son recurrentes.

Sin embargo, existe una tendencia ascendente en cada uno de los municipios,
siendo el afio 2014 en el que se presentan mejores IDI. Con excepcién de Canta-
gallo, en el departamento de Bolivar, todos han alcanzado como minimo un ran-
go medio de desempefo, con niveles satisfactorios para Puerto Asis, El Retorno,
Morales y San Vicente del Cagudn, y sobresaliente para Cabrera. Sin embargo, la
sostenibilidad de esta mejoria en el desempefo integral se pone en duda a partir
del 2015, donde evidencia un leve descenso, Grifico 35.

INDICE DE DESEMPENO INTEGRAL. MUNICIPIOS ZRC 2006-2015.
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Fuente: elaboracién propia con base en DNP, 2016.

En el Gréfico 36 se observan los principales problemas en términos de desem-
pefio en la gestién publica senalados por el DNP para estos municipios. Son
los relacionados con la eficiencia, la eficacia y el desempefio fiscal, siendo los
municipios de la ZRC del Sur de Bolivar y Guaviare los que presentan mayores
dificultades en estos aspectos.

La eficiencia hace referencia a la capacidad de estos municipios para “lograr una

relacién 6ptima (eficiencia relativa) entre los insumos y los productos obtenidos

bienes y servicios a su cargo), en comparacién con los demds municipios” (DNP,
y g p p
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2017, pdg. 30)°°. Por su parte, la eficacia da cuenta del “nivel de cumplimiento
de las administraciones territoriales con relacién a las metas de producto defi-
nidas en los planes de desarrollo; cada vigencia compara las metas programadas
frente a su nivel de ejecucién y presenta un reporte de cémo, de manera general,
se estd cumpliendo con la ejecucién del Plan Desarrollo Municipal en cada una

de las Entidades Territoriales.”® (DNP, 2017, pdg. 28).

Tanto en eficiencia como en eficacia se evidencian retos para las ZRC, en la me-
dida en que implica que no sélo no existen metas claras y verificables al interior
de los Planes de Desarrollo de cada entidad sino que, asi existieran, las posibili-
dades de incumplir dichas metas son profundamente altas.

GRAFICO 36 )
VARIABLES DEL DESEMPENO INTEGRAL. MUNICIPIOS ZRC 2006-2015.
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Fuente: elaboracién propia con base en DNP, 2016.

Al analizar el total de los factores, los municipios de San José del Guaviare,
Morales, Puerto Asis, Calamar y Arenal tienen calificaciones mds bajas en su
desempeno. En otras palabras, son los que, en términos administrativos y de
gestién publica, tienen mayores dificultades a la hora de aportar a la conso-
lidacién de una figura de ordenamiento como las ZRC. Para los municipios
de Guaviare y Sur de Bolivar, la mayor dificultad en la actualidad reside en la
eficiencia, mientras que en el caso de Puerto Asis reside en los requisitos de
ejecucion presupuestal definidos por ley, Grifico 37.

55  Este andlisis se hace especificamente para el sector educativo, de salud y de agua potable.

56  Por otro lado, la capacidad administrativa es entendida como la habilidad de la entidad territorial para
asumir sus funciones. “Para ello evalta la disponibilidad del recurso humano profesional, la rotacién
del personal directivo, la disponibilidad de equipos de computacién, la automatizacién de procesos y
la capacidad de la ET de auto-controlar cada uno de los procesos misionales” (DNP, 2017, pdg. 43). El
cumplimiento de los requisitos legales mide el nivel de cumplimiento en la ejecucién municipal del Sistema
General de Participaciones.
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VARIABLES DEL DESEMPENO INTEGRAL. MUNICIPIOS ZRC 2015.
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Fuente: elaboracién propia con base en DNP, 2016.

Respecto al desempefio fiscal”’, en los municipios implicados en las seis ZRC
constituidas se evidencia una mejora continuamente creciente, muy cerca del
promedio nacional de 70,63 puntos (DND, 2016). Los municipios de Arenal,
Morales, San Pablo, El Retorno, Calamar y Cabrera mantienen la calificacién
mds baja, mientras que Yondé, Cantagallo, San José del Guaviare, San Vicente y
Remedios superan el promedio nacional®®.

Finalmente, por encima de 80 puntos inicamente se encuentra Yondé en el de-
partamento de Antioquia, tratdndose asi de un municipio solvente, que obtiene
resultados positivos permanentes, posee condiciones econémicas con un impor-
tante nivel de ingresos —debido principalmente a la recepcién de regalias- y con
una estructura financiera sélida (DNP, 2016).

Desde la vigencia 2014, ningin municipio se encuentra en nivel de riesgo, es
decir entre 40 y 60 puntos, sin embargo, es necesario mantener el anilisis de la
sostenibilidad de los logros alcanzados a la fecha, especialmente en aquellos mu-
nicipios que se mantienen en niveles de vulnerabilidad, Grifico 38.

Cada vez existen mejores capacidades administrativas y financieras para el go-
bierno de los territorios municipales, sin embargo esto no necesariamente se
refleja en el desarrollo social y econémico de las ZRC. Por ejemplo, aunque en
municipios como Yondd, en Antioquia, se configuran condiciones cada vez mds
sostenibles, pudo evidenciarse en terreno que esto no se refleja necesariamente
en el sector agropecuario. Para el ano 2017, de los $20.000.000 de presupuesto

57  Entendido como la “simetria entre sus ingresos y sus gastos, que puede simplificarse como un adecuado ba-
lance entre el presupuesto y la ejecucion presupuestal” (DNP, 2017, pdg. 45).

58  Los que se encuentran por debajo de 70 puntos son municipios considerados como vulnerables, es decir que,
aunque logran cumplir los limites de gasto estipulados en la ley y generar ahorros propios, son altamente depen-
dientes de recursos externos como las transferencias y estdn expuestos a desequilibrios financieros. Los que se
encuentran entre 70 y 80 puntos son considerados como sostenibles, es decir, que desarrollan procesos y acciones
financieras y fiscales que permiten financiar el desarrollo econémico y social de sus territorios (DNE, 2016).
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INDICE DE DESEMPENO INTEGRAL. MUNICIPIOS ZRC 2000-2015.
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Fuente: elaboracién propia con base en DNP, 2016.
para el funcionamiento y desarrollo de proyectos de la oficina de asuntos am-
bientales y agropecuarios, no se evidenciaron propuestas focalizadas para la ZRC
(entrevista institucionalidad publica local, 2017).

Tal como lo reconocen las instituciones publicas entrevistadas, la falta de recur-
sos, las dificultades en la gestién publica y la voluntad politica, son parte de un
conjunto de retos que dificultan la ejecucién de recursos hacia las ZRC. El rol de
la voluntad politica y de los intereses entre actores serd un asunto que profundi-
zaremos mds adelante.

I7)EBII.IDADES IDENTIFICADAS EN LAS EJECUCIONES FRENTE A LAS ZRC.

B Falta de recursos

m Voluntad politica

B Gestidn publica

m Desconocimiento la figura

m Traslape de figuras OT

N w A O O

1 » Democracia interna

) Relacién comunidad
Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICI. FAO, 2017.

Capacidades administrativas para los asuntos agrarios, el
desarrollo rural y comunitario

En cuanto a las capacidades administrativas y de disponibilidad de implemen-
tos y de recursos humanos para los temas de desarrollo rural y comunitario,
en general los municipios implicados en las ZRC constituidas no cuentan con
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una Secretarfa de Agricultura o Desarrollo Rural. Unicamente Arenal, en Sur de
Bolivar, y San José del Guaviare tienen secretarias directamente relacionadas con
los asuntos agrarios y con presupuesto propio para el desarrollo de sus funciones.
En Cabrera, si bien existe un acto administrativo que crea una secretaria de este
tipo, no ha sido puesta en funcionamiento ni cuenta con presupuesto aprobado.

En general, las dependencias a cargo de estos temas son oficinas asesoras, enti-
dades prestadoras o unidades técnicas de apoyo de otras secretarias como la de
Planeacién o de Desarrollo Econémico. Es el caso del Valle del Rio Cimitarra, de
Cabrera y de San Vicente del Cagudn. En Guaviare y Puerto Asis estdn a cargo
los Centros Provinciales de Asistencia Técnica o de Gestién Agroempresarial.

Segtin la informacién de las encuestas realizadas, en promedio la institucionali-
dad local cuenta con casi siete personas a cargo de asuntos agrarios, incluyendo
en ciertos casos a las que realizan labores administrativas o de servicios generales.
Sélo cinco en promedio poseen un nivel técnico-profesional directamente rela-
cionado con lo productivo y ambiental.

RECURSOS HUMANOS EN ASUNTOS AGRARIOS EN LA INSTITUCIONALIDAD PUBLICA LOCAL.

6,7
3,9
2,9
1.3
[ ] 0
[

# de personas que  # hombres en  # mujeres en cargos # personasenla  # personasenla  # personas en la
actualmente estdn cargos en la entidad  en la entidas entidad que tienen entidad que tienen entidad que tienen
en cargos en la escolaridad escolaridad escolaridad técnica
entidad primaria secundaria universitaria
Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICl. FAO, 2017.

4,8

Este dato presenta variaciones segtin la ZRC. En el Valle de Rio Cimitarra y
en el Guaviare, las entidades encargadas tienen entre 10 y 15 personas a cargo,
mientras que en Arenal y Morales tienen entre 3 y 6 personas, y en San Vicente
del Cagudn tan sélo una persona.

Al considerar otro tipo de entidades o dependencias como las encargadas de la
planeacién del territorio, de los asuntos organizativos y comunitarios o de aspectos
culturales, relevantes para el funcionamiento de las ZRC, se evidencia que, si bien
hay un aumento en el promedio de personal a cargo, sus responsabilidades no son
focalizadas hacia lo directamente relacionado con las ZRC, Graifico 41.

La falta de capital humano enfocado en el desarrollo de las ZRC es confirmada
por las instituciones publicas encuestadas, Gréfico 42.

Al respecto, las DVGT afirman que “en la medida en que lo permitan los recur-
sos, los Estados deberian asegurar que los organismos de ejecucién y las autorida-
des judiciales dispongan de adecuadas capacidades humanas, fisicas, financieras
y de otro tipo para aplicar las politicas y leyes de manera oportuna, eficaz“ (FAO;

[143]



LAS ZONAS DE RESERVA CAMPESINA

GRAFICO 41

RECURSOS HUMANOS EN OTROS ASUNTOS. INSTITUCIONALIDAD PUBLICA LOCAL.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICl. FAO, 2017.

CES, 2012, pdg. 9). Por tanto, el de-
sarrollo de acciones en ese sentido es
una prioridad para fortalecer la figura

PERCEPCION SOBRE LA SUFICIENCIA DEL CAPITAL
HUMANO PARA LOGRAR LOS OBJETIVOS
INSTITUCIONALES. INSTITUCIONALIDAD PUBLICA

de ZRC, especialmente en un escena- LOCAL.

rio de pos-acuerdo.

Adicionalmente, el personal que inte-
gra las entidades relacionadas con los
asuntos agrarios y en general de las
instituciones implicadas con las ZRC,
es predominantemente un masculino.
Esto revela la necesidad de generar es-
fuerzos de democratizacién interna y
acceso, garantizando la sensibilidad
ante las cuestiones de género. En este
sentido, segiin las DVGT “el personal, en todos los niveles organizativos, debe-
ria recibir una capacitacién continua y en su contratacién se deberfan tener en
cuenta adecuadamente la igualdad de género y social” (FAO; CFS, 2012, pdg.
9). Esto es fundamental, por ejemplo, para el desarrollo de estrategias producti-
vas y comunitarias incluyentes que tengan en cuenta la diversidad y las expecta-
tivas de las poblaciones rurales.

no
81%

Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICl. FAO, 2017.

42,6 DESCONOCIMIENTO DE LA FIGURA DE ZRC

Segtin las entrevistas y las encuestas realizadas en el trabajo de campo, se percibe un
desconocimiento y un desacuerdo frente al alcance y el significado de las ZRC, que
se evidencia tanto por parte de la institucionalidad publica como por parte de los
actores sociales. En las siguientes gréficas se relaciona la percepcién de los actores

entrevistados sobre el significado de ZRC, Grificos 43 y 44.

En relacién con la institucionalidad publica, este problema ya habia sido sefalado
por la Contraloria General, evidenciando la existencia de poco reconocimiento
gubernamental de la figura ZRC en los términos sehalados en la Ley 160 de 1994
y a la priorizacién por parte del Gobierno Nacional de usos distintos a los previstos
en la normatividad para las tierras baldias del pais y de las ZRC. Asf, la consolida-
cién de las ZRC se posterga indefinidamente y se debilita su rol como instrumento
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GRAFICO 43

SIGNIFICADO DE LO QUE ES UNA ZRC PARA LAS INSTITUCIONES PUBLICAS ENCUESTADAS.
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Fuente: elaboracién propia con base en encuestas ICl. FAO, 2017.

SIGNIFICADO DE LO QUE ES UNA ZRC PARA LAS ORGANIZACIONES SOCIALES ENCUESTADAS.
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Fuente: elaboracién propia con base en encuestas ICO. FAO, 2017.

de ordenamiento social y ambiental de la propiedad (Contraloria General de la
Nacién, 2015):

Hallazgo 2. La definicién de un propésito comtn de desarrollo de la regién de
manera concertada entre la accién institucional del Estado y las Zonas de Reserva
Campesina se ve comprometida cuando la aprobacién de actividades de explora-
cién y/o explotacién de recursos naturales no atiende a las necesidades de las auto-
ridades locales y de la comunidad o cuando la participacién es apenas formal sin
que se garantice la concertacién con las mismas, lo cual genera resistencia a estos
procesos y se aparta de los objetivos de desarrollo sostenible de las ZRC en ausencia
de controles en el cumplimiento de los compromisos ambientales adquiridos por las
empresas que realizan dichas actividades extractivas™.

59  Para atender este hallazgo, el INCODER defini6 tres escenarios: (1) Mesa periédica con Ecopetrol,
en la que se abordé inicialmente un marco operativo y los alcances normativos; (2) Primera reunién e
invitacién a la conformacién de una mesa periédica con Ministerio de Minas: se remitié informacién
normativa, informe de avance, cartografia de las ZRC; (3) Las agencias ANM y ANH participaron en
una reunién que el MADR convocé en marzo de 2015, para abordar los hallazgos de la Contralorfa en su
actuacion especial en ZRC, relacionados con la explotacién de recursos naturales no renovables de forma
no concertada y los alcances de la figura en términos de ordenamiento territorial y ambiental. Se estd a la
espera de que el Ministerio de Agricultura convoque la mesa entre los dos sectores para abordar el tema
(INCODER, 2016).
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Entre las posibles causas de este hallazgo, la Contraloria indica que el INCO-
DER (hoy ANT) no dio cuenta ante la Agencia Nacional de Hidrocarburos
y la Agencia Nacional Minera sobre las ZRC como instrumentos de ordena-
miento ni de la obligatoriedad legal de concertar las actividades extractivas
en los territorios. Esto indica un desconocimiento de la figura por parte de la
entidad, que refleja la necesidad de fortalecer los espacios de articulacién inte-
rinstitucional y, dentro de ellos, las acciones de socializacién y sensibilizacién
sobre sus objetivos y alcances.

Adicionalmente, a nivel local pudo evidenciarse que en general las instituciones
estatales no tienen conocimiento y no ven utilidad en los mecanismos y herra-
mientas de planificacién y seguimiento propios de las ZRC, disenados en el

marco del PPZRC, Grifico 45.

PERCEPCION SOBRE LAS HERRAMIENTAS DE PLANIFICACION DE LAS ZRC.
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Fuente: elaboracién propia con base en encuestas ICI. FAO, 2017.

427  VOLUNTAD POLITICA PARA LA CONSOLIDACION
DE LA FIGURA DE ZRC

Hasta el momento este capitulo ha abordado: i) el conflicto armado como un
elemento de contexto histérico y territorial, ii) la falta de metas verificables y
fuentes ciertas de financiacién, iii) la desarticulacién interinstitucional e inter-
sectorial, y iv) los problemas de desempefio integral y fiscal. Se evidencia asi
un modelo de relacionamiento que da cuenta de un entramado institucional
complejo, cuyos vacios dificultan la consolidacién de la figura. Un elemento
recurrente en la informacién recolectada tiene que ver con la aparente falta de
disposicién real de la institucionalidad publica, en diferentes niveles territoria-
les, para desarrollar mayores iniciativas hacia las ZRC.

En términos de politicas publicas, programas y proyectos disenados enfocados
en las ZRC, con recursos ciertos de financiacién para los PDS, se identifican dos
tendencias por parte de la institucionalidad publica: (1) aquella que “incluye en
el discurso y se excluye en el accionar” (Moreno, 2015, pdg. 31), disefiando por
ejemplo politicas que adoptan el “enfoque territorial” que reconoce al campesi-
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nado y a las mismas ZRC como centrales en la actuacién del Estado, pero que
no materializan en lo local acciones efectivas; (2) aquella que “puede incluir en
el discurso e incluir en el accionar pero de forma que no se tengan en cuenta
las verdaderas urgencias de los pobladores de los margenes, pues no son consi-
derados sujetos politicos en igualdad de condiciones al resto de la sociedad...”

(Moreno, 2015, pag. 31).

La persistencia del conflicto armado y el consecuente debilitamiento de un en-
foque de atencién integral a las dreas rurales aumentaron la percepcién de que la
presencia institucional se enfocd en garantizar el pie de fuerza y la defensa y no
en instalar capacidades en los territorios (entrevistas actores sociales e institucio-
nalidad publica local, 2071).

Adicionalmente, se presentaron procesos de estigmatizacion de la poblacién que
habita en las ZRC, en un proceso discriminatorio en contravia de los fundamen-
tos constitucionales como los planteados en el articulo 13 de la Constitucién
Politica, y de principios establecidos en acuerdos internacionales.

En las DVGT se plantea que, en cuanto a la gobernanza de la tenencia de la tie-
rra, “nadie debe ser objeto de discriminacién por ley ni en las politicas, asi como
tampoco en la prictica’ (FAO; CFS, 2012, pdg. 4).

Hay un circulo vicioso donde estigmatizacién, falta de inversién y voluntad politica

estdn ligadas: por estigmatizacion las instituciones dicen “alld no puede haber inver-
sién” y eso es falta de voluntad politica. (Entrevista organizaciones locales, 2017).

Los fenémenos de estigmatizacién se presentan a nivel nacional y a nivel terri-
torial, obedeciendo a que las ZRC no se han concebido como una politica de
Estado que comprometa en el largo plazo a la institucionalidad gubernamental,
a la sociedad, al 6rgano legislativo y a las organizaciones sociales. Ha predomina-
do la voluntad politica diferenciada en la implementacién de la figura de ZRC,
dependiendo de las coyunturas politicas. En general, la figura se ha considerado
marginalmente, como mecanismo de gobernabilidad del conflicto social, sin lle-
gar a desarrollarse como un programa nacional.

Como puede verse en el Grifi- GRAFICO 46

. ., . PERCEPCION DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS SOBRE SU
co 46, esta situaclon cs evfde.nte GESTION EN RELACION A LAS ZRC.
para las instituciones publicas

locales y departamentales entre-
vistadas: segiin su percepcion,
los principales obstdculos para
la materializacién efectiva de las
ZRC son la voluntad politica y
la disposicién de recursos finan- Regular
cieros. Las mismas instituciones 71%

publicas evaltan como regular la

gestion del Estado respecto a la Fuente: elaboracién propia a partir de ICl e ICO.
figura de ZRC. FAO, 2017.
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Por su parte, las organizaciones sociales revelan bajo niveles de satisfaccién con
la gestién de las instituciones estatales, considerando en un 50% que es mala y
un 34% que es regular. Las organizaciones entrevistadas perciben altos niveles de
corrupcién, desconfianzas histéricas, la ineficiencia de las acciones y la desarti-
culacién entre los diferentes actores, Grafico 47.

Adicionalmente, el modelo de tenen- TITQY. 74
cia y uso del suelo y del territorio que PERCEPCION DE |.AS ORGANIZACIQHES SOCIALES
SOBRE SU GESTION EN RELACION A LAS ZRC.

sustenta a las ZRC no siempre es com-
partido por los demds actores locales
y nacionales. Las entrevistas revelan
que la dilacién y la falta de efectivi-
dad pueden ser estrategias para impo-
ner modelos de desarrollo diferentes,
evitando una concertacién amplia e
informada:

buena
16%

Cuando uno piensa en cuellos botella
para las ZRC desde la parte técnica no  Fuente: elaboracién propia a partir de ICl e
los hay, el problema estd desde lo politi- 1CO. FAO, 2017.

co; hay temas que van a generar bastan-

te discusién para poder llegar a nuevas

constituciones de zonas. Por ahora no hay forma de blindar la figura frente a esas
voluntades politicas. (Entrevista institucionalidad publica nacional, 2017).

La desarticulacién entre la institucionalidad y las organizaciones del proceso se da
por la divergencia de intereses (...) Es posible generar articulaciones, pero a veces se
depende mucho de subjetividades politicas al interior de la administracién publica.
(Entrevista organizacién social local, 2017).

Se supone que deben trabajar en conjunto y eso no se da debido a diferencias politi-
cas, porque quienes la lideran son de pensamientos izquierdistas y la gente debe ser
mds de centro y los que llegan a la alcaldia son de derecha y entonces no han apren-
dido a diferenciar cosas. (Entrevista institucionalidad publica local, 2017).

En consecuencia, mds alld de los ajustes normativos que deban precisarse, abor-
dados mds adelante, las mayores dificultades institucionales se sitGan en las ac-
ciones efectivas para fortalecer la figura de ZRC. Este asunto fue expresado por
diversos actores implicados:

La Ley 160 no ha funcionado porque el establecimiento no quiere que funcione.
Entonces existe la norma pero el establecimiento debilita la institucionalidad que
debe encargarse de ella. Debilita y no las impulsa porque afecta otros intereses. (...)
Si se hiciera lo que hay en la ley 160 mds los Acuerdos, con eso tendrfamos y no
necesitarfamos otra ley. Una nueva discusion de la ley de reforma agraria es como
una distraccién. (Entrevista organizaciones nacionales, 2017)

Nosotros somos parte del gobierno y acd no ha habido voluntad. A pesar de los decretos,
normatividades del posconflicto, todo se queda en letra muerta y discurso. Cumplir
la Ley es lo primero que hay que hacer (...) No se requiere crear mds instituciones,
ya que con las que hay es suficiente. (...) pero la reforma agraria nunca ha sido algo
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que se quiera llevar realmente a la préctica. (...) y con la debilidad institucional en
Colombia no se puede hacer mucho. (Entrevista instituciones nacionales, 2017)

En este sentido, no debe perderse de vista que, aunque el conflicto armado y sus
multiples manifestaciones y las capacidades técnicas y administrativas de la ins-
titucionalidad publica han incidido de manera directa en el incumplimiento de
los compromisos del Estado con las ZRC, existen factores de cardcter estructural
que pueden explicar mds ampliamente el desconocimiento de sus obligaciones
legales. Muchos de estos factores pueden relacionarse con las bases del modelo
de desarrollo que las instituciones estatales y las élites politicas y econédmicas del
pais han priorizado para el sector rural (entrevista Dario Fajardo, 2018).

En un escenario de pos-acuerdo, donde la figura de ZRC ha sido priorizada para
la construccién de una paz estable y duradera, se requiere superar esta situacién
por medio de esfuerzos de las instituciones del Estado hacia: la definicién de
metas claras y verificables, la disposicién de fuentes ciertas de financiacién y la
presencia institucional integral. Se trata de crear condiciones que permitan supe-
rar las causas fundamentales del conflicto armado, asi como generar una mejor
comprensidn sobre la figura de ZRC, sus objetivos y alcances.

Lo anterior es un paso necesario para enfocar esfuerzos efectivos para la instala-
cién de capacidades administrativas y de gestién en las administraciones ptblicas
y entidades de los diferentes niveles territoriales. De manera transversal, debe es-
tructurarse una politica que aborde de manera clara los lineamientos nacionales
frente a la figura de ZRC, que establezca rutas y roles precisos y que contenga
una estrategia de seguimiento y acompanamiento institucional a los diferentes
actores implicados.

Adicionalmente, un proceso de estructuracién de politica publica integral que
fortalezca las ZRC debe articularse con discusiones abiertas y claras en relacién
con los territorios, donde los diferentes actores puedan deliberar con informa-
cién suficiente y con la garantia para la independencia en la emision de sus opi-
niones (Pena, 1995, pdg. 134). De esta forma se pueden propiciar acuerdos sobre
la tenencia y el uso del suelo y el territorio:

Las diferencias en torno al tema de tierras deben dirimirse lo mds que se pueda;
deben sentarse campesinos con terratenientes y con veeduria de la institucionalidad
para hacer acuerdos sobre la redistribucién y la administracién de la tierra en este
pais, de lo contrario el pais sigue y va a seguir perdiendo. (Entrevista organizaciones
nacionales, 2017).

Con esto, se puede avanzar hacia una voluntad politica en torno a las ZRC, que

permitan una articulacién y concertacién de los multiples intereses sobre los

territorios, como abogan las DVGT. La deliberacién colectiva, y no la voluntad

particular, debe ser el fundamento de la politica ptblica (Pefia, 1995, pdg. 134).
Lo anterior es fundamental para la gobernanza responsable con el fin de producir

beneficios para todas las partes y promover la cooperacién entre los diferentes
actores, teniendo en cuenta los desequilibrios de poder y reconociendo con ello las
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condiciones de vulnerabilidad y marginalidad que frente a los espacios de toma de
decisiones (FAO; CFS, 2012).

Segun la institucionalidad publica local y departamental encuestada, la voluntad
politica, la gestion de recursos para el financiamiento de las ZRC, la socializacién
y formacidén en torno a su alcance, y la articulacién institucional, son asuntos
centrales para fortalecer la figura, Gréfico 48.

GRAFICO 48

RUTAS DE SUPERACION DE LOS OBSTACULOS DE LAS ZRC SEGUN LOS ACTORES ENTREVISTADOS.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICI. FAO, 2017.

En este mismo sentido, en la construccién deliberada de la politica publica, la
institucionalidad estatal de los territorios implicados considera clave la inclusién
de los actores como las agencias de cooperacién internacional, las organizaciones
sociales y la fuerza publica. El sector privado aparece como el menos relevante,
sin embargo, es de gran importancia para el impulso de la figura por su capaci-
dad de impacto y su rol histérico, Grafico 49.

ACTORES CLAVE PARA LA CONCERTACION DE LA POLITICA PUBLICA DE ACUERDO CON LAS INSTITUCIO-

NES ENTREVISTADAS.
12

L1} S H Instituciones publicas
M organizaciones sociales

P — o I

B gremios y empresarios
S - m fuerza publica
4 - - H Agencia de cooperacion
2 . '~ mtodos los anteriores
ol S

Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICI. FAO, 2017.
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Seguin las entrevistas realizadas a instituciones publicas, su rol debe potenciar-
se en la gestién de recursos, el fortalecimiento y la dinamizacién de procesos
productivos, la sostenibilidad de la economia campesina, la contribucién en la
ejecucion de los PDS y el impulso en la formalizacién de la tierra, Gréfico 50.

En el siguiente apartado se presenta el andlisis que complementa lo dicho hasta
ahora acerca del desempeno y retos de la institucionalidad publica respecto a las
ZRC, a partir del estudio de los principales desafios que tienen las organizacio-
nes sociales para consolidar y dinamizar la figura en los territorios.

4.3  RETOS DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES DE LAS ZRC

“Hay un buen tramo de tiempo en que los actores hemos andado cada uno por su lado y esa fragmenta-
cion ha profundizado las diferencias”.
Entrevista actor social a nivel nacional, 2017

A partir de la informacién primaria y secundaria analizada, se puede afirmar
que existe un consenso entre los actores sobre las potencialidades de las ZRC
mediante los procesos organizativos en su interior. Esos potenciales, reflejados
en experiencias de accién colectiva, autonomia y autogestion, se explican por
los recorridos histéricos de las organizaciones que construyen propuestas de de-
sarrollo local sostenible y endégeno en una “asimilacién creativa” (Fajardo D.,
2014; Ruiz, 2015).

Asi mismo, se pone de relieve el papel de las JAC y de las juntas de colonos,
que se han adaptado a los contextos institucionales gracias a su legitimidad lo-
cal general, a su esfuerzo de diagnéstico territorial propio y a su capacidad de
interlocucién con los niveles municipales e interveredales. Parte de ello se refleja
en la construccién y actualizacién de los PDS, como se analiza en el capitulo de
experiencias significativas y en la gestién de conflictos interétnicos y ambientales
(Fajardo D. , 2016). Esto fue reconocido en el informe de auditoria de la Con-
tralorfa General de la Nacién sobre ZRC (Contraloria General de la Nacién,
2015).

La institucionalidad publica local y departamental encuestada confirma lo an-
terior, al coincidir en que la organizacién campesina, el empoderamiento de sus
liderazgos y el sentido de pertenencia de los campesinos con su territorio son los

principales factores que posibilitan el funcionamiento de las ZRC constituidas,
Grifico 51.

En ese sentido, las organizaciones sociales de las ZRC reconocen que ha sido la
capacidad organizativa y las acciones colectivas las que han facilitado el funcio-
namiento de la figura.

El Grifico 53 muestra que el tipo de organizacién social mds representativo en
las ZRC son las “asociaciones campesinas”, referenciadas recurrentemente en
los PDS, seguidas por las asociaciones o cooperativas productivas, las JAC y

[151]



LAS ZONAS DE RESERVA CAMPESINA

GRAFICO 50

ROLES QUE DEBEN POTENCIARSE EN LAS INSTITUCIONES PUBLICAS.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICI. FAO, 2017.

PERCEPCION DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS SOBRE LOS FACTORES QUE MEJORAN EL FUNCIONA-

MIENTO DE LAS ZRC.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICI. FAO, 2017.

PERCEPCION DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES SOBRE LOS FACTORES QUE MEJORAN EL FUNCIONA-

MIENTO DE LAS ZRC.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO. FAO, 2017.

las organizaciones regionales, y en menor medida las organizaciones culturales
o étnicas, las organizaciones de mujeres, las ONG y entidades de cooperacién

internacional.

El dmbito de incidencia de las organizaciones sociales en las ZRC es principal-
mente del nivel veredal, seguido del nivel regional. El nivel municipal y el 4dmbi-
to de la ZRC son también niveles de incidencia representativos de los procesos

organizativos analizados, Gréfico 54.
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'I'gPOS DE ORGANIZACIONES MAS REPRESENTATIVAS EN LAS ZRC.
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Fuente: elaboracién propia con base en los PDS.

De acuerdo con las encuestas, estas

GRAFICO 54
AMBITO DE INCIDENCIA DE LAS ORGANIZACIONES organizaciones realizan pr 1nC1Palmen'
MAS REPRESENTATIVAS EN LAS ZRC. te acciones de planeacion territorial,
Nacional d blecimi d |
0% e establecimiento de normas para la

administracién de recursos, la gestién

de proyectos productivos, la interlo-

cucién con otros actores del territorio

Regional y procesos de formacién politica®,
23% Grifico 55.

A pesar de la suspensién del proceso
Departamental de implementacién de ZRC luego del
PPZRC, los procesos organizativos se
mantuvieron dindmicos mediante ini-
ciativas, propuestas, encuentros, PDS
y planes de vida y la preparacién de

Municipal o .
14% solicitudes formales de declaratoria
(Méndez Y., Zona de Reserva Cam-
Fuente: elaboracién propia a partir de . . de 1 liti
encuestas ICO. FAO, 2017. pesina, un instrumento de la politica

de tierras en clave de reforma agraria,

2011). Esto demuestra la persistencia
de una capacidad de autogestién y de accién colectiva a distintas escalas, cuya
sistematizacién es una tarea pendiente para visibilizar las potencialidades que
pueden generar didlogos con politicas publicas hacia el fortalecimiento de la
figura de ZRC. En el capitulo de experiencias significativas se tratard mds en
detalle este asunto.

A la par, tal como afirman Osorio y Ferro (2014), la accién del Estado en Co-
lombia ha tenido un efecto diferenciador en los mecanismos de politica pablica
de desarrollo rural para los indigenas, los afrocolombianos y los campesinos.

60  De acuerdo con las encuestas ICO realizadas, las organizaciones sociales consideran que sus princi-
pales acciones contribuyen al fortalecimiento organizativo, a la defensa del territorio, a la promocién
de la figura y a la mejora de la vida de los campesinos y productores. (Ver anexos).

o P J
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PRINCIPALES ACCIONES DE LAS ORGANIZACIONES MAS REPRESENTATIVAS EN LAS ZRC.
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Fuente: elaboracién propia con base en los PDS.

En ese sentido, la organizacién social en las ZRC puede proponer formas de
autonomia, solidaridad y reciprocidad entre las poblaciones rurales, por medio
de didlogos interculturales. La democracia interna de las organizaciones debe
pensarse desde la autocritica, con liderazgos incluyentes que eviten la réplica de
formas clientelistas y de corrupcién existentes en la sociedad colombiana.

Asi mismo, las instituciones publicas locales y departamentales encuestadas evi-
dencian que, si bien las organizaciones sociales generan confianza y resultados
tangibles para los territorios, tienen desafios de desarticulacién interna y con
otros actores que deben analizarse reflexivamente.

PERCEPCION DE LAS INSTITUCIONES PUBLICAS SOBRE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES DE LAS ZRC.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO. FAO, 2017.

Por lo anterior, es necesario analizar los desafios a los que se enfrentan actual-
mente los procesos organizativos, si se quiere reflexionar sobre estrategias de
fortalecimiento. Como se senalé en el marco metodoldgico, para este andlisis nos
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situamos en la valoracién tanto de las habilidades comunitarias para el trabajo en
conjunto y la concertacién, como para la movilizacién de recursos, su ejecucion,
control y evaluacién.

Los PDS permiten identificar las problemdticas que las organizaciones perciben
como sus principales retos: en particular, la falta de cohesién interna y la falta
de confianza entre los diferentes actores del territorio, seguido de la estigma-
tizacién de los lideres, organizaciones sociales y la comunidad en general por
parte, principalmente, de actores del Estado. Igualmente, se mencionan abusos
de autoridad por parte de la fuerza publica, falta de incidencia en las decisiones
e insuficiencia en el tratamiento de los asuntos de género. Las organizaciones
sociales encuestadas senalan la falta de recursos y los conflictos internos como
factores igualmente problemdticos.

PERCEPCION DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES DE LAS ZRC SOBRE SUS PRINCIPALES DESAFIOS.
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Fuente: elaboracién propia con base en los PDS.

Ahora abordaremos con mds detalle algunos de estos aspectos, a la luz de la in-
formacién recolectada y procesada para la presente evaluacién.

4.3.1  CAPACIDADES POLITICAS DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES

Dos elementos clave que generan dificultades en lo organizativo en las ZRC son
el desconocimiento y el reconocimiento de la figura de ZRC y de las organiza-
ciones sociales impulsoras por parte de otros actores implicados.

i) Desconocimiento de la figura de ZRC

De manera complementaria a lo analizado en el apartado de retos institucionales,
en el caso de las organizaciones sociales la informacién recolectada evidencia que
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la comprensién general de lo que significa una ZRC pasa en gran medida por la
divulgacién que puedan hacer las organizaciones sociales impulsoras en lo local,
lo que genera algunos retos:

(1) Varios actores locales entrevistados confunden la figura de ZRC con las orga-
nizaciones representativas e impulsoras, es decir que personalizan a la figura
en un tipo de actor territorial.

(2) En general, la comunidad entrevistada y los integrantes de algunas organi-
zaciones de base como las JAC no comprenden con claridad el alcance y los

objetivos de la figura de ZRC.

Respecto a lo primero, si bien en la reglamentacién de la figura de ZRC se
reconoce a “las organizaciones representativas de los intereses de los colonos y
campesinos de la zona” (Acuerdo 024 de 1996) como un actor central, también
se reconocen otros actores institucionales y privados. Estos tltimos, como hemos
venido analizando en este capitulo, no han asumido en general un rol prota-
gonista en el funcionamiento de las ZRC, lo que puede explicar la confusién
mencionada.

Por ejemplo, al indagar sobre el papel de alguna de estas organizaciones campe-
sinas dentro del funcionamiento de la ZRC, ciertos entrevistados sehalaron que
“la ZRC y ellos son la misma cosa. No entiendo la pregunta.” (Entrevista organi-
zacién social local, 2017). Igualmente, instituciones publicas afirmaron que una
razén para no realizar acciones enfocadas en las ZRC es que “con esa gente es
muy dificil trabajar” (Entrevista institucién publica local, 2017).

Aungque lo anterior situacién evidencia el protagonismo que han tenido las or-
ganizaciones sociales representativas para la consolidacién de las ZRC, también
representa un obstdculo para su democratizacién y apropiacién en el marco de
un trabajo conjunto y articulado. Este hecho sirve de justificacién a acciones
dilatorias relacionadas con la mencionada falta de voluntad politica.

Respecto a lo segundo, a pesar del papel central de las organizaciones sociales im-
pulsoras de las ZRC, parte de sus esfuerzos no son visibles ante el grueso de las
organizaciones sociales y habitantes de los territorios. Esto se evidencia en el des-
conocimiento sobre la existencia de la figura y de sus objetivos: “El Comité de
impulso debe abrirse a todas las veredas para que haya una pedagogia a los campe-
sinos sobre qué es la ZRC” (Entrevista institucionalidad publica local, 2017). Esto
es reconocido por las organizaciones impulsoras como un obstdculo evidente, el
cual es, segin ellas, resultado de (1) la falta histdrica de voluntad politica frente al
abordaje del tema, (2)) la falta de capacidades financieras y administrativas de las
organizaciones y (3) las dificultades y carencias para incidir de manera directa en la
totalidad del territorio que constituye la ZRC. Esto se profundizard mds adelante.

Una de las cosas mds graves es la falta de conocimiento de la figura de la ZRC al inte-

rior de las comunidades. .. porque hasta hace dos gobiernos vemos escenarios posibles

de trabajo, pero ni las mismas organizaciones logramos llegar a todo el territorio por

falta de recursos y por logistica. La ZRC atin no es un tema cotidiano, de hablarlo
todos los dfas. (Entrevista organizaciones sociales a nivel nacional, 2017).
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Estos aspectos dan cuenta de dificultades de tipo organizativo, y a la vez eviden-
cian la necesidad de que la institucionalidad publica elabore estrategias claras
de apoyo, difusién y participacién sobre las ZRC, las politicas asociadas y las
disposiciones normativas que las sustentan, como lo recomiendan las DVGT

(FAO; CFS, 2012, pag. 8).

i) Reconocimiento de las organizaciones representativas de los in-
tereses de los colonos y campesinos de la zona y su articulacion
con las Juntas de Accién Comunal.

También existe un desconocimiento de la figura por parte de otros actores con
intereses sobre los territorios. En el trabajo de campo se evidenciaron tensiones
diversas: entre organizaciones sociales, especialmente entre las organizaciones
impulsoras de la ZRC y algunas JAC, entre organizaciones y administraciones
municipales y entre organizaciones sociales y representantes del sector privado.

Estas tensiones reflejan una aparente desarticulacién entre la Ley 160 de 1994 y
la Ley 743 de 2002, “Por la cual se desarrolla el articulo 38 Constitucién Politica
de Colombia en lo referente a los organismos de accién comunal”. Las principales
tensiones evidenciadas en el trabajo de campo consisten en: (1) la falta de defini-
cién clara de los roles de cada una de las organizaciones con respecto a las ZRC,
en particular de las organizaciones representativas de los intereses de los colonos y
campesinos y de las JAC, y ii) la falta de articulacién entre las organizaciones para
la deliberacién y decisién auténoma sobre los asuntos territoriales que las afectan.

Estas tensiones se dan en un escenario donde las organizaciones sociales recono-
cen la importancia del trabajo mutuo. Asi, del total de organizaciones sociales
encuestadas el 92% (43 organizaciones) sefial6 mantener relaciones con las JAC,
la mayoria de ellas de manera permanente. Las JAC son ademis el actor con el
que mis se relacionan, Griéfico 58.

Adicionalmente, actores externos a [TINIOET]

las organizaciones, como la institu- RELACION DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES EN-
CUESTADAS CON LAS JAC.

cionalidad publica y los representan-
tes del sector privado empresarial,
se relacionan de manera diferencial
y desarticulada con ellas, incremen-
tando tensiones y fragmentando
el tejido social en detrimento de la
cooperacién territorial. Asi, las or-
ganizaciones sociales impulsoras y
organismos internacionales senalan
con recurrencia el desconocimien-
to de estos actores al momento de
concertar y decidir sobre la tenen- y : .

. y el uso del suelo en las ZRC. ::(L:J(e)rjtg\gl,ugglro}uon propia a partir de encuestas
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Las empresas petroleras no concertan ni socializan sus acciones con nosotros, sino
que lo hacen de manera desarticulada con las JAC, desarticulando esfuerzos y po-
niéndonos a pelear entre nosotros.

Hasta ahora ha sido dificil que las administraciones aporten inversiones a la zona:
generalmente se limitan a negociaciones particulares con algunos presidentes de
JAC para inversiones pequefas, pero no dimensionan o reconocen una figura co-
lectiva como ZRC que somos. Nosotros hemos posicionado que la negociacién y la
inversién deberfa ser en conjunto con la ZRC. (Entrevistas organizaciones sociales

locales, 2017).

Negociaciones con la petrolera tampoco reconocen a la ZRC, negocia con las ve-
redas separadamente como estrategia de dividir y eso puede devenir en problemas
mayores ya que el debilitamiento de la organizacién de la ZRC facilita el desplaza-
miento. (Entrevista organismo internacional, 2017).

Por su parte, actores como el sector privado y la institucionalidad puablica loca-
les senalaron que el proceso de negociacién y de acuerdo sobre la intervencién
territorial se realiza “con la autoridad del territorio, que para el caso veredal es la
JAC... asi lo establece la Ley” (Entrevista institucionalidad publica local, 2017).
Esto debido a que,

(...) las relaciones y la interlocucién [con las organizaciones representativas de la
ZRC] eran dificiles, habia agendas ya definidas y no habia posibilidad de nuevos
escenarios con las comunidades, entonces nosotros intentamos socializar con las
JAC (...) en algunas ocasiones tocé crear nuevas asociaciones para evitar conflictos.
(Entrevista sector privado local, 2017).

Frente a esta situacidn, integrantes de algunas JAC manifestaron que se han
venido dando distanciamientos y fragmentaciones al interior de la sociedad civil

en las ZRC:

All4 no deciden las comunidades en general sino unos cuantos. Los presidentes
de JAC que se quejan de las decisiones que se toman en la ZRC y que entonces
no saben a qué ley acogerse. Los intereses de la accién comunal estdn chocando
con los de la ZRC, sucediendo lo mismo que con resguardos indigenas y consejos
comunitarios: unas figuras terminan negociando con petroleras y mineria por las
demds. Si hubiera un norte y estuvieran caminando juntos todos dirfan sf o no y eso
funcionaria bien, pero asi no es. (Entrevista organizaciones sociales locales, 2017)

A pesar de ello, existen varios casos de fluidez en las relaciones entre
organizaciones representativas y JAC en las ZRC. Ambas figuras organizativas
cuentan con un marco juridico que las sustenta y que les confiere objetivos
que pueden articularse®’. Esto debe tenerse en cuenta para superar tensiones
evidenciadas en varias ZRC como la de Perla Amazdnica y Cabrera, que pueden

61  Segun el articulo 6 de la Ley 743 la accién comunal es “una expresion social organizada, auténoma y soli-
daria de la sociedad civil, cuyo propésito es promover un desarrollo integral, sostenible y sustentable cons-
truido a partir del ejercicio de la democracia participativa en la gestién del desarrollo de la comunidad.” Por
su parte, el articulo 2 del Acuerdo 024/96 que rcglamcntzl la Ley 160/94 establece que en aras de “construir
una propuesta integral de desarrollo humano sostenible, de ordenamiento territorial y de gestion politica”
en el marco de las ZRC constituidas se fortalecerdn “... las organizaciones representativas de los colonos
y campesinos, para gamnrizar su parricipacién en las instancias de plnniﬁcncidn y decisién regimmles, asi
como la efectividad de sus derechos sociales, econémicos y culturales”.

1158 |



RETOS DE LA FIGURA DE ZRCY DE SUS TERRITORIOS

obstaculizar procesos colectivos. Para ello, se requieren espacios de concertacién
y de discusién mds amplios, estructurados participativamente y articulados a
mecanismos de interlocucién con las instituciones publicas y el sector privado.

En ese sentido, algunas agencias del Estado como la ART y ANT han venido
reconociendo las particularidades organizativas de las ZRC y sus organizacio-
nes representativas como interlocutores vélidos y necesarios para la planeacién
e intervencién, en un proceso que podria contribuir a la reconfiguracién de las
relaciones histéricas entre los actores. Gracias a ello, las organizaciones han ini-
ciado una reflexién sobre su lugar en los escenarios de decisién de lo publico, lo
que podria facilitar su consolidacién como interlocutores en los territorios con
los actores publicos o privados.

Al respecto, los Acuerdos de La Habana pueden generar nuevas condiciones de
posibilidad para el reconocimiento politico y técnico de las ZRC y sus protago-
nistas, ayudando a resolver obstdculos institucionales histéricos. Este puede ser
el escenario para el fortalecimiento de las ZRC con procedimientos y acuerdos
minimos de reconocimiento de la figura. Asi lo senalan funcionarios ptblicos de
departamentos implicados en las ZRC, por ejemplo:

Los temas de ZRC no estaban muy bien vistos antes y es a partir del Acuerdo de

La Habana que se visibilizan. Antes se veia como un algo aparte, pero la idea es

que no sea asi, como con esa connotacién de “Estado aparte”. Que se entre con la

integralidad del Estado pero con un proceso de concertacion. (...) El hecho de que

se esté hablando ahora ya es un avance significativo. La idea es que se pueda hacer

inversién y que el Estado esté presente. En eso se ha adelantado en las reuniones

que se han tenido, en hablar de procesos integrales y concertados. (Entrevista insti-
tucionalidad publica, 2017).

El reconocimiento de los procesos organizativos y de sus mecanismos de re-
solucién de conflictos y toma de decisiones es clave para la configuracién de
un sistema de gobernanza responsable y democrdtico. En concordancia con las
DVGT, es necesario que los actores estatales y los no estatales se articulen con
las organizaciones representativas de las comunidades, para elaborar y decidir
participativamente las politicas, leyes y proyectos que los afectan y les interesan

(FAO; CFS, 2012, pég. 16).

Las empresas privadas deben establecer mecanismos “no judiciales de protec-
cién, entre ellos mecanismos eficaces de reclamacién” (FAO; CFS, 2012, pag. 4)
para hacer frente a cualquier eventual afectacién a los derechos de las comunida-
des. Las estrategias de articulacién con las organizaciones sociales representativas
son fundamentales. De igual manera, las instituciones del Estado deben facilitar
amparos judiciales efectivos ante posibles repercusiones negativas sobre los de-
rechos de las comunidades (FAO; CFES, 2012, pdg. 4), incluyendo los derechos

civiles y politicos.

Finalmente, existen retos diversos en las relaciones internas de las organizaciones
y en sus relaciones con otras organizaciones con presencia en el territorio. En el
apartado siguiente abordamos este asunto.
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iii) Pluralismo interno y representatividad de las organizaciones so-
ciales de las ZRC

Las organizaciones representativas de los intereses de campesinos y colonos de
las ZRC han tenido la decisién y capacidad de planear, construir y mantener un
ruta estratégica para la consolidacién de la figura en su territorio, con una amplia
participacién de las comunidades a través de la gestién de conflictos interétnicos
y ambientales (Contraloria General de la Nacién, 2015).

Con todo, esto no implica que estas organizaciones no tengan dificultades in-
ternas, tanto politicas como administrativas, que deben ser identificadas y abor-
dadas para consolidar la figura de ZRC. En general, los retos que se analizan
a continuacién giran en torno a la democracia interna de las organizaciones,
la participacién de sectores representativos de las comunidades en su interior,
como el caso de la juventud y las mujeres, y la interlocucién con diferentes ac-
tores del territorio.

En las encuestas y entrevistas, algunos miembros de organizaciones sociales loca-
les senalaron la dificultad para establecer didlogos fluidos y procesos de concerta-
cién con algunas de las organizaciones representativas de las ZRC, atribuyéndolo
a: (1) Diferencias ideoldgicas, (2) Liderazgos histéricos personalizados, (3) Inte-
reses politico-electorales, (4) Conflicto armado.

Los Gréficos 59 y 60, ilustran los argumentos que se analizan a continuacion.

4.3.2  LIDERAZGOS HISTORICOS PERSONALIZADOS

La falta de alternancia o los largos periodos ejercidos por miembros de las Juntas
Directivas y Comités de Impulso, asi como el personalismo politico al interior de
las organizaciones representativas de las ZRC, tienden a ser recurrentes en dichas
organizaciones, lo que puede dificultar a largo plazo el relevo generacional y los
procesos de democratizacién interna.

CONFORMACION DIFERENCIAL DE LAS ORGANIZACIONES ENCUESTADAS Y SUS ORGANOS DE DIRECCION.

553 13
' 003 05 04
H ' m Ul of Eim W

Promedio hombre mujer hombre mujer  hombre arfo  mujer afro ofra

integrantes indigena indigena

B Asociados activos 1 Directivos
Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO. FAO 2017.
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GRAFICO 60

DIRECTIVOS POR TIEMPO DE PERTENENCIA AL ORGANO DIRECTIVO — REFLEJO DEL NIVEL DE CAM-
BIO GENERACIONAL.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO. FAO 2017.

El personalismo politico, sin embargo, no puede considerarse exclusivo de di-
chas organizaciones. Por el contrario, desde el siglo XIX, se han visto tendencias
al personalismo en los sistemas politicos latinoamericanos, incluyendo el co-
lombiano®. Asi, existen similitudes con la estructuracién del ejercicio del poder
en las organizaciones sociales, especialmente en sus dindmicas internas, encon-
trando una dependencia de los procesos frente a liderazgos personalizados y a
las decisiones que de ellos emanan (Entrevistas a instituciones publicas locales,
organizaciones sociales locales y organizacién social nacional, 2017).

Nosotros pensamos que las ZRC no pueden estar solo orientadas por un solo sector
social, pero también reconocemos que hay que tener en cuenta que la entrada de
otros sectores podria poner en riesgo todo el proceso. (Entrevista institucionalidad
publica local, 2017).

[La organizacién] es buena, pero lo malo es que deben oxigenarse, que no sean
los mismos siempre... debe ser mds dindmico, con renovacién periédica y con re-
presentacién mds amplia de los diferentes sectores. (Entrevista institucionalidad
publica local, 2017).

La organizacién ha sido muy cerrada y hasta ahora recientemente se han empezado
a ver alguna cercania en el marco del posconflicto. Tres o cuatro han manejado eso
como les ha dado la gana y son muy prepotentes. (Entrevista organizacién social

local, 2017).

El problema es mds de personas que de la figura juridica, pero eso ha hecho que
muchas cosas no funcionen (...) El tema es cémo se hace mds democritico y no
venga de una autoridad unica. (Entrevista organizacién social local, 2017).

Ha sido un proceso muy sesgado y autoritario por parte de algunas organizaciones
campesinas y lo cierto es que debe concertarse con otras organizaciones existentes
en el territorio (...) La dificultad estd en el método de cdmo se quiere construir las
ZRC. (Entrevista organizacién social nacional, 2017).

62 La influencia politica y constitucional de Estados Unidos y su mezcla con tradiciones de cardcter personalis-
ta han permitido que “el presidente en América Latina [sea] una suerte de monarca electo democrdticamente,
representado por el Jefe de Estado y de Gobierno, a los fines de mantener el control necesario del poder central
y mantener la unién de las diferentes entidades federales ante una sola autoridad.” (Instituto CEPAYV, 2017)
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Estos personalismos politicos han tenido consecuencias relacionadas con: i) la
deliberacién interna, ii) la renovacién generacional y ii) el pluralismo.

Esta situacién puede agravarse en los escenarios complejos de conflicto armado y
los desafios del pos-acuerdo. Asi, los retos para consolidar nuevos liderazgos son
mayores, ya que ser lider o lideresa de un proceso como las ZRC visibiliza a los
individuos y los expone ante posibles amenazas.

4.3.3  IMPACTO DEL CONFLICTO ARMADO

Al analizar procesos organizativos en zonas de colonizacién y frontera agricola,

con un fuerte impacto histérico del conflicto armado, se evidencia un escenario

de control territorial y social a través de la via armada, donde, en algunos

casos, la autoridad y la justicia se ha dado a través del ejercicio de la violencia,

resultando en la imposicién de légicas de miedo en la sociedad civil. Esto afecta

directamente a los procesos de deliberacién publica y participacién comunitaria.
No hay confianza entre organizaciones para el trabajo conjunto. La gente y las

organizaciones tienen temor de hablar y discutir. (Entrevista institucionalidad
publica local, 2017).

Las fracturas son evidentes en las convocatorias: no llegan todos, llegan siempre
los mismos. Pero la convocatoria es baja. Hay problemas de estigmatizacién:
sindicalismos, y asociacién campesina entendidos como guerrilleros, y la gente no
quiere trabajar con ellos porque esta mamada del conflicto. (Entrevista organizaciéon
social local, 2017)

Adicionalmente, debido a la desconfianza entre las comunidades resultante del
conflicto histérico del pais (entrevista organismo internacional a nivel local,
2017), las organizaciones y las comunidades rurales fueron construyendo un
alto nivel de hermetismo como mecanismo de proteccién humanitaria y gestiéon
de riesgos ligados a la violencia, lo que ha limitado su capacidad de establecer
vinculos o interacciones locales mds diversas.

A nivel internacional y nacional son muy evidenciados pero en lo local falta un
contacto con organizaciones. (Entrevista organizacién social local, 2017).

Si bien [la organizacién] tiene el reconocimiento y liderazgo social en el territorio,
nunca convoca o se relaciona con nosotros como institucionalidad que somos.

De parte de las organizaciones de la ZRC uno podria decir que su mayor debilidad es
la falta de comunicacién entre organizaciones e institucionalidad local. (Entrevistas
a institucionalidad publica local, 2017).

El Gréfico 61 permite evidenciar, a la luz de lo planteado por las organizaciones
sociales locales encuestadas, la percepcién que tienen sobre sus mejores
relaciones con actores externos, como las agencias de cooperaciéon internacional
y organismos internacionales. Con actores locales como los gremios, el sector
privado, y la institucionalidad publica, las malas relaciones son mds frecuentes, y
en menor medida varfan lo regular y lo inexistente, Gréfico 61.
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,
PERCEPCION DE LAS ORGANIZACIONES SOCIALES SOBRE SU RELACION CON OTROS ACTORES.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO. FAO 2017.

Para el caso especifico de las relaciones entre organizaciones sociales, se considera
que existen mayores interacciones, pero en general se percibe un nivel de apoyo
medio entre ellas y que sélo de manera ocasional se convoca directamente a otras
organizaciones para la consecucién de objetivos, Graficos 62 y 63.

| GRAFICO 62 | GRAFICO 63

PERCEPCION DEL NIVEL DE APOYO MUTUO EN- FRECUENCIA DE CONVOCATORIA A OTRAS OR-

TRE ORGANIZACIONES SOCIALES. GANIZACIONES PARA EN TORNO A INTERESES
COMUNES.
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Fuente: elaboracién propia a partir de Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICO. FAO 2017. encuestas ICO. FAO 2017.

El contexto actual de pos-acuerdo es una oportunidad para posicionar el asunto
de la democracia interna y el pluralismo en la agenda interna de las organizacio-
nes sociales, evidenciando desde ellas mismas la necesidad de que se posibilite
la articulacién de liderazgos histéricos y nuevos. Con ello, se fortalece la cons-
truccién de espacios de decisién mds abiertos y la reconstruccién de confianza y
tejido social en los territorios de las ZRC.
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434  INTERESES POLITICO-ELECTORALES

El pos-acuerdo también trae nuevos retos a los procesos que, de no ser gestiona-
dos estratégica y democrdticamente, pueden generar dificultades politicas para
las organizaciones y para las ZRC.

El ¢jercicio libre y abierto de la politica y del derecho de elegir y ser elegido tiene
en la prictica dificultades que generan tensiones entre los actores que ejercen
poder en los territorios. Para las ZRC, debido principalmente al poco conoci-
miento y claridad de los diferentes actores frente a la figura y a los personalismos
politicos, estas dificultades se reflejan en los procesos electorales en los que las
organizaciones representativas de las ZRC han decidido tomar partido en el ejer-
cicio democrdtico a través del apoyo electoral a un candidato o candidata. Esto
ha creado tensiones con otros actores locales, en especial con los alcaldes muni-
cipales cuando fueron contendores politicos. Esto afecta directamente a la figura
de ZRC en la medida en que resulta en falta de disposicién politica y financiera
por razones politicas:

Pero no hay que olvidarnos que esto no es politica, deben enfocarse en su razén

social. Se estdn usando estos escenarios y esas organizaciones para hacer politica.

Por eso estd jodida toda esta vaina, la gente no entiende dénde es el lugar que tiene
cada cosa. (Entrevista institucionalidad publica local, 2017).

Lo anterior se complejiza en la medida en que la implementacién de los Acuer-
dos de La Habana, especificamente en el punto 2.3.6 sobre la “promocién de
la representacién politica de poblaciones y zonas especialmente afectadas por
el conflicto y el abandono”, se busca garantizar una mejor integracién de zonas
“especialmente afectadas por el conflicto, el abandono y la débil presencia ins-
titucional” y una mayor “inclusién y representacién politica de estas poblacio-
nes y de sus derechos politicos, econémicos, sociales, culturales y ambientales”.
Igualmente, “como una medida de reparacién y de construccién de la paz, el
Gobierno Nacional se compromete a crear en estas zonas un total de 16 Cir-
cunscripciones Transitorias Especiales de Paz para la eleccién de un total de 16
Representantes a la Cdmara, de manera temporal y por 2 periodos electorales”
(Mesa de conversaciones de La Habana, 2016)%.

El Acto Legislativo 17 de 2017 que define las caracteristicas de las personas ele-
gibles a dichas Circunscripciones, convierte a gran parte de los habitantes de las
ZRCy de los integrantes, lideres y lideresas de las organizaciones representativas
de ésta, en potenciales candidatos. Por esa razén, varias organizaciones han ma-
nifestado su interés en acceder, mediante este mecanismo, a espacios de poder
que permitan consolidar la figura a nivel nacional. Otros actores locales han
sefialado su inconformidad al respecto, al considerar que:

63 Los candidatos y candidatas de estas circunscripciones deben: i) habitar en estos territorios los tres afios
anteriores a la fecha de votacién o que hayan sido desplazadas de ellos y estén en proceso de retorno que
haya nacido o habitado en el territorio al menos tres afios consecutivos en cualquier época y ii) ser inscritos
por orgnnimciones de victimas, grupos signiﬁcnlivos de ciudadanos, campesino& ox‘g;mi'/_nciones sociales,
incluyendo las de mujeres (Acto chisl:itivo 17/17, Congreso de la Republica, 2017).
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La participacién activa en politica por parte de la ZRC en el marco de los Acuerdos
puede dejar en un sinsabor frente a la libre competencia politica en espacios como las
circunscripciones especiales de paz. (Entrevista organizaciones sociales locales, 2017)

Los desafios que subyacen a esto residen en que: i) las comunidades y los demds
actores politicos locales y regionales comprendan que su participacién en los
procesos electorales se enmarca en el derecho fundamental “a participar en la
conformacién, ejercicio y control del poder politico” (Articulo 40, Constitu-
cién Politica Nacional, 1991) y que hace parte de un mecanismo de equidad
y apertura en el ejercicio del poder al interior de los Acuerdos de La Habana;
ii) que las organizaciones representativas de las ZRC logren disefar y socializar
abiertamente rutas de accién frente a los objetivos misionales de la figura, y
con ello establecer reglas del juego claras en los dmbitos de intervencidn, y iii)
que todos los actores politicos del territorio comprendan que el alcance de la
figura de ZRC va mds all4 de las acciones politicas de algunos de los integrantes
de las organizaciones representativas o de las organizaciones mismas. Para esto
se requiere que se construyan mecanismos de apertura politica suficientemente
amplios al interior de la ZRC, para que diferentes posturas politicas puedan sen-
tirse representadas. Lo anterior, en el marco del compromiso de los Acuerdos de
La Habana segtin el cual “el Gobierno Nacional pondrd en marcha procesos de
fortalecimiento de las organizaciones sociales en estos territorios, en especial de
las organizaciones de victimas de cara a su participacién en la circunscripcién.”
(Mesa de conversaciones de La Habana, 2016, pig. 54).

4.3.5  DIFERENCIAS IDEOLOGICAS Y FRAGMENTACIONES ORGANIZATIVAS

Debido a la naturaleza misma de las organizaciones en las ZRC, y en general en
los territorios de colonizacién y de frontera agricola, asi como de los intereses
que ahi confluyen, se evidencia un alto nivel de polarizacién politica e ideolégica
en torno a la figura tanto a nivel nacional como local. Esto ha incidido en la poca
voluntad politica para la consolidacién de la figura, y ha debilitado el potencial
de articulacién entre procesos organizativos diversos a nivel nacional y local.

Lo anterior se refleja en dos dmbitos: i) las diferencias ideoldgicas existentes entre
las organizaciones sociales y la institucionalidad publica y ii) las existentes entre
diferentes organizaciones sociales.

La primera diferencia, como ya dijimos, ha sido abordada mds ampliamente en
el apartado de voluntad politica, sin embargo es importante sefalar que existe
una percepcién extendida y explicita sobre las diferencias ideoldgicas entre las
administraciones publicas locales y los procesos organizativos. Estas diferencias
que han condicionado las relaciones entre ellos y las posibilidades de articulacién:

La ZRC puede ser buena, pero ha habido un problema de liderazgo: los lideres son
muy tirados a la izquierda.

...y la gente debe ser mds de centro y los que llegan a alcaldia son de derecha y
entonces no han aprendido a diferenciar cosas.
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Estamos ante un contexto de polarizacién politica entre izquierda y derecha y eso ha
complejizado mucho el proceso. (Entrevistas instituciones publicas locales, 2017).

La segunda diferencia involucra a las organizaciones sociales, tanto las organiza-
ciones representativas de las ZRC como otro tipo de organizaciones implicadas,
que en las entrevistas reconocen la influencia de los postulados ideolégicos en
las dificultades de articulacién de los procesos. A nivel local, se percibe una di-
ferenciacién ideolégica mds centrada en diferencias partidarias o de tendencias
politicas entre la derecha y la izquierda, mientras a nivel nacional se percibe mds
entre facciones politicas de izquierda.

Mis alld del tipo de tendencia ideoldgica que caracteriza a cada actor social, lo
importante para las ZRC es que estas diferencias no han logrado ser gestionadas
de manera estratégica por las organizaciones representativas. Por ejemplo, en el
trabajo de campo se identificaron organizaciones locales dispuestas a trabajar de
manera articulada por las coincidencias geograficas estratégicas, pero que perci-
ben una insuficiencia de canales de comunicacién y de concertacién:

La figura de ZRC no nos limita ni nos afecta negativamente, por el contrario es
una forma de potenciar nuestro trabajo, pero [la organizacién representativa de la
ZRC] es una organizacién que ha sido muy cerrada (...) A diferencia de los gran-
des ganaderos nosotros si vemos posibilidades en la figura (...) nos gustaria arti-
cularnos a proyectos que ahf se desarrollan, pero ellos no se articulan a procesos,
sélo quieren liderar ellos los procesos porque todo lo demds les parece neoliberal.
(Entrevista organizacién social local, 2017).

Por otro lado, se identificaron ejemplos que revelan que, a pesar de tener coin-
cidencias generales de tipo programdtico, no han logrado establecer rutas de
articulacién claras para el trabajo territorial:
Nos identificamos en que hay que defender el territorio, en el reconocimiento
politico del campesinado y con ello de sus territorialidades. ;En qué no nos en-
contramos? En el nombre y en los métodos [...] Muchos problemas residen a
veces en que somos sectarios y radicales y el pueblito estd en el medio. Hay celos

de poder: si esta propuesta no la creé yo entonces no le trabajo, que la haga el otro
solo. (Entrevista Coordinador Nacional Agrario, 2017).

Dichas dificultades no se constituyen en situaciones acriticas por parte de las

organizaciones sociales representativas de las ZRC, por el contrario pueden evi-

denciarse procesos de reflexién elaborados al respecto por parte de su dirigencia:
Hay fragmentaciones internas y distancias con otras organizaciones debido a
asuntos eminentemente ideoldgicos, frente a lo que atin no hay un escenario de
negociacién, pero frente a los que creemos que por lo menos debemos disenar

mecanismos que no nos pongan en disputa ante la institucionalidad o ante las
organizaciones locales mismas. (Entrevista a ANZORC, 2017).

Incluso, han identificado casos donde las diferencias afectan directamente a las
organizaciones representativas en sus dindmicas internas, senalando que:

Uno de los mayores obstdculos a nuestro trabajo ha sido las fragmentaciones al inte-
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rior de la organizacién por posturas ideoldgicas asumidas en algunos momentos, sin
tener en cuenta la diversidad al interior de las asociaciones miembros —como en el caso
de Arenal-Morales- asi como divisiones por posturas ideolégicas en general —como
lo que pasa en Perijd y Arauca. (Entrevista Coordinador Nacional Agrario, 2017).

Asi mismo, se evidencia la necesidad de construir rutas de concertacién y articu-
lacién, muchas de las cuales pasan por la discusién de la dirigencia de las orga-
nizaciones a nivel nacional, y requieren una directriz sobre los posibles acuerdos
nacionales hacia las bases en lo local:

Es fundamental empezar a ponernos de acuerdo entre nosotros, porque somos referen-

tes para otros actores. Que empecemos a plantearle a la base la posibilidad de trabajar

juntos. Que la gente puede abrirse a la posibilidad y uno ya empezar a sustentarla

(...) porque nos han dicho ‘es que ustedes alld se abrazan pero acd en el territorio la

gente estd en disputa, entonces vengan y dan direccionamiento para que se articule la

dirigencia nacional de la dirigencia territorial. Hay divisién y los acuerdos naciona-

les no estdn bajando a la base. (Entrevista organizaciones sociales nacionales, 2017).

4.3.6  POBLACIONES DIFERENCIALES: INCLUSION Y ACCESO

Finalmente, en términos de democracia interna y pluralismo al interior de las
organizaciones sociales implicadas en las ZRC o representativas de los intereses
de los colonos y campesinos, surge del trabajo de campo el tema de la inclusién
de poblaciones diferenciales y de sus demandas al interior de las organizaciones
y de sus planteamientos programdticos en particular relacionados con la parti-
cipacién activa de mujeres y de los jévenes en los procesos. Este tema también
es abordado en el apartado productivo-ambiental respecto a la participacién in-
clusiva en proyectos productivos y la generacién de oportunidades mediante la
diversificacién de las economias campesinas.

Como se analiza en el capitulo de experiencias significativas, las organizaciones

sociales han venido desarrollando estrategias para la inclusién de procesos orga-

nizativos diferenciales a través de la construccién y fortalecimiento de tejidos y

redes solidarias entre colectivos de mujeres y jévenes®’. Con ello han aportado al

fortalecimiento organizativo con valores profundamente democriticos como la

equidad y la justicia.

Asi, se contribuye a la implementacién de las DVGT en cuanto a que...
...el reconocimiento de que la igualdad entre los individuos puede requerir el re-
conocimiento de las diferencias entre los individuos y la adopcién de medidas po-
sitivas, incluido el empoderamiento, con fin de fomentar derechos equitativos [en
torno a los asuntos agrarios] para todos, mujeres y hombres, jévenes y personas
vulnerables y tradicionalmente marginadas, dentro del contexto nacional. (FAO;
CFS, 2012, pég. 5).

Sin embargo, es posible evidenciar algunos desafios para las organizaciones de las

ZRC en términos de inclusién diferencial:

64 Por ejemplo, los dos Encuentros Nacionales de Mujeres de ZRC y los pre-encuentros regionales y la construc-
cién de la Agenda programdtica de las mujeres de ZRC (ver documentos complementarios).
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* Los y las integrantes de las organizaciones y la comunidad de base de las
ZRC atin no perciben a estos grupos poblacionales como actores relevantes
para la consolidacién de la figura.

* En los espacios de deliberacién local y veredal a los que se tuvo acceso, la
participacién de las mujeres y jévenes fue considerablemente menor. En el
caso de las mujeres, fue posible evidenciar que mientras se desarrollaron
los talleres previstos para la presente evaluacién, no hubo una participacién
paritaria de éstas, en algunos casos por estar encargadas de labores propias
de los roles tradicionales de género como la preparacién de alimentos y el
cuidado de los nifios y ninas de la zona.

*  Si bien se evidencian avances en el posicionamiento de mujeres como parte
de los érganos directivos de las organizaciones representativas de las ZRC,
esta participacién no puede considerarse como paritaria. No obstante, el
promedio de hombres y mujeres que hacen parte de érganos directivos des-
de hace menos de dos afos es mds equitativo en comparacién con los que
hacen parte de estos 6rganos desde hace mds de dos afios. Igualmente, en los
ultimos dos afios existe una leve disminucién de la representacién de inte-
grantes de comunidades étnicas en los 6rganos directivos, con excepcién de
las mujeres afrodescendientes.

Estas dificultades no son exclusivas de las organizaciones sociales de las ZRC, por
el contrario, se trata de una problemdtica mayor de violencia social estructural en
la conformacién de sociedades de tipo patriarcal. En el mundo rural se requiere de
procesos de reflexién que tengan en cuenta sus 16gicas y valoraciones particulares.
Para ello, la institucionalidad publica debe adoptar un papel activo, tomando “me-
didas especificas encaminadas a acelerar la igualdad de hecho, [y contribuyendo con
ello a] asegurar que las mujeres y las nifias tienen los mismos derechos de tenencia
y acceso a la tierra, la pesca y los bosques” (FAO; CES, 2012).

4.3.7  GESTION Y CAPACIDADES ADMINISTRATIVAS EN TERMINOS DE RE-
CURSOS HUMANOS Y FINANCIEROS

En términos de lo organizativo, gran parte de los desafios politicos planteados
hasta aqui son recurrentemente justificados en las entrevistas mediante el ar-
gumento de las dificultades técnicas (administrativas y logisticas) al interior de
las organizaciones sociales. Estas dificultades requieren un fortalecimiento de
la politica de ZRC en el pais, ya que las organizaciones representativas de los
intereses de los campesinos y colonos han venido transformado sus acciones,
transitando desde el dambito meramente politico hacia el de la gestién de recursos
para la provision de bienes y servicios y el acompafiamiento y asesoria técnica en
dimensiones como la productiva y ambiental en sus territorios.

A partir de las entrevistas y encuestas realizadas en el trabajo de campo, se evi-
dencian cinco dmbitos relevantes que se tratan en este apartado.
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a. Recursos humanos: formacién y personal

La formacién de los integrantes de las organizaciones y de sus directivos puede con-
siderarse un obstdculo organizativo para el funcionamiento de las ZRC, ya que del
total de organizaciones encuestadas (43), el 18,6% manifest6 que sus directivos no
saben escribir, y 4,7% que no saben leer. Esto puede interferir en el acceso de estos
directivos a informacién clave u obstaculizar su acceso a proyectos determinantes
para la organizacién. Al respecto, el apartado productivo-ambiental analiza algu-
nos retos de la generacién de conocimientos locales e innovaciones propias como
formas de disefiar soluciones agroecoldgicas a las problemiticas de los sistemas de
produccién. En ese sentido, la formacién puede ser adaptada localmente mediante
esquemas propios o “informales” complementarios a los formales, Grafico 64.

Del total de directivos (350) de las organizaciones encuestadas, 6.6% no tiene
escolaridad y el 62% tiene un tnico

nivel de escolaridad primaria. Sin
embargo, esta situacién puede me-

ALFABETISMO DE LOS DIRECTIVOS DE LAS ORGA-
NIZACIONES SOCIALES DE ZRC.

jorar, especialmente si se considera 69,8 69.8

que un 33% de los dirigentes en-

cuestados cuenta con nivel secunda-

rio y técnico universitario (la mayo- 18,6
ria en el Valle del rio Cimitarra y en 4,7

Arenal-Morales).

Igualmente, a pesar de lo anterior, la

Leer Escribir

experiencia previa de los miembros BSi 5 No

de los (’)rganos directivos es una ven-  Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas
taja importante: 53% afirma contar ICO. FAO, 2017.

con experiencia como directivo de otras organizaciones. Esto contribuye al for-
talecimiento de las organizaciones y a sus capacidades, Gréfico 65.

Por su parte, del total de miembros (3000) de las organizaciones encuestadas, un
35% cuenta con formacién primaria, 11% con formacién secundaria y un 1,6%
tiene formacién técnica o universitaria, Grafico 66.

GRAFICO 65

FORMACION Y EXPERIENCIA DE LOS DIRIGENTES.

62,3
53,1
20,6 123
! 6,6
Primaria Secundaria Técnica Sin escolaridad Dirigentes con
universitaria experiencia como

directivos en otras
organizaciones
Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO. FAO, 2017.
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Estos retos en términos de formacién
podrian atenderse mediante personal
externo capacitado para el desempeno
de funciones especializadas al interior
de las organizaciones. Sin embargo,
como veremos mds adelante, la falta
de recursos financieros ha hecho que
s6lo un 16% del total de organiza-
ciones manifieste tener algiin tipo de
personal contratado para estos fines,

Grifico 67.

A pesar de que las organizaciones loca-
les realizan esfuerzos para enriquecer su
capital humano a través de la formacién
técnica y profesional, en especial de los
jovenes, se ha evidenciado un desincen-
tivo a estos esfuerzos debido a las difi-
cultades para la vinculacién laboral de
estos profesionales. En este sentido, las
entidades publicas y el sector privado
pueden jugar un papel clave, asi como
los organismos de cooperacién inter-
nacional que, en el marco de sus pro-
yectos y programas dentro delas ZRC,
pueden vincular profesionales locales.

b. Recursos fisicos

En relacién a las posibilidades logis-
ticas, la informacién recolectada evi-
dencia tres aspectos clave para las or-
ganizaciones en las ZRC: los espacios
fisicos de encuentro, las posibilidades
de transporte y movilizacién y los me-
dios de comunicacién. En cuanto al
primero, un porcentaje significativo
(37%) de las organizaciones sociales se-
fala no contar con espacios de reunién
y encuentro, lo que incide en sus posi-
bilidades de formacién y deliberacién,

Grifico 68.

GRAFICO 66 [N
NIVEL DE FORMACION DE LOS MIEMBROS DE LAS
ORGANIZACIONES SOCIALES.

35,9
10,9
. 116
———
Primaria Secundaria Tecnica-Universitaria

Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICO. FAO, 2017.

GRAFICO 67 | )
CONTRATACION DE PERSONAS PARA DESEMPENAR
CARGOS EN LA ORGANIZACION.

no
84%

Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICO. FAO, 2017.

R/ D 68
DISPONIBILIDAD DE ESPACIOS FiSICOS DE REU-
NION Y DELIBERACION EN LAS ORGANIZACIONES.

Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICO. FAO, 2017.

Por otro lado, el transporte y la movilidad de la comunidad y de lideres sociales
es un asunto determinante para sus iniciativas y para el alcance de sus objetivos.

1170 |



RETOS DE LA FIGURA DE ZRCY DE SUS TERRITORIOS

Debido a las dificultades financieras, que se analizan mds adelante en este apar-
tado, la articulacién y la cooperacién con las empresas transportadoras locales ha
sido fundamental.

Finalmente, en relacién a los medios de comunicacidn, las organizaciones en-
cuestadas recurren principalmente a medios tradicionales como el ‘voz a voz
y la cartelera en espacios publicos. También se utilizan nuevos medios como
el teléfono mévil. Existe un mayor énfasis en las comunicaciones internas que
en las comunicaciones externas (del nivel municipal, regional, nacional e inter-
nacional), lo cual es pertinente al nivel de accién de las organizaciones locales,
pero puede contribuir al hermetismo al que nos referimos con anterioridad. El
fortalecimiento de otros medios de comunicacién, como las redes sociales, puede
ser importante para mitigar este riesgo, asi como la innovacién en estrategias
mediante medios arraigados en lo rural, como la radio, Grifico 69.

GRAFICO 69
UTILIZACION DE MEDIOS DE COMUNICACION POR LAS ORGANIZACIONES.

37 37
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19 20
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3

Radio Celular Email Redes Cartelera  Voz avoz Periodico
sociales
Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO. FAO, 2017.

c. Recursos financieros y patrimonio

Como se ha mencionado anteriormente, uno los obstdculos para la materializacién
de la figura de ZRC es la disposicién de fuentes ciertas de financiacién. Esto estd
relacionado con la posibilidad de ejecutar los PDS pero también con las condicio-
nes de posibilidad de las organizaciones sociales en los territorios.

Las organizaciones sociales encuestadas financian sus acciones principalmente a
través de recursos propios, provenientes esencialmente de aportes solidarios de
la comunidad y de los asociados. Sin embargo, se destaca la recurrente mencién
a los recursos provenientes de diferentes organismos internacionales, que han
posibilitado el fortalecimiento de los procesos y de las dindmicas comunitarias
(Entrevista organizacién social local, 2017).

Los montos con los que cuenta la organizacién para financiar aspectos logisticos
bdsicos como transporte y refrigerio, no superan en su mayoria los quinientos
mil pesos ($500.000) Graficos 70 y 71.

[177]



LAS ZONAS DE RESERVA CAMPESINA

PRINCIPALES FUENTES DE RECURSOS FINANCIE- MONTOS DE CAJA MENOR DE LAS ORGANIZACIO-
ROS DE LAS ORGANIZACIONES. NES ENCUESTADAS.
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Fuente: elaboracién propia a partir de Fuente: elaboracién propia a partir de

encuestas ICO. FAO, 2017. encuestas ICO. FAO, 2017.

Adicionalmente, las organizaciones cuentan entre su patrimonio con herramien-
tas de trabajo que utilizan principalmente en arreglos de vias y trabajos agrope-
cuarios, y los elementos de oficina como computadores, mesas y sillas. Al indagar
por el principal capital de trabajo con el que cuentan las organizaciones, surge
la mano de obra de sus integrantes como elemento central. Este aspecto se trata
también en el apartado productivo-ambiental, evidenciando las soluciones loca-
les mediante trabajos colectivos para la infraestructura productiva y de transpor-

te en las ZRC, Griéficos 72y 73.

d. Ejecucién de recursos

A pesar de las dificultades financieras generales, a partir del PPZRC las capaci-
dades de administracién y ejecucién de las organizaciones sociales de las ZRC se
han dinamizado, por lo que han podido posicionarse como interlocutoras para
la intervencién de actores externos y le implementacién de proyectos desde los
diferentes niveles territoriales. En este sentido, del total de organizaciones locales
encuestadas, el 42% sefiala haber gestionado proyectos en los dltimos dos anos,
en su mayoria finalizados o en ejecucién, y en sélo dos casos se trata de proyectos
paralizados, Gréficos 74 y 75.

PATRIMONIO DE LAS ORGANIZACIONES. CAPITAL DE TRABAJO DE LAS ORGANIZACIONES.
26 30
20 18
14 14
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4 14
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& & & I . .
P & & Dinero en mano de obra inventarios  no sabe otro
& efectivo
Fuente: elaboracién propia a partir de Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICO. FAO, 2017. encuestas ICO. FAO, 2017.
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Ademds de la ejecucién de proyectos,
las organizaciones realizan activida-
des de veeduria y de administracién
de recursos, Grifico 76.

Al igual que sucede con las fuentes
de financiacién, las organizaciones
sociales realizan proyectos conjun-
tos principalmente con organismos
internacionales de cooperacién.
Esta es una fuente importante de
apoyo a las iniciativas locales, sin
embargo, como se verd en el apar-
tado productivo-ambiental, requiere
de una articulacién en torno a obje-
tivos de largo plazo como los traza-
dos en los PDS, Grifico 77.

e. Planeacién y seguimiento.

Finalmente, en términos de planea-
cién y seguimiento a las acciones
realizadas por las organizaciones im-
plicadas en las ZRC, aunque existen
practicas de monitoreo periddico de
la gestién realizada por ellas, no ne-
cesariamente se efectia de manera
articulada con las metas de los PDS.
Esto genera un riesgo de replicar
una multiplicidad fragmentada de
esfuerzos para la consecucién de ob-
jetivos comunes, y aumenta la des-
articulacién estratégica y politica de
las ZRC. Esto se analiza en detalle en
el apartado productivo-ambiental,
considerdndolo un reto en la cons-
truccién de un enfoque agroecol-
gico y de economias diversas en los
territorios, Gréficos 78 y 79.

GRAFICO 74

¢LA ORGANIZACION HA EJECUTADO PROYECTOS
EN LOS ULTIMOS ANOS?

Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICO. FAO, 2017.

ESTADO DE PROYECTOS EJECUTADOS EN LOS ULTI-
MOSG?OS ANOS.
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Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICO. FAO, 2017.

RA D 76

PRINCIPALES TIPOS DE PARTICIPACION DE LAS
ORGANIZACIONES EN CONVENIOS O PROYECTOS
EN LOS ULTIMOS DOS ANOS.
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Fuente: elaboracién propia a partir de
encuestas ICO. FAO, 2017.
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PRINCIPALES ACTORES CON LOS QUE LAS ORGANIZACIONES REALIZAN PROYECTOS CONJUNTOS.
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Fuente: elaboracién propia a partir de encuestas ICO. FAO, 2017.

GRAFICO 78 GRAFICO 79

FRECUENCIA DE PROCESOS DE EVALUACION DE  FRECUENCIA DE PROCESOS DE SEGUIMIENTO A

LA GESTION ORGANIZATIVA. LOS PDS.
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Fuente: elaboracion propia a partir de uente: elaboracion propia a parfir de
encuestas ICO. FAO, 2017. encuestas ICO. FAO, 2017.

Respecto a las dificultades de gestién y de administracién de las organizaciones
hasta aqui analizadas, existe una corresponsabilidad de los diferentes actores en su
fortalecimiento. Tal como lo destacan las DVGT, los Estados deberfan asegurar
“que los organismos competentes responsables de la tierra, la pesca y los bosques
estén dotados de adecuadas capacidades humanas, fisicas, financieras y de otro
tipo” (FAO; CEFS, 2012, pdg. 14), y que, en el caso de que otros actores, como las
organizaciones sociales, tengan responsabilidades relacionadas con la gobernanza
de la tenencia, “se deberia proporcionar a los interesados capacitacién y otros tipos

de apoyo para el ejercicio de sus responsabilidades” (FAO; CFS, 2012, pdg. 14).

4.4  SINTESIS DEL ANALISIS DE RETOS INSTITUCIONALES Y
ORGANIZATIVOS

Como se presenté en el marco conceptual y metodolégico, la gobernanza
en las ZRC no se evaltia desde preceptos morales que sefalan su buen o mal
funcionamiento. Por el contrario, aqui se evidencian aspectos que pueden
favorecer la generacién de redes e interacciones socio-territoriales para el
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diseno participativo de las politicas publicas. Con ello, se facilitan procesos de
descentralizacién efectiva en asuntos relacionados con los usos de los recursos
del territorio.

En este sentido, se evidencian algunos retos en los diferentes niveles de andlisis y
niveles territoriales, tales como:

En lo Macro (contexto politico):

* Impactos de los procesos histéricos del conflicto armado en términos de
la presencia diferenciada del Estado en los territorios de ZRC: los retos de
accion integral y las necesidades de superacién de enfoques de estigmatizacién
y desconocimiento de las dindmicas organizativas campesinas.

En lo Meso (interacciones y relaciones):

e Necesidad de acciones integrales articuladas intersectorial e
interinstitucionalmente, asi como con las organizaciones sociales, en un
marco de gestién publica responsable y de la configuracién de una voluntad
politica real para la consolidacién de la figura de ZRC.

* Desafios organizativos en torno a la construccién de capacidades politicas
y, en particular, estrategias de inclusién dentro de los mecanismos de
deliberacién y toma de decisiones para un fortalecimiento de la democracia
interna. Incluyendo alli el desarrollo de enfoques inclusivos para poblaciones
diferenciales, en especial jévenes y mujeres.

*  Gestién de los diversos intereses politico-electorales, apertura frente a las
diferencias ideoldgicas y superacién de fragmentaciones entre iniciativas de
distintas organizaciones e instituciones.

En lo Micro (interno):

e Para las instituciones: necesidad de establecer metas, responsabilidades y
fuentes ciertas de financiamiento a los PDS.

* Dara las organizaciones: necesidad de fortalecimiento de la capacidad de
gestion en términos administrativos, de recursos humanos y financieros.

Se han identificado retos que estdn relacionados tanto con i) aspectos propios
de las subjetividades individuales y politicas, ii) como aspectos internos de
las organizaciones e instituciones y iii) aspectos politicos relacionados con las
interacciones y el contexto politico en el cual estas se desarrollan.

Asi mismo, se han evidenciado acumulados histdricos que son puntos de partida
potenciales para la generacién de condiciones reales de posibilidad para las ZRC
en el pais. Instituciones y organizaciones sociales que se han venido fortaleciendo
internamente (técnica y administrativamente) pero ain enfrentan graves
problemas en aspectos financieros y de subjetividades politicas. Estas condiciones
internas han influido en aspectos externos o politicos de las instituciones
y organizaciones analizadas, ya que si bien pueden evidenciarse avances en
la construccién y reconstruccién de relaciones entre actores histéricamente
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distantes y en conflicto, es esta dimensién de andlisis la que presenta mayores

desafios para la politica de ZRC.

Por tanto, se requiere avanzar en la construccién democrdtica de un marco de
pensamiento y un escenario de interaccién que permita a esta sociedad — reco-
nociendo las necesidades diferenciales de los actores que la constituyen — en el
marco del escenario de pos-acuerdo, disponer de reglas comunes. A partir de és-
tas, se pueden configurar modelos propios y practicas deseables y situadas sobre
el territorio para avanzar hacia escenarios de gobernanza responsable en las ZRC
(FAO; CFS, 2012; Launay, 2005).

4.5  RETOS EN EL CRITERIO JURIDICO Y NORMATIVO

“La figura se ha logrado mantener porque estd en la ley y porque ha sido defendida en procesos
de paz. Ningiin gobierno se ha atrevido a romper la ley 160. Sin embargo, la ley existe pero no

se aplica para nada’.
Entrevista a institucionalidad piiblica nacional, 2017

Este apartado presenta la evaluacién de los aspectos normativos, incluyendo un
andlisis de la aplicacién de la normatividad en el marco de la Ley 160 de 1994,
asi como diferentes propuestas de ajustes que se requieren para hacer més efec-
tiva y consolidar la figura de ZRC en un contexto de implementacién de los
Acuerdos de Paz y de las reflexiones sobre el rol de las Zonas de Reserva Cam-
pesina como herramienta de ordenamiento social y ambiental de la propiedad.

Los resultados del andlisis juridico-normativo corresponden al estudio de las in-
teracciones entre sistemas de gobernanza y actores, en particular lo relacionado
con las normas formales que rigen sus acciones individuales y colectivas. Nos
ubicamos por tanto en la seccién del esquema de SSE que se presenta en color
en la Figura 20.

Las consideraciones que aqui se presentan tienen relacién transversal con los
andlisis del apartado institucional y organizativo y los que se realizan en los apar-
tados productivo-ambientales y de conflictos socioambientales mds adelante.
Igualmente, como se verd a continuacién, dan cuenta de una relacién estrecha
con la implementacién de las DVGT en Colombia®. De manera general:

Los Estados deberian crear y mantener unos marcos de politicas, juridicos y orga-
nizativos, que promuevan la gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la
pesca y los bosques. Dichos marcos dependen y se asientan en las reformas mds am-
plias que se lleven a cabo en el sistema juridico, el servicio publico y las autoridades
judiciales. (FAO; CFS, 2012, pdg. 7).

65  En particular en su Parte 2: marcos de politicas, juridicos y organizativos relacionados con la tenencia (aparta-
do 5), Parte 3: reconocimiento juridico y asignacién de derechos y deberes de tenencia en particular los nume-
rales, Parte 4: Transferencias y otros cambios en los derechos y deberes de tenencia, y Parte 5: Administracién

de la tenencia (FAO; CFS, 2012).
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ANALISIS JURIDICO-NORMATIVO EN EL ENFOQUE DE SSE.
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Asi mismo, las DVGT abogan por politicas y marcos juridicos que se ajusten a
las obligaciones existentes respecto al derecho nacional e internacional, conside-
rando “los compromisos voluntarios asumidos en virtud de los instrumentos”

aplicables (FAO; CFS, 2012, pag. 7).

4,51 APLICACION DE LA NORMATIVIDAD: ANALISIS DE MARCO JURIDICO
De acuerdo con las DVGT:

Los Estados deberfan garantizar que los marcos de politicas, juridicos y organi-
zativos para la gobernanza de la tenencia reconozcan y respeten, de conformi-
dad con las leyes nacionales, los derechos legitimos de tenencia, en particular los
derechos consuetudinarios legitimos de tenencia que no gocen actualmente de
proteccion legal, y facilitar, fomentar y proteger el ejercicio de los derechos de
tenencia. (FAO; CFS, 2012, pdg. 8).

En ese sentido, las medidas relacionadas con la Ley 160 de 1994 y las normas
para la implementacién de la Reforma Rural Integral, representan marcos juridicos
fundamentales para la gobernanza responsable por medio de la figura de ZRC.

El Objeto de la Ley 160 de 1994, expuesto en el Capitulo I y el articulo 1° en
nueve fines que enumera, se encuentra vigente ain después de la expedicién
del Decreto Ley 902 de 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
formalizacién y el Fondo de Tierras”.

Al respecto, las DVGT afirman que: “Cuando proceda, los Estados podrin
estudiar la creacién de bancos de tierras en el dmbito de los programas de
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concentracion parcelaria, con el fin de la adquisicién y tenencia temporal de
parcelas hasta su adjudicacién a los beneficiarios” (FAO; CFS, 2012, pdg. 24).

La Ley 160, en el articulo 80, establece que son Zonas de Reserva Campesina, las
dreas geograficas seleccionadas por la Junta Directiva del INCORA (hoy Consejo
Directivo de la ANT) teniendo en cuenta las caracteristicas agroecoldgicas y
socioecondmicas regionales. En los reglamentos respectivos se indican las extensiones
minimas y mdximas que podrdn adjudicarse, determinadas en Unidades Agricolas
Familiares (UAF), y el nimero de éstas que podrd darse o tenerse en propiedad.

En el mismo articulo se dispone que “...para regular las dreas mdximas de
propiedad privada que podrdn tenerse por cualquier persona natural o juridica, o
en comun y proindiviso, en las Zonas de Reserva Campesina que se establezcan,
el Instituto procederd a adquirir mediante el procedimiento senalado en el
capitulo VI de esta ley o por expropiacion, las superficies que excedan los limites
permitidos.

Esta disposicién legal, que puede limitar el tamano de la propiedad privada en
las ZRC, no se cumple debido a la falta de decisién politica y a que el INCORA
y el INCODER (hoy ANT), junto con la Superintendencia de Notariado y
Registro, no establecieron en su momento mecanismos para el cumplimiento
de la norma, ni adelantaron acciones para regular de manera efectiva estas dreas.

En ese tema, la misma Ley estipula que el Instituto (hoy ANT) procederd a
adquirir, mediante negociacién directa, segtin los articulos 31 y 32 del capitulo
VI de la Ley 160, o por expropiacién (articulo 33), las superficies que excedan
los limites permitidos.

En la Tabla 9 se exponen los objetivos de la Ley 160 de 1994 en contraste con
los de las ZRC.

ABLA

OBJETO Y OBJETIVOS DE LAS ZRC Y DE LA LEY 160 DE 1994.

Objeto y fines de la Ley 160 de 1994 Objeto y Objetivos ZRC

Promover y consolidar la paz a través de meca- Fomentar y estabilizar la economia campesina, supe-
nismos encaminados a lograr la justicia social, la rar las causas de los conflictos sociales que las afecten
democracia participativa y el bienestar de la pobla- y, en general, crear las condiciones para el logro de la
cién campesina paz y la justicia social en las areas respectivas.

Reformar la estructura social agraria por medio de Evitar y corregir los fenémenos de inequitativa con-
procedimientos enderezados a eliminar y prevenir centracion, o fragmentacion antiecondmica de la pro-
la inequitativa concentracion de la propiedad rusti- piedad rustica.

ca o su fraccionamiento antieconomico y dotar de

tierras a los hombres y mujeres campesinos

Apoyar a los hombres y mujeres campesinos de Evitar y corregir los fendémenos de inequitativa con-
escasos recursos en los procesos de adquisicion centracion, o fragmentacion antiecondémica de la pro-
de tierras promovidos por ellos mismos, a través piedad rustica.

de crédito y subsidio directo.
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Objeto y fines de la Ley 160 de 1994 Objeto y Objetivos ZRC

Elevar el nivel de vida de la poblacién campesina,
generar empleo productivo en el campo y asegurar
la coordinacion y cooperacion de las diversas en-
tidades del Estado, en especial las que conforman
el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desa-
rrollo Rural Campesino, para el desarrollo integral
de los programas respectivos.

Crear las condiciones para la adecuada consolida-
cién y desarrollo sostenible de la economia campesi-
nay de los colonos en las zonas respectivas.

Facilitar la ejecucion integral de las politicas de de-
sarrollo rural.

Fomentar la adecuada explotacion y la utilizacion
social de las aguas y de las tierras rurales aptas
para la explotacion silvoagropecuaria y de las
tierras incultas, ociosas o deficientemente apro-
vechadas, mediante programas que provean su
distribucion ordenada y su racional utilizacion.

Evitar y corregir los fenémenos de inequitativa con-
centracion, o fragmentacién antiecondémica de la pro-
piedad rustica.

Acrecer el volumen global de la produccion agrico-
la, ganadera, forestal y acuicola, en armonia con
el desarrollo de los otros sectores econoémicos;
aumentar la productividad de las explotaciones
y la eficiente comercializacion de los productos
agropecuarios y procurar que las aguas vy tierras
se utilicen de la manera que mejor convenga a su
ubicacion y caracteristicas.

Crear las condiciones para la adecuada consolida-
cién y desarrollo sostenible de la economia campesi-
nay de los colonos en las zonas respectivas.

Crear y construir una propuesta integral de desarrollo
humano sostenible, de ordenamiento territorial y de
gestion politica.

Promover, apoyar y coordinar el mejoramiento
economico, social y cultural de la poblacién rural
y estimular la participacion de las organizaciones
campesinas en el proceso integral de la Reforma
Agraria y el Desarrollo Rural Campesino para lo-
grar su fortalecimiento.

Crear y construir una propuesta integral de desarrollo
humano sostenible, de ordenamiento territorial y de
gestion politica.

Fortalecer los espacios de concertacion social, poli-
tica, ambiental y cultural entre el Estado y las comu-
nidades rurales, garantizando su adecuada participa-
cion en las instancias de planificacion y decision local
y regional.

Garantizar a la mujer campesina e indigena las
condiciones y oportunidades de participacion equi-
tativa en los planes, programas y proyectos de de-
sarrollo agropecuario, propiciando la concertacion
necesaria para lograr el bienestar y efectiva vin-
culacion al desarrollo de la economia campesina.

Crear y construir una propuesta integral de desarrollo
humano sostenible, de ordenamiento territorial y de
gestion politica.

Regular la ocupacién y aprovechamiento de las
tierras baldias de la Nacién, dando preferencia en
su adjudicacion a los campesinos de escasos re-
cursos, y establecer Zonas de Reserva Campesina
para el fomento de la pequefa propiedad rural, con
sujecién a las politicas de conservacion del medio
ambiente y los recursos naturales renovables y a los
criterios de ordenamiento territorial y de la propie-
dad rural que se sefialen.

Controlar la expansion inadecuada de la frontera
agropecuaria del pais.

Regular la ocupacién y aprovechamiento de las tie-
rras baldias, dando preferencia en su adjudicacion a
los campesinos o colonos de escasos recursos.

Fuente: elaboracién propia con base en la Ley 160 de 1994.

Asi también, el articulo 10 del Acuerdo 024 de 1996 de la Junta Directiva
del INCORA, consagré que los procesos de adquisicién de tierras en 4reas de
ZRC deberdn estar encaminados a prevenir la concentracién inequitativa de la
propiedad rural y su fraccionamiento antiecondémico, procurando la equitativa
redistribucién entre los beneficiarios de titulacién en las mencionadas dreas. El
capitulo VI de negociacién directa y el capitulo VII sobre expropiacion no fueron
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derogados por el Decreto 902 de 2017, por lo que ain estdn vigentes. Cabe
mencionar que la adquisicién directa de tierras estd establecida en el Decreto
2363 de 2015 articulo 4, Funciones de la ANT, inciso 10.

Aunque, en el ano 2015, el INCODER se comprometié con la Contraloria
General de la Republica a generar un plan de mejoramiento, en atencién a un
hallazgo administrativo, para gestionar e implementar un cédigo registral para su
respectiva anotacién en los Folios de Matricula Inmobiliaria de los predios que
integran las ZRC constituidas, todavia no se ha dado cumplimiento al mismo.
Lo anterior, conforme a la legislacién y reglamentacién vigente y a los requisitos
de la Superintendencia de Notariado y Registro, con fin de que las anotaciones
en los Folios de ZRC sea de obligatorio cumplimiento por parte de las entidades.

La aplicacién real del Articulo N° 79 de la Ley 160 de 1994, en los procesos de
colonizacidn, especialmente en las ZRC del Guaviare, Valle del Rio Cimitarra,
Pato Balsillas y Perla Amazénica, resultaba trascendental para que las acciones
del INCORA y del INCODER se adelantaran. Estas estaban sujetas a las
politicas que formularan, conjuntamente, los Ministerios de Agricultura y del
Medio Ambiente, y a las disposiciones relacionadas con los recursos naturales
renovables, para que se cumplieran los propésitos fundamentales de: regulacién,
limitacién, ocupacién y ordenamiento de la propiedad rural: eliminar su
concentracion y el acaparamiento de tierras baldias a través de la adquisicién o
implantacién de mejoras; fomentar la pequena propiedad campesina; y prevenir,
con el apoyo del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino, la descomposicién de la economia campesina del colono y buscar
su transformacién en mediano empresario.

Igualmente, el mismo articulo dispone que en las zonas de colonizacién y en
aquellas en donde predomine la existencia de tierras baldias, se regulard, limitard
y ordenard la ocupacién, aprovechamiento y adjudicacién de las tierras baldias de
la Nacién, y se deberdn establecer los limites superficiarios de las que pertenezcan
al dominio privado, segtn las politicas, objetivos y criterios orientadores de la
Ley, con la finalidad de fomentar la pequefa propiedad campesina, evitar o
corregir los fenémenos de inequitativa concentracién de la propiedad rustica y
crear las condiciones para la adecuada consolidacién y desarrollo de la economia
de los colonos, a través de los mecanismos establecidos en el Capitulo II de la ley
(Sistema Nacional de la Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino).

Al respecto, las DVGT abogan por que los Estados desarrollen y difundan
politicas sobre la utilizacién y el control de la tierra, las pesquerias y los bosques
“que retiene el sector publico”, desarrollando politicas que promuevan una
distribucién equitativas de los beneficios procedentes de la tierra de propiedad
estatal (FAO; CFS, 2012, pdg. 13).

El diagnéstico del INCODER en agosto 2010 y la Auditoria Integral 1996-
2014 de la Contraloria General de la Republica sobre ZRC y ZDE, ratifican el
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incumplimiento en la aplicacién de esta norma (articulo 79) que se pretende
derogar en el Proyecto de modificacién de la Ley 160 y del Decreto Ley 902
de 2017 del Gobierno Nacional publicado en la pdgina web del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural con fecha 17 de octubre de 2017, segtin el
Articulo 47 (Vigencias y Derogatorias)®, con grandes repercusiones en el soporte
legal y en los principios y criterios orientadores de las ZRC.

En la Tabla 10 se exponen algunos desafios y falencias de la figura de ZRC
en el pais, desde el punto de vista juridico-normativo, institucional, politico,
econémico y social.

DESAFiOS Y FALENCIAS DE LA FIGURA DE ZRC.

Juridico-normativo

Incumplimiento
priorizacion legal
otorgamiento
incentivos publicos al
campesinado.

Falta de seguimiento

y evaluacion a
cumplimiento de
requisitos ambientales y
limites superficiales, de
ocupacion y explotacion
de predios.

Incumplimiento de
compromisos de

Ministerios de Desarrollo

Rural y de Ambiente.

Incumplimiento general
a Resoluciones de
conformacion de las
ZRC.

Institucional
Falta de ejecucion
y articulacioén en los
planes y politicas
de desarrollo rural

Débil articulacion
y coordinacion
entidades
territoriales,
esquemas de
ordenamiento
territorial.

Precario
funcionamiento
de los Sistemas
Nacionales de
Desarrollo Rural y
Ambiental.

Incumplimiento
institucional en
adecuacion del uso
eficiente del suelo
y ordenamiento
social y ambiental
territorial

(por ejemplo
reconversion
productiva).

Politico
Falta de voluntad
y discontinuidad

procesos iniciales

ZRC.

Persecucion y
estigmatizacion
de la figura y los
lideres sociales.

Persistencia del
conflicto armado.

Desarticulacion de
la institucionalidad

y las
organizaciones
campesinas.

Falta de
divulgacion y
promocion de
informacion
social, educativa
y cientifica sobre
las ZRC.

Econdmico
Insuficiencia
y precariedad
en el
financiamiento
por parte del
Estado.

Precariedad
en los
resultados
econoémicos
yenel
financiamiento
a PDS.

Ausencia

de politicas
para la no-
afectacion de
las actividades
econoémicas
de gran
impacto,

tales como
proyectos
minero-
energeéticos,
infragstructura
y
agroindustria)
a los territorios
y PDS.

Social
Falencias en
capacidad de
ejecucion, a pesar
de logros en algunos
casos en PPZRC.

Insuficiencia en
capacidad de
movilizacion de
recursos de inversion
en ZRC.

Conflictos
econdmicos, sociales
y ambientales
persistentes en ZRC.

Desarticulaciones
€n procesos
organizativos.

Fuente: elaboracion propia con base en Fajardo D., 2014; Méndez Y., Zona de Reserva Campesina,
un instrumento de la politica de tierras en clave de reforma agraria, 2011.

66

La presente lcy rige a partir del momento de su pmmulgacién en el diario oficial y dcroga los articulos 12, 16,

39, 40, 42, inciso 2 del art 47, los articulos 59, 60, 61, el inciso 5 del articulo 65, 67, el inciso 3 del articulo
69, el inciso 4 del articulo 72, 78, 79, y el numeral 2 del articulo 92 de la Ley 160 de 1994.
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Seguin el articulo 80 de la Ley 160, en las ZRC la accién del Estado tendrd en
cuenta:

1. Los principios orientadores del articulo 79 y los de extensiones minimas y
maximas en UAF, el nimero de estas que podra darse o tenerse en propiedad
privada y los requisitos, condiciones y obligaciones de los ocupantes de los
terrenos,

2. Reglasy criterios sobre ordenamiento ambiental territorial,

3. Efectividad de los derechos sociales, econémicos y culturales de los campesi-
nos,

4. Participacion de los campesinos en las instancias de planificacién y decisién
regionales,

5. Las modalidades de produccién.

Estos aspectos sobre la accién del Estado, se intentan desarrollar en el Decreto
Reglamentario 1777 de 1996 y el Acuerdo 024 de 1996, pero igualmente eran
necesarias las politicas sobre colonizacién y baldios que formularan conjunta-
mente los Ministerios de Agricultura y Medio ambiente, el efectivo funciona-
miento del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campe-
sino, los criterios de ordenamiento territorial y ambiental y normas precisas y
especificas de participacién de las organizaciones campesinas representativas.

Con respecto a los espacios de concertacién, la normatividad vigente establece
un rol clave a los Consejos Municipales de Desarrollo Rural en el proceso de
seleccién, delimitaciéon y constitucién de la ZRC y en la elaboracién de los PDS.
Sin embargo, como se mencioné en el apartado anterior, s6lo se han reactivado
en los municipios con ZRC cuando se ha actualizado los PDS, por lo que son
instrumentos débiles, con injerencia politica de alcaldes y concejales, con poca
incidencia y capacidad de decisién en las politicas y en los programas y proyectos
de desarrollo territorial y rural en los municipios.

Por su parte, a nivel departamental, los CONSEA tienen un cardcter politico
mds que técnico, por lo que en algunos de los departamentos no se convoca a
las organizaciones campesinas locales, regionales, y mucho menos a las que re-
presentan a las ZRC. Igualmente, en ningtin departamento funciona el Comité
Departamental de Desarrollo Rural y Reforma Agraria que establece el articulo
88 de la Ley 160 de 1994.

El Articulo 81 de la Ley 160 instaura que, salvo lo dispuesto en el articulo 83 sobre
Zonas de Desarrollo Empresarial, las zonas de colonizacién y aquellas en donde
predomine la existencia de tierras baldias no ocupadas por poblacién indigena
son Zonas de Reserva Campesina (Sentencia Corte Constitucional 371 de 2014).
Por tanto, estas zonas ocupadas podian ser reservadas desde el afio 1994 para el
campesinado, con instrumentos vigentes como: la titulacién de baldios a empre-
sas comunitarias y cooperativas; las reservas de baldios (art. 75 y 76) las dreas de
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recuperacién de baldios indebidamente ocupados y; la Sustraccién de Zonas de
Reserva Forestal (ZRF) altamente intervenidas con miras a delimitar y constituir
ZRC. Lo anterior evitando los actuales procesos de concentracién, acaparamiento
y ocupacién indebida de tierras baldias, que se consolidaron en la Orinoquia, Alti-
llanura y Amazonia, regiones de predominio de baldios en los afos 90.

Al respecto, las DVGT establecen que

En las zonas donde la tierra, la pesca y los bosques son poseidos o controlados por
los Estados, los Estados deberfan determinar el uso y control de estos recursos a
la luz de objetivos sociales, econdmicos y ambientales mds amplios. (FAO; CFS,
2012, pig. 12).

Con lo que la figura de ZRC es un instrumento adecuado para la implementa-
ci6én de las DVGT en Colombia.

4.5.2 RECONOCIMIENTO JURjDICO Y ASIGNACION DE DERECHOS Y DEBE-
RES DE TENENCIA: VACIOS NORMATIVOS Y AJUSTES REQUERIDOS

Como se plantea en el capitulo de marco juridico y antecedentes normativos,
la dimensién juridica del derecho no es la de un elemento inicamente técnico
o instrumental, desligado de las reivindicaciones y los movimientos sociales.
Por el contrario, el derecho integra formas sociales actuales de dominacién
y de relaciones de poder, siendo la juridica una de ellas. Los movimientos
propios del campesinado responden al orden juridico-politico dando lugar a
adquisiciones positivas pero simultdneamente planteando nuevas modalidades
de mantenimiento de la dominacién, cuya superacién estd, por ende, mds alld
de las simples reformas legales o constitucionales (Moncayo, 2013, pdg. 147)
y requiere de la comprensién y transformacién estructural del sistema politico
qFue da fuerza a las normas existentes.

Reconociendo estas limitaciones politico-estructurales, en articulacién con los
andlisis institucionales del apartado anterior, en las siguientes lineas se analizan
los vacios normativos, la aplicacién de la normatividad y las propuestas de
ajustes al marco normativo actual de las ZRC.

El Decreto 1777 de 1996, compilado en el Decreto Unico del Sector
Agropecuario y Pesquero 1071 de 2015, contempla que en las ZRC la
accién estatal serd concertada, bajo condiciones preferenciales en cuanto al
otorgamiento de subsidios, incentivos y estimulos en favor de la poblacién
y regula la organizacién de programas de inversién por parte de entidades
publicas, asi como la intervencién en la planificacién y decisién de las
comunidades campesinas, y la adopcién de Planes de Desarrollo Sostenible.

Pese a esto, no existen mecanismos legales que obliguen a los Ministerios de
Agricultura y Desarrollo Rural y de Ambiente y Desarrollo Sostenible, y demds
entidades y representantes legales, priorizar y focalizar las intervenciones e
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inversiones en las ZRC en materia de créditos agropecuarios, capitalizacién
rural, adecuacién de tierras, desarrollo de proyectos alternativos, modernizacién
y el acceso dgil y eficaz a los servicios publicos rurales. Esto, asunto que como
ya se ha evidenciado, ha afectado de manera directa la materializacién de la
figura a través de la falta de financiacién de los Planes de Desarrollo Sostenible
y de su falta de articulacién con los planes institucionales y territoriales.

En las ZRC uno de los mayores vacios en la aplicacién de la Ley 160 de
1994, con grandes implicaciones es el Sistema Nacional de Reforma Agraria
y Desarrollo Rural Campesino (Capitulo II), como mecanismo obligatorio de
planeacién, coordinacién, ejecucién y evaluacién de las actividades dirigidas a
prestar los servicios relacionados con el desarrollo de la economia campesina y
a promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores
agrarios, con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los hombres y
mujeres campesinos de escasos recursos.

Aunque se mantienen vigentes diferentes disposiciones como el articulo 6°
de la Ley, el cual plantea que, con el fin de lograr resultados eficaces en la
ejecucion de los programas de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino,
los organismos publicos que integran el Sistema Nacional de Reforma
Agraria y Desarrollo Rural Campesino deberdn incorporar en los respectivos
anteproyectos de presupuesto las partidas suficientes para desarrollar las
actividades que les correspondan, obligando al INCORA (hoy a la ANT y
al MADR) a enviar a las entidades y organismos los programas de desarrollo
rural, desarrollo productivo, adecuacién de tierras, entre otros que ejecuten y
que requieran inversiones complementarias.

En el pardgrafo del mismo articulo se establece que, en los presupuestos generales
de la Nacién, deberdn sefalarse de manera explicita los proyectos de cada una
de las entidades que hacen parte del Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino, conforme a lo establecido en el articulo 346 de la
Constitucién Politica. Finalmente el articulo 7° de la Ley 160 de 1994 ordena
que la ejecucién de los programas y proyectos de inversién complementaria por
parte de las entidades del SNRA sea de obligatorio cumplimiento. La Tabla 11

expone algunos vacios juridico-normativos de las ZRC.

Es importante considerar el Decreto 1985 del 12 de septiembre de 2013, por el
cual se modificé la estructura del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
creando el Viceministerio de Desarrollo Rural e incorporando como organismo
sectorial de asesorfa y coordinacién al Consejo Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Campesino creado por la Ley 160 de 1994.

En el Decreto 1985 se crea la Direccién de Ordenamiento Social de la Propiedad
Rural y Uso Productivo del Suelo, la Direccién de Gestién de Bienes Publicos
rurales y la Direccién de Capacidades Productivas y de Generacién de Ingresos,
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VACiOS JURIDICO-NORMATIVOS DE LAS ZRC.

Ordenamiento social .

Cumplir criterios de régimen de tenencia y propiedad.
Efectividad de derechos sociales, econdémicos y culturales
campesinos, mecanismos de participacion y definicién moda-
lidades de produccion.

Ordenamiento ambiental .

Necesidad de principios orientadores ambientales territoriales
con base en ley 388 de 1997 - funcién social y ecoldgica de la
propiedad.

Ordenamiento productivo bajo criterios ambientales: necesi-
dad de politicas conjuntas Min. Agricultura y Min. Ambiente.

Procesos agrarios .

Ineficacia en procesos administrativos agrarios (extincion, re-
cuperacion, clarificacion, deslinde)

Fallas sistema catastro y registro, inestabilidad de normas de
acreditacién de la propiedad, contradicciones derecho civil:
demoran procesos juridicos sobre baldios.

Desarrollo rural integral .

PDS. Se requiere definir su caracter en términos de eficacia y
obligaciones del Estado e instituciones.

Sistema Nacional de Ref. Agraria y Des. Rural Campesino:
define 6 subsistemas. Faltan los de servicios sociales basicos,
infraestructura, vivienda rural, adecuacion de tierras y seguri-
dad social. Se requiere hacer efectivo su funcionamiento

Accion interinstitucional .

Falencias en articulacién de PDS vy los planes de desarrollo
a nivel nacional y territorial. Faltan documentos de politica
(Conpes, directrices y otros) que hagan efectiva la coordina-
cion.

Falta voluntad politica y mecanismos legales para articulacion
institucional frente a necesidades de consolidacion y sosteni-
bilidad de ZRC.

Falta institucionalidad que contribuya con autonomia y parti-
cipacién del campesinado a la organizacién representativa de
las ZRC y a su funcionamiento

Autonomia y organizacién campesina

Falta reglamentar la norma. Art. 107 de la ley 160 de 1994: el
Min. Agricultura est& encargado de establecer un fondo para
proyectos ejecutados a través de las organizaciones campesi-
nas legalmente reconocidas para la capacitacion de las comu-
nidades rurales y la participacion en instancias de decision

En la determinacion de beneficiarios de reforma agraria y ac-
ceso a tierras, y su elegibilidad, no hay participacion decisoria
de las propias comunidades campesinas y sus organizacio-
nes.

Fuente: elaboracién propia, FAO 2017.

directamente relacionadas con las ZRC. Estas direcciones deben hacer efectivos
los articulos 3° y 4° del Decreto 1777 de 1996 sobre acciones institucionales
preferenciales y prioritarias, y la responsabilidad de las entidades publicas de
financiar y cofinanciar los PDS. Sin embargo, no existe una Resolucién,
Directiva o Instruccién del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sobre
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las obligaciones de estas dependencias y de las Entidades Adscritas y Vinculadas
de priorizar la inversién y los subsidios en las ZRC.

Frente al tema de articulacién, complementando lo analizado en el apartado de
retos institucionales y organizativos, a la fecha atn no existe un instrumento
claro de articulacién entre los Planes de Desarrollo Sostenible de las ZRC y los
Planes de Desarrollo a nivel nacional y territorial. Segtin lo dispone el articulo 5°
del Decreto 1777 de 1996, la coordinacién de las politicas del Estado en las ZRC
estd a cargo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y del Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible.

Sin embargo, esto parece no haber sido suficiente, pues desde el ano 1994 no
existen documentos de politica publica, directrices 0 mecanismos de coordina-
cién concretos para llevar a cabo esta articulacién de los planes, por lo cual se
generan vacios institucionales en la reactivacién y consolidacién de las ZRC.
Por lo anterior, la mayoria de los compromisos del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, de las instituciones nacionales y de las entidades territoriales,
acordadas en las audiencias publicas, no se cumplieron en la realizacién de los
objetivos especificos establecidos en la resolucién de conformacién de cada una

de las ZRC.

4.5.3 ADMINISTRACION DE LA TENENCIA: ENTIDADES RESPONSABLES Y
COMPROMISOS EN LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS DE CONSTITU-
CION

A continuacién, se presentan los compromisos de distintas entidades del Estado

colombiano de cara a las ZRC, que quedaron consignados en la Resolucién de

constitucién de cada una de las ZRC, producto de la Audiencia Pablica en la

cual se aprobé el Plan de Desarrollo Sostenible de la Zona.

Varios documentos analizan los incumplimientos respecto a los PDS y sus Au-
diencias: (1) documento de diagnédstico del INCODER de las ZRC en agosto de
2010, donde se hace una evaluacién preliminar mostrando el incumplimiento
de la mayoria de estos compromisos; (2) Auditoria Integral sobre ZRC-ZDE
de la Contraloria General de la Reptblica en el periodo que relaciona hallazgos
con respecto al cumplimiento de lo establecido en el Decreto 1777 de 1996. Por
ejemplo, se precisa que la accién institucional del Estado en ZRC serd concer-
tada, con el fin de promover y encauzar recursos y programas que definan un
propésito comun de desarrollo en la regién, con condiciones preferenciales a
favor de la poblacién campesina de las ZRC. Igualmente, incluye otros hallaz-
gos sobre la deficiente coordinacién institucional e intersectorial de los Ministe-
rios de Agricultura y Ambiente, de los diferentes Ministerios y demds entidades
nacionales sobre inversién para los Planes de Desarrollo Sostenible, Planes y
Programas especiales del Gobierno Nacional con condiciones preferenciales y
prioritarias, en las Zonas de Reserva Campesina.
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Lo anterior puede aportar para proponer recomendaciones tanto normativas y
de politica publica, como de adecuacidn institucional. En ese sentido, la Tabla
12, en plegable inserto, sintetiza los compromisos y entidades responsables se-
gun los Actos Administrativos de Constitucién de ZRC.

A partir del ano 2012, con la actualizacién de los PDS, muchos de estos com-
promisos pierden vigencia. Sin embargo, sirvieron para construir un nuevo es-
cenario de accién estatal, para formular estrategias de visibilizacién y gestion de
estos planes con agencias de cooperacion internacional y para ejecutar algunos
proyectos a través de convenios. Igualmente, permiten evidenciar que no es sufi-
ciente, para la implementacién de una politica publica o un programa, su respal-
do en normas, actas, acuerdos de compromiso y resoluciones para una efectiva
ejecucién y cumplimiento.
Estos compromisos dan cuenta de una construccién concertada de las politicas
para la ZRC, acorde a las recomendaciones de las DVGT:

Los Estados deberfan asignar derechos de tenencia y delegar la gobernanza de la

tenencia de forma transparente y participativa, mediante procedimientos sencillos

que sean claros, accesibles y comprensibles para todos, en particular para los pue-

blos indigenas y otras comunidades con sistemas tradicionales de tenencia de la

tierra. (FAO; CFS, 2012, pdg. 14).
Un aspecto normativo trascendental en las ZRC es el de las Unidades Agricolas
Familiares como lo ratificé la UPRA (2017).

Elarticulo 7° del Decreto 2664 de 1994, compilado en el Articulo 2.14.10.3.1 del
Decreto 1071 de 2015 (Reglamento tinico del sector agropecuario y pesquero)
establece: “Unidad Agricola Familiar. Excepciones. Salvo las excepciones que es-
tablezca el Consejo Directivo del INCODER (hoy ANT) y lo dispuesto para las
Zonas de Reserva Campesina en el articulo 80 de la Ley 160 de 1994, las tierras
baldias solo podrdn adjudicarse hasta la extensién de una Unidad Agricola Fa-
miliar segin el concepto definido y previsto para aquella en el Capitulo IX de la
citada ley. Para tal efecto se senalardn en cada regién o municipio, las extensiones

de la Unidad Agricola Familiar”.

Esto significa que, en los reglamentos de las ZRC, se podrian indicar las exten-
siones minimas y mdximas adjudicables en UAF, asi como el nimero que podria
darse o tenerse en propiedad, por lo cual estas extensiones son distintas a las
definidas por Zonas Relativamente Homogéneas en las Resoluciones del INCO-
RA N°041 de 1996 y N°020 de 1998 consignadas en el Acuerdo 08 de 2016 del
Consejo Directivo de la ANT.

La Resolucién 041 del 24 de septiembre de 1996, por la cual se determinan las
extensiones de las UAF, por zonas relativamente homogéneas en los diferentes
municipios, establecié en el articulo 27 en los casos de excepcién,

(...) en las dreas que se declaren como Zonas de Reserva Campesina, de conformidad

con el Capitulo XIII de la Ley 160/94, la Unidad Agricola Familiar podrd ser

recalculada de acuerdo con las condiciones socioeconémicas y segin los modelos de
desarrollo ambiental estudiados y propuestos para cada Zona de Reserva Campesina.
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ENTIDADES RESPONSABLES Y COMPROMISOS EN LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS DE CONSTITUCION DE ZRC.

Entidad Nacional y/0 Regional

Resolucion 046 de 2000

Por la cual se constituye
y se delimita la Zona de
Reserva Campesina en
el municipio de Cabrera,
departamento de
Cundinamarca.

INCORA

Corporacion Autonoma Regional -CAR.
Gobernacion de Cundinamarca.
Alcaldia Municipal.
Unidad  Municipal de
Agropecuaria — UMATA.
Universidad de Cundinamarca.

IICA.

Servicio Nacional de Aprendizaje — SENA.
Organizaciones campesinas.

Instituciones del Nivel Nacional, Departamental
y Municipal que conforman Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino,
El Sistema Nacional Ambiental, Fondo Nacional
de Regalias, Banco Mundial, Plan de Desarrollo
Alternativo, Fondo Nacional para la Paz, Red de
Solidaridad Social.

Asistencia  Técnico

[ICA: Aportar recursos financieros y logisticos, en el marco del Proyecto Piloto de Zonas
de Reserva Campesina lICA.

SENA: Capacitar en materia de produccion, comercializacion y tratamiento poscosecha.
INCORA: Continuar el programa de titulacién de baldios y negociacién de predios
Alcaldia Local: Apoyar logistica y financieramente en los subproyectos a ejecutar
UMATA: Brindar asesoria técnica

Banco Agrario: generar créditos de apoyo a la produccion, conforme a los criterios de esta
Entidad.

Resolucion 054 de 1997

Por la cual se constituye
y delimita la Zona de
Reserva Campesina del
Guaviare.

INCORA.

Consejos Municipales de Desarrollo Rural .
Consejo Seccional de Desarrollo Agropecuario-
CONSEA.

Ministerio del Medio Ambiente y Corporacion para
el Desarrollo del Oriente y Norte de la Amazonia,
CDA

Instituto de Investigaciones Amazdnicas-SINCHI
Gobernacion del Guaviare y Secretaria de
Agricultura

Alcaldias Municipales de San José del Guaviare, El
Retorno y Calamar

Ministerio de Agricultura”

Instituciones del Nivel Nacional, Departamental y
Municipal que conforman el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino,
El Sistema Nacional Ambiental, Fondo Nacional
de Regalias, Banco Mundial, Plan de Desarrollo
Alternativo, Fondo Nacional para la Paz, Red de
Solidaridad Social

CDA: Delimitar las areas de Reserva Forestal Protectoras RFP al interior de la sustraccion
y zonas de recuperacion para la preservacion de la Serrania La Lindosa y la declaratoria
de la RFP de las microcuencas de los Cafios La Lindosa, La Maria, Aguabonita, Cafio
Negro, La Esperanza. / Apoyar técnica y conceptualmente a las comunidades en la
formulacion de planes de manejo para la ZRC y en la reconsideracion de la UAF.
SINCHI, apoyar iniciativas técnicas de sustento y suministrar informacion para lograr el
PDS.

Gobernacion del Guaviare, colaborar en la delimitacion de las Zonas Protectoras y de las
Zonas de Recuperacién.

Secretaria de Agricultura, generar créditos de comercializacion, convenios de absorcion y
buscar coordinacion interinstitucional para un trabajo mancomunado.

Alcaldias Municipales de San José del Guaviare, El Retorno y Calamar, colaborar en
la delimitacion de las zonas antes citadas y fortalecer los Consejos Municipales de
Desarrollo Rural e interveredales.

Ministerio de Agricultura, apoyar la conformacién y fortalecimiento de los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural; acompafar a la Unidad de Gestion del Ministerio del
Medio Ambiente y al INCORA para la consolidacion de la ZRF y la ZRC.

Instituciones del Estado que integran el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo
Rural: Apoyar con recursos para la Inversion Social Rural y para la financiacion del PDS
del Guaviare /Programa Plante, apoyar las entidades en la formulacién de los proyectos
de desarrollo, generacion de empleo, construccion de vias y vivienda; aportar al Programa
de Titulacion de Baldios del INCORA.

INCORA, titular el area baldia correspondiente al area sustraida de la Reserva Forestal
de la Amazonia y apoyar la delimitacién de las &reas de Reserva Forestal Protectora.
Igualmente, continuar con el proceso de conformacion de las ZRC, mediante los Consejos
Municipales de Desarrollo Rural.

Resolucion 055 de 1997

Por la cual se constituye
y delimita la Zona de
Reserva Campesina de la
Region de la Cuenca Rio
Pato y Valle de Balsillas.

INCORA

Ministerio del Medio Ambiente
Presidencia de la Republica
Corpoamazonia y Ceudes
Sena

Instituciones del Estado que integran el Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural,
asi como el Fondo Nacional de Regalias, Fondo
Nacional Ambiental, Fondo Ambiental de la
Amazonia.

Ministerio del Medio Ambiente, respecto de los programas de control, manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales y la realinderacion del Parque de los Picachos
y sustraccion de la Reserva de la ley 22 del 59 (en proceso).

El INCORA, atender desde la Regional Caqueta los programas de Titulacién de Baldios
en la region de El Pato y de negociacion voluntaria de predios en el Valle de Balsillas. En el
marco del plan Plante, apoyar la financiacion del cultivo del lulo y proyectos ambientales;
igualmente continuar su aporte para la titulacion de baldios.

Corpoamazonia y Ceudes, apoyar Programas de Capacitacion sobre Conservacion
Ambiental enunciados por las comunidades campesinas.

Sena, otorgar la capacitacion necesaria a la comunidad campesina, de acuerdo con los
requerimientos de las Juntas de Accion Comunal y segun los proyectos productivos que
se adelantan

Presidencia de la Republica, continuar gestionando el crédito internacional para el
Programa de ZRC en el marco del Plan Sur.

Instituciones del Estado que integran el Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural, asi como el Fondo Nacional de Regalias, Fondo Nacional Ambiental,
Fondo Ambiental de la Amazonia, para la financiacion del Plan de Desarrollo Sostenible
de la Region de la Cuenca del Rio Pato y del Valle de Balsillas.

Resolucion de 2002

Por la cual se constituye
y se delimita la Zona de
Reserva Campesina del
Valle del Rio Cimitarra

INCORA

Asociacion campesina del Valle del Rio Cimitarra
-ACVC

IDEADE - Instituto de Estudios Ambientales de la ’

Universidad Javeriana

CARANTIOQUIA'y Corporacion del Sur de Bolivar '

-CSB

ICA

SENA

INAT

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
Ministerio de Medio Ambiente

Defensoria del Pueblo

Red de Solidaridad

Consorcio Desarrollo y Paz del Magdalena Medio
Corporacion auténoma regional del sur de Bolivar
Grupo Kanguroid

WWF Fondo Mundial para la Naturaleza

ONF Oficina Nacional Forestal de Francia

Instituciones del Estado que conforman el Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino, el Sistema Nacional Ambiental, Fondo
Nacional de Regalias, Banco Mundial, Plan de
Desarrollo Alternativo, Fondo Nacional para la Paz,
Red de Solidaridad Social.

[ICA — Proyecto Piloto ZRC: Facilitar la inversion de recursos del Banco Mundial y
Recomendar la integracion de estos procesos a la Organizacion Nacional de beneficiaros
de ZRC.

Ministerio de Medio Ambiente: Prestar apoyo para gestionar el mercado internacional
forestal.

INAT: Contribuir a los proyecto de pequefia irrigacién en estudios, disefio y construccion.
Asi mismo, capacitar a usuarios del distrito en cuanto a la administracién, operacion y
mantenimiento.

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural: Acompafar el proceso y apoyar los proyectos
productivos a través de instituciones del sector privado en asistencia técnica, y convenidos
con el SENA e ICA. Apoyo al programa Mujer Cabeza de Familia y en | obtencién de la
certificacion como Zona Libre de aftosa.

INCORA: Adelantar programa de titulacion de baldios y adquisicion de tierras y acompafiar
asentamientos con programas de gestién empresarial rural.

Defensoria del Pueblo: Proteccion de familias en cuanto a derechos constitucionales.
Red de Solidaridad: Partes en asistencia alimentaria y apoyo a proyectos para la region.

Consorcio Desarrollo y Paz del Magdalena Medio: Contribuir en la gestion de obtencion
de recursos a nivel nacional e internacional para desarrollo comunitario. Desarrollar una
metodologia de seguimiento y control del proceso y fortalecer elaciones con la ACVC.

Corporacion auténoma regional del sur de Bolivar: Apoyar programas y proyectos
relacionados con el ordenamiento territorial y ambiental.

Grupo Kanguroid: Conjuntamente con el fondo mundial para la naturales -WWF. Apoyar
el proceso y proyecto de Desarrollo Forestal.

WWF Fondo Mundial para la Naturaleza y ONF Oficina Nacional Forestal de Francia:
Apoyar proyectos de desarrollo Forestal Integral y de los Recursos Naturales.

Comunidad: Apoyar programas y proyectos integrales, a la conservacion de la regién y a
seguir lineamientos de ordenamiento ambiental y uso del suelo.

Instituciones del Estado que conforman el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo

Rural Campesino, el Sistema Nacional Ambiental, Fondo Nacional de Regalias, Banco
Mundial, Plan de Desarrollo Alternativo, Fondo Nacional para la Paz, Red de Solidaridad
Social, entre ofras: Contribuir a la financiacion del PDS de la Zona de Reserva Campesina.

Resolucion de 1999

Por la cual se constituye
y se delimita la Zona

de Reserva Campesina
Piloto del Sur de Bolivar,
municipios de Morales y
Arenal.

Corporacion Auténoma Regional del Sur de Bolivar,
CORPOSUR (ahora CSB)

INCORA

Instituciones del Nivel Nacional, Departamental y
Municipal que conforman el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino,
El Sistema Nacional Ambiental, Fondo Nacional
de Regalias, Banco Mundial, Plan de Desarrollo
Alternativo, Fondo Nacional para la Paz, Red de
Solidaridad Social

INCORA: Titulacion de los terrenos baldios localizados en la ZRC
IICA: Programa de Generacién de Empleo

Instituciones del Nivel Nacional, Departamental y Municipal que conforman el Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, El Sistema Nacional
Ambiental, Fondo Nacional de Regalias, Banco Mundial, CORMAGDALENA, Plan de
Desarrollo Alternativo, Fondo Nacional para la Paz, Red de Solidaridad Social, entre
otras, deberan contribuir a la financiacion del PDS de la ZRC.

Como compromisos generales se tienen:

Transferencia de tecnologia.
Programa de asistencia técnica en comercializacion de la ZRC

Construccion de veintiséis (26) estanques piscicolas en el municipio de Arenal, con
replicacion en el municipio de Morales.

Recuperacion del cafio Morrocoy en los corregimientos de San Rafael y Carnizala,
municipio de Arenal.

Diagnéstico y Plan de Ordenamiento y Manejo de la quebrada de Arenal.
(Control de inundaciones en las poblaciones riberefias )

Irrigacion en pequefa escala “La Honda”, municipio de Morales. Regional No. 3, INAT.
Este proyecto cuenta con estudios y disefios.

Instalacion de un vivero para la produccion de arboles frutales y maderables. (Morales y
Arenal)

Montaje de ocho (8) parcelas demostrativas de sistemas silvopastoriles y agroforestales
en el municipio de Arenal, con replicacion en Morales.

Adaquisicidn, produccion, distribucion y siembra de frutales tropicales en los municipios de
Arenal y Morales.

Adquisicidn de material bibliografico y videografico para capacitacion de los productores
agropecuarios del municipio de Arenal.

Produccion de dos (2) galpones para avicultura en los corregimientos de la Palma y Boca
de la Honda del municipio de Morales, con replicacion en Arenal.

Ampliacién de una unidad piscicola autosuficiente de economia mixta (DRI, INPA,
Municipio, Comunidad) para la produccion masiva de alevinos en el municipio de
Morales, con réplica en Arenal.

Resolucion 069 de 2000

Por la cual se constituye

y se delimita la Zona

de Reserva Campesina
del Bajo Cuembi'y
Comandante, municipio de
Puerto Asis, departamento
de Putumayo.

ANUC

Corporacion Autonoma Regional de la Amazonia,
Corpoamazonia

Umata

INCORA

Secretaria de Planeacion
CMDR

Instituciones del Estado que conforman el Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino, el Sistema Nacional Ambiental, Fondo
Nacional de Regalias, Banco Mundial, Plan de
Desarrollo Alternativo, Fondo Nacional para la Paz,
Red de Solidaridad Social

Como compromisos generales se tienen:

Crear formas organizativas, haciendo reconversion de las explotaciones actuales
relacionadas con cultivos ilicitos.

Crear una infraestructura vial multimodal adecuada a las necesidades de mercadeo con
los centros de consumo y vivienda rural.

Establecer una red de servicios en salud, educacion, recreacion y comunicacion.

Crear y fortalecer las redes de comercializacion regional, nacional e internacional,
mediante Centros de Acopio.

Proteger, aprovechar y preservar los recursos naturales renovables y ambientales.

Fortalecer la autonomia y capacidad de gestion, organizacion, administracion, ejecucion
eficiente de los recursos por parte de la comunidad.

Instituciones del Estado que conforman el Sistema Nacional de Reforma Agraria
y Desarrollo Rural Campesino, el Sistema Nacional Ambiental, Fondo Nacional de
Regalias, Banco Mundial, Plan de Desarrollo Alternativo, Fondo Nacional para la Paz,
Red de Solidaridad Social, entre otras: Contribuir a la financiacion del PDS de la Zona de
Reserva Campesina.

Fuente: elaboracién propia con base en Actos Administrativos de delimitacién y constitucién de las seis ZRC.



LAS ZONAS DE RESERVA CAMPESINA

Esta disposicién contribuye a establecer salvaguardias para garantizar los dere-
chos de tenencia del campesinado, acorde a las recomendaciones de las DVGT:
Cuando reconozcan o asignen derechos de tenencia sobre la tierra, la pesca y los
bosques, los Estados deberfan establecer salvaguardas, de acuerdo con las leyes na-
cionales, con el propésito de evitar la violacién o la extincién de derechos de tenen-

cia ajenos, incluidos los derechos legitimos que no estdn en la actualidad amparados
por la ley” (FAO; CFES, 2012, pag. 11).

Sin embargo, las seis ZRC fueron delimitadas y constituidas posteriormente
a la expedicién de esta Resolucién adoptada por la ANT, por lo que no se
permiti6 recalcular la UAF de acuerdo a las condiciones socioeconémicas es-
pecificas y el componente ambiental de cada una. La excepcién fue la ZRC
de Cabrera que, mediante Resolucién N°046 del 7 de noviembre de 2000, en
el punto de extensiones adjudicables, establece una UAF de 18 hectdreas®, a
partir de la constitucién de la ZRC, y dispone que los nuevos propietarios po-
drdn adquirir hasta dos UAF que deben destinarse de la siguiente manera: una
para explotacién agropecuaria y otra para mantenerla en conservacién, esto
de conformidad con lo acordado en la Audiencia Publica. Esta UAF es muy
diferente a la establecida en la Resolucién 041 para la Zona Relativamente
Homogénea “No 2 Sumapaz”, la cual comprende, entre otros, el municipio

de Cabrera.

Las otras cinco ZRC adoptaron como UAF la de la Zona Relativamente Ho-
mogénea. En el Acuerdo 10 de 1999 de la Junta Directiva del INCORA se
establecié el limite de adjudicacién y de propiedad en tres UAF para las ZRC
del Pato-Balsillas, Guaviare y Arenal Morales. Para el Valle del Rio Cimitarra y
la Perla Amazdnica, se definié en el acta de constitucién un limite en un rango
de una y tres UAE

La UPRA (2017) plantea que en las ZRC deben establecerse las extensiones
méximas y minimas adjudicables en UAF, distintas a las fijadas en la Resolu-
cién 041 de 1996, y que en estas zonas podrd adjudicarse el nimero de UAF
que establezca la Autoridad Administrativa Agraria. Lo anterior constituye una
clara excepcidn al articulo 72, en cuanto a la acumulacién de baldios naciona-
les y, por lo tanto, una excepcidn a la prohibicién de tener en propiedad mds
de una UAF inicialmente adjudicada como baldio (UPRA, 2017, pdg. 35).

Esta situacién crea un vacio normativo y una contradiccidn, al no establecerse
una metodologia especifica para establecer la UAF de excepcién para las ZRC
constituidas y las que se encuentran en proceso de seleccién, delimitacién y
constitucién.

67  En el marco de esta evaluacién no fue posible ubicar soporte técnico o una metodologia o modelo de desarro-
llo ambiental para sustentar el reclculo de la UAE
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454  MARCOS DE POLITICAS JURIDICOS Y ORGANIZATIVOS RELACIONA-
DOS CON LA TENENCIA, LA NORMATIVIDAD Y LAS ZRC EN LA IM-
PLEMENTACION DE LOS ACUERDOS DE PAZ

La efectiva aplicacién de los Decretos para la implementacién de la Reforma Ru-
ral Integral y la sustitucién de cultivos de uso ilicito puede ser una oportunidad
de fortalecimiento y reactivacién de las ZRC.

EJEMPLOS DE DECRETOS DE LA RRI QUE PUEDEN FORTALECER LAS ZRC.

Decreto 902 de

Decreto 870 de

Decreto 896 de 2017: Pago por Decreto 893 de

2017: Programa Servicios 2017: Programa
Integral de Ambientales y de Desarrollo

Sustitucion de otros incentivos con Enfoque

Cultivos de Uso ala Territorial
licito (PNIS) conservacién (PDET)

(PSA)

2017: en
materia de
tierras y del

procedimiento
para acceso y
formalizacién,

Fondo de
Tierras

Fuente: elaboracién propia.

En sus consideraciones, el Decreto 902 de 2017 plantea que las ZRC son
un instrumento de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural que fomenta
y estabiliza la economia campesina, propende por la superacién de las causas
originarias de los graves conflictos sociales, asi como, coadyuva al cierre de
la frontera agricola. Por tal razén, considera que las ZRC contribuyen con el
cumplimiento de los objetivos de la Reforma Rural Integral y, en ese sentido,
las incluye como una de las dreas a focalizar en las medidas de acceso y la
formalizacién de tierra en la implementacién de los Planes de Ordenamiento

Social de la Propiedad Rural (POSPR) por barrido predial masivo.

En el articulo 23, la ADR acompana los programas de tierras ejecutados por la
ANT, con esquemas que permitan la incorporacién de proyectos productivos
sostenibles social y ambientalmente, que cuenten con asistencia técnica, para
promover el buen viviry atender el acceso integral dela Reforma Rural. Asi,la ADR
deberd garantizar que todas las adjudicaciones directas de tierras en propiedad a
los beneficiarios y los pueblos y comunidades étnicas estén acompafadas de un
proyecto productivo sostenible econédmica, social y ambientalmente, teniendo
en cuenta la participacién de los beneficiarios y la armonizacién, entre otros, con

los programas de desarrollo con enfoque territorial PDET y los PDS de las ZRC.

Para la ejecucion de la politica de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural
se cred la ANT, mediante el Decreto niimero 2363 de 2015, y se establecié
la necesidad de actuar por oferta a través de metodologias que logren llegar
al territorio de manera planeada, articulada, participativa y expedita para ir
barriéndolo y solucionando los conflictos sobre la tierra predio a predio, con
el fin de regularizar, de forma integral, masiva y progresiva, las situaciones
indeseadas de tenencia y uso de la tierra.
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Los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural son un instrumento
de planificacién por medio del cual la ANT, pretende organizar su actuacién
institucional por oferta, en zonas localizadas, para el desarrollo de programas,
proyectos y acciones orientadas a fomentar la distribucién equitativa, el acceso
a la tierra y la seguridad de la propiedad rural, promoviendo su uso en cumpli-
miento de la funcién social y ecolégica.

Se plantea que estos planes se ejecuten a través de procesos de participacién
comunitaria e institucional para garantizar una intervencién eficiente y eficaz,
en funcién de las necesidades territoriales, por lo cual es evidente la importancia
que se valore a las ZRC en la implementacion de este aspecto de la Reforma
Rural Integral.

Se pueden enunciar otras normas de la Reforma Rural Integral que tienen inci-
dencia en las ZRC, aclarando que estas normas no han sido declaradas inexequi-
bles por la Corte Constitucional:

e Decreto 890 del 28 de mayo de 2017, sobre la formulacién del Plan Nacio-
nal de Construccién y Mejoramiento de Vivienda Social Rural;

*  Decreto 884 de mayo 28 de 2017, acerca de la implementacién del Plan
Nacional de Electrificacién Rural;

*  Decreto 882 de mayo 26 de 2017, «De normas sobre la organizacién y pres-
tacién del servicio educativo estatal y el ejercicio de la profesién docente en
zonas afectadas por el conflicto armado.

* Ley 1876 del 29 de diciembre de 2017 crea el Sistema Nacional de Innova-
cién Agropecuaria.

Finalmente, un importante reto surge de la perspectiva de construccién de paz,
ya que se buscard impulsar un nuevo Plan de Ordenamiento Territorial y Am-
biental desde las comunidades rurales con la actualizacién del inventario de 4reas
de manejo especial como: Zonas de Reserva Forestal, zonas de alta biodiversidad,
ecosistemas frdgiles y estratégicos, cuencas, y humedales y demds fuentes y recursos
hidricos. Esto en el marco del Plan de Zonificacién Ambiental establecido en el
Acuerdo de Paz, que deberd orientar hacia un uso racional del suelo segtin su voca-
cién, el fortalecimiento y la creacién de ZRC para recuperar las tierras de la Nacién
y para que se establezcan limites definidos para la frontera agricola.

455  ADMINISTRACION DE LA TENENCIA Y ORDENACION REGLAMENTADA
DEL TERRITORIO: LAS ZRC COMO HERRAMIENTA DE ORDENAMIENTO
SOCIAL DE LA PROPIEDAD

En el proceso de ordenamiento social y ambiental de la propiedad, se podrin
considerar las dreas que resultan del deslinde de ciénagas, playones, islas,
humedales y Zonas de Reserva Forestal altamente intervenidas con vocacién
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para la produccién y proteccidn, para ser convertidas en ZRC, en virtud de la
Ley 1728 de 2014, como dreas adjudicables para conservacién forestal y en las
dreas no adjudicables para la explotacién de pescadores y campesinos pobres con
reglamentos especiales de uso.

De acuerdo con las DVGT:

La ordenacién reglamentada del territorio afecta a los derechos de tenencia al res-
tringir legalmente su uso. Los Estados deberfan realizar una ordenacién reglamenta-
da del territorio y supervisar y hacer cumplir los correspondientes planes, los cuales
deberfan comprender un desarrollo equilibrado y sostenible de los territorios, de
manera tal que se promuevan los objetivos de estas Directrices. A este respecto, la
ordenacién territorial deberia reconciliar y armonizar diferentes objetivos del uso de

la tierra, la pesca y los bosques- (FAO; CFS, 2012, pdg. 32).

Como menciona Juan Manuel Ospina (2003, pdg. 5), el disenio de una estra-
tegia para el ordenamiento territorial ambiental en zonas de colonizacién debe
procurar por “hacer compatibles las necesidades de las comunidades rurales de
colonos allf asentadas, con las posibilidades y restricciones que presenta el entor-
no medioambiental propio de esas zonas”.

Esto hace necesario articular la estrategia de ZRC con las politicas de desarrollo
rural, de manejo ambiental de las reservas y Parques Nacionales y en general con
las politicas de ordenamiento ambiental territorial, en donde la figura permita,
en palabras de Ospina, “apalancar las potencialidades multifuncionales propias
del mundo campesino y coadyuvar a consolidar o estabilizar dicha frontera agri-
cola”. Estos temas son tratados con mayor profundidad en el apartado de retos
de conflictos socioambientales.

Respecto al Ordenamiento Social de la Propiedad, el informe de auditoria de la
Contralorfa General de la Republica menciona que éste “no ha sido eficaz, por
cuanto no se han conseguido los objetivos establecidos en la Ley 160 de 1994 y
la normatividad que la desarrolla” (Contraloria General de la Nacién, 2015), y
que:
Mediante el andlisis del catastro fiscal y levantamientos catastrales para tres afios
(2000-2010-2014), se pudo concluir que la distribucién de la tierra en los muni-
cipios que integran las ZRC no es del todo equitativa y se presentan fendmenos
como la de subdivisién por debajo de la UAF minima, y la concentracién de tierras,
interpretada como la posesién de predios por parte de un mismo propietario cuyas
sumatorias de drea superan la UAF mdxima. Estos fenémenos ponen en riesgo el
cumplimiento de los objetivos de la conformacién de ZRC establecidos en la Ley
160 de 1994 y decreto 1777 de 1996 como la estabilizacién socioeconémica, el
ordenamiento social y productivo de la propiedad, asi como la estabilizaciéon de la
economia campesina. (Contraloria General de la Nacién, 2015).

En la Tabla 13 se presenta el resumen de los objetivos del ordenamiento produc-
tivo, social y ambiental, de situaciones problema y su correspondencia con los
objetivos de las ZRC. Asi mismo, las Figuras 22 y 23 condensan los principales
objetivos de las ZRC y del ordenamiento social de la propiedad.
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ORDENAMIENTO PRODUCTIVO, SOCIAL Y AMBIENTAL Y ZONAS DE RESERVA CAMPESINA.
Objetivos del orde-

namiento productivo, Situacion problema Objetivos ZRC
social y ambiental

Acceso a la tierra Concentracion de la tierra, Evitar y corregir los fendmenos
acceso limitado, acaparamiento de inequitativa concentracion o
de tierras rurales, fragmentacion fragmentacion antiecondmica de la
antieconoémica propiedad rustica.

Ordenamiento territorial  Conflictos de uso, conflictos Controlar la expansion inadecuada de la

rural socioterritoriales frontera agropecuaria.

Acceso a factores Baja productividad y competitividad ~ Regular la ocupacién y aprovechamiento

productivos de las tierras baldias, dando referencia

en su adjudicacion a los campesinos o
colonos de escasos recursos.

Sostenibilidad Conflictos ambientales, Crear las condiciones para la adecuada

ambiental subutilizacion, sobreutilizacion consolidacién y desarrollo sostenible de
la economia campesina y de los colonos
de escasos recursos.

Calidad de vida Pobreza rural, desigualdad Facilitar la ejecucion integral de las
politicas de desarrollo rural

Participacion social y Inequidad, exclusion y conflicto Fortalecer los espacios de concertacion

comunitaria 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.

Fuente: elaboracién propia con base en Estrada J., 2013.

OBJETIVOS DEL ORDENAMIENTO SOCIAL DE LA PROPIEDAD.

Reconocimiento
del alcance del
derecho de
propiedad

Desarrollo
Socioeconémico
regional

Objetivos
de
OSPR

Fuente: elaboracién propia con base en UPRA, 2017.
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Por Ordenamiento Social de la Propiedad Rural se entiende, segin la UPRA,
el conjunto de reglas, capacidades y acciones orientado a ordenar la ocupacién
y uso de las tierras rurales y a administrar las tierras de la nacién, impulsando
el acceso progresivo a la propiedad y a otras formas de tenencia, la distribucién
equitativa de las tierras, la seguridad juridica de la tenencia de la tierra, la plani-
ficacién, gestion y financiacién del suelo rural y un mercado de tierras transpa-
rente y monitoreado, en cumplimiento de las funciones social y ecolédgica de la
propiedad, con el fin contribuir a mejorar la calidad de vida de la poblacién rural

(UPRA, 2017, pag. 29).

PRINCIPALES OBJETIVOS DE LAS ZRC.

Limitar y prevenir
fraccionamiento y
Regular la concentracién

Facilitar la ejecucién
integral de politicas
de desarrollo rural

ocupacién y
aprovechamiento de
las tierras baldias

Fortalecer espacios
de concertacién
entre el estado y las
comunidades rurales

Fuente: elaboracién propia con base en el Decreto 1777 de 1996.

Segin las DVGT: “Los Estados deberfan esforzarse por reconciliar y priorizar
los intereses publicos, comunitarios y privados, y dar cabida a las necesidades
para diferentes usos, como los rurales, agricolas, némadas, urbanos vy

medioambientales” (FAO; CFS, 2012, pdg. 32).

La perspectiva de las ZRC como herramienta de ordenamiento social y ambiental
dela propiedad se complementa con un andlisis desde el ordenamiento territorial,
que se presenta en el apartado de retos socioambientales.

En esa linea, en seguida se presenta el andlisis de retos en el acceso a tierras,
en la formalizacién y en Ordenamiento Social de la Propiedad en las ZRC
constituidas.
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4.6  RETOS EN EL ACCESO A TIERRAS, LA FORMALIZACION Y EL
ORDENAMIENTO SOCIAL DE LA PROPIEDAD

“Los problemas de titulo de tierras hacen que no podamos darle proyectos productivos a la gente,
sabiendo que hacen parte de nuestra ZRC”.

Entrevista actor local, 2017

La Ley 160 de 1994 y el Decreto 1777 de 1996 asignan a la figura de ZRC unos
objetivos clave para el desarrollo de este apartado: corregir los fenémenos de in-
equitativa concentracién y de fragmentacién antieconémica de la propiedad, asi
como el de regular la ocupacién y aprovechamiento de las tierras baldias dando
preferencia en su adjudicacién a los campesinos o colonos de escasos recursos,
y construir una propuesta integral de desarrollo humano sostenible, de ordena-
miento territorial y de gestién publica.

En ese sentido, la politica publica y la institucionalidad de acceso a tierras son
centrales para el cumplimiento de la ley. La garantia de acceso del campesinado
a la tierra y su derecho a la propiedad individual o asociativa, son una condi-
cién para el éxito de los proyectos, programas y politicas para la reduccién de
la pobreza rural, la justicia social y la consolidacién de la paz en las ZRC. Esto
considerando especialmente que la concentraciéon de la tierra en Colombia es un
problema estructural y persistente (Ibdfiez y Mufioz, 2011), causante de con-
flictos sociales, politicos y ambientales. Igualmente, la informalidad en los dere-
chos de propiedad facilita el despojo y dificulta la restitucién de tierras (PNUD,
2011; Vega, y otros, 2017). Por tanto, la formalizacién y la titulacién de la tierra
en las ZRC son mecanismos de proteccién y de seguridad para los pequefos
propietarios, y a su vez un aporte a la estabilizacién de la economia campesina y
a la cohesidn social en los territorios (Méndez Y. , 2011).

Se trata de que, teniendo en cuenta la igualdad real y no simplemente formal con
fundamento en las normas constitucionales, el legislador pueda hacer posible
que los campesinos situados en condicién de desigualdad, mediante acciones
positivas o negativas, los favorezca para garantizarles el acceso real a la propiedad
rural, sobre todo teniendo en cuenta que se trata de un bien escaso como lo es la

tierra (Moncayo, 2013, pdgs. 148-149).

Existe una estrecha relacién entre la tenencia de la tierra y la realizacién de los
Derechos Humanos, la seguridad alimentaria, la erradicacién de la pobreza y
el desarrollo rural. Las normas que desarrollan el régimen de tierras deben pro-
pender por el reconocimiento de los derechos de tenencia y promover acciones
de formalizacién tendientes a evitar desalojos forzosos o expulsiones arbitrarias
(Vega, y otros, 2017).

Al respecto, la implementacion de las DVGT en las ZRC permitiria enmarcar las
acciones con miras a reducir las afectaciones en términos de derechos, acceso a
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la tenencia, seguridad alimentaria y sostenibilidad socio-ambiental. Lo anterior,
articulado al uso eficiente de la tierra, lo que a su vez también posibilita generar
condiciones para potenciar los efectos positivos de las inversiones en tierras rura-

les productivas para el desarrollo rural equilibrado (FAO; CES, 2012).

A continuacién, se analizan los temas de acceso a tierras, la formalizacién de la
propiedad y el ordenamiento social de la propiedad en las seis ZRC constituidas,
revisando los principales objetivos de su constitucién y de los PDS, verificando
con la informacién disponible sobre la gestion institucional del INCORA, el IN-
CODER y de la ANT, y planteando los principales retos en este asunto. El aparta-
do inicia resaltando las dificultades de acceso y de disponibilidad de informacién
relacionada con estos temas. Luego, con base en la informacién disponible, se
analizan los avances en acceso a tierras, formalizacién de la propiedad y titulacién
de baldios y, finalmente, las propuestas y procesos de sustraccién de ZRF de Ley
2da de 1959 en contraste con las expectativas expresadas por las organizaciones
sociales de las ZRC en cuanto a la ampliacién de las mismas.

4.6.1 RETOS DE ACCESO Y DISPONIBILIDAD DE LA INFORMACION

“Es dificil decir como ha sido la evolucion de la formalizacion, titulacion, porque no
existe una linea base que permita comparar”.
Entrevista institucionalidad ptblica nacional, 2017

Una de las mayores dificultades para el andlisis de los derechos de propiedad, del
acceso a tierras, de la formalizacién y de la concentracién de tierras rurales en
Colombia es la falta de actualizacién, de continuidad, de acceso y de disponibi-
lidad de informacién fiable.

La disociacién entre las bases registrales y las catastrales no permiten que el pais
tenga informacién clara en relacién con la propiedad de la tierra y dificulta el
conocimiento sobre el estado de las tierras publicas. La desactualizacién del ca-
tastro y la desarticulacién entre la Superintendencia de Notariado y Registro y
otras entidades relacionadas con el desarrollo rural, como el IGAC y el MADS,
impiden contar, por ejemplo, con una cartografia rural en escalas detalladas
(1:25.000) para propésitos prediales (Vega, y otros, 2017). Este diagndstico a
nivel nacional implica directamente a las ZRC constituidas, como lo sefala la
Contraloria General (Contraloria General de la Nacién, 2015).

A partir del catastro fiscal y de levantamientos catastrales para los afnos 2000,
2010 y 2014, la Contraloria General concluyé que la distribucién de la tierra en
los municipios que integran las ZRC no es equitativa. En particular, se presen-
tan fenémenos asociados al minifundio, entendido como una subdivisién por
debajo de la UAF minima, y a la concentracién de tierras, interpretada como la
posesion de predios por parte de un mismo propietario cuya sumatoria de dreas
superan el tope del nimero de UAF mdximas. Con ello, se pone en riesgo el
cumplimiento de los objetivos de la figura.
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De acuerdo a los resultados de un andlisis por rango de tamafio de los predios
con fuente catastral 2014, realizado por la UPRA (informacién suministrada por
la UPRA ala FAO, 2017), el 55,2% de los predios de las seis ZRC se encuentran
en los rangos de tamano de mayor a 5 Ha hasta 100 Ha. Los predios de hasta
0.5 Ha representan el 16,5% del total de predios de las zonas. 74 predios que
equivalen al 1% se encuentran en rangos de tamano mayores a 500 Ha.

En informe del Director General del IGAC del 7 de marzo de 2018 enviado a la
FAO por la institucidn, se ratifica la desactualizacién o inexistencia de catastro
rural en tres ZRC y, en atencién a los cuadros sobre tamano de predios rurales y
estructura de la propiedad en las ZRC con relativa informacién catastral (Cabre-
ra, Sur de Bolivar y Perla Amazdnica), se puede presentar un estado actual de la
fragmentacién o concentracién de la propiedad rural en estas zonas.

TABLA 14
TAMANO DE LOS PREDIOS RURALES.

RANGO DE TAMANO RURAL DESCRIPCION

Microfundio 1 = 1Ha

Microfundio 2 De 1a3Has

Minifundio De 3a10 Has

Pequefio De 10 a 20 Has

Mediano De 20 a 200 Has

Grande >200 Has
Fuente: IGAC.

ESTRUCTURA DE LA PROPIEDAD EN ZRC.
Piloto Sur de Bolivar Cabrera Bajo Cuembi y

Comandante (Perla
Amazénica)

Propietario %  Area  Propietario Area Propietario  Area

% % % % %

Microfundio 1 6.9 0.1 64 02 128 02
Microfundio 2 9.9 0.5 159 24 12.9 1.2
Minifundio 22.8 39 36.2 15.2 213 65
Pequerio 216 8.7 171 173 171 119
Mediano 369 536 238 552 343 735
Grande 19 332 07 97 15 67
Representatividad 95.4% 97.3% 96.5

Fuente. IGAC, 2018.

La ZRC Sur de Bolivar tiene un alto grado de concentracién de la tenencia. El
39.6% de los propietarios (microfundios y minifundios) posee el 4.5% del 4rea,

1196 |



RETOS DE LA FIGURA DE ZRCY DE SUS TERRITORIOS

mientras el 1.9% de los propietarios tiene el 33.2% del 4drea. Existe una alta frag-
mentacién de la propiedad rural reflejada en los altos porcentajes de propietarios
en microfundio y minifundio.

Por su parte, los PDS incluyen un componente de tierras, tenencia y ocupacidn,
en el que se evidencian los vacios de informacién y de soporte técnico para el
andlisis de la distribucién predial que permita identificar fenémenos de con-
centracion y de expansién del latifudio®®. También se resaltan falencias en los
estudios indicativos de la tenencia de la tierra en las ZRC, respecto a los vinculos
legales y los usos que los habitantes tienen de su territorio, con lo que se podrian
plantear rutas de formalizacién de la propiedad a poseedores, tenedores u ocu-
pantes de baldios®.

A partir del afio 2018 podrian darse avances en esta temdtica, gracias a la proyec-
cién de un diagnéstico sobre el estado de formalizacién y titulacién en la ZRC
del Sur de Bolivar (Arenal-Morales), con la participacién de ASOCAMSUR.
Este estudio permitiria generar un conocimiento clave ante las dificultades que
se generaron con la Direccién Territorial del INCODER para acceder a la infor-
macién de titulacion de baldios y procesos agrarios en la ZRC durante los afios
2011y 2012, en la etapa de actualizacién del PDS (entrevista a profesional de la
ANT a nivel local, 2017).

Con todo, la falta de informacidn sobre predios titulados y pendientes de titular
en cada ZRC es un reto importante. Igualmente, se desconoce el nimero de
familias beneficiadas y el nimero de hectdreas tituladas en las ZRC desde su
constituciéon, como lo evidencia la informacién facilitada por la ANT, entidad
responsable de la administracién de los predios baldios de la Nacién. En res-
puesta a la solicitud de un informe detallado por afo en el periodo 2010-2017
de los titulos de baldios otorgados, familias beneficiadas y nimero de hectéreas,
se manifiesta que:

Conforme con la base histérica de titulacién de Baldios entregada por parte de IN-
CODER a la Agencia Nacional de Tierras, establecida para el periodo 1996-2012,
se realizé un total de 4.084 adjudicaciones en 10 de los municipios sobre los cuales
existe Zona de Reserva Campesina constituida; sin embargo, es pertinente anotar
que la mayoria de ZRC cubren sélo una porcién de los mismos, es decir, determi-
nadas veredas y por tanto la cifra municipal no refleja el total de la tenencia de la
propiedad en Zonas de Reserva Campesina, en términos de baldios. (Oficio de la
Direccién de Acceso a Tierras ANT dirigido a la FAO con fecha 15 de diciembre de
2017 y radicado Nro.20174301018751).

68 Al respecto, la ACVC elaboré un estudio preliminar de tenencia y ocupacién en la ZRC del Valle del rio
Cimitarra, denominado “Formulacién del estudio de tenencia de la tierra y conflictos de uso”. Como
resultado, se confirma una situacién de concentracién de la tierra en los municipios de Yondé y San
Pablo (ACVC; CDPMM; INCODER, 2012). El estudio fue realizado en convenio con el PNUD vy el
INCODER, entregado en el ano 2014. SOLUTERRA fue la entidad técnica que contraté el PNUD, en
concertacién con la ACVC, para coordinar el estudio.

69 Al respecto, la UPRA afirma que “con relaciéon a la propuesta de lineamientos y criterios cspCCIHC()s de
ordenamiento productivo y social de la propiedad para las ZRC, éstos se encuentran en construccién, una
vez finalizados se remitirdn para su conocimiento ” (entrevista, 2017).
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En la respuesta a esta solicitud, no se informa sobre las familias beneficiadas y
el nimero de hectireas, relacionando Gnicamente el nimero de resoluciones de
adjudicacién de baldios por afio hasta el 2012 por municipio de las ZRC. Esta
es la misma informacién que entreg6 el INCODER a la Contraloria General en
septiembre de 20147°.

Seglin entrevistas realizadas a funcionarios de la ADR y la ANT, que trabajaron
anteriormente en el INCODER (entrevistas, 2017), en el proceso de transferen-
cia de memoria institucional y de los expedientes sobre la titulacién de baldios,
asi como en las liquidaciones del INCORA y del INCODER, un gran nimero
de ellos no ha sido ubicado y no se cuenta con un inventario detallado de adju-
dicaciones y trdmites de adjudicacién. Lo mismo ocurre en relacién a la informa-
cién sobre procesos agrarios presuntamente adelantados en las ZRC.

Por su parte, al revisar una serie de documentos-guia clave para la politica pabli-
ca rural en Colombia, se encuentran algunas menciones esporddicas a las ZRC
pero no se plantean metas, indicadores y resultados sobre tierras, titulacién, ad-
judicacién, formalizacién y ordenamiento social de la propiedad en ZRC. Tal es
el caso en los capitulos de Ordenamiento Social de la Propiedad, Politica Inte-
gral de Tierras, Adjudicacién, Titulacién y Compra de tierras, de los informes
de gestién del INCODER (2003-2015) y del informe de Gestién Institucional
2010-2014 del Gerente General (agosto de 2014), de los Informes de Rendicién
de Cuentas del MADR (2002-2017), e informes al Congreso de la Republica
2002-2010 y del primer periodo del actual gobierno (DNP, 2014).

En ese sentido, las recomendaciones planteadas por Vega A. et a/ (2017) son
relevantes tanto para el sector rural en general como para el caso especifico de
la ZRC. Los sistemas de informacién existentes y los mecanismos de registro o
bases de datos en relacién a las dindmicas de tenencia requieren de una actua-
lizacién continua, garantizando la disponibilidad e intercambio de la informa-
cién entre las entidades. El esfuerzo para el fortalecimiento de los sistemas de
gestioén de la informacién debe involucrar a la informacién catastral, registral y
cartogréfica. Asi mismo, se requiere fortalecer los sistemas de informacién ca-
tastral y registral con la implementacién de herramientas técnicas y tecnoldgicas
que garanticen su interoperabilidad en tiempo real y que le permitan al catastro
integrarse a los procesos institucionales en los que convergen entidades como:
la UPRA, la ANT, la ADR, la ART y la Unidad de Restitucién de Tierras, entre
otras (Vega, y otros, 2017).

La Direccién de Ordenamiento Social de la propiedad de la ANT manifiesta
que el proceso de construccién y adopcién de la metodologia de levantamiento
de informacién en el marco del proyecto del Catastro Multipropésito ha sido

70  En respuesta 2014ER0128181 de septiembre 17 de 2014, el INCODER manifiesta que “Conforme a la base
histérica de titulacién de Baldios por parte de INCODER, establecida para el periodo 1996-2012, se ha ade-
lantado 4.084 ;1djudicadonc.\ en 10 de los municipios sobre los cuales existe ZRC constituida; sin cmbargo‘ es
pertinente anotar que la mayorfa de ZRC cubren s6lo una porcién de los mismos, es decir, determinadas veredas,
y por tanto la cifra municipal no refleja el total de la tenencia de la propiedad en ZRC en términos de baldios”.

1198 |



RETOS DE LA FIGURA DE ZRCY DE SUS TERRITORIOS

complejo técnica y juridicamente, lo cual ha generado demoras en la operacién.
“Han existido dificultades propias del proceso de traslado de documentacién
del INCODER hacia la ANT, las cuales se han traducido en expedientes no
encontrados o incompletos y en inconvenientes para establecer qué expedientes
adn se encuentran en manos del patrimonio auténomo del INCODER” (ANT,
2018, pag. 50).

Los anteriores planteamientos son esenciales para una adecuada implementacién

de las DVGT en Colombia:

Los organismos de ejecucién en materia de valoracién de los derechos de tenencia
deberfan poner a disposicién del publico sus informaciones y andlisis de valoracién
de acuerdo con las normas nacionales. Los Estados deberfan tratar de eliminar la
corrupcién en los procedimientos de valoracién mediante la transparencia en la
informacién y en las metodologias, en la administracién de los recursos publicos.
(FAO; CFS, 2012, pdg. 31).

4.6.2  ACCESO A TIERRAS, COMPRA DIRECTA 'Y
SUBSIDIO INTEGRAL DE TIERRAS

El Censo Nacional Agropecuario realizado en el ano 2014 cubrié un drea de cerca
de 113 millones de hectdreas, equivalente al 98.9% de las unidades con cobertura
censal. Sus resultados senalan que el 75% de los predios o UPA (Unidades de
Produccién Agropecuaria) tiene menos de 5 hectdreas y ocupa menos del 2,1%
del drea censada. Por su parte, el 0,4% de las unidades de produccidn tiene 500
Ha y mids, y ocupa el 76,6% del drea censada. Lo anterior evidencia la mala
distribucién de la tenencia y la alta concentracién de la tierra en el pais (DANE,
2014).

Para plantear retos en las ZRC, en los términos de la vigente Ley 160 de 1994
en aspectos como el acceso a tierras y sus diferentes modalidades se debe tener
en cuenta los objetivos definidos en la normatividad vigente, los objetivos y
metas contemplados en los Planes de Desarrollo Sostenible y los resultados
concretos alcanzados por las entidades como el INCORA, INCODER, ANT y

las comunidades rurales en materia de tierras.

El acceso a tierras, la negociaciéon directa de predios y la implementacién del
Subsidio Integral de Reforma Agraria (SIRA) y el Subsidio Integral de Tierras en
las ZRC estdn directamente relacionados con el objetivo de evitar y corregir los
fenémenos de inequitativa concentracién, o fragmentacién antieconémica de la
propiedad. Frente a esto, la Ley 160 de 1994 define tres formas de promocién
del acceso a la tierra:

* Negociacién voluntaria de tierras, para lo cual se presta apoyo y asesoria
técnica y se otorgan subsidios directos.
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* Adquisicién directa de predios por parte del Estado para la redistribucién
de tierras en el marco de los programas especiales de dotacién de tierras y
reubicacién de ocupantes de zonas que deban someterse a un manejo especial
o de interés ecoldgico.

* Adjudicacién de tierras baldias de la Nacién.

Las tierras objeto de negociacién voluntaria o directa, o aquellas adquiridas por
el Estado y los baldios nacionales, se dirigen a establecer Unidades Agricolas
Familiares.

A este respecto, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-644 de 2012, ratifica:

(1) El derecho de los trabajadores agrarios a no ser despojados de su propiedad
agraria o impulsados a deshacerse de ella so pretexto de su improductividad, sin
ofrecer antes alternativas para tornarlas productivas a través de alianzas o asociacio-

nes, 0 a cambio de otras alternativas de desarrollo agricola. Por ejemplo, e/ desarrollo
de ZRC habilitadas para tal efecto;

(2) El derecho a que el disfrute de la propiedad no sea afectado sin justificacién
suficiente y poderosa;

(3) Elderechoaqueel Estado adopte medidas progresivas y no regresivas orientadas
a estimular, favorecer e impulsar el acceso a la propiedad de los trabajadores agrarios
y el mejoramiento de su calidad de vida y dignidad humana;

(4) El derecho a que, por esta misma via, se proteja la seguridad alimentaria.

En la respuesta a la FAO acerca de los pronunciamientos o informes de
verificacién del cumplimiento de las limitaciones a la propiedad privada en las

ZRC establecido en el Articulo 80 de la ley 160 de 1994, la ANT indica que:

Durante el ano 2017 la Agencia Nacional de Tierras lideré mesas técnicas con la
UPRA, el Ministerio de Ambiente y Parques Nacionales Naturales con el propdsito
de fijar lineamientos en Zonas de Reserva Campesina, entre estos aspectos se
plantean mecanismos que impidan la indebida tenencia de la tierra en las zonas
de reserva campesina. (Oficio Direccién de Acceso a Tierras ANT a la FAO 15 de
diciembre de 2017 radicado Nro.20174301018751.)

Esto indica un camino importante a seguir en relacién a la articulacién
interinstitucional y la toma de decisiones efectivas respecto al acceso a tierras,
que podria dinamizar los procesos. En este aspecto, la ANT ha mostrado avances
en su gestion reciente, como se verd en el capitulo de experiencias significativas
mds adelante.

4.6.3  RESULTADOS Y GESTION DEL ACCESO A TIERRAS EN LAS ZRC

Este apartado se desarrolla con la compilacién de informacién primaria y
secundaria obtenida del informe final del PPZRC (MADR, Banco Mundial,
IICA, INCODER, 2003), del INCORA (INCORA, 2001), de los PDS y
de entrevistas realizadas a ex funcionarios del INCORA e INCODER, a
profesionales de enlace territorial y del equipo técnico central de la ANT.
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ZRC del Pato-Balsillas

Durante la ejecucién del PPZRC, en el Pato-Balsillas se dieron los siguientes
avances en términos de acceso a tierras mediante parcelaciones:

PARCELACIONES EN EL MARCO DEL PPZRC EN LA ZRC PATO BALSILLAS (1998-2003).

Nombre INCEGE)) Familias
Abisinia 921,9 60
El playén 312,5 16
Los Sauces 275,6 17
Total 1.510 93

Fuente: elaboracién propia a partir de MADR, Banco Mundial, IICA, INCODER, 2003.

Mis recientemente, la ANT informé sobre los avances en la reglamentacién e
implementacién del Subsidio Integral de Reforma Agraria (SIRA). En respuesta
ala FAO, en solicitud de informacién sobre los programas de Subsidio de Tierras
que se adelantan actualmente en las ZRC, la ANT afirma que, desde el 2016,
emitié el acuerdo 05 de 2016 a través del Consejo Directivo, mediante el cual
se reglamenta el SIRA (Subsidio Integral de Reforma Agraria) y se adelantaron
trdmites para ser viabilizado en la ZRC de Pato-Balsillas”'. Su implementacién
avanzé en 2017:
Después de estudios y mesas técnicas se presenté al Ministerio de Agricultura la
ZRC Cuenca del Rio Pato y Valle de Balsillas para implementar el proyecto, pro-
puesta que fue acogida, motivo por el cual la ANT procedié a realizar la invitacién
publica al interior de la zona, el dia 09 de diciembre se realizé la publicacién de

los beneficiarios encontrando que se presentaron 202 personas de las cuales fueron
habilitadas 159 y priorizadas 90.

De estas 90 familias beneficiarias se realiz6 entrega de resolucién de adjudicacién
del SIRA el dia 23 de diciembre de 2016 en el municipio de San Vicente del Ca-
gudn. A la fecha de las 90 familias se han postulado 50 predios los cuales cuentan
con estudios de suelo, estudio juridico y visita técnica, en la actualidad estdn pen-
dientes del avalto por parte del IGAC o de la Entidad que haga sus veces para pro-
ceder a la segunda etapa que es la adjudicacién y materializacién del SIRA. (Oficio
Direccién de Acceso a Tierras ANT a la FAO 15 de diciembre de 2017 radicado
Nro.20174301018751).

Lo anterior da cuenta de algunos pasos iniciales que encaminan acciones para el
acceso a tierras mediante el SIRA en esta ZRC.

ZRC de Cabrera
Durante la ejecucién del PPZRC, en la ZRC de Cabrera se dieron los siguientes

avances en términos de acceso a tierras mediante parcelaciones:

71 La ANT no dio respuesta a la solicitud de un informe detallado por ano en el periodo 2010-2016 de SIRA
otorgados en ZRC, familias beneficiadas y nimero de hectdreas.
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TABLA 17
PARCELACIONES EN EL MARCO DEL PPZRC EN LA ZRC DE CABRERA (1998-2003).

Nombre Areas (Ha) Familias
Nueva Zelandia 27,3 9
Bella Vista 69,5 14
La ponderosa 84,5 15
Corinto 47 7
Total 223 45

Fuente: elaboracién propia a partir de MADR, Banco Mundial, IICA, INCODER, 2003.

En el ano 2004, se ejecutaron por parte del INCODER cuatro proyectos de
compra directa de tierras, tres de ellos destinados a campesinos: los proyectos
Gualcald (130 Ha y 15 familias), Albania (56,5 Ha y 7 familias) y San Fernando
(26,5 Ha y 3 familias). El otro proyecto, la parcelaciéon San Jorge, de 95 Ha, se
destiné a 19 familias desplazadas’. Se adjudicé mediante la Resolucién 1204 del
11 de mayo de 2010 un subsidio de 270,26 millones de pesos a 10 familias para
la compra de 51,17 Ha de tierras (ILSA; INCODER, 2012).

En el PDS de esta ZRC se planteé como necesidad la realizacién de una distri-
bucién y redistribucién de la tierra para garantizar los medios de subsistencia
de las familias y responder a la expectativa de gestién de compra directa para las
familias identificadas por el INCODER como “sin tierra’ o con “insuficiente”
(ILSA; INCODER, 2012).

Los esfuerzos en este sentido podrian comenzar a verse reflejados en la prioriza-
cién que realizé la ANT para Cabrera, para el afio 2018, en la implementacién
de Subsidios Integrales de Acceso a Tierras y compra de predios, y en los tramites
de individualizacién de parcelaciones entregadas en comun y proindiviso (entre-
vista a la ANT a nivel central, 2017).

ZRC del Guaviare

En el caso de la ZRC del Guaviare, no se encontré informacién precisa. Sin
embargo, en entrevista a un exfuncionario del INCODER, hoy servidor ptblico
de la ADR en el Tolima (entrevista, 2017), que apoy6 esta ZRC en la Direccién
Territorial desde el ano 1998 hasta el 2015, entre el 2008 y el 2009 se otorgaron
72 Subsidios Integrales de Tierras (13 en 2008 y 59 en 2009) para beneficiar a
igual niimero de familias en predios que sumaron 789 Ha. No se pudo resolver
la situacién de las familias en 13 predios del Fondo Nacional Agrario traslapados
con la Reserva Indigena de La Fuga.

72 De acuerdo con entrevistas realizadas en Cabrera, en la parcelacion San Jorge ha habido un proceso inicial de
abandono de predios por parte de los primeros beneficiarios, y luego ocupacién por parte de campesinos en la
actualidad. Estos se encuentran explotando el predio a la espera de titulacién, la cual no ha sido posible por la
indefinicién sobre la vocacién de uso del suelo (entrevistas organizaciones sociales y habitantes de la parcelacion
San Jorge, Cabrera, 2017, y caracterizacion de experiencias significativas por parte de los equipos locales, 2017).
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ZRC del Sur de Bolivar (Arenal y Morales), Perla Amazénica y Valle
del rio Cimitarra

En la ZRC del Sur de Bolivar, segin el INCORA (2001), en el afio 2001 esta
institucién acompand la adquisicién de un predio de 184,9 Ha en Morales. Por
su parte, en la ZRC de la Perla Amazénica hasta la fecha no se han adelantado
compras de predios o entregas de Subsidio de Reforma Agraria o Subsidio Inte-
gral de Tierras, al igual que en la ZRC del Valle del Rio Cimitarra, suspendida
desde abril 2003 hasta febrero 2011.

La falta de acciones y resultados en términos de acceso a tierras impiden cumplir
con el articulo 80 de la Ley 160 de 1994 y el Decreto 1777 de 1996, que con-
sagré que los procesos de adquisicién de tierras en dreas de ZRC deberdn estar
encaminados a prevenir la concentracién inequitativa de la propiedad rural y su
fraccionamiento antieconémico, procurando la equitativa redistribucién entre
los beneficiarios en las mencionadas 4reas.

Al respecto, las DVGT abogan por:

Cuando resulte oportuno, los Estados podrdn recurrir a la concentracién parcelaria,
a los intercambios o a otros enfoques voluntarios para el reajuste de las parcelas o
explotaciones agricolas con la finalidad de ayudar a los propietarios y usuarios a
mejorar la disposicién y el uso de sus parcelas o fincas, especialmente en aras del fo-
mento de la seguridad alimentaria y el desarrollo rural de manera sostenible. (FAO;
CFS, 2012, pég. 23).

El capitulo VI, sobre negociacién directa, y el capitulo VII, sobre expropiacion,
no fueron derogados por el Decreto 902 de 2017, por lo que mantienen su

vigencia. Por su parte, la adquisicién directa de tierras estd establecida en el De-
creto 2363 de 2015, articulo 4, “Funciones de la ANT” (inciso 10).

En ese sentido, de acuerdo con las DVGT:

Los Estados deberian asegurar que la planificacién y los procedimientos para la

expropiacién se lleven a cabo de manera transparente y participativa. Todas las per-

sonas que pudiesen verse afectadas deberfan ser contactadas, informadas adecuada-

mente y consultadas durante cada una de las etapas del proceso de expropiacién.

Con arreglo a los principios de estas Directrices, las consultas deberfan proporcio-

nar informacién sobre las vias alternativas posibles para la consecucién del fin de

interés general, y en ellas se deberfa actuar teniendo en cuenta estrategias destinadas

a reducir al minimo las perturbaciones en los medios de vida. (FAO; CFS, 2012,

pég. 28).
La ANT ha cumplido con esta funcién en varios territorios, como se constata en
el Informe al Congreso de la Republica del Director de la ANT en diciembre de
2016, donde se comunica que, durante el afio 2016, la ANT adquirié 33 predios
por un valor de $14.087 millones y 1.381 Ha en los departamentos de Cauca,
Cérdoba, Norte de Santander y Boyacd, en marco de los compromisos con las
organizaciones campesinas’®.

73 De estas adquisiciones se tiene: 17 predios adquiridos para la organizacién ANUC Cauca, por un valor de
$6.762 millones y 567,83 Ha; 3 predios adquiridos para la organizacién Comité de Integracién del Macizo
Colombiano (CIMA) por un valor de $990 millones y 214,6 Ha; 5 predios adquiridos para la organizacién
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En el programa de compra directa, adjudicacién programas especiales y adquisi-
cién de predios en la vigencia 2017, la Direccién de Acceso a Tierras de la ANT
generé un crecimiento en la inversién del 25% con respecto al ano anterior,
representado en 23 predios rurales adquiridos por un valor total de $18.805 mi-
llones. Los 23 predios comprados representan un drea total de 1.817 hectéreas,
con un aumento del 15% de drea total adquirida con respecto al ano anterior,
ampliando asi la cobertura de beneficiarios (campesinos) sujetos de Reforma
Agraria en los departamentos de Cauca, Narino, Cérdoba y Antioquia (ANT,
2018, pag. 140).

Por ello, se esperaria que, dadas las acciones iniciales en algunas ZRC durante
la vigencia 2018, la ANT pueda generalizar estos esfuerzos a estos territorios’*.

Estas consideraciones son un aspecto tratado por las DVGT, que recomiendan:

Los Estados deberfan disenar estrategias de reajuste que se adecuen a los requisitos
locales especificos. Dichas estrategias deberian ser social, econémica y ambiental-
mente sostenibles y tener en cuenta las cuestiones de género. En las estrategias se
deberfan sefnalar los principios y objetivos de los enfoques de reajuste, los benefi-
ciarios y el desarrollo de capacidad y conocimiento en el sector publico, el sector
privado, las organizaciones de agricultores y productores en pequefia escala, pes-
cadores, usuarios de los bosques y el mundo académico. Las leyes deberian definir
procedimientos claros y eficaces en cuanto a costos para la reorganizacién de las
parcelas o explotaciones y sus usos. (FAO; CFES, 2012, pig. 24).

4.6.4  TITULACION DE BALDIOS Y FORMALIZACION EN LAS ZRC

La titulacién de baldios y la formalizacién son directamente objetivos estratégi-
cos de las ZRC, en cuanto a regular la ocupacién y aprovechamiento de las tie-
rras baldfas, dando preferencia en su adjudicacion a los campesinos o colonos de
escasos recursos y controlar la expansién inadecuada de la frontera agropecuaria

del pais.

En ese sentido, la figura de ZRC tiene una relacién directa con las DVGT, segin
las cuales:
Las reformas redistributivas pueden facilitar el acceso amplio y equitativo a la tierra
y un desarrollo rural integrador. A este respecto, cuando proceda en los contextos
nacionales, los Estados podrdn estudiar la asignacién de tierra ptblica, mecanismos

voluntarios y basados en el mercado y la expropiacién de tierra, pesquerias o bos-
ques privados para fines de interés general. (FAO; CFS, 2012, pdg. 25).

Para garantizar el acceso progresivo a la tierra, el Estado tiene el deber de planear,
disefar y ejecutar las politicas encaminadas a darle un contenido efectivo a este

Proceso de Unidad Popular del Suroccidente Colombiano (PUPSOC) por un valor de $815 millones y 87 Ha;
5 predios adquiridos para la organizacion ANUC Cérdoba por valor de $5.181 millones y 497,27 Ha; 3 predios
adquiridos para la Cumbre Agraria, Campesina, Etnica y Popular, por un valor de $196 millones y 11,48 Ha.

74 En el proceso de reactivacién de las ZRC a partir de la actualizacion de los PDS, el INCODER debié utilizar
el mecanismo de compra de tierras, del Decreto 1277 de 2013, para compra de predios por negociacion
directa, incorporando en el Acuerdo Reglamentario a las ZRC como un programa especial.
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derecho. La Corte Constitucional ha insistido en que se ejecuten medidas que

aseguren avances en su realizacién’.

Por tanto, el Estado debe garantizar el acceso a la tierra de los trabajadores rurales
la cual se materializa, entre otros, con la adjudicacién de predios baldios a cam-
pesinos de escasos recursos observando los requisitos de ocupacién necesarios
para iniciar los procesos de recuperacién de baldios indebidamente ocupados
para recuperar las tierras de la Nacién (Vega A. , 2013).

Sin embargo, el Estado no tiene plenas facultades de disposicién sobre los bal-
dios, ya que estos bienes tienen destinaciones especificas.

Las tierras baldias estdn destinadas a garantizar el acceso progresivo a la propie-
dad de la tierra de determinados sujetos de especial proteccién constitucional,
como los trabajadores agrarios sin tierra y de escasos recursos, las comunidades ne-
gras y las comunidades indigenas, asi como las empresas comunitarias y las coope-
rativas. La compra directa, el subsidio integral de tierras, y los procesos de extincion
del dominio, clarificacion de la propiedad y recuperacion de baldios indebidamente
ocupados, que conducen a su adjudicacién, son mecanismos mediante los cuales
el Estado garantiza el acceso progresivo a la propiedad agraria por parte de estos

sujetos (Sentencia C-235 de 2016).

La Corte Constitucional, en Sentencia T-488 del 2014, expres6 que: “Asi las co-
sas, el objetivo primordial del sistema de baldios es permitir el acceso a la propie-
dad de la tierra a quienes carecen de ella, situando el centro de la politica agraria
sobre los campesinos y en mejorar las condiciones de vida de una comunidad
tradicionalmente condenada a la miseria y la marginacién social.

Respecto a la titulacién de baldios y la formalizacién en ZRC, los procesos his-
téricos de colonizacién y ocupacién desordenada del territorio evidenciaron una
incapacidad institucional y de presencia efectiva del Estado para actuar sobre
la definicién de los derechos de propiedad. Por lo tanto, la superacién de la
informalidad en los titulos de propiedad es una necesidad que implica, por una
parte, aumentar los recursos y fortalecer las capacidades de la ANT para llevar
a cabo un plan de titulacién de los baldios productivos en forma sistemdtica y
por barrido de zonas y, por otra parte, fortalecer y escalar la institucionalidad del
MADR vy del Sistema Nacional de Notariado y Registro para la clarificacién y la

normalizacién de los titulos de propiedad (Balcdzar, 2013).

Adicionalmente, en las zonas donde los procesos de colonizacién no se han con-
solidado o en aquellas zonas donde predominan las tierras baldias, la Ley 160 de
1994 dispuso un régimen especial contenido en el Capitulo XIII, segin el cual,

75  Por ¢jemplo, en la sentencia C-077 de 2017, la Corte recuerda las tres dimensiones del derecho de acceso a la
tierra a los campesinos y trabajadores rurales: (1) garantia a la seguridad juridica; (2) acceso a los bienes y servicios
que permitan realizar los proyectos de vida de la poblacién rural; (3) acceso a la propiedad de la tie
de distintos mecanismos, como la titulacién individual, colectiva o mediante formas asociativas, concesién de
créditos a largo plazo, creacién de subsidios para la compra de tierra y desarrollo de proyectos agricolas.
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en virtud de lo dispuesto por el articulo 79 de la Ley, tienen como propésito
fundamental:

...la regulacién, limitacién y ordenamiento de la propiedad rural, eliminar su con-
centracién y el acaparamiento de tierras baldias a través de la adquisicién o implan-
tacién de mejoras y fomentar la pequena propiedad campesina.

El inciso segundo del articulo 79 de la Ley 160 de 1994 es un soporte legal de
las ZRC:

En los procesos de colonizacién que se adelantan, o deban desarrollarse en el futuro,
en las Zonas de Colonizacién y en aquellas en donde predomine la existencia de
tierras baldfas, se regulard, limitard y ordenard la ocupacién, aprovechamiento y
adjudicacién de las tierras baldias de la Nacidn, asi como los limites superficiarios de
las que pertenezcan al dominio privado, segtin las politicas, objetivos y criterios orien-
tadores de la presente Ley, con la finalidad de fomentar la pequena propiedad campesi-
na, evitar o corregir los fendmenos de inequitativa concentracion de la propiedad ristica
y crear las condiciones para la adecuada consolidacion y desarrollo de la economia de los
colonos, a través de los mecanismos establecidos en el Capitulo II de esta ley.

Para cumplir con la finalidad descrita en este pdrrafo, la Ley 160 de 1994 faculté
al Gobierno Nacional para imponer limitaciones superficiarias al dominio pri-
vado en las zonas de colonizacién y en aquellas zonas en donde predomine la
existencia de tierras baldfas. En ese mismo sentido el inciso 9° del articulo 72 de
la Ley 160, establece:

Ninguna persona podrd adquirir la propiedad sobre terrenos inicialmente adjudi-
cados como baldios, si las extensiones exceden los limites mdximos para la titula-
cién sefalados por la Junta Directiva para las Unidades Agricolas Familiares en el
respectivo municipio o regién. También serdn nulos los actos o contratos en virtud
de los cuales una persona aporte a sociedades o comunidades de cualquier indole,
la propiedad de tierras que le hubieren sido adjudicadas como baldios, si con ellas
dichas sociedades o comunidades consolidan la propiedad sobre tales terrenos en
superficies que excedan a la fijada por el Instituto para la Unidad Agricola Familiar.

Esta disposicién permite la aplicacién de las DVGT en Colombia en cuanto a
que “Los Estados podrin estudiar el establecimiento de limites sobre la tierra

como posible politica en el marco de la aplicacién de reformas redistributivas”
(FAO; CFS, 2012, pig. 25).

Al respecto, en aras de indagar sobre los resultados de implementacién de estas
disposiciones, el DNP contrat6é una evaluacién de operaciones y resultados al
instrumento de titulacién de baldios a familias campesinas en el periodo com-
prendido entre 1995 y 2013 (Proyectamos Colombia SAS, 2015). En ella se

plantean las siguientes conclusiones, que denotan retos aln vigentes:

* No hay articulacién del instrumento de titulacién de baldios con el ordena-
miento social, productivo y ambiental de los territorios. Los Planes de Or-
denamiento Territorial y los Planes de Desarrollo no consideran la titulacién
como un instrumento fundamental para avanzar en la dotacién de tierras a
la poblacién campesina. Igual situacién se observa entre el instrumento de
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titulacién de baldios y los instrumentos de ordenamiento ambiental como
los Planes de Ordenamiento y Manejo de Cuencas.

* No hay articulacién entre el instrumento de titulacién de baldios y el desarro-
llo rural. Solo el 1% de los beneficiarios (1995-2013) ha recibido proyectos
productivos del MADR. Esto afecta la capacidad de explotacién de la tierra de
las personas al no poder generar el capital suficiente para generar los 2 salarios
minimos legales vigentes que prevé la ley, ni el excedente capitalizable.

La insuficiencia de informacidn especifica refleja la necesidad de realizar un estu-
dio de este tipo para las ZRC, en aras de conocer la situacién real de la titulacién
de baldios y formalizacién de la propiedad. De esta forma, las acciones institu-
cionales pueden disefiarse de una manera articulada y encaminada a atender de
manera estructural este reto esencial de la figura.

4.6.5  RESULTADOS Y GESTION DE LA TITULACION DE BALDIOS Y
FORMALIZACION EN LAS ZRC

En este subtitulo se analizan algunos resultados, con base en la informacién dis-
ponible, de la titulacién de baldios y formalizacién de la propiedad en las ZRC.

ZRC de Cabrera

En el municipio de Cabrera se entregaron 18 titulos de Baldios durante la ejecu-
cién del PPZRC, segin el informe final del PPZRC (MADR, Banco Mundial,
IICA, INCODER, 2003) — y no se relaciona el nimero de familias beneficiadas

y el drea adjudicada.

Segun el Plan de Desarrollo Sostenible, en el periodo 2003-2008 el INCODER
realizé seis titulaciones de baldios a colonos de la ZRC: dos en 2003 de 0,93 Ha,
una en 2004 de 2,39 Hay tres en 2008 de 15,9 Ha. El total de hectdreas tituladas
en baldios en este periodo fue de 19,23 Ha (ILSA; INCODER, 2012). Durante
el ano 2009, la adjudicacién de predios baldios en Cabrera se incrementé con res-
pecto a los anos anteriores, llegando a 82,12 Ha correspondientes a 28 familias.
Asi, se adjudic6 un promedio de 2,93 Ha por familia. En el ano 2010 se adjudicé
en total 53,02 Ha a 23 familias, en promedio 2,3 Ha por familia (ILSA; INCO-
DER, 2012)7°.

ZRC de la Perla Amazénica

En esta zona se reporta, para el ano 2001, la existencia de 464 procesos de
titulacién de baldios en coordinacién con el Fondo de Inversiones para la Paz,

76  En la Audiencia Pablica de esta ZRC, se establecié que las adjudicaciones por debajo de la UAF minima de
18 hectdreas y del limite superficiario del dominio privado de hasta dos UAFE se deben destinar, una para
explotacién agropecuaria y otra conservacion.
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en desarrollo de la Politica de Pactos Sociales para la Erradicacién de Cultivos
Ilicitos, asi como programas de seguridad alimentaria para las familias que
firmaron pactos de erradicacién (INCORA, 2001).

En el PDS de esta ZRC se afirma que, de las 22 mil Ha que corresponden a
la zona, sélo un 69% de las fincas cuentan con titulo de propiedad o éste se
encuentra en trdmite. Por tanto, la falta de titulacién de tierras impide la cons-
truccién de una relacién segura que garantice la proteccién de los derechos
del campesinado en acciones como desahucio, expropiacién y otras figuras
limitantes del derecho real de dominio y frente a las amenazas que se generen

de terceros (ADISPA; INCODER, 2012).

Asi mismo, en la ZRC se ha dificultado la adjudicacién de predios por el cum-
plimiento de las disposiciones de la Ley 160 de 1994 y Ley 1728 de 2014 sobre
prohibicién de adjudicacién de baldios en un radio de 5000 metros (Ley 160
de 1994) 0 2500 metros (Ley 1728 de 2014) por la existencia de explotaciones
petroleras, e igualmente por la situacién de orden publico y la presencia de
Minas Antipersonal (MAPP) - Municiones Sin Explotar (MUSE) en la zona
hasta el afo 2017 (segun taller cartogrifico, ZRC Perla Amazénica, 2017 y
entrevistas a organizaciones sociales locales, 2017).

Para el afo 2018, segtin informacién de profesionales del equipo técnico de
la ANT (entrevista, 2017), mediante el convenio de Cooperacién N°784 de
2018 con la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNO-
DC) por $ 3.310 millones, se busca atender 600 procesos de formalizacién en
la ZRC de la Perla Amazénica, correspondientes al 100% de los procesos, y
1.070 en la ZRC del Valle del Rio Cimitarra, para un total de 1.670 trdmites
de baldios en el marco de programas de sustitucién de cultivos de uso ilicito.
En el marco del proyecto COL/W40 y la ANT, este convenio tiene por objeto
la cooperacién técnica y econdmica para el fortalecimiento de la politica na-
cional de formalizacién y acceso a tierras en ZRC constituidas y la gestién de
procesos comunitarios e institucionales en el territorio de las ZRC constituidas
y en proceso de delimitacién y constitucién con comunidades vulnerables a la
presencia de cultivos de uso ilicito.

Al respecto, el Plan de Accién para el ano 2018 de la ANT (2017) contempla,
en el rubro C-1704-1100-10, el Proyecto de Inversién “Dotacién de tierras
para garantizar los mecanismos de acceso a sujetos de reforma agraria” en la
Direccién Acceso a Tierras. En la proyeccién de metas y actividades de este
documento, al 31 de diciembre 2018, se identifican 1.670 predios.

Por lo anterior, existe una linea de accién importante por parte de la ANT
para atender este reto en la ZRC de la Perla Amazénica, que puede marcar una
estrategia replicable para generalizar el esfuerzo en todas las ZRC constituidas.
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ZRC de la cuenca del rio Pato y el valle de Balsillas

En el informe final del PPZRC se relaciona la entrega de 315 titulos de Baldios
en el periodo 1998-2003, como sucede con Cabrera, no se informa el 4rea total
adjudicada y las familias beneficiadas (MADR, Banco Mundial, IICA, INCO-
DER, 2003).

En esta ZRC, el INCORA informaba para el afo 2001 la titulacién de 138
predios, con un drea de 4.489 Ha (INCORA, 2001). Segtin entrevistas a pro-
fesionales del equipo técnico de la ANT (entrevistas nivel nacional, 2017), no
existen resultados concretos a diciembre 31 de 2017 en titulos de adjudicacién
debidamente registrados.

Al respecto, la ANT suscribié el Convenio de Asociacién N°635 de 2017 con la
Fundacién Panamericana para el Desarrollo (FUPAD) por un valor de $ 4.950
millones para adelantar 2.700 procesos, correspondientes al rezago de titulacién
de baldios dejado por el INCODER. Estos procesos se ubican en ocho depar-
tamentos, en los cuales se priorizaron siete de los 11 municipios implicados en
ZRC constituidas. Este convenio busca atender los procesos de manera priori-
taria, con el compromiso de la Fundacién de cumplir con el 50% de la meta al
31 de marzo de 2018. Para la ZRC Pato-Balsillas s6lo se adelantan 25 procesos,
segtin informa la ANT (entrevista, 2018).

ZRC de Sur de Bolivar
En la ZRC del Sur de Bolivar, segin el INCORA, se realizé para el ano 2001

una titulacién de 3.702 Ha de tierras baldias para 155 familias, y la formaliza-
cién de 246 predios urbanos (INCORA, 2001). En el periodo 2000-2006, el
INCODER senala que se adelantaron procesos de titulacién, atendiendo 313
solicitudes de las cuales 266 culminaron de forma efectiva, totalizando 17.398

Ha adjudicadas INCODER, 2010).

Por su parte, en el PDS de esta ZRC se plantea una preocupacidn: el drea por
titular en 1999, ano de declaratoria de esta zona en medio de un auge del con-
flicto armado en el sur de Bolivar, correspondia a un 76,14% del total del 4rea
de la ZRC, sin embargo, menos de un 20% estaba legalizado. Seis afios después,
en el 2005, se habia logrado titular 15.720 Ha, cerca del 54% del total del drea
de la ZRC, en un contexto de ampliacién del drea legalizada. El Programa de
Desarrollo y Paz el Magdalena Medio, en dicho PDS, identificé que una parte
de estas titulaciones eran producto del desplazamiento forzado por la accién pa-
ramilitar, destinadas a la ganaderia extensiva y a plantaciones de palma africana
a gran escala. Por ello, se consideré que varios de estos predios tenfan dudosa
tradicién, lo que explicaria las 3.560 Ha en procesos de litigio (CDPMM; IN-
CODER, 2012).
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La ZRC mantiene hoy en dia un reto mayor de titulacién de tierras, como lo
reflejan las entrevistas y talleres realizados segtin las cuales la principal debilidad de
esta zona serfa la falta de titulacién de predios, la falta de deslinde de las ciénagas,
humedales, islas y lagunas del rio Magdalena (entrevistas a organizaciones
sociales e institucionalidad publica y talleres a nivel local, 2017)””. Asi mismo, se
percibe una dificultad por parte de la institucionalidad publica territorial para la
inversién en las dreas rurales, por integrar la ZRF del Magdalena, y por la falta
de articulacién con la Corporacién Auténoma Regional de Bolivar (entrevistas
locales, 2017).

La construccién de expedientes y la falta de entrega de informacién por
parte de la Direccién Territorial del INCODER, para lo que se requeriria
mayor articulacién con el operador FUPAD, vy la ausencia de levantamientos
topogrificos y de definicién cartografica en la ZRC, han sido obstdculos para la
titulacién de 52 predios (entrevista profesional enlace ANT, 2017).

ZRC del Valle del rio Cimitarra

La ZRC del Valle del Rio Cimitarra reporta pocos avances en adjudicacién de
baldios. Las acciones de titulacién se pretenden reactivar en el afio 2018 con
la titulacién de cerca de mil predios en el marco de la ejecucién del Convenio
de Asociacién 784-2018 ANT-UNODC para apoyar programas de sustitucién
de cultivos de uso ilicito en el componente de formalizacién de la propiedad
(entrevista equipo técnico de ZRC, ANT, 2017).

En esta ZRC, la adjudicacién de predios ha tenido dificultades, al igual que
en la Perla Amazénica, por el cumplimiento de las disposiciones de la Ley 160
de 1994 y Ley 1728 de 2014 sobre prohibicién de adjudicacién de baldios en
un radio de 5.000 metros (Ley 160 de 1994) o 2.500 metros (Ley 1728 de
2014) por la existencia de explotaciones petroleras y mineras. Estas disposiciones
no consideran el contexto de colonizacién en las actuales ZRC adelantada por
campesinos en el marco del conflicto armado. Igualmente, la presencia de MAPP-
MUSE en la zona, hasta el afio 2016, ha sido un obstdculo a la adjudicacién de
predios, de acuerdo con las organizaciones sociales entrevistadas (entrevistas y
talleres locales, 2017).

Esta limitacién afecta el escenario de acceso a la tierra al interior de la
ZRC vy la vocacién agricola del territorio, con un mayor riesgo de impactos
ambientales y transformaciones en la cultura y la tradicién campesina (segin
la caracterizacién territorial de la ZRC realizada por los equipos locales en el
marco de la evaluacién, 2017). En consonancia con la sentencia C-644 de
2012, las medidas de acceso a tierras y ordenamiento de la propiedad en ZRC
deben estar dirigidas a fortalecer el vinculo de los campesinos con la tierra, lo

77  En esta ZRC predomina, segtin su PDS, una cultura anfibia que se caracteriza por economias familiares y
campesinas que combinan la pesca con la agricultura para la subsistencia.
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que supone la inconstitucionalidad de medidas que tiendan a desnaturalizar
la relacién productiva que subyace al reconocimiento del territorio de las
comunidades campesinas. Por otro lado, supone el desarrollo de medidas que
impidan el proceso de concentracién e imponga limites especificos (Vega, y
otros, 2017).

Con todo, existen procesos locales en la ZRC del Valle del rio Cimitarra,
desarrollados por las organizaciones campesinas en alianza con organismos
internacionales y, en algunos casos, institucionalidad estatal local, que
han marcado lineas de accién para la reforma agraria con un enfoque de
ordenamiento territorial y ambiental propio. Algunas de éstas iniciativas se
analizardn en el capitulo de experiencias significativas, tales como la “linea
amarilla” y las “aldeas comunitarias”™®. Estas experiencias disenan modelos
de poblamiento y de ordenamiento territorial mediante la distribucién
jerarquizada de actividades, tales como los proyectos productivos asociativos,
las fincas experimentales y demostrativas, y la movilizacién social. Permiten
pensar estrategias hacia la conservacion de recursos estratégicos y la permanencia
de la poblacién campesina en el territorio (Méndez Y. , 2013).

Seguin el informe de la ANT sobre procesos de titulacién de Baldios, en esta
ZRC se adelanta el trdmite de 231 titulos con una Unién Temporal contratada
por la Agencia.

ZRC del Guaviare

En esta ZRC, en el periodo 1997-2002, se otorgaron 1.439 titulos de baldios en
73.697 Ha en el 4rea de ZRF sustraida (entrevista a ex funcionarios del INCORA
e INCODER, actualmente en la ANT y ADR, 2017).

En el periodo 2003-2014, se beneficiaron 2.524 familias con igual nimero
de titulos de adjudicacién, en un drea de 110.594 Ha en la ZRC del Guaviare
(informe de la Subgerencia de Planificacién del INCODER 2014 — Gestién
de adjudicacién y titulacién de tierras 2003-2014). Asi mismo, en la zona
sustraida de ZRF de Ley 22 de 1959 en el Guaviare, se han titulado a la fecha
5.433 predios (283.490 Ha), y restan por titular 3 mil predios (148 mil Ha)
(informacién proporcionada en presentacién Power Point por ex funcionarios

del INCORA e INCODER, actualmente en la ANT y ADR, 2017).

78  Como se verd en el capitulo de experiencias significativas, la ACVC ha desarrollado proyectos de “aldeas
comunitarias” con un componente de reforma agraria en algunzls veredas, logrando la redistribucién de
tierras ocupadas, avances hacia el cierre de la frontera agricola y un ordenamiento territorial y ambiental
propio. Asi, las comunidades han definido tamafios mdximos de los predios a adjudicar, restricciones al
aprovechamiento de los recursos de la finca y veeduria por parte de las JAC, responsables del procedimiento
de ;1djudic;1ci()n, concertacién de normatividad comunitaria para la convivencia. Las adjudicacioncs
han incluido paquetes de apoyo en especie, a manera de capital semilla entregado al beneficiario de la
adjudicacién (Méndez Y. , 2013).
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ABLA

ESTADO DE TIERRAS TITULADAS EN EL DEPARTAMENTO DEL GUAVIARE.

Descripcion Titulos Area(Ha) %
Avrea titulable 432.064. 100
Area Titulada San José del Guaviare 2803 146.981,78
El Retorno 2176 108.420,52
Calamar 454 28.088,26
Total 5433 283.490,55 65.61
Area por Titular 148.573 34.39

Fuente: elaboracién propia a partir de informacién de la Direccién Técnica, INCODER
Guaviare, 2012.

Asi, del total de 5.433 titulos sobre 283.490 Ha, se expidié desde 1997 un total
de 3.963 titulos en 184.291 Ha. Esto corresponde al afio en que se constituyd
la ZRC del Guaviare, lo que da cuenta del impacto de la figura en términos de
acceso a tierras.

Desde el afio 2012, no se han adelantado procesos de titulacién de baldios en
esta ZRC. Esto, debido a la exigencia de la Procuraduria Agraria Ambiental
(2011) sobre el cumplimiento del Decreto 2372 de 2010, Plan de Manejo
Integral del Distrito de Manejo Integrado (DMI) del Ariari — Guayabero,
aprobado por la Corporacién para el Desarrollo Sostenible del Norte y el
Oriente Amazénico (CDA) mediante Acuerdo del Consejo Directivo No 011
el 18 septiembre de 2015. Lo anterior restringe de manera significativa la
adjudicacién de baldios teniendo en cuenta la actual zonificacién.

Al respecto, varias instituciones entrevistadas concuerdan en la urgencia de
actualizar el PDS de la ZRC del Guaviare en articulacién con el Plan de Manejo
del DMI aprobado por la CDA, en atencién al cumplimento del Decreto 1989
de 1989 que creb el Area de Manejo Especial de La Macarena. Asi mismo,
manifiestan que no se lograron los objetivos de la sustraccién de la ZRF y los de
la ZRC del Guaviare, referentes al cierre de frontera agricola, la estabilizacién de
la comunidad campesina, y la correccién de la concentracién de la propiedad.
Sin embargo, consideran posible que, en el escenario de zonificacién ambiental
para la implementacién de la Reforma Rural Integral, se mejore la figura de la
ZRC con propuestas innovadoras en materia agroambiental y agroecoldgica,
para lograr una transicién agroecolégica (entrevistas a la CDA, Instituto
SINCHI, Secretarias de Planeacién y de Agricultura de la Gobernacién del
Guaviare, 2017).

De acuerdo con la caracterizacién territorial y las entrevistas realizadas
(equipos locales ZRC, 2017 y entrevistas equipo FAO, 2017), en la regién
persiste la concentracién de la propiedad y la deforestacién, dinamizadas por
las economias de bonanza de los cultivos de uso ilicito y la expansién de la
ganaderia extensiva. La concentracién de la propiedad habria llegado a tal
magnitud que algunos habitantes y funcionarios entrevistados coinciden en
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sefalar que la figura no ha podido evitar casos de pocos predios que abarcan
casi la totalidad del 4rea de 18 veredas, incluyendo las dreas urbanas (entrevistas
actores locales, El Retorno, 2017).

Igualmente, afirman que se pueden identificar predios de mds de 6 mil Ha en
manos de un solo propietario, lo que ha desequilibrado el mercado de tierras.
Este fenémeno de concentracién estaria ligado a la expansién de la ganaderfa
extensiva y a la deforestacién (entrevistas actores locales, El Retorno, 2017).

La situacién del Guaviare se manifiesta especialmente critica en comparacién
con el resto de ZRC constituidas. A su vez, evidencia la debilidad institucional
y la falta de procedimientos para el cumplimiento de las normas de la Ley
160 de 1994, que restringen el acaparamiento de tierras baldias con origen
en baldios y sobre transacciones que superan el limite de propiedad privada
de tres UAFE, establecido en la Resolucién 010 de 1999 expedida por la Junta
Directiva del INCORA.

Esta situacién se presenta desde el PPZRC en la zona, enfocado en el municipio
de Calamar. De acuerdo con ex funcionarios del INCORA y del INCODER,
en los municipios de El Retorno y de San José del Guaviare no hubo una
gestién efectiva ni voluntad politica de parte de estas instituciones en los
procesos Subsidio Integral de Reforma Agraria y procesos agrarios. La figura de
ZRC no fue reivindicada por las instituciones en el Guaviare, lo cual se reflejé
en la gestién de las entidades (entrevistas, 2017).

Por lo anterior, urgen medidas efectivas especiales para esta ZRC, que
permitan la conciliacién de los diversos intereses y necesidades sobre la tierra
y los recursos naturales, siguiendo las recomendaciones de las DVGT (FAO;
CEFS, 2012), de forma que todos los actores se beneficien de acuerdo a las
disposiciones normativas que rigen a la figura. En particular, la implementacién
de las DVGT exige avanzar hacia el acceso progresivo a la propiedad rural bajo
un enfoque de derechos, como son el Derecho a la Tierra y el Derecho a la
Alimentacidn.

A continuacidn, se presenta un andlisis de varias acciones adelantadas por la
ANT en la actualidad, que podrian significar avances en ese sentido para las
ZRC constituidas.

4.6.6  ACCIONES LIDERADAS POR LA ANT, POSIBLES CAMINOS DE SUPE-
RACION DE LAS DIFICULTADES EN ACCESO A TIERRAS

En las vigencias 2016 y 2017, la ANT priorizé la titulacién para las solicitudes
recibidas por parte del INCODER en las ZRC constituidas, para lo cual se

encuentra avanzando en la culminacién de 668 tramites de la siguiente manera:
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TABLA 19
SOLICITUDES PRIORIZADAS POR ZRC.

ZRC No. Solicitudes priorizadas
Guaviare 360
Arenal - Morales 52
Pato Balsillas 25
Valle del Rio Cimitarra 231
TOTAL 668

Fuente: Oficio Direccion de Acceso a Tierras ANT a la FAO 15 de diciembre de 2017 radicado
Nro.20174301018751.

Aunque desde el 29 de mayo de 2017 estd vigente la norma que le da un
rol importante a las ZRC como instrumento de Ordenamiento Social de la
Propiedad y como regiones prioritarias para los programas de acceso a tierras
y formalizacién de la propiedad, todavia no se evidencian resultados concretos
en las ZRC constituidas para la priorizacion, focalizacién, barrido predial de
la accién institucional.

Al indagar sobre los municipios focalizados para la construccién y ejecucién
de los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural (POSPR), en
cumplimiento del Decreto 902 de 2017, la ANT informé que:
Durante la vigencia 2017, entre la focalizacién realizada por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural para la realizacién de Planes de Ordenamiento
Social de la Propiedad no se incluyé ningin municipio de las Zonas de
Reserva Campesina constituidas, teniendo en cuenta que se implementaron
programas pilotos en otros municipios. Sin embargo, teniendo en cuenta que
el Decreto 902 de 2017 cita a la ZRC como prioritarias para implementacion
de POSP durante el primer semestre del afo 2018 se realizard el disefio

de una articulacién para iniciar dichas acciones. (Direccién de Acceso a
Tierras, oficio del 15 de diciembre de 2017 radicado Nro.20174301018751).

En el informe de Gestién 2017 de la ANT, en el apartado de retos 2018 de la
Direccién de Ordenamiento Social de la Propiedad para la formulacién de Planes
de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural, se plantea culminar la Ruta de
Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural hasta su actualizacién en

los 23 municipios iniciados en la vigencia 2017 e implementar la misma en 20
de los municipios focalizados por el MADR (ANT, 2018).

.Se evidencia que, de los 23 municipios priorizados durante la vigencia 2017 y
los 20 para el afo 2018, por parte del MADR, no se tiene en cuenta a ningin
municipio con ZRC constituida.

En esta linea, se pregunt6 a la ANT si en los once municipios que hacen parte
de las ZRC constituidas se adelantan acciones de identificacién fisica y juridica
de tierras junto con el IGAC, para la construccién de Catastro Multipropésito,
a lo cual informa:
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Durante la vigencia 2017, entre la focalizacién realizada para la construccién de
catastro multipropdsito, no se incluyé ningtin municipio de las Zonas de Reserva
Campesina constituida; sin embargo, se esperan los resultados de dicho ejercicio de
pilotaje parainiciarlasacciones respectivas en zonas de reserva campesinaadicionando
los resultados de otras actividades que se llevan en campo a través de convenios con
organizaciones internacionales. (Segin Oficio de la Direccién de Acceso a Tierras

ANT ala FAO 15 de diciembre de 2017 radicado Nro.20174301018751).

Por otro lado, sobre los diferentes procedimientos administrativos agrarios de
clarificacién de la propiedad, extincién del derecho de dominio, recuperacién de
baldios indebidamente ocupados, deslinde de tierras de la Nacién, reversion de
baldios, reglamentos de uso y manejo de sabanas, ciénagas y playones comunales,
en cada una de las ZRC constituidas, la ANT referencia que:

En el transcurso de la presente vigencia la Agencia Nacional de Tierras avanza en

la construccién de un espacio de articulacién con las diferentes dreas misionales

de la agencia en el cual se pretende contar con un informe sobre los diferentes

procedimientos que se llevan a cabo al interior de las ZRC. (Oficio Direccién

de Acceso a Tierras ANT a la FAO 15 de diciembre de 2017 radicado No.
20174301018751).

En el Plan de Accién preliminar para el ano 2018 dela ANT (2017) se contempla,
en el rubro C-1704-1100-10, el Proyecto de Inversién “Dotacién de tierras
para garantizar los mecanismos de acceso a sujetos de reforma agraria”. Este se
ubica en la Direccién Acceso a Tierras a través de la estrategia de “Garantizar el
acceso a la propiedad publica rural mediante el mejoramiento de los mecanismos
de administracién y de los sistemas de dotacién de tierras, coadyuvando en el
mejoramiento de la calidad de vida de los sujetos de reforma agraria, en el marco
en la ley, que incluye los regimenes especiales de adjudicacién”.

Por su parte, en relacién con ZRC, en la proyeccién de metas y actividades al
31 de diciembre 2018 se identifican acciones de delimitacién y constitucién
para nuevas ZRC (cuatro PDS) y 1.670 predios a ser incluidos en el inventario
de tierras de la Nacién. Asi mismo, como parte de las principales actividades a
desarrollar en 2018 se incluye:

2.1. Acompanar los procesos para constitucién de nuevas ZRC;

2.2. Adelantar gestiones para apoyar la ejecucién de los PDS (componente tierras)

en las ZRC constituidas.

3.2. Identificar los predios baldios y solicitar la expedicién y/o registro del Folio

de Matricula Inmobiliaria a las Oficinas de Registro de Instrumentos Puablicos

respectivas.
Por lo visto en este apartado, las acciones y planes estratégicos que comienza a
liderar la ANT podrian representar una potencial estrategia de solucién a las
problemadticas analizadas respecto al acceso a tierras y la formalizacién de la

propiedad rural en las ZRC.

En particular, las Mesas Interinstitucionales, que se analizan en el capitulo
de experiencias significativas, los convenios de formalizacién de la propiedad
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con la FUPAD y la UNODC, la priorizacién de Subsidio Integral de Reforma
Agraria en el Pato-Balsillas, asi como con lo planteado en el Plan de Accién
2018 de la Direcciéon de Acceso a Tierras, representan una base que dibuja un
panorama favorable para el fortalecimiento de la figura de ZRC desde el Estado, y
el cumplimiento de los derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales de las
comunidades rurales que la conforman.

El camino trazado, de ser efectivamente implementado, puede posibilitar la apli-
cacion de las DVGT en Colombia, en el marco de las ZRC, al contribuir al
reconocimiento, respeto y salvaguarda de los derechos de tenencia del campe-
sinado, y la promocién de los derechos sobre la tierra mediante mecanismos de
participacion, correccién de impactos negativos de las inversiones, la resolucién
de conflictos y el acceso a la justicia en un contexto de gobernanza responsable
(FAO; CFS, 2012). Por medio de la aplicacién de las DVGT en Colombia y
de la implementacién efectiva de la normatividad agraria, se puede dinamizar
un ordenamiento sostenible del uso de la tierra que reconozca la diversidad de
enfoques productivos y culturales en las ZRC.

En el siguiente subtitulo se analiza otro aspecto importante relacionado con el
acceso a tierras, estrechamente ligado con la figura de ZRCy los territorios en los
que se encuentran constituidas.

4.6.7 LA SUSTRACCION DE ZONAS DE RESERVA FORESTAL Y
AMPLIACION DE ZRC

Para las DVGT:

Los Estados deberfan determinar qué tierras, pesquerias y bosques de los que poseen
o controlan serdn retenidos y utilizados por el sector publico, cudles serdn asigna-
dos a otros usuarios y bajo qué condiciones”. Asi mismo, “los Estados tienen la
autoridad para asignar derechos de tenencia sobre recursos naturales publicos bajo
diferentes modalidades, que van del uso limitado a la plena propiedad. (FAO; CFS,
2012, pags. 13-14).

La Resolucién 629 del 2012, del MADS, plantea que el objetivo de la Sus-
traccion es proponer la re-delimitacién de las Zonas de Reserva Forestal (ZRF)
declaradas por la Ley 22 de 1959, con el propésito de adelantar programas de
reforma agraria y desarrollo rural orientados a fortalecer procesos de economia
campesina que permitan:

*  Formalizar la propiedad rural;

*  Ordenar la produccién con un enfoque territorial ambiental y socialmente
sostenible;

* Fortalecer la participacién social y la gobernanza;

*  Mantener o recuperar la funcién protectora para la cual fue creada la ZRF;
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De manera general, los estudios de sustraccién implican: el desarrollo de una ca-
racterizacion socioeconémica y biofisica, la zonificacién ambiental del territorio,
una propuesta de ordenamiento productivo, la actualizacién de la informacién
sobre uso, ocupacién y tenencia de la tierra, como base para la formalizacién
de la propiedad, y la consulta previa a grupos étnicos reconocidos constitucio-
nalmente, cuando se ha certificado su presencia por parte del Ministerio del
Interior.

En ese sentido, es fundamental considerar las recomendaciones de las DVGT
segtin las cuales:

Los Estados deberfan supervisar el resultado de los programas de asignacién, en
especial los efectos diferenciados segtin el género sobre la seguridad alimentaria y
la erradicacién de la pobreza, asi como las repercusiones en los objetivos sociales,
econdémicos y ambientales, e introducir las medidas correctivas que sean precisas.

(FAO; CFS, 2012, pdg. 14).

Se deberian establecer salvaguardas medioambientales para prevenir o minimizar la
degradacién y la pérdida de biodiversidad y para recompensar aquellos cambios que
impulsen la buena ordenacidn territorial, las mejores précticas y las reclamaciones.
(FAO; CFS, 2012, pdg. 25).

La Tabla 20 resume los estudios de sustraccién para constituir o ampliar ZRC
(comunicacién de la Direccién de Acceso a Tierras a la FAO, con oficio del 15
de diciembre de 2017 radicado No. 2017430101875).

Por lo tanto, existen tres estudios relacionados con ZRC constituidas, especifica-
mente en San Vicente del Cagudn (Pato-Balsillas), en San José del Guaviare, el
Retorno y Calamar (Guaviare), en Cantagallo, San Pablo (Valle del rio Cimita-
rra) y en Morales (Sur de Bolivar). A continuacién se describe de manera general
caso por caso.

ZRC del Pato-Balsillas

Mediante la Resolucién N°00055 del 18 de diciembre de 1997, de la Junta
Directiva del INCORA, se constituyé y delimité la ZRC de la Regién de la
Cuenca Rio Pato y Valle de Balsillas con un drea total de 88.401 Ha. En ella
queds establecido en los considerandos, en el item de ordenamiento ambiental
territorial, que:

Igualmente serdn parte de la Zona de Reserva Campesina del Pato y Balsillas las
veredas de la regién, 200 familias, que se encuentran al sur de la linea limitrofe de
la Reserva Forestal de la Amazonia, una vez que el Ministerio del Medio Ambiente
autorice la respectiva sustraccién (49.090 hectdreas).

Asi, el INCODER suscribié el Convenio Interadministrativo de Asociacién No
00662 de 2012 con CORPOAMAZONIA, para la realinderacién de la ZRF de
la Amazonia dentro del municipio de San Vicente de Cagudn, con una extensién

aproximada de 65.000 Ha para la ampliacién de la ZRC. Segin AMCOP, la
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realinderacién de la ZRF y la ampliacién de la ZRC son fundamentales para
garantizar la permanencia en el territorio de las comunidades campesinas y con
ella la pervivencia de la cultura campesina (entrevista, 2017). Respecto al estudio
para la sustraccidn, a la fecha estd pendiente de revisién y ajuste.

ZRC del Guaviare

Mediante el Convenio No. 859 de 2014 del INCODER y la Gobernacién del
Guaviare, se adelanté el estudio técnico de Sustraccién de la ZRF de Amazonia
en los municipios de Miraflores, Calamar, El Retorno y San José del Guaviare,
con un drea de estudio de 414.362 Ha. El estudio se realizé a través del Convenio
de Cooperacién en Ciencia y Tecnologia No. 976 de 2015, celebrado entre la
Gobernacién del Guaviare y el Consorcio Investigacién de Sustraccién Zona
de Reserva. Al respecto, falta la revisién final y los ajustes técnicos de la ANT,
asi como las certificaciones de uso del suelo de las alcaldias municipales y del
Ministerio del Interior sobre presencia de territorios indigenas o poblacién
indigena en el 4rea de estudio.

La ZRE que cubre aproximadamente el 91,2% del departamento del Guaviare,
ha sufrido fuertes presiones por actividades econémicas y por los frentes de
colonizacién campesina en este territorio. Los procesos sociales y politicos ligados
a esta regién han resultado en procesos de concentracién de la tierra dentro de la
ZRC. Adicionalmente, la falta de inversién en bienes publicos para la estabilizacién
de la economia campesina impide el control al fenémeno de deforestacién y, por
tanto, las condiciones socioeconémicas del territorio perpetiian las vulnerabilidades
de ocupacién y produccién para los campesinos asentados (segin documento de
caracterizacién territorial de los equipos locales, 2017).

Estas circunstancias deben considerarse en el andlisis sobre la posibilidad de
realizar una sustraccién en la zona y las condiciones para que ésta integre una
dindmica de desarrollo rural sostenible. Para las instituciones ambientales y en
materia rural entrevistadas en el Guaviare, la sustraccién en este caso no serfa
viable por el riesgo que representa la posibilidad de que se generen legalizaciones
de predios mediante mecanismos fraudulentos en grandes latifundios, lo que
podria generar incentivos para la ampliacién de la frontera agricola (entrevistas a
institucionalidad publica local y regional, y ONG a nivel local, 2017).

Adicionalmente, en la zonificacién ambiental de la frontera de la cuenca amazdnica,
a diferencia de lo que sucede en el Sur de Bolivar con la ZRC del Valle del Rio
Cimitarra y la zona de Arenal-Morales, no existen dreas que puedan ser habilitadas
paraadjudicar al interior de la ZRF de Ley 2da. Estas 4reas corresponden tinicamente
a los suelos de clase B, es decir aquellos que, de acuerdo a los lineamientos de uso
de ZRE se puedan entregar por contrato de uso sostenible sin que ello implique la
adjudicacién, hasta tanto el MADS no modifique la Resolucién 1925 de 2013 que
establecié la zonificacién de la ZRF de la Amazonia.
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Igualmente, no existe un consenso en las visiones respecto a la sustracciéon de parte
de la Gobernacidn, las alcaldias locales y de algunas instituciones territoriales
implicadas en el sector agropecuario. Tampoco se percibié un consenso entre
las asociaciones de ganaderos, la Federacién Departamental de JAC y algunas
ASOJUNTAS entrevistadas. Existen varias posiciones que concuerdan con una
sustraccién pero que no justifican la ampliacién de la ZRC.

Por su parte, para la Coordinadora Agraria de la ZRC del Guaviare, organizacién
representativa de la ZRC creada el 15 de diciembre de 2017 para reactivar y
fortalecer la Zona, la sustraccién y ampliacién de la ZRC es una de sus
reivindicaciones principales, soportada en el articulo 81 de la Ley 160 de 1994

y el Decreto 1777 de 1996.

ZRC del Valle del Rio Cimitarra y del Sur de Bolivar

El estudio técnico de sustraccion de la ZRF del rio Magdalena, municipios de
Santa Rosa, San Pablo, Cantagallo y Morales, con una extensién aproximada de
323 mil Ha, fue gestionado con la intencién de ampliar el drea de la ZRC del
Sur de Bolivar (Arenal-Morales) en 31.596 Ha y la del Valle del rio Cimitarra
en 136.290 Ha.

El estudio se realizé mediante Convenio 00663 de 2012 INCODER-Fundacién
EcoHdbitats, con el apoyo del Programa de Desarrollo y Paz del Magdalena
Medio. En la actualidad se cuenta con un documento final ajustado de acuerdo
a las observaciones técnicas del INCODER, las alcaldias y las comunidades, y

estd pendiente que las alcaldias proporcionen las certificaciones del uso del suelo
de acuerdo a la Resolucién 629 de 2012 del MADS, Mapa 2.

Segtin la Resolucién 1924 de 2013 del MADS, que zonifica la ZRF del rio
Magdalena, el 4rea de estudio corresponde a la clasificacién de suelos tipo C”,
por lo que es posible lograr la ocupacién y la formalizacién de la propiedad rural
para realizar actividades productivas sostenibles que contribuyan a fortalecer la
economia campesina y a mantener o recuperar la funcién protectora de la reserva.

Por lo anterior, las tierras baldias localizadas al interior de las zonas C de las reservas
forestales de Ley 22 de 1959, pueden adquirir la condicién de adjudicables, Esto
permitiria que la totalidad del drea de ampliacién de la ZRC del sur de Bolivar
(Arenal-Morales) sea adjudicable. Igualmente, que la totalidad del drea del
estudio de sustraccién en los municipios de Cantagallo y San Pablo para ampliar
la ZRC del Valle del Rio Cimitarra se pueda habilitar para adjudicar

En las actuales circunstancias, existe una disposiciéon de articulacién y
coordinacién por parte del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible con

79  Zonas que por sus caracteristicas biofisicas ofrecen condiciones para el desarrollo de actividades productivas
agroforestales, silvopastoriles y otras compatibles con los objetivos de la Reserva Forestal, que deben incorpo-
rar el componente forestal, y que no impliquen la reduccién de las dreas de bosque natural presentes en sus
diferentes estados sucesionales.
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DISTRIBUCION DE LA ZONA DE RESERVA FORESTAL DEL RiO MAGDALENA
POR MI.IIIICIPIOS EN EL SUR DE BOI.IVAI!.

DISTRIBUCION DE MtE.ﬁ.S EM ZRFRM POR MUNICIFICH

Fuente: Direccion Tecnlco de Ordenam|enio Productivo INCODER, 2015.

el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural para la zonificacién ambiental,
cierre de la frontera agricola y proteccién de zonas de reserva que orienta el
punto 1.1.10 de la Reforma Rural Integral.

Esta situacién evidencia un reto importante para la ANT y las organizaciones
campesinas representativas de las ZRC, con la coordinacién del MADR vy el
MADS, para agilizar la sustraccién de las Zonas de Reserva Forestal y ampliacién
de las ZRC: construir los criterios metodolégicos de una UAF con el componte
ambiental y un enfoque integral para el ordenamiento del territorio, en el marco
de la zonificacién ambiental, el Pago por Servicios Ambientales y el compromiso
de aportar en el cierre de la frontera agricola. Las ZRC pueden aprovechar
programas como el de “Bosques de Paz” que crea la Resolucién 470 del 28 de
febrero de 2017 del MADS, como modelo de gestién sostenible de los territorios
para integrar la conservacién de la biodiversidad con proyectos productivos en
beneficio de comunidades organizadas, como lo estd haciendo la ZRC del Valle
del Rio Cimitarra.

Para ello, los planteamientos de las DVGT pueden contribuir a fortalecer los
procesos participativos:
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Deberia reconocerse en las politicas toda la gama de los derechos de tenencia y de los
titulares existentes. En las politicas deberfa especificarse los criterios utilizados para
la asignacién de derechos, por ejemplo en favor de quienes usan histéricamente los
recursos o mediante otros criterios. Los adjudicatarios de derechos de tenencia debe-
rian recibir, cuando sea necesario, el apoyo que les permita gozar de sus derechos. Los
Estados deberfan determinar si retienen alguna forma de control sobre la tierra, las
pesquerias y los bosques que se hayan asignado. (FAO; CFS, 2012, pdg. 14).

4.7  RETOS EN LO PRODUCTIVO Y EN LO AMBIENTAL

“sQué hace el campesino con tierra si no tiene cémo producir?”

Entrevista a actor social local, 2017

En este apartado se analizan los retos relacionados con los desarrollos productivos
sostenibles en las ZRC, que abarcan aspectos tanto productivos como ambienta-
les. Los resultados de este anlisis se relacionan con el estudio de las interacciones
entre sistemas ecoldgicos y el uso, apropiacién y manejo que realizan de ellos los
seres humanos a partir de los recursos naturales — en particular el agua, el suelo y
la agrobiodiversidad dentro de los agroecosistemas. Nos ubicamos en este apar-
tado en la seccién del esquema de SSE que se presenta en color en la Figura 24.

ANALISIS PRODUCTIVO-AMBIENTAL EN EL ENFOQUE DE SSE.

Desarrollos productivos
representativos

Experiencias de gobernanza y
desarrollo sustentable

SISTEMAS
ECOLOGICOS \

RECURSOS
NATURALES

Interacciones, experiencias
significativas y sostenibles

(Agroecosistemas)

Fuente: elaboracién propia, FAO 2017.

El andlisis incluye temadticas clave identificadas en fuentes de informacién pri-
maria y secundaria. Principalmente, la revisién de los Planes de Desarrollo Sos-
tenible permitié extraer 9 categorias de andlisis que recogen sintéticamente los
distintos retos productivo-ambientales. Estos coinciden en general con los de-
safios identificados en las otras fuentes de informacién, por lo que permiten
tener una imagen global, a manera de diagnédstico de los aspectos clave para el
fortalecimiento de las ZRC.
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Estas categorias, Tabla 21, reflejan las necesidades que, de ser atendidas integral-
mente, facilitarfan la realizacién de los objetivos de la figura, que en lo produc-
tivo y ambiental se enfocan en la generacién de condiciones para un desarrollo
sostenible de la economia campesina. Dichas condiciones implicarfan una es-
tabilizacién econémica y el control a la expansién de la frontera agropecuaria.

TABLA 21
CATEGORIAS DE RETOS IDENTIFICADOS EN LOS PDS EN LO PRODUCTIVO-AMBIENTAL.

1. Diversificacion de las actividades econémicas: hacia una mayor diversidad en la estructura pro-
ductiva y econémica campesina.

2. Diversificacion de las actividades socioculturales en los territorios: recuperacién, promocion y re-
novacion cultural.

3. Estabilizacién y fortalecimiento de la economia campesina sostenible: técnicas, conocimientos y
practicas sostenibles y una perspectiva agroecoldgica.

4., Disponibilidad de infraestructura esencial para la viabilidad productiva-ambiental: limitantes de
infraestructura que permita viabilizar econémicamente las iniciativas productivas.

5. Gestion sostenible del territorio: ordenamiento, planeacién y gestion territorial participativa y co-
munitaria para la sostenibilidad socioecolégica.

6. Inclusion de jovenes y mujeres: inclusién y relevo generacional especificamente en lo productivo y
modelos educativos adaptados a los territorios que plantean reflexion y construccién de modelos
que respondan a las necesidades y realidades territoriales.

7. Recuperacion de la agrobiodiversidad: recuperar y garantizar la circulacion, el uso y el manejo de
la agrobiodiversidad local.

8. Salud y nutricién: retos relacionados con la salud, lo productivo, la seguridad y soberania alimen-
taria con un enfoque de mejoramiento nutricional.

9. Seguridad y soberania alimentaria: desde un enfoque de acceso, autosuficiencia y disponibilidad.

Fuente: elaboracién propia con base en los PDS, FAO 2017.

Estas categorfas de retos coinciden en gran medida con las temdticas mds
recurrentes en las entrevistas realizadas durante el trabajo de campo en las ZRC,
Grifico 80. Con ello, se obtiene un panorama general de los retos mds frecuentes
en lo productivo y ambiental, que sirve de gufa para la argumentacién que se
presenta en este apartado, Gréfico 80.

Al comparar estas categorias que surgen de los PDS con lo hallado en la
informacién recolectada durante la evaluacién, se pueden sintetizar los retos en
tres ejes temdticos que organizan el andlisis que se realiza en este apartado y que
se relacionan con elementos centrales de las DVG, Figura 25.

Este esquema da cuenta de cdmo la solucién técnica y politica de los retos de
las ZRC se relaciona con la aplicacién de las DVGT en Colombia. Asi mismo,
permite analizar los retos teniendo en cuenta las interacciones socioecosistémicas,
como se mencioné en el marco conceptual y metodolégico: (1) se parte de los
agroecosistemas como la escala mds especifica de la sostenibilidad; (2) se analizan
las economias campesinas como componente de una multiescala territorial que
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| GRAFICO 80 ,
TEMATICAS MAS FRECUENTES SEGUN ENTREVISTAS REALIZADAS EN LAS ZRC EN LO PRODUCTIVO-AM-
BIENTAL.
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Fuente: elaboracién propia con base en las entrevistas realizadas en las ZRC, FAO 2017.

EJES TEMATICOS DE LOS RETOS PRODUCTIVO-AMBIENTALES EN LAS ZRC Y RELACION CON LAS DVGT.

DVGT
Seguridad alimentaria y generacién ingresos;

o ) p Sostenibilidad de los
Produccién agricola sostenible y enfoques .
ugroecolégicos. agroeCOSIStemas

DVGT
Sistemas locales de produccién de
alimentos; Desarrollo sostenible;

. Diversificacién medios de vida
Economias

campesinas diversas

DVGT

Ordenamiento sostenible diversificado
de la tierra y los bosques; Sistemas
locales de gestion territorial; Conflictos territoriales
Adaptacién al cambio climético; socio-ambientales
Participacién comunidades

DVGT

Reconocer valores diversos sobre la
tierra, la pesca y los bosques: sociales,
culturales, religiosos, espirituales,
medioambientales, econémicos.

Fuente: elaboracién propia con base en la informacién primaria y secundaria recolectada.

puede incluir varios agroecosistemas y la relacién productiva-ambiental y rural-
urbana. Estas interacciones se ven reflejadas en los intercambios y los sistemas
agroalimentarios, en la organizacién socio-productiva y en la relacién entre
produccién agropecuaria y ecosistemas; y (3) se aborda la escala mds general en
la que se analizan los retos en las relaciones de apropiacién y uso de los recursos
naturales y de la biodiversidad, que conforman conflictos socioambientales a
escala territorial (apartado mds adelante).

Dos retos se consideran transversales a estas escalas de andlisis y ejes temdticos: por
un lado, la inclusién social, reflejada en el relevo generacional y la posibilidad de
los jévenes y mujeres de desarrollar modelos propios productivos y ambientales.
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Por otro lado, la conciliacién y coexistencia de visiones diversas sobre las formas
de apropiacién, uso y manejo de los recursos naturales en los territorios, reflejadas
en la construccién de formas propias y diversas de economias campesinas
compatibles con la sostenibilidad ambiental.

471  TRANSICION AGROECOLOGICA Y DISENO DE AGROECOSISTEMAS
SOSTENIBLES

“La produccién sostenible fue el impulso fundacional de las ZRC”
Entrevista profesor Darfo Fajardo, 2017

Al abordar la escala de andlisis mds especifica, la de los agroecosistemas, se
encuentran desafios clave para el logro de modelos de finca que sean un punto de
partida hacia la sostenibilidad socio-ecosistémica. La predominancia de sistemas
productivos uniformes en las ZRC, basados principalmente en pocas lineas
productivas y en la ganaderia extensiva, evidencia la necesidad de avanzar hacia
estrategias de transicion y reconversién productiva con bases agroecolégicas. En
ese sentido, se entiende que la agroecologia no es un valor absoluto sino un
proceso de largo aliento que se construye con base en précticas cada vez mds
sostenibles desde el punto de vista social, cultural, econémico y ambiental.

Por lo tanto, dentro de la transicién agroecolédgica se valoran los procesos
diversos: desde la transformacién de sistemas simples de monocultivo hacia
esquemas de Buenas Pricticas Agricolas, hasta los mds diversificados en
policultivo, agrosilvopastoriles, cultivos escalonados, entre otros. No se trata por
tanto de juzgar o considerar inferiores los sistemas de monocultivo sobre otros
mids diversos, sino entender la sostenibilidad como un proceso de transicién con
bases agroecolégicas amplias y sobre la necesidad de garantizar la produccién
alimentaria y la generacién de ingresos. Aqui se presentan algunos retos
prioritarios en ese sentido.

De acuerdo con Darfo Fajardo (entrevista, 2017), la produccién sostenible
fue el “impulso fundacional de las ZRC”. Gracias a ese impulso los territorios
han logrado llevar a cabo multiples practicas que, sin embargo, permanecen
fragmentadas y carecen de una sistematizacién que permita replicarlas y
potenciarlas. Esas experiencias son el sustento de una propuesta productiva que
identifique al campesinado como sujeto especial de derechos y “como producto
cultural distinto” (entrevista Contraloria General de la Reptblica, 2017).
Es decir que permiten construir, a través de sus prdcticas, un vinculo comin
cuya identidad se fundamente en las propuestas de disenio de agroecosistemas
sostenibles para posibilitar un enfoque equilibrado en lo productivo y en lo
ambiental y un “modelo alternativo agropecuario” (Entrevista ICA Puerto Asis,
Putumayo, 2017). Algunos ejemplos de esto serdn presentados en el capitulo de
experiencias significativas mds adelante.
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La consolidacién de ese modelo a partir de la articulacién de las pricticas e
iniciativas locales hacia una transicién agroecoldgica, puede contribuir a la es-
tabilizacién de la economia campesina y al control de la frontera agropecuaria
haciendo efectivos los derechos sociales, econémicos y culturales del campesina-
do (articulo 80 de la ley 160 de 1994). Asi mismo, puede facilitar la creacién de
condiciones para un desarrollo sostenible de la economia campesina en concor-

dancia con el decreto 1777 de 1996.

A continuacién, se analizan algunos elementos centrales para llevar a cabo una
transicién agroecoldgica en las ZRC y contribuir a la implementacién de los
objetivos de la figura en términos de la estabilizacién de la economia campesina
en la escala de los agroecosistemas o fincas.

Manejo equilibrado de los suelos y recursos hidricos en los agro-
ecosistemas

Un reto importante para el desarrollo de técnicas agroecoldgicas es la erosiéon
y degradacién de los suelos que, segiin algunos PDS, obliga a los campesinos a
usar una mayor cantidad de insumos agroquimicos®’, que a su vez causan mayor
afectacion. Esto en especial por la falta de conocimientos sobre el uso adecuado
de estos insumos y sobre las alternativas existentes (ADISPA; INCODER, 2012;
CDPMM; INCODER, 2012, pédg. 65) Por ejemplo, en el Guaviare, Sur de
Bolivar y Pato-Balsillas se afirma que existe una baja fertilidad natural de los sue-
los, también causada por malos manejos y modelos productivos inadecuados®'.
En ese sentido, en la Perla Amazénica (entrevista semiestructurada ICA, Puerto
Asis, 2017) y en el Pato-Balsillas (entrevista a organizacién campesina, 2017) se
afirma que el uso de agroquimicos ha sido desbordado, sin una dosificacién ade-
cuada ni un manejo de los desechos y empaques, lo que genera la contaminacién
de fuentes hidricas.

La recuperacién de los suelos requiere de una re-definicién paulatina de las for-
mas de agricultura que conlleve a un menor uso de agroquimicos, como lo men-
cionan frecuentemente los PDS. A la escala predial, esto implica restaurar la
capacidad de autorregulaciéon de plagas y enfermedades por medio de la recupe-
racién de la diversidad de organismos y microorganismos y de sus interacciones
en el suelo. Igualmente, dar prioridad a estrategias de reciclaje y circulacién de
nutrientes que mejoren la eficiencia y fertilidad del suelo mediante la incorpora-
cién de biomasa, abonos y compuestos orgdnicos (compost), la diversificacién y
rotacién de cultivos, conservacién e intercambio de semillas, pastoreo rotacional
y proteccién de cuerpos de agua, Griéfico 81.

80 Con todo, se requiere pmﬁmdimr a futuro sobre las caracteristicas de la aplicacién de agroinsumos y agroqui-
micos en las ZRC, sus cantidades, niveles de toxicidad, frecuencias de aplicacién, entre otros. Estos aspectos
superan el alacance de la presente evaluacién.

81  En el PDS del Sur de Bolivar se senala que el 92% de los hogares no han recibido capacitaciones sobre el
manejo agroecoldgico de los cultivos y suelos, y sélo un 11% de los hogares utilizan abonos y compuestos
orgdnicos mientras un 86% utiliza agroquimicos (CDPMM; INCODER, 2012, pag. 67). Para un andlisis de
los impactos del uso de los agroquimicos en la ZRC del Sur de Bolivar ver el PDS pdgina 66-67.
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GRAFICO 81
FRECUENCIA DE USO DE PRACTICAS AGRICOLAS SOSTENIBLES EN LAS FINCAS ENCUESTADAS.
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Fuente: elaboracién propia con base en encuestas productivas, FAO 2017.

Seguin las encuestas productivas realizadas en las ZRC, se percibe un vacio en
el uso de pricticas agricolas que permitan avanzar hacia la sostenibilidad en las
fincas. Las prdcticas mds corrientes son: dejar descansar el suelo (barbecho),
labranza minima, rotacién y asociacién de cultivos.

Este tipo de pricticas permitirfa una transicién hacia un manejo equilibrado en
las fincas que reduzca a mediano plazo la dependencia de insumos de sintesis
quimica adquiridos externamente y posibilite la produccién propia con base
agroecoldgica. Sin embargo, se requiere de un cambio cultural a largo plazo
que permita generalizar las formas sostenibles de agricultura, y politicas de
acompafamiento y asesoria que garanticen su mantenimiento en el tiempo

(entrevista a AMCQOPD, 2017).

Adicionalmente, como lo menciona el PDS de la Perla Amazdnica, estos procesos
pueden enriquecerse con la elaboracién de estudios de suelos que complementen
los conocimientos campesinos sobre su naturaleza y fertilidad®* (ADISPA;
INCODER, 2012). Los estudios deben articularse con las iniciativas desarrolladas
en espacios de la finca, muchas veces resultado de capacitaciones o talleres
liderados por organizaciones e instituciones, pero también de experimentaciones

82 Por ejemplo, en el PDS del Sur de Bolivar se afirma que los campesinos no cuentan con herramientas técnicas
agroecoldgicas que permitan realizar un manejo adecuado y una conservacién de suelos, a pesar de su ferti-
lidad (CDPMM; INCODER, 2012, pdg. 56). Un ejemplo mencionado en este PDS es el mal manejo es la
siembra en el sentido de las laderas, lo que favorece la erosién.
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y observaciones propias acumuladas a lo largo de generaciones. Segtn los PDS
de la Perla Amazdnica y del Cimitarra, los ensayos de rotacién de cultivos,
insumos orgdnicos, asociacién de especies y otras técnicas de reciclaje de
nutrientes se dan frecuentemente en los espacios productivos de autoconsumo
(ADISPA; INCODER, 2012; ACVC; CDPMM; INCODER, 2012), como las
huertas y cultivos de pancoger. Estas experimentaciones pueden enriquecerse
en didlogo con los conocimientos procedentes de la academia y de entidades
publicas y privadas.

La recuperacién de los suelos en las fincas depende del disenio de agroecosistemas
integrales que combinen un manejo de la agrobiodiversidad acorde a las
necesidades productivas, asi como de eficiencia en el uso de insumos, de los
suelos y de los nutrientes. La generacién de condiciones para la recuperacién
de los suelos a la escala de los agroecosistemas puede aportar a la construccién
de modelos replicables a otras escalas a partir de fincas demostrativas.

Otro aspecto importante es la gestién del agua en los agroecosistemas. En los
PDS se resalta la insuficiencia de acceso a servicios de acueducto y alcantarillado
en las ZRC: en Cabrera mds del 70% de la poblacién encuestada no tiene
alcantarillado y mds del 60% no tiene acueducto (ILSA; INCODER, 2012,
pdg. 75), mientras en el Sur de Bolivar solo 10% de la poblacién rural tiene
alcantarillado (CDPMM; INCODER, 2012, pdg. 47). Para acceder al agua,
las personas recurren a rios, quebradas y nacimientos, lo que genera riesgos
de salud por la falta de tratamiento. En Cabrera, el 62% de la poblacién se
abastece de estas fuentes de agua (ILSA; INCODER, 2012, pdg. 78); en la
Perla Amazdnica, un 59% de las familias recoge agua lluvia, un 37% se abastece
del rio, y un 14% de aljibes y nacimientos (ADISPA; INCODER, 2012, pdg.
59); en el Pato-Balsillas mds del 80% de las personas encuestadas recogen agua
de los nacimientos para el consumo doméstico (AMCOP; INCODER, 2012);
en el Sur de Bolivar un 50% de los hogares se abastece manualmente de rios,
agua lluvia o pozos (CDPMM; INCODER, 2012, pdg. 47). En el Valle del rio
Cimitarra un 52% de las familias encuestadas consume el agua principalmente
de rios y quebradas, a pesar de que la consideran generalmente contaminada

(ACVC; CDPMM; INCODER, 2012, pdg. 62).

Lo anterior indica que el acceso al agua en las ZRC depende en gran medida de
su disponibilidad natural y, por tanto, de la variabilidad climdtica que también
produce inundaciones y sequias. Igualmente, evidencia la importancia de
los conocimientos y técnicas de gestién sostenible de los recursos hidricos,
como la proteccién de nacederos y fuentes de agua en las fincas mediante
reforestacién y proteccién de rondas, asi como las practicas de recoleccién de
agua e irrigacién.

1228 |



RETOS DE LA FIGURA DE ZRCY DE SUS TERRITORIOS

Autonomia alimentaria, diversificacién y recuperacion de la
agrobiodiversidad

Un elemento central para el diseno de agroecosistemas sostenibles es la
agrobiodiversidad como sustento esencial de los procesos de transicién
agroecoldgica. Estd directamente vinculada con el funcionamiento equilibrado
de los agroecosistemas y, por tanto, de su sostenibilidad y resiliencia, a la vez que
facilita dindmicas de eficiencia en el uso del suelo, mejoramiento de los ciclos y
procesos biolégicos. Asi mismo, se relaciona con la recuperacién y la renovacién
de précticas culturales diversas, que incluyen formas de uso y manejo alimentario
y medicinal®, conocimientos culinarios y de manufactura®. En ocasiones, en las
fincas existen agroecosistemas menores — “nichos de agrobiodiversidad” (Ortiz,
De la Pava, y Quiroga, 2018; Galluzzi, Eyzaguirre, y Negri, 2010) — en los que
se mantiene una agrobiodiversidad relativa, ya sea en huertas, jardines o bancos
locales de germoplasma, o en cultivos comerciales.

En particular, la agrobiodiversidad sustenta el autoconsumo, y con ello permite
hacer efectivo el derecho a la alimentacién por medio de una autonomia
alimentaria, a la vez que representa una oportunidad de generacién de ingresos.
De acuerdo con los PDS, el autoconsumo en las ZRC es una actividad
generalizada con distintos grados de importancia. Por ejemplo, en la Perla
Amazénica se afirma que la mayoria de fincas tiene huerta, y que un 60% de
las hectdreas agricolas se dedican al autoconsumo, principalmente yuca, café,
pldtano, palmay frutas. El maiz y el arroz son los principales cultivos comerciales
de esta ZRC y juntos a ellos las huertas y los cultivos de autoconsumo producen
excedentes que pueden generar ingresos. Con todo, la carencia de canales directos
de comercializacién y de posicionamiento de los pequefios productores en los
circuitos agroalimentarios hace que esta estrategia no haya sido aprovechada en
todo su potencial. En el Pato-Balsillas se afirma que, en medio de los cultivos
comerciales como el café, el cacao, el frijol, el plitano, el lulo, se mantienen
cultivos de pancoger, incluyendo hortalizas diversas y especies menores
(AMCOP; INCODER, 2012). Caso contrario, en Cabrera uno de los gastos
mds importantes es la alimentacién, agravado por la falta de huertas caseras y
cultivos de autoconsumo en las fincas. Esto a pesar del potencial de produccién

83  Segun los PDS, en las ZRC hay deficiencias en los servicios de salud, prevencién y atencion, infraestructura y
calidad. Alternativamente, persisten sistemas tradicionales de salud en la Perla y en el Cimitarra, incluyendo
parteras, sobanderos, yerbateros, curanderos, y diversos usos de plantas medicinales. Estas practicas son parte
del patrimonio cultural de las ZRC, y pueden articularse a mecanismos y a estructuras institucionalizadas. Sin
embargo, en el PDS del Cimitarra se afirma que existen casos de desatencién a urgencias graves por negligencia
y rechazo a los sistemas de salud modernos (ACVC; CDPMM; INCODER, 2012, pédg. 92), lo que indica una
necesidad de articular los distintos sistemas existentes en el territorio.

84  Segtin los PDS, la diversidad productiva se refleja en las posibilidades culinarias y gastronémicas de las ZRC.
Por ejemplo, en el Sur de Bolivar y en el Cimitarra se menciona una diversidad de pescados, tubérculos, frutas
y verduras, quesos y sueros, arepas y bollos, dulces y carnes de animales silvestres. Sin embargo, esa riqueza
culinaria requerirfa ser analizada mds en profundidad para dar cuenta del vinculo entre la biodiversidad y las
culturas campesinas, y a su vez reflexionar sobre la necesidad de promover pricticas sostenibles de aprove-
chamiento de los ecosistemas y de recuperacién de la agrobiodiversidad como sustento de estos elementos
identitarios de la poblacién en las ZRC.
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de hortalizas y frutales en este municipio (ILSA; INCODER, 2012, pdg. 106)%.
En el PDS del Cimitarra se relacionan los bajos ingresos de las familias y la poca
produccién de autoconsumo con las dietas desbalanceadas e inadecuadas de los

pobladores (ACVC; CDPMM; INCODER, 2012, pdg. 94).

Ademis de tener un rol en la generacién de ingresos y en el ahorro, los cultivos
de autoconsumo y pancoger también son espacios de conservacién y recupe-
racién de la agrobiodiversidad. Por ejemplo, en el Guaviare se encuentran, de
acuerdo con el PDS, mds de 300 especies utiles en huertos y arreglos caseros
(Cooagroguaviare; INCODER, 2012).

Sin embargo, a pesar del potencial de produccién para el autoconsumo, existen
factores comunes a las ZRC que han afectado la seguridad alimentaria. El PDS de
Guaviare sintetiza algunos de esos factores (Cooagroguaviare; INCODER, 2012,
pag. 94): la pérdida de conocimiento y valoraciéon de semillas locales; la transfor-
macién de hédbitos alimentarios hacia dietas menos diversas; la carencia de vias
y formas de transporte adecuadas; la produccién de cultivos de uso ilicito; los
conflictos de uso del suelo por ganaderia extensiva; la degradacién de ecosistemas;
la sobreexplotacién del bosque y de los acuiferos. Estos factores dan cuenta de la
interdependencia entre la agrobiodiversidad en las fincas y las dindmicas socioe-
colégicas territoriales, a través de los usos y manejos de la biodiversidad y de los
suelos, el intercambio de conocimientos y experiencias, y la construccién y acceso
a mercados y sistemas agroalimentarios locales y sostenibles.

A continuacién, se analizan los retos relacionados con el fomento a las innova-
ciones locales y al intercambio de experiencias y conocimientos basados en las
pricticas y necesidades que surgen y se desarrollan en los agroecosistemas.

4.7.2 INNOVACIONES PROPIAS E INTERCAMBIO DE EXPERIENCIAS Y CO-
NOCIMIENTOS

Las fincas campesinas son espacios cotidianos de experimentacién, innovacién
técnica y creacién de conocimiento. Por ello, cumplen un papel central en la
transicién agroecolégica pues en ellas se disena la posibilidad de consolidar mo-
delos adaptados a las realidades y necesidades locales.

Por ejemplo, en las ZRC del Sur de Bolivar, del Pato-Balsillas y de la Perla Ama-
zénica, los PDS identifican algunas practicas cercanas a la agroecologia, tales
como la utilizacién de semillas propias y adaptadas localmente que requieren de
una menor intensidad en el uso de agroquimicos (ver apartado de experiencias
significativas en alternativas econdémicas diversas), la rotacién y la asociacién de
cultivos, el descanso del suelo, el compostaje y las huertas caseras.

85  De acuerdo con el PDS de Cabrera, en el municipio se podrian producir en mayor cantidad frutales como:
mango, banano, mora, tomate de drbol, uchuva. También hortalizas como: repollo, coliflor, brécoli, ribano,
lcnﬁhuga, zmtlgzl, ajo, cebolla, cilantro.
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Igualmente, en la Perla, el Cimitarra y el Sur de Bolivar, los PDS afirman que
las fincas mantienen un porcentaje importante de bosques secundarios y ras-
trojo joven y viejo, especialmente en los predios mds grandes, lo que da cuenta
del potencial de restauracién ecolégica y de desarrollo de sistemas agrofores-
tales®.

En el Guaviare existen propuestas de andlisis alternativos de los suelos, consi-
derando la heterogeneidad de las fincas por la cual un solo producto en mo-
nocultivo puede tener rendimientos muy distintos en diferentes puntos dentro
del mismo predio (entrevista a lider campesino de Calamar, 2017). Igualmen-
te, existen casos que dan muestra de una diversificacién importante de los
agroecosistemas, como en el municipio de El Retorno (Guaviare), donde al-
gunas fincas han construido sistemas agrosilvopastoriles innovadores a partir
del manejo circular de potreros, en disenos que podrian ser potenciados y
evaluados para ejercicios de réplica dentro de las veredas.

La existencia de estas précticas abre la posibilidad de buscar estrategias de
fortalecimiento y réplica para poder generalizar la agroecologia en las ZRC y
materializar asi la visién de sostenibilidad que subyace a los PDS. Por ejemplo,
en el Sur de Bolivar se afirma que la mayoria de los hogares “estdn dispuestos a
aplicar la agricultura orgdnica en sus fincas”, la mayoria “considera importante
tener soberania alimentaria, y alrededor de un 80% obtiene semillas de sus
propios cultivos (CDPMM; INCODER, 2012, pdg. 67). Este PDS senala la
necesidad de fomentar estas pricticas a partir de capacitaciones en las propias
fincas, en escuelas o en centros de reuniones veredales. Igualmente, en la Perla
Amazénica se menciona que el 62% de las familias encuestadas cree que el
proceso productivo debe garantizar primero la soberania alimentaria y un 30%
le apuesta a la agroecologia (ADISPA; INCODER, 2012, pdg. 69).

Existe una necesidad de pensar, desde el didlogo horizontal entre las
comunidades y las entidades publicas, las estrategias de réplica y articulacién de
esas practicas y experiencias locales exitosas con los programas institucionales
y con la normatividad, de manera flexible y teniendo en cuenta las realidades
que se han ido construyendo histéricamente en los territorios (entrevista a
ANT, 2017). Esas pricticas resultan de un acumulado de saberes propios y
técnicas aprendidas en el marco de intervenciones institucionalizadas, y tienen
en comun el esfuerzo por aproximarse a modelos de finca que generen el
“menor dafo posible al territorio” (entrevistaa ANUC a nivel nacional, 2017).
A esto se suma el reto de reconectar la estabilizacién de la economia campesina

86  En el caso del Sur de Bolivar, se afirma que la presencia de 4reas “enrastrojadas” en las fincas se debe a la
incapacidad econémica de los campesinos para explotar la totalidad de sus parcelas (CDPMM; INCODER,
2012, pag. 56). Esto indica un riesgo de impacto ambiental y pérdida de estos espacios de biodiversidad si los
proyectos productivos no incluyen un enfoque ambiental o si los cultivos reemplazan a los rastrojos sin algtin
tipo de estrategia agroecolgica.
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con el cuidado ambiental (entrevista UPRA, 2017), asi como de reconocer y
entender las iniciativas que reflejan un potencial de sostenibilidad con base en
pricticas ya existentes (entrevista a la ADR, 2017)%.

La articulacién e intercambio de experiencias pueden contribuir a integrar a las
comunidades campesinas y sus organizaciones, a la institucionalidad publica y
al sector privado, mediante estrategias que se enfoquen en la creacién conjunta
de conocimientos y de innovacién (FAO, 2017 (2)). Segun la FAO (2017 (2)),
la transicién hacia una produccién sostenible y hacia précticas agroecoldgicas
es mds facil de realizarse “cuando no se imponen de arriba abajo sino cuando se
transmiten entre los agricultores (...) Exige fomentar tanto una cultura ecolégica
como habilidades decisorias en las comunidades de agricultores” y “se basa en la
combinacién de conocimientos tanto cientificos como tradicionales a modo de
procesos complementarios”. Esto puede lograrse, por ejemplo, a partir de:

Extension rural, asistencia técnica participativa y comunicacion para la innovacion
rural: la oferta de servicios de extensién rural en los territorios de las ZRC
es generalmente escasa. Se origina en programas publicos implementados
especialmente a través de las Unidades Municipales de Asistencia Técnica
Agropecuaria (UMATA), Unidades Locales de Asistencia Técnica Agropecuaria
(ULATA) y Centros Provinciales de Gestién Agroempresarial, Gréfico 82.

El reto para el caso de las ZRC consiste, no sélo en ampliar la oferta de
estos servicios sino también en articularla a las necesidades especificas de las
fincas y territorios con base en un andlisis diferenciado de sus caracteristicas
agroecoldgicas especificas, y poner en comunicacién los conocimientos técnicos
de los profesionales con los conocimientos del campesinado. Las encuestas
productivas permitieron identificar las temdticas que generan mds interés en
las fincas en término de asistencia técnica, entre las cuales sobresalen practicas

GRAFICO 82

ACCESO A SERVICIOS DE ASISTENCIA TECNICA EN LAS FINCAS ENCUESTADAS.
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Fuente: elaboracién propia con base en encuestas productivas, FAO 2017.

87  Segin la entrevista con funcionarios de la ADR, muchas veces las instituciones no logran establecer un didlogo
y entender las propuestas que se crean desde los territorios. En cierta medida, el enfoque productivista predomi-
nante, basado en conocimientos y técnicas agricolas alejadas de las realidades locales, puede ser un impedimento
a ese didlogo. Por su parte, desde las organizaciones locales se requiere también entender y adaptar un lenguaje
técnico que les permite aprovechar la oferta e instrumentos institucionales.
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las fincas en término de asistencia técnica, entre las cuales sobresalen practicas
sostenibles como la Agroecologia y las Buenas Practicas Agricolas, Grafico 83.
GRAFICO 83

PRINCIPALES TEMAS DE INTERES PARA ASISTENCIA TECNICA EN LAS FINCAS SEGUN ENCUESTAS.
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Fuente: elaboracién propia con base en encuestas productivas, FAO 2017.

Ese didlogo puede enriquecer las propuestas para solucionar los problemas de la
produccién sostenible y la transicién agroecolégica, en el marco del reconocimiento
a los conocimientos diversos y los desarrollos técnicos que el campesinado ha ido
atesorando (FAO, 2016 (2), pdg. 9). También, de acuerdo con las DVGT, el diseno
de programas de asistencia técnica deberia elaborarse en articulacién estrecha
con las organizaciones sociales y productivas representativas de los territorios y
comunidades (FAO; CFS, 2012), para facilitar su adecuacién a las necesidades
locales y a los diagnésticos, andlisis y priorizaciones que esas organizaciones han
realizado, por ejemplo, en el marco de los PDS. Uno de los roles clave de la
asistencia técnica debe ser el apoyo para la diversificacién de los cultivos®.

Escuelas agroecoldgicas, fincas demostrativas y metodologias campesino a campesino:
son estrategias participativas y de educacién campesina para la creacién
colectiva de conocimientos. En el caso de las Escuelas de Campo (ECA), y
los Centros Demostrativos de Capacitacién (CDC) desarrollados por la FAO,
se fundamentan en un “aprendizaje vivencial” en parcelas o cultivos de los
participantes, con el acompanamiento de un técnico o facilitador en una relacién
horizontal® con los conocimientos locales (FAO, 2016 (2); FAO y INCODER,
2016). Ese acompanamiento tiene como objetivo propiciar que los participantes
compartan experiencias, encuentren soluciones y tomen decisiones auténomas.

88  Segin la Ley 160 de 1994, tanto el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino,
como el Sistema Nacional de Transferencia de Tecnologia Agropecuaria, estdn encargados de dar asesorfa
tecnoldgica a los campesinos. En este dltimo, existe el subsistema de investigacion, asistencia técnica, transfe-
rencia de tecnologia y diversificacién de cultivos, coordinado por CORPOICA y conformado por el ICA, las
UMATASs y las entidades privadas reconocidas por el Gobierno Nacional.

89  Lahorizontalidad se da cuando los conocimientos técnico-cientificos no se consideran automdticamente superiores
a los conocimientos locales o populares, y depende inicialmente de la manera en que se establezcan las parcelas
demostrativas con base en decisiones colectivas. Para mds informacion: htep://www.fao.org/farmer-field-schools/es/
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De esta forma, las estrategias de innovacién van mds alld de la implementacién
de tecnologias estandarizadas por expertos externos, promoviendo la creatividad
y flexibilidad con base en las dindmicas agroecosistémicas especificas a cada
territorio (FAO, 2016 (2), pdg. 8). En linea similar, las metodologias de
campesino a campesino proponen mecanismos de innovacién local y colectiva.
Parten de soluciones encontradas por el campesinado a problemas comunes en
sus parcelas, permitiéndoles convertirse en promotores y replicadores a partir de
visitas finca a finca, como espacio privilegiado de demostracién, intercambio y
aprendizaje mutuo. De acuerdo con Machin Sosa ez 2/ (2012, pdgs. 69-70) esta
metodologia se guia por los siguientes principios:

PRINCIPIOS DE IMPLEMENTACION METODOLOGICA CAMPESINO-CAMPESINO.

Empezar despacio y en pequeiio de forma a gestionar mejor los riesgos, rectificar errores y

generar un proceso sostenible a largo plazo.

Q Obtener avances cotidianos y reconocibles que sirvan de base sobre la cual se construye

paulatinamente una fransicién agroecolégica exitosa.

Experimentar en pequea escala las técnicas o soluciones, de forma a adaptarlas,
asimilarlas y desarrollarlas adecuadamente antes de generalizarlas. Este principio es la base
de la innovacién propia campesina y de la generacion de confianza.

Replicar y multiplicar, mediante la comunicacién, el ejemplo y el aprendizaje mutuo campesino
a campesino.

Fuente: elaboracién propia con base en Machin Sosa, Roque Jaime, Avila Lozano, y Rosset, 2012.

Estas metodologias implican reemplazar los mecanismos de asistencia técnica
basados en la busqueda de resultados inmediatos, sin tener en cuenta su
sostenibilidad en el tiempo, y en tecnologias estandarizadas que no consideran
las especificidades agroecolégicas, sociales y culturales de cada territorio al
tratar a los beneficiarios como receptores pasivos. Esto, considerando que no
es posible, mediante esquemas verticales de extensién rural, proveer soluciones
suficientemente amplias, flexibles y descentralizadas acordes a las diversas
condiciones agroecoldgicas en los territorios rurales (FAO, 2016 (2), pdg. 8).

Espaciosdecomunicacion, educacionnoformalyformaleintercambio de conocimientos:
para replicar las experiencias e innovaciones locales, una estrategia consiste en la
generacién de espacios y actividades de encuentro, exhibicién, transmisién y
animacién de ideas (Machin Sosa, Roque Jaime, Avila Lozano, y Rosset, 2012,
pdg. 71). Pueden materializarse en encuentros veredales, regionales o entre ZRC,
reuniones facilitadas por las JAC y otras organizaciones representativas, espacios
de trabajo colectivo®, ferias y exposiciones, publicaciones, entre otros. Tal como

90  Por ejemplo, una prictica generalizada en las ZRC para hacer frente a los bajos rendimientos es la siembra fuera
del predio a partir del arriendo a vecinos, asi como el uso de mano de obra familiar, el pago de jornales locales
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lo senala el PDS del Valle del rio Cimitarra, esas estrategias permiten reconocer,
recuperar y renovar practicas propias que las familias desarrollan en sus fincas,
incluyendo conocimientos y usos de especies y plantas locales, précticas
agroecoldgicas, saberes medicinales y culinarios. Asi, se propicia el didlogo inter
e intra-generacional para la renovacién de las pricticas en una reflexién colectiva
que integre la “tradicién y la modernidad” (ACVC; CDPMM; INCODER,
2012, pags. 297-230)°". Igualmente, el didlogo e intercambio de experiencias
ayuda a evitar enfoques demasiado centrados en lo tedrico y conceptual, que
muchas veces no responden directamente a las preguntas del campesinado
en funcién de sus necesidades mds cercanas (entrevista ANZORC, 2017).
Finalmente, la promocién de espacios de educacién formal y no formal sélo es
posible si existe la posibilidad de un financiamiento efectivo y suficiente con la
participacién de la institucionalidad publica del Estado.

El Grifico 84 da cuenta de algunas précticas colectivas y de participacién
en actividades comunitarias en las fincas en las que se aplicaron encuestas
productivas. El trabajo comunitario y la participacion en fiestas o verbenas son
las actividades mds importantes.

GRAFICO 84

PARTICIPACION EN ACTIVIDADES COMUNITARIAS SEGUN ENCUESTAS PRODUCTIVAS.
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Fuente: elaboracién propia con base en encuestas productivas, FAO 2017.

Las estructuras organizativas y el tejido social que caracterizan a las ZRC son
una fortaleza importante para la promocién de estos espacios. Como afirma
la UPRA (entrevista, 2017), las comunidades de las ZRC muestran tener
disposicién a transformaciones que impliquen una mayor sostenibilidad en los
procesos productivos, y las experiencias que han logrado elaborar — con base
en las cuales la figura se ha podido mantener activa — pueden promover un
cambio generacional centrado en multiples innovaciones técnicas. Ademads de

o el intercambio de trabajo tipo “mano devuelta” o “convites”. Estas précticas, mencionadas en los PDS del
Pato-Balsillas, en Guaviare y en el Sur de Bolivar, pueden generar espacios que favorezcan el aprendizaje mutuo.

91 Al respecto, la FAO menciona la importancia de combinar conocimientos cientificos y tradicionales de ma-
nera complementaria, combinando diferentes disciplinas y actores para encontrar soluciones innovadoras que
faciliten la transicién agroecolégica (FAO, 2017 (2)).
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la gestiéon que puedan realizar las organizaciones, estos cambios potenciales
estdn a la espera del apoyo de la institucionalidad publica que permita afianzar
los procesos mediante servicios publicos, extensién rural, asistencia técnica y
otros mecanismos de formacién. Estos deben ser adaptados a las experiencias
y realidades locales tanto en lo técnico como en lo cultural, lo que implica la
necesidad de construir propuestas sostenibles que concuerden con la vocacién de
uso del suelo pero “que no desplacen necesariamente esquemas productivos que
estén arraigados culturalmente, como la ganaderia” (entrevista UPRA, 2017)%.

Igualmente, la educacién no-formal representa la oportunidad para los jévenes
y mujeres de permanecer en sus territorios y capacitarse en lo productivo y
ambiental. Sin embargo, como lo menciona el PDS de la Perla Amazénica, no
existen politicas y proyectos de formacién y educacién integrales y con buen
financiamiento, y ademds las comunidades no han podido organizarse de manera
suficiente para formular y llevar a cabo iniciativas educativas propias y duraderas
(ADISPA; INCODER, 2012). Esto afecta la motivacion de los jévenes y el
relevo generacional en el campo, a la vez que impide que la educacién pueda
cumplir con un rol de atraccién y retencién de los jévenes evitando que se dirijan
hacia actividades relacionadas con el conflicto armado, la produccién de coca®
y la minerfa. En el Cimitarra se menciona que mds del 70% de la poblacién
no supera la formacién primaria y dnicamente el 8,5% termina el bachillerato
(ACVC; CDPMM; INCODER, 2012, pdg. 89 y 272). En esta ZRC, el PDS
afirma que se requieren espacios de integracién colectiva que permitan una
articulacién generacional, un didlogo entre la tradicién y la modernidad, asi
como espacios de formacién acordes a las necesidades locales.

El desarrollo de estrategias de creacién local y colectiva de conocimiento,
formacién e innovacién, puede vincularse a la generacién de oportunidades para
el relevo generacional y para la inclusién. Esto es particularmente importante en
las ZRC en la medida en que el porcentaje de poblacién joven es relativamente
alto. Por ejemplo, en Cabrera, el 31% de la poblacién tiene entre 6 y 18 afios, el
29% tiene entre 19 y 45 afos y el 32% tiene mds de 45 anos (ILSA; INCODER,
2012, pdg. 47); en el Pato-Balsillas un 56% de los habitantes son menores de

92 En ese sentido, de acuerdo con la UPRA (entrevista, 2017), existe un arraigo ganadero en suelos de vocacion
agroforestal, deben pensarse conjuntamente esquemas silvopastoriales que armonicen el uso del suelo, su
vocacién y la identidad cultural. Una constante en todas las ZRC, segtin los PDS, es la importancia de la
actividad ganadera campesina, generalmente orientada al doble propdsito. La ganaderia ocupa buena parte del
espacio productivo: en Cabrera, el 55% de las dreas de las fincas encuestadas se dedica a la ganadcrfa (ILSA;
INCODER, 2012); en el Pato-Balsillas se encuentra en todos los pisos térmicos (AMCOP; INCODER,
2012); en el Cimitarra el principal sector para el desarrollo de proyectos productivos es la ganaderfa bovina
(ACVC; CDPMM; INCODER, 2012). La ganaderfa parece ser una alternativa econémica en varias ZRC,
dadas las dificultades que tienen otros renglones productivos, sin embargo se percibe la necesidad de mejorar
las técnicas para la conformacion de sistemas silvopastoriles. La actividad pecuaria también es diversa: los PDS
reportan produccion de gallinas en pastoreo, piscicultura y porcicultura. En el Cimitarra y el Sur de Bolivar
la pesca tiene un papel importante. En el Cimitarra, el 11% de la poblacién la reporta como actividad econé-
mica principal (ACVC; CDPMM; INCODER, 2012, pig. 170).

93 En el caso del Guaviare por ejemplo, el PDS afirma que el cultivo de coca suple los vacios en oferta laboral
especialmente para los més jévenes (Cooagroguaviare; INCODER, 2012, pdg. 93). Otras actividades que
generan empleo a los jévenes en la ZRC del Guaviare son las relacionadas con la extracciéon de madera, la
produccién pecuaria y la caza.
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25 anos (AMCOP; INCODER, 2012, pdg. 76); en el Sur de Bolivar un 55%
de los habitantes es menor de 25 anos y un tiene entre 25 y 45 afios (CDPMM;
INCODER, 2012, pdg. 30). Para esta poblacién se requiere pensar estrategias
de inclusién en las dindmicas econémicas, politicas y sociales que se desarrollan
en los agroecosistemas y a nivel mds amplio.

De acuerdo con una entrevista realizada a lideres sociales de la vereda Puerto
Matilde, en la ZRC del Valle del rio Cimitarra, la disminucién del conflicto
armado ha permitido un resurgimiento de los comités de jovenes y de las
propuestas de formacién local en lo cultural, lo politico y lo productivo. Se abre
asi la posibilidad de entender los intereses y capacidades de la juventud para
innovar y gestionar proyectos que la alejen de los empleos como “raspadores” de
hoja de coca y los acerquen a la produccién agropecuaria sostenible, las iniciativas
culturales y politicas. Para ello, se requiere potenciar lugares de formacién
inclusivos, en los que los jévenes tengan espacios de expresién (entrevista
organizacién de jévenes de la Perla Amazénica, 2017).

En las entrevistas realizadas en las ZRC se evidencié la necesidad de apoyar a la
inclusién de téenicos y profesionales jévenes de los territorios en las iniciativas y
proyectos que se ejecutan (entrevista ICA, Puerto Asis, 2017). La confluencia de
organizaciones, instituciones y proyectos en las ZRC puede ser una oportunidad
para motivar a los jévenes, mostrarles que “no estdn solos” e incluirlos en
redes amplias para evidenciar que las iniciativas que pueden desarrollar a nivel
veredal pueden conectarse con procesos que se realizan en otros territorios, otras
regiones e incluso otros paises (entrevistas a lideres de Cabrera, del valle del
rio Cimitarra y del Guaviare, 2017). Por ejemplo, en varias ZRC se destaca la
presencia constante de investigadores, estudiantes y profesionales provenientes de
universidades e instituciones colombianas e internacionales (entrevista a lideres
de organizaciones juveniles de Cabrera y del Valle del rio Cimitarra, 2017), lo
que puede facilitar el contacto con culturas y pricticas distantes. Asi, es posible
superar la sensacién de aislamiento que obliga a los jévenes a dejar sus veredas
para encontrar oportunidades, y reforzar su pertenencia a redes mds amplias
provenientes de distintas realidades sociales y geogréficas.

Igualmente, la esencia cosmopolita de las ZRC, por ser zonas histéricas de
colonizacién campesina, es una cualidad que puede aportar al intercambio
de experiencias, teniendo en cuenta la di