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Presentacion

Este informe hace parte de la linea de investigacion sobre tierras y conflicto armado que comenzé
su trabajo en 2008, dentro del Grupo de Memoria Histérica de la CNRR (Comision Nacional de
Reparacion y Reconciliacion), bajo la direccién del historiador Gonzalo Sanchez y la coordinacién
académica del economista agrario Absaléon Machado y de la antropéloga social Donny Meertens.
En junio de 2012, para darle continuidad a esta linea, el director del Centro de Memoria Historica
nos propuso realizar una investigacion sobre el problema agrario nacional que sirviera de
referencia a los estudios de caso elaborados en el CNMH y que a la vez tuviera en mente las
posibilidades de un proceso de paz en un futuro no lejano. Para entonces, aun no se habia hecho
publico el Acuerdo General para poner fin al conflicdascrito por el Gobierno y las FARC-EP en
agosto de 2012 en La Habana (Cuba).
La primera etapa del proyecto Tierras, Organizacion Social y Territorio consistié en una
revision bibliografica y documental exhaustiva sobre los siguientes temas: 1) Problema agrario y
conflicto armado; 2) Desplazamiento forzado, abandono y despojo de tierras; 3) Politicas de
tierras y estructura de la propiedad agraria; y 4) Politicas publicas sobre desplazamiento
forzado y restitucién de tierras. Adicionalmente, se inicié la construccién de una base de
datos sobre las organizaciones sociales rurales y los gremios econdmicos del sector
agropecuario, con el fin de indagar las repercusiones del conflicto armado interno en los
diferentes sectores econdémicos y sociales que conforman el sector rural, y conocer las
opiniones de lideres gremiales y sociales sobre el conflicto armado interno y las posibles
salidas al mismo.
Puesto que el problema agrariono resuelto, y en particular la extrema desigualdad en el acceso a
la propiedad de la tierra, ha sido considerado como una de las condiciones propicias para la
persistencia del conflicto armado interno; y dado que el conflicto armado ha contribuido a
desmejorar las condiciones de vida y de trabajo de la poblacién rural, llevamos a cabo una
revision sistematica de las fuentes empiricas disponibles sobre la distribucién de la propiedad
agraria en Colombia, las politicas de tierras del Estado, los usos del suelo, el mercado de tierras y
el abandono y despojo de tierras en las zonas de conflicto armado.
De los resultados de esta indagacion bibliogréafica valoramos especialmente el acceso a nuevas
bases de datos e informacion estadistica que permiten examinar en perspectiva historica, y
dimensionar mejor, aspectos importantes del problema agrario colombiano como los siguientes:

1. La adjudicacién estatal de baldios a particulares entre 1903 y 2012;

2. Ladistribucion de la propiedad privada agraria en la segunda mitad del siglo XX y el primer

decenio del XXI;
3. La compraventa de predios adjudicados como baldios;



4. las anomalias e irregularidades detectadas por la Superintendencia de Notariado y
Registro en la compraventa de predios adjudicados como baldios;
los registros sobre abandono y despojo de tierras por efecto del conflicto armado interno;
informacion estadistica sobre cultivos transitorios y permanentes (campesinos y
capitalistas).
Habida cuenta de la necesidad de dimensionar mejor el problema de la distribucién desigual de la
propiedad de la tierra en Colombia, y de documentar el alcance de las politicas de tierras del
Estado, en la primera parte de este informe se hace una descripcion de la legislacion agraria y del
reparto de tierras por parte del Estado colombiano a lo largo del siglo XXy el primer decenio del
XXI. Un punto de referencia importante para esta descripcion analitica fueron dos documentos
sobre la politica de baldios del Estado colombiano, basados en la estadistica historica del
INCODER, escritos en 2013 por los investigadores Ferndn Gonzalez y John Jairo Rincén como
producto de un convenio del CINEP con el INCODER, y que aun no han sido publicados®.
El acceso a nuevas fuentes de informacion estadistica sobre la asignacion de tierras de domino
estatal, incluido el reparto de parcelas de reforma agraria, nos condujo a prestarle especial
atencion a la conformacion histérica de la propiedad agraria en Colombia y a realizar una nueva
lectura de los estudios sobre la estructura agraria y las politicas de tierras del Estado colombiano
en la segunda mitad del siglo XX y la primera década del XXI.
Con el proposito de evidenciar las diferencias regionales en cuanto a la estructura agraria, las
dindmicas demograficas, las fuerzas econdmicas, sociales y politicas, y las politicas de tierras, en
contextos de conflicto armado, se seleccionaron 13 municipios ubicados respectivamente en el
norte, el centro y el sur del pais, sobre los cuales se hicieron estudios monograficos

acompafados de un trabajo de campo relativamente intenso.

1 Subregion Montes de Maria: Mahates y Maria La Baja (Bolivar) y Ovejas (Sucre)
1 Tolima: Libano y Planadas.
1 Huila: Tello y Pitalito.
1 Meta: La Macarena.
1 Caqueta: San Vicente del Caguan y Belén de los Andaquies.
1 Bajo Putumayo: Puerto Asis, San Miguel y Valle del Guamuez.
! La fAipresentaci-n generalo de los documentos del CINEP para ¢

(s.j.): se refiere en detalle a la valiosa informacién sobre tierras procesada por el Sistema de Informacién sobre Desarrollo Rural
(SIDER) del INCODER. El escrito de John Jairo Rincén: ¢Y entonces, quién la puede tener y como? Acceso a la tierra en Colombia
19602012, consiste principalmente en una sintesis de las hipétesis que relacionan las politicas agrarias, los modelos de
desarrollo nacional y la concentracidn de la propiedad agraria. Como fuentes de primera mano, Rincén analiza someramente la
legislacion agraria del periodo comprendido entre 1960 y 1994, y luego examina las cifras historicas de adjudicacion de baldios

entre 1901 y 201 2 , concluyendo que AAlI finalizar | a d®cada del dos mil
sesgo de | a pol2tica en materia de acceso a la tierra en €ol on
a la poblacion campesina. Desafortunadamente, estos documentos son inéditos y de dificil acceso.

2 La investigacion sobre la subregion de los Montes de Maria esta centrado en la identificacion de dafios colectivos en cuatro
comunidades desplazadas de sus territorios por los paramilitares. Y en una propuesta de medidas de reparacion colectiva
construidas por las propias comunidades.



La seleccion de estos municipios tuvo en cuenta los siguientes aspectos:

1. Presencia de grupos insurgentes y paramilitares.

2. Distintas modalidades de despojo, abandono y apropiacion de tierras de los pobladores
desplazados.

3. Incidencia de fuerzas econémicas (nacionales y regionales) en las estructuras agrarias y
en las dinAmicas econdmicas y sociales de los pobladores.
Existencia de comunidades étnicas (indigenas y afrocolombianas).
Existencia de Zonas de Reserva Campesina o en proceso de formacion.
Procesos autbnomos de construccién de memoria social y de identificacién de dafios y de
reparacion colectiva a comunidades afectadas por la violencia armada.
Acceso de los investigadores del CNMH a las zonas de estudio.

8.

Temas de investigacion

Tanto el informe nacional como las investigaciones regionales documentan y analizan ejes
tematicos como:
1. Lalegislacion agraria y la adjudicacion de tierras por parte del Estado colombiano a lo
largo del siglo XXy la primera década del XXI.
2. Los cambios en la estructura de la propiedad agraria entre 1960 y 2009, y los factores
gue explicarian tales cambios.
3. La magnitud y las caracteristicas observables del abandono forzado y el despojo de tierras
entre 1994-201.
4. Larelaciéon entre la vocacién y los usos del suelo rural en los periodos de crisis agraria
y de mayor intensidad del conflicto armado.
5. Las caracteristicas de las organizaciones sociales rurales, sus reivindicaciones y sus
principales formas de protesta y movilizacion.
6. Los gremios del sector agropecuario y sus posiciones con respecto a las politicas de
desarrollo rural, el conflicto armado y el actual proceso de paz.
Con base en los resultados de esta investigacion planteamos unas conclusiones sobre los temas
analizados, e intentamos mostrar la utilidad de este trabajo para la formulacion de los programas
gue se pondrian en practica a partir el acuerdo agrario del Gobierno nacional y las FARC en torno

a la realizacion de una reforma rural integral.

Aspectos metodoldgicos

Para entender y analizar la serie estadistica sobre la adjudicacion de baldios en el siglo XX y la

primera década del XXI, fue necesario hacer una lectura atenta de la legislacién agraria y de los



estudios sobre el problema agrario colombiano que son un punto de referencia sobre el tema
(Legrand, Palacios, Machado, Arango y Fajardo, entre otros). Como resultado de estas lecturas,
elaboramos una periodizacién basada en los principales cambios en la legislacién agraria, que a
Su vez nos permitié examinar qué tan coherente ha sido la adjudicacion de baldios con relacion a
la legislacion de tierras.

La descripcion histérica de la distribucion de las tierras baldias adjudicadas por el Estado a
personas naturales y juridicas nos obligé a revisar las hipotesis que plantean una relacion causal
entre la concentracion de la tierra y la politica de baldios. Esta relaciéon, cabalmente
documentada y analizada por Catherine Legrand para el periodo 1827-1931, requiere sin
embargo un nuevo andlisis a la luz de los cambios historicos en las estructuras agrarias
colombianas y en virtud de las nuevas fuentes de informacién estadistica sobre el reparto de
tierras baldias y de parcelas de reforma agraria en Colombia. Es mas, la informacion
estadistica elaborada por Legrand para el periodo 1827-1931, basada en el informe del
Ministerio de Industrias de 1931 y la documentaciéon del Fondo Nacional de Baldios, junto con
la serie estadistica del INCODER para el periodo 1901-2012, son una base empirica
relativamente soélida para ponderar el peso de la politica de baldios no solo en la
conformacioén de la estructura de la propiedad agraria en Colombia y sus regiones, sino
también para examinar los cambios que esta ha tenido en el ultimo siglo.

Como veremos en este informe, en 112 afos, el Estado colombiano adjudicé un poco mas de 23
millones de hectareas a particulares, cifra que equivale aproximadamente al 61 por ciento de la
superficie de la propiedad privada rural registrada en la informacion catastral del IGAC en 2009
(38.421.197 hectareas) (IGAC, 2012, pagina 113). A la asignacion de baldios a particulares se
suma la adjudicacion de 31.651.072 de hectéareas a los resguardos y comunidades indigenas y
5.396.609 hectareas a los consejos comunitarios de poblacion afro (INCODER, 2013, paginas 70
y 71). Nétese que la superficie adjudicada a comunidades étnicas supera la superficie bajo
propiedad privada.

Para examinar el abandono y despojo de tierras se hizo una cuidadosa revision de los registros
oficiales, lo que permitié caracterizar el impacto temporal y territorial de este fenémeno. A su vez,
la informacién contenida en estos registros fue examinada a la luz de hechos violentos
(homicidios y desplazamiento forzado) en el marco del conflicto armado y de procesos de
desarrollo econémico en las regiones de estudio.

Puesto que en los estudios sobre el problema agrario y el conflicto armado se sostiene que los
cultivos transitorios, especialmente los campesinos, vienen siendo sustituidos por cultivos
permanentes agroindustriales o agroforestales, como la palma de aceite, la cafia y la teca, en
este informe se examina la estadistica de cultivos agricolas de 1985 a 2012 y se la contrasta con
los periodos y las zonas de mayor afectacion del conflicto armado, ejercicio que permite matizar la

hipotesis anterior y dar cuenta de otras variables que intervienen en estas relaciones.



El andlisis de las organizaciones sociales rurales se basa principalmente en tres fuentes. Un
inventario de las organizaciones activas acompafnado de una resefia de cada una; un registro de
organizaciones de victimas del conflicto armado; y varios estudios que documentan y analizan las
organizaciones sociales y los movimientos agrarios de la segunda mitad del siglo XX y la primera
década del XXI. Con base en esas fuentes, se describen las distintas modalidades de
organizacion, los intereses y reivindicaciones predominantes en las movilizaciones agrarias, las
relaciones de las organizaciones con el Estado y las percepciones de sus dirigentes sobre el
conflicto armado y la paz.

Para el analisis de los gremios econdmicos del sector agropecuario, ademas de la revision de la
escasa literatura académica disponible al respecto, se hicieron entrevistas a dirigentes nacionales
y regionales de los principales gremios sobre topicos importantes del debate publico actual como
las politicas de desarrollo rural, el conflicto armado, la Ley 1448 de 2011 o Ley de Victimas y

Restitucion de Tierras, y el proceso de paz con las FARC.

Revision bibliogréafica

Durante las dos etapas de la investigacion se llevo a cabo una exhaustiva revision bibliografica de
la produccién académica sobre los problemas que abordamos en el desarrollo de la investigacion,
la cual fue registrada en una base de datos bibliogréaficos®, cuya principal finalidad fue poner la
bibliografia consultada a disposicion del equipo de investigadores de este proyecto y de los
demas proyectos del CNMH (Centro Nacional de Memoria Histdérica). Esta base de datos
bibliogréafica, realizada en el marco de la presente investigacion del proyecto Tierras,
Organizacién Social y Territorio, sera puesta a disposicion de los centros académicos, ONG y
entidades estatales que tienen un interés particular en cuestiones relacionadas con el
conflicto armado, la poblacion rural, la tierra y los territorios rurales del pais.
Simultdneamente llevamos a cabo reuniones con centros de investigacién, ONG, entidades
estatales y con equipos de investigacién del CMH, los cuales nos ayudaron a orientar mejor
nuestros problemas de investigacion*.

El resultado de esta revision bibliografica es un registro relativamente sistematico de algo mas de

setecientas referencias, muchas de las cuales pueden consultarse directamente, ya sea en PDF o

3 La bibliografia identificada por el equipo de investigacion se encuentra categorizada en un gestor de referencias bibliograficas
denomi nado Zotero. Este es un programa la by el,osd ersslaeavwood | madi
de la Universidad George Mason, que permite:

a. Crear una base de datos de la bibliografia organizada por palabras claves.

b. Enlazar las referencias bibliograficas a los textos que se produzcan de forma a automatica y con la posibilidad de escoger
diversas formas de clasificacion.

c. Compartir y crear colectivamente bases de datos bibliograficos. Esto permite que, cuando alguno de los investigadores
introduce una nueva referencia bibliografica, los demas investigadores pueden citar esta referencia sin tener que introducirla
de nuevo.

d. Adjuntar a cada referencia el archivo del documento o el respectivo link.

4 Unidad de Restitucion de Tierras, CINEP, ILSA, Planeta Paz, ODECOFI, Movice, Proyecto Acuerdos por la Verdad,
Observatorio de restitucion y regulacion de los derechos de propiedad agraria, entre otras.

Qs:r



mediante el respectivo link en Internet. Esta base de datos contiene referencias bibliogréaficas
sobre los siguientes temas: 1) Conflicto armado interno; 2) Desplazamiento forzado, abandono y
despojo de tierras y otros bienes; 3) Distribucion de la propiedad de la tierra y usos del suelo; 4)
Caracteristicas demograficas y laborales de la poblacion rural; 5) Organizaciones sociales rurales
y gremios del sector agropecuario; 6) Leyes, normas y politicas publicas relacionadas con
desplazamiento forzado, reparacion de victimas y restitucion de tierras.
De las referencias bibliograficas, 370 corresponden a articulos académicos, capitulos de libros y
libros, cerca de 116 a informes de organismos oficiales (nacionales y extranjeros) y alrededor de
70 a documentos de trabajo elaborados por entidades oficiales, organizaciones no
gubernamentales y centros de investigacion. También se registran 30 tesis de maestria y
doctorado, y 30 sitios web.
En términos generales, observamos dos tendencias en el acumulado bibliogréfico:

1. Cerca de 130 referencias (18,5 por ciento) corresponden a estudios o informes sobre el

sector rural no relacionados directamente con el conflicto armado.
2. EI 70 por ciento de los registros bibliograficos esta concentrado en los 13 afios

transcurridos del siglo XXI.

Bases de datos estadisticas

Sobre las politicas de tierras del Estado colombiano en el siglo XX y el primer decenio del XXI,
contamos con dos nuevas fuentes estadisticas que permiten hacer un andlisis histérico de la
transferencia de derechos de propiedad de tierras de dominio estatal a particulares, a
comunidades étnicas y a entes de derecho publico. La primera es una serie histérica de la
adjudicacion de baldios durante los afios comprendidos entre 1901 y 2012, que fue sistematizada
recientemente por el INCODER. Y la segunda es una base de datos de la SNR (Superintendencia
de Notariado y Registro) que contiene la tradicion de dominio de los predios adjudicados
inicialmente como baldios en el siglo XX y los afios transcurridos del XXI (Anexo 0, Fichas
metodologicas).

Estas nuevas fuentes de informacion estadistica requirieron una ardua labor de revision,
sistematizacion y comprension, durante la cual se detectaron vacios e inconsistencias que
dificultaron el analisis de las politicas de tierras y la ponderacién del peso que estas politicas han
tenido en la formacién de nuevos propietarios y en la ampliacion de la superficie rural bajo
control privado. Este esfuerzo se justifica, puesto que un mejor dimensionamiento del problema
de la tierra en Colombia y de los resultados de los programas gubernamentales en esta materia,
puede contribuir a una formulacién adecuadamente fundamentada de las politicas agrarias.

Tanto en el informe nacional como en los regionales se tienen en cuenta los sistemas de registro

sobre desplazamiento forzado, abandono y despojo de tierras levantados por la Unidad de



Victimas, el INCODER y la Unidad de Restitucion de Tierras. Otras fuentes consultadas son las
Encuestas Nacionales de Verificacion y los Informes de la Comision de Seguimiento a la Politica
Publica sobre Desplazamiento Forzado.

El haber abarcado mas de un siglo nos permitié ver los cambios en la legislacion de tierras y
mostrar la continuidad en la politica estatal de reparto de tierras en la historia agraria colombiana.
Pero a la vez hizo muy dificil relacionar los innumerables cambios legislativos y los diferentes
ritmos de la titulacion de tierras con los intereses econdémicos y politicos en juego y con procesos
demograficos y sociales de presion sobre la tierra. En los informes e investigaciones regionales
se examinan con mayor amplitud estos aspectos.

Aun cuando el andlisis historico de la adjudicacion de terrenos baldios requeria una lectura
minuciosa de la legislacion agraria de los siglos XIX y XX, hubiera sido deseable una exposicion
mas sintética de las principales normas sobre los derechos de propiedad de la tierra 'y en
particular sobre la transferencia de derechos del Estado a particulares. Este vacio fue cubierto
parcialmente por un cuadro sindptico de la legislacién agraria (Anexo 0).

Por razones de tiempo y de énfasis tematico, el andlisis de la evolucion del sector agropecuario
(1985-2012) no hace referencia a las politicas gubernamentales orientadas al desarrollo
tecnoldgico y el fomento de la productividad en los cultivos y la actividad pecuaria, tanto
campesinos como capitalistas.

Aun cuando los temas analizados en el informe nacional también lo fueron en los informes
regionales, las relaciones entre las tendencias nacionales y subnacionales (departamentales y

municipales), requieren un analisis comparado que apenas esta sugerido.

Estructura del informe

Este informe documenta y analiza los cambios en la estructura de la propiedad agraria en
Colombia durante la segunda mitad del siglo XX y la primera década del siglo XXI. Se examina
primero la legislacion agraria y el reparto de tierras baldias en la primera mitad del siglo XX, para
ver en perspectiva histérica la configuracion de la estructura de la propiedad rural y establecer el
peso que en esta han tenido las politicas de tierras del Estado colombiano. Y se intenta
dimensionar y describir de la manera mas rigurosa posible los cambios observables en la
distribucion de la propiedad agraria y en los usos del suelo.

En la segunda parte se analizan dos fendmenos relacionados con el conflicto armado, a saber: el
abandono y despojo de tierras y de otros bienes pertenecientes a pobladores desplazados de sus
territorios; y los cambios en los usos del suelo, a la luz de las hipétesis que relacionan estos
cambios con el modelo de desarrollo y con el conflicto armado.

La ultima parte esta dedicada a las organizaciones sociales rurales y a los gremios del sector

agropecuario. El capitulo 8 analiza las organizaciones sociales y sus formas de accién en medio



del conflicto. Da cuenta asimismo de nuevas organizaciones y formas de movilizacién que han
surgido en los dltimos afos gracias a un relativo mejoramiento del clima politico nacional y local.
Y el capitulo final contiene una breve descripcion de los principales gremios y un analisis de las
opiniones de sus dirigentes sobre las politicas agropecuarias, los efectos del conflicto armado en
el desarrollo rural y las perspectivas de las negociaciones de paz de la Mesa de La Habana.
Para fines comunicativos y didacticos, este informe va acompafiado de tres piezas audiovisuales
gue resumen el material recogido en el trabajo de campo: Con las manos untadas de tierras,
registro audiovisual de Putumayo y registro audiovisual de Los Montes de Maria. Y como
herramienta de divulgacion de los resultados de la investigacion, se han publicado en la pagina
web del CNMH pequefias crénicas o notas del trabajo de campo que se encuentran en el CD que

acompania el presente informe:

1. AiCuando me cans® de -Metalar 0. La Macarena

2. iEstamos andandoo. Vereda La Bonga, Montes d

3. ilLas cam@asnadaso. Putumayo.

4. AiLos Altos del Tigreo. Putumayo.

5. AEl trapicheodo. Putumayo.

6. NAsocareso. Entrevistas a | os hermanos Aguas
Retornados de Sucre. Montes de Maria.

7. iEse | 2quido preciosoo0. Ver eWagdalethe La Pol a vy

Aspiramos a que los temas analizados aqui contribuyan no solo al debate académico sobre el
pasado, el presente y el futuro del sector rural colombiano. Nos interesa especialmente contribuir
a darle una base empirica méas sdlida al acuerdo entre el Gobierno nacional y las FARC-EP Hacia
un nuevo campo colombiano: Reforma rural integyal mejorar los sistemas de informaciéon y de

conocimiento del Estado sobre el sector rural.

Mapa 1. Ubicacién de las regiones de estudio
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1 Legislacion y titulacidon
de baldios 1874-1960

La historia de la propiedad privada de la tierra en Colombia, es sabido, se remonta a la Colonia,

época en que los territorios de los indios fueron incorporados al dominio de la corona espariola.

Sobre los repartimientos de tierras en la América espafiola, José Ots Capdequi pone de presente
gue a partir de 1591 Al o corriente fadjuwicatedg¢n qu e
publica subasta al rematante mejor postor. Para ser admitido a la composicion, se exigio que el
interesado hubiera pose2do y cultivado | as tier
(Ots Capdequi, 1952, pagina 81).

A Medi o gspuégdeda Cdnquista [segun Palacios] los territorios americanos ya formaban un
abigarrado mosaico juridico-legal de propiedad estatal, publica y privada. El ager publicus

[propiedad territorial del Estado] eran las tierras realengas que la Republica [de Colombia] llamo
bienes nacionales o bienes bald?2?o0s0. Entre | o0s

particulares tendria en la conformacion de la estructura agraria colombiana, Palacios subraya el

reparto de tierras desarohde$os fértiles wales$ interandjnosey fosmarora p o

|l ati fundios entre 1590 y 16200. De esta ®poca d
f®rtiles y | a peqguefa propiedad (a cualquier t2
lacual fAno hubo competencia ni guerra por | as mi

Una categoria aparte la conformaban los resguardos indigenas, los cuales tenian derecho al
usufructo de las tierras del resguardo, pero a la vez constituian la fuerza de trabajo de las
haciendas.

Dejando de lado la compleja historia de la propiedad territorial en el periodo colonial, una visiéon
de largo plazo de las politicas de tierras en Colombia exige dar cuenta de la legislacion sobre los
terrenos baldios y el reparto que de estos hicieron los gobiernos republicanos del siglo XIX.
Recuérdese que durante la primera era republicana se reconocieron los titulos coloniales y se
adoptaron, en la legislacion de baldios, preceptos fundamentales del derecho indiano como aquel
segun el cual el derecho de propiedad sobre terrenos baldios se adquiere por ocupacion del
terreno con casa de habitacion y labranza.

Desde la conformacion de la Republica hasta nuestros dias, la adjudicacion de terrenos baldios (a
personas naturales y juridicas, a poblaciones y comunidades i religiosas y étnicasi y a entidades
de derecho publico), ha sido practicamente la Unica politica estatal de distribucion de la tierra que
ha tenido continuidad a lo largo del tiempo, no obstante las innumerables modificaciones que los

sucesivos gobiernos han introducido en la legislacion de baldios y en el reparto de estos.



De la copiosa y compleja legislacién colombiana de tierras baldias existen compilaciones y
estudios juridicos que datan del primer tercio del siglo XX y unas sintesis recientes®. Sin embargo,
son escasos los estudios juridicos, en perspectiva historica, sobre la transferencia de derechos de
propiedad de tierras de dominio estatal a particulares, a comunidades y a entidades de derecho
publico.
La inexistencia de una estadistica historica del reparto de tierras baldias, que sirviera de base
empirica para determinar qué tanto han incidido la legislacién de tierras y su aplicacion practica
en la conformacién de la estructura de la propiedad privada de la tierra rural en Colombia, ha sido
suplida, para algunos periodos, por estudios del problema agrario en Colombia, como los de
Catherine Legrand, Mariano Arango, Absalén Machado y Marco Palacios, que son un punto de
referencia importante para la caracterizacion histérica de la propiedad y la tenencia de la tierra en
Colombia.
Para este estudio contamos con la estadistica histérica de adjudicacion de baldios, elaborada
recientemente por el INCODER, que abarca los afios comprendidos entre 1901 y 2012. Si a esta
serie se agrega la construida por Legrand para el periodo 1827-1931, se pueden analizar las
tendencias y variaciones cuantitativas en la adjudicacién de tierras de dominio publico desde la
conformacion de la Republica hasta nuestros dias. No hay duda, pues, de que con la nueva serie
historica de tierras, a pesar de sus inconsistencias y limitaciones técnicas, es factible rearmar el
complicado rompecabezas de la tierra en Colombia.
Analizar en perspectiva historica la adjudicacién de baldios en Colombia exige tener en cuenta los
siguientes aspectos:

a) Los principales cambios normativos en la adjudicacion de tierras publicas a particulares;

b) Los distintos énfasis gubernamentales en lo tocante a las politicas de poblamiento del

territorio nacional y de expansion de la frontera agropecuaria; y
c) La capacidad del aparato estatal, tanto central como departamental y municipal, para hacer

cumplir la ley en el conjunto del territorio nacional.

5 La Memoria del Ministerio de Industrias de 1931, publicada en seis tomos bajo la gestién del ministro Francisco JosgntEraixina
compilacion de$ @ Sax RSONBG2a& & NBaz2fdzOAz2ySa a20NB aolft RN2ax O2f2yasi | O
RS NB&3dza NR2a AyRN3ASyla¢sxs RSAaRS wmywn KFadl wmobomI & St ,Bojadil R2
Imprenta Nacional). Sobre la legislacion de baldios de la primera era republicana existe un temprano e interesante ésibdigade
conservador José Antonio Montalval9(4), Apuntes sobre legislacion de tierras bald{#ssis para obtener el ttilo de doctor en
2dzNR 38 LINUZRSY OA L 0d t 2NJ addz LI NIST al NO2 thHtlFOA2a YSyOA2yISyadnfn 1§
(Palacios, 2011, pagina 86). Existe, ademds, un texto de Juan José Botero Xdlmdicacion, explotaén y comercializacion de baldios y
bosques nacionales. Evolucion histétegislativa 18361930, publicado por el Banco de la Republica en 1994. Sobre la legislacion de baldios
existen estudios recientes, entre estos: (a) Luis Guillermo Vélez, (Fdifiza y legislaciéon de tierra en Colombia en los siglos XIX y XX
Universidad EAFIT, documentos de trabajo Economia y Finanzas-28 (1) Pefia Huertas, R. P., Parada Hernandez, M. M., Zuleta

Rios, S. (2014), La regulacion agraria en Colombia o el eted&ja vu hacia la concentracion y el despojo: un analisis de las normas juridicas
colombianas sobre el agro (192010) Estudios Sociduridicos 16(1), paginas 121-164; (c) John Jairo Rincén, ¢Y entonces, quién la
puede tener y cédmo? Acceso a la tieem Colombia 196@012 texto inédito escrito para un convenio entre CINEP y el INCODER.
Sobre el derecho agrario colombiano, vale | a pena consultar,
experiencia c Bdmmanbd intarnaanal, de dusticia Agraria y Ciudadania, Il Encuentro Nacional de profesores de Derecho
Agraria



Seria deseable asimismo examinar la relacién entre los cambios demograficos, los conflictos
agrarios, la distribucion de la tierra y el desarrollo del sector agropecuario a lo largo de los siglos
XIX'y XX.
En virtud del limitado horizonte histérico de esta investigacion, en este capitulo nos limitaremos a
resumir los principales cambios en la legislacion de baldios y a describir como fue el reparto de
esas tierras entre 1827 y 1960. No sobra advertir que la copiosa, y a veces ambigua legislacion
de baldios, asi como sus distintas interpretaciones, hacen dificil determinar en términos precisos
cual ha sido su real incidencia en el reparto de tierras de dominio estatal y, por ende, en la
conformacioén de la estructura de la propiedad territorial en Colombia.
Para la lectura de la estadistica de los baldios adjudicados a lo largo de la historia republicana del
pais, elaboramos una periodizacion que tiene en cuenta, por una parte, los cambios legislativos
gue probablemente tuvieron mayor incidencia en la adjudicacion de baldios, y por otra, dos
fendmenos que han marcado la historia colombiana de la segunda mitad del siglo XX hasta
nuestros dias: la violencia politica de mediados del siglo XX y el conflicto armado contemporaneo.
Estas son las preguntas que orientan nuestro analisis:
1. ¢Cbmo ha sido histéricamente la asignacion de tierras publicas:
0 A personas naturales y personas juridicas;
0 A los departamentos y municipios;
o0 A hombres y mujeres.
2. ¢Qué variaciones se observan en el reparto de baldios en las épocas de la violencia
liberal-conservadora y del conflicto armado contemporaneo?
3. ¢Qué tan determinante ha sido la adjudicacién de tierras publicas a particulares en la
estructura de la propiedad privada de la tierra en Colombia?
4. ¢Qué tan consistente ha sido la titulacién de baldios a particulares con la respectiva
normatividad?
En modo alguno pretendemos responder en profundidad cada uno de estos interrogantes para el
extenso periodo de 1827 a 1960, pues ello implicaria escribir una nueva historia agraria del pais.
Nuestro aporte consiste principalmente en hacer una nueva lectura de la legislacién de baldios y
a la luz de esta analizar las cifras de asignaciéon de baldios, para lo cual tendremos en cuenta las
siguientes variables: 1) Tipo de adjudicatarios; 2) Tamarfo de las adjudicaciones; 3) Promedios
anuales de las adjudicaciones; 4) Distribucién de la tierra entre mujeres y hombres; y 5)

Distribucion territorial de la adjudicacion de baldios.

1.1. Legislacion y titulacion de baldios en el siglo XIX

Desde la conformacion de la Republica hasta 1905 se expidi6é una serie de leyes y decretos

reglamentarios que buscaban destinar las tierras de dominio estatal a diversos fines, entre estos:



indemnizar o compensar a los militares de la guerra de la Independencia y a los veteranos de las
guerras internas del siglo XIX; atraer inmigrantes extranjeros para colonizar tierras de frontera y
mejorar la raza; apoyar la construccion de obras de infraestructura y en particular las redes viales
y ferroviarias; pagar bonos de deuda publica y financiar el deficitario presupuesto estatal;
aumentar los cultivos de productos para la exportacion y para el mercado interno; ampliar la
frontera agropecuaria; titular -o legalizar- las tierras ocupadas y explotadas por colonos y
pobladores rurales en general; y dar tierras a nuevas poblaciones, a los departamentos y
municipios y a instituciones educativas estatales (para compensar en parte los escasos recursos
destinados a la educacion).

A continuacién presentamos un resumen de las disposiciones normativas que definieron los
derechos de propiedad sobre los terrenos baldios y orientaron las politicas de reparto de tierras
de dominio estatal desde 1874 hasta 1961°¢, afio en que fue expedida la Ley 135 de Reforma
Social Agraria. Haremos a su vez algunas observaciones que nos parecen pertinentes para la

comprensién de las disposiciones normativas.

1.1.1. Los derechos de propiedad sobre terrenos baldios 1874-1900

Como ha sido sefalado por los historiadores del problema agrario colombiano, el fomento de la
colonizacion de baldios y de la expansion de la frontera agropecuaria tuvo en las leyes 61 de
1874 y 48 de 1882, expedidas respectivamente por los gobiernos de Santiago Pérez y Javier
Zaldua, su primer fundamento legal.

La Ley 61 de 187{adicional al titulo X del Cadigo Fiscdkfine el derecho de propiedad sobre

terrenos baldios en los siguientes términos:

Todo individuo que ocupe terrenos incultos pertenecientes a la Nacion, a los cuales no se les haya
dado aplicacion especial por la ley, y establezca en ellos habitacién v labranza, adquiere derecho de

propiedad sobre el terreno que cultive, cualquiera que sea su extension [Enfasis agregado].

Adicional mente, el colono tendr8 derecho fAa que
terreno adyacente, igual en extensi-n a | a part
conced?a a |l os colonos que tuviesen fAdehesas de

az¥car u otra clase de plant aci onobeslecgreoammedicee nt e s
Legrand, al particular interés de los gobernantes de entonces en promover los cultivos para la
exportacion (Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 121).

En cambio, a | os colonos que si mplasmérmtl e 2faesDt, u «

gue no tuvieran plantaciones permanentes, se les otorgaba un terreno adyacente al cultivado no

6 Los subrayados en las disposiciones normativas son nuestros. La legislaciéon de baldios de 1874 a 1931 fue comdeitantéa etel
Ministerio de Industriagl931), (Tomos | a VI), Bogota, Imprenta Nacional.



mayor de 30 hectareas (Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll,, pagina 122). Al parecer, esta
disposicion se referia a los campesinos que Unicamente tenian cultivos de pan cogeres decir, a
los més pobres.

Puesto que en esa época el Estado no contaba con la capacidad técnica y econémica para

demarcar | os terrenos ocupados y cultivados por
el derecho de propiedad sobre el terreno que de
cercas firmes y permanentes, capaces de i mpedir
121-122).

Asi no fuera la intencion del legislador, esta disposicion legitimaba el acaparamiento de grandes
extensiones de tierra inculta por parte de especuladores de tierras y colonos a gran escala.
Recordemos que el cerramiento de grandes extensiones de tierras incultas, incluyendo terrenos
ocupados por colonos, fue una practica usual entre los latifundistas y los grandes concesionarios

de baldios que, por lo demas, dio lugar a prolongados litigios de tierras en la primera mitad del

siglo XX (Legrand, 1983, 1988; Arango, 1977; Fajardo, 1986; Londofio, 2011).

El articulo 12 contiene instrucciones (dificilmente practicables) para demarcar las adjudicaciones

de m8s de 200 hect8reas: se dice gque estas fnse

funcionario encargado de dar posesion de ellos pueda en cada caso verificar la medida de

cualquiera de sus |l adosod. Y para |l as adjudicaci
en esa ®poca, se ordena que fAel agrimensor (¢€)
terrenoo (Ministerio de Ind®ustrias, 1931, Tomo

Decimos que estas instrucciones eran impracticables no solo por la complicada topografia del

territorio colombiano, sino por la dispersa y desordenada colonizacion de los baldios por parte de

los colonos, muchos de los cuales tenian que establecerse en las laderas de las montafas,

puesto que las tierras planas estaban ocupadas en su mayor parte por latifundios ganaderos.

Con respecto a la titulacion de baldios a los colonos, la ley dispuso que estos perderian este

derecho en caso de que abandonaranelt er r eno fApor un t®r Mi NOo NO mMmMe
en el cual ilas tierras volver8n al domino de |
la fundaci-n de nuevos puebl os, |l a Il ey ordena a
ocupadaspor cultivadores de bald2o0s0 (art.70).

El interés del gobierno de entonces en promover la colonizacion (individual y colectiva) se
advierte asimismo en |l a orden fAia | os presidente
de los Territorios Nacionales [de] promulgar la ley una vez al mes el dia mas concurrido y en las
visitas que hagan a sus respectivos territorios
demarcacién de los terrenos ocupados y para que la secretaria de Hacienda expida el respectivo
t2tulo de adjudicaci - -no.

La importancia historica de esta ley consiste en haber dado prelacion en la transferencia de

derechos de propiedad del Estado sobre terrenos baldios a las personas que los ocuparan con



casa de habitacion y ganados o cultivos, fueran estos permanentes o de pan cogerPero a la vez
mantuvo las grandes concesiones a cambio de bonos territoriales y no se les impuso obligaciones
a los concesionarios, lo cual seguramente contribuyé a la expansion de latifundios de origen

colonial y al surgimiento de grandes haciendas.

Ocho afios después se expidib laLey 48de 1882 por | a cual se ratific:-
propiedad de | as tierras bald2as se adquiere po
vez ordend al Ministerio P¥4b 1 i co amparar fide oficio a | os cul!
de dichas tierras, de conformidad con | a Ley 61

pagina 149). Seguramente para evitar el acaparamiento de tierras por terratenientes o tenedores
de bonos de deuda p¥blica que no | as explotaban
una porci-n de terreno adyacente, igual en exte
se necesita que dicha porcion ocupada esté cubiertade pasto s a r t | Hste articald taambién
di spuso que filos dueffos de dehesas de ganado es

bal d?o0os, solo tendr8n derecho al uso de estos n
1931, Tomo lll, pagina 149).

Respecto de | os terrenos ocupados y cultivados
adyacente ocupada y cercada a una porci-n no ma
di spuso que | os colonos fiser 8n cnafesynapedrdasen s c on
privados de | a posesi-n sino por sentencia dict

Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 149).

Ademas de proteger los derechos de los colonos, la innovacién mas importante de esta ley, como

lo han subrayado otros investigadores, es la limitacion de las adjudicaciones de baldios, tanto a

i ndividuos como a 0eni0O00haectteas ¢ uadmp ahHnada@a, oa der
una y otra porcion, lotes alternados, por lo menos de igual extension a los adjudicados que la

Naci -n reserva exclusivamente para cultivadores
150). No obstante | o anterior, | a |ley preserv:
comprador es de (Miniserordalsdudriasl 1831 ,alemo Ill, pagina 151).N'Es de

suponer que la proteccién de los derechos adquiridos con anterioridad a esta ley favorecio
principalmente a los tenedores de bonos territoriales, que por lo general no estaban interesados

en explotar la tierra sino en acapararla con fines especulativos, y por el poder y el prestigio

asociados a la posesion de grandes extensiones de tierra.

La orden de intercalar grandes concesiones de baldios con terrenos cultivados por colonos,

pretendia no solo controlar la expansién del latifundio ocioso y hacer mas equitativa la

adjudicacién de baldios, sino también satisfacer la demanda de fuerza de trabajo por parte de los
hacendados.

En cualquier caso, las grandes concesiones de baldios dieron lugar, en la primera mitad del siglo

XX, a numerosos Yy largos pleitos, a veces violentos, con los colonos que habian ocupado tierras



baldias que los concesionarios reclamaban como de su propiedad. También hubo pleitos entre
hacendados y campesinos que trabajaban para estos en calidad de arrendatarios y aspiraban a
liberarse de ese oneroso régimen laboral reclamando la condicién de colonos de baldios (Legrand

1983, 1988; Fajardo, 1986; Palacios, 2011; Londofio, 2011).

Otro aspecto importante de estaley eslaexigenciahde fit2tul os de m8s de di
contra cultivadores, reconoci ®ndose a | os colon
(Arango, 1987, pagina 197).

Si bien es cierto que entre la ley y su aplicacién suele haber en Colombia una enorme brecha, hay
suficientes evidencias de que el reconocimiento de los derechos de los cultivadores, asi como

también las normas que los protegian de los acaparadores de baldios, fueron eficazmente

utilizados por los campesinos para defender sus tierras.

Con cierta razén, algunos investigadores han destacado, como aspecto positivo de esta ley, la
obligacion de explotar con cultivos o ganado una porcién del terreno adjudicado en el lapso de

diez afios. Sin embargo, el Decreto 640 de 1888jo las proporciones de explotacion de acuerdo a

una escala que en la practica favorecia al latifundio improductivo. El articulo 4° disponia que a

menor superficie adjudicada, fuera mayor la porciéon de explotacion en cultivo o ganados que el
adjudicatario debia demostrar para adquirir el titulo de propiedad. Asi pues, mientras los

adjudicatarios de baldios inferiores a 200 hectareas debian explotar el 40 por ciento del terreno,

los concesionarios de 3.001 hasta 5.000 hectareas estaban obligados a explotar solo el 10 por

ciento (Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 154). Dejando de lado las cuantiosas

inversiones requeridas para poner en produccion vastas extensiones de tierra inculta en regiones
aisladas y sin infraestructura vial, la minima exigencia a los grandes concesionarios de baldios
ciertamente contribuy6 a mantener el latifundio improductivo.

De la legislacién de esa época cabe referirse por tltimo al Decreto 832 de 1884puesto que,

adem8s de compendiar WAl as disposiciones de | as
objeto A[consagrar] |l a doctrina de | as | eyes de
cudles son los derechos que dichas Leyes conceden y cuales las obligaciones que contraen los
cultivadores (€é€)0 (Ministerio de Industrias, 19
El decreto comienza por precisar los diferentes derechos de los colonos segun el tipo de cultivos -
diferencia que ya habia sido establecidaenlalLey48de1882-. A | os que manti en

permanentes (pastos artificiales, cacao, café o cualquier otro que no necesite repetir la siembra

para obtener cosechas peri-dicas)o, se | esrcioat or
de terreno inculto adyacente a |l a porci-n cul ti
Il ndustrias, 1931, Tomo |11, p8gina 159). Y nfApar

trigo, maiz), el colono adquiere derecho a 30 hectareas mas de terreno inculto, adyacente al

terreno | abradoo (Ministerio de Industrias, 193



Esta diferenciacion debi6 favorecer a los colonos que tenian suficiente capital para explotar

grandes extensiones de tierra con pastos artificiales o cultivos permanentes, no solo con trabajo
familiar, sino contratando a campesinos o colonos pobres que trabajaban para ellos en calidad de
arrendatarios, al igual que en las haciendas. De esta manera, se fue configurando la

estratificacion interna del campesinado colombiano. Vale anotar al respecto que entre los

adjudicatarios de méas de 1.000 hectareas también habia colonos campesinos (Legrand, 1988)
(Londofio, 2011).

Dos restricciones impuso el Decreto 832 a los derechos de propiedad de los colonos: prohibio
adjudicarles fidos o m8s | otes separadoso y vend
de propiedad (Arts.7 y 8) (Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 160). En cambio, dejé

abiertos los derechos de los grandes concesionarios y no les impuso obligaciones.

En lo tocante a los pleitos entre colonos y tenedores de bonos territoriales, el decreto otorgo
prelaci-n a | os derechos de | o0os segundos al ord
adjudicacién un terreno ocupado por colonos, estos no tendran derecho de propiedad ni a
indemnizacion alguna, si solo exhibieren como mejoras rastrojos o malezas. Tampoco tendran

derecho a indemnizacion por mejoras cuando estas consistan en desmontes y empalizadas, sino

en el caso de que haya cultivos y habitaciones, por ser estas condiciones juntas las que dan

origen a los derechos que concede la ley, o que esos desmontes y empalizadas se hayan hecho
recientemente y con el 8nimo de cultivar el ter
pagina 160). Esta norma debio6 afectar los derechos de los colonos pobres, puesto que sus

escasos recursos economicos no les permitian desmontar el terreno, construir casa y establecer
cultivos en poco tiempo.

Al parecer, el Decreto 832 de 1884 estuvo vigente hasta la expediciéon de la Ley 56 de 1905 por

parte de la Asamblea Nacional Constituyente nombrada por el presidente conservador Rafael

Reyes (en la cual habia constituyentes conservadores y liberales).

1.1.2. Titulacién de baldios en el siglo XIX

Entre 1827 y 1900, segun las estadisticas de Legrand (Legrand, 1988), el Estado colombiano
otorgd 1.132 adjudicaciones de baldios a individuos y a empresas o compafias, que sumadas
equivalian a 1.872.707 hectareas. Al desagregar estas cifras en dos subperiodos (1827-1869 y
1870-1900), que tienen en cuenta los cambios en la legislacion de baldios arriba indicados, se
observa un notable incremento en los terrenos adjudicados y una disminucion en las grandes

concesiones de tierras en el Ultimo tercio del siglo XIX".

7 Con relacién a los rangos establecidos por Legrand para mostrar la desigualdad en la adjudicacién de baldios entre 182a@be 193
observar que tanto en esa época como ahora habia notables difieeregionales en el tamafio de los terrenos ocupados por los colonos y en
el de las haciendas vy latifundios, lo cual hacia particularmente dificil establecer topes uniformes a la adjudicaciGosdpabalél conjunto

del territorio nacional. Esta difittad comenzaria a resolverse en 1961, con la Ley de Reforma Social Agraria, que definié las UAF (Unidad
Agricolas Familiares). Posteriormente, en 1994 se definieron los tamafos de las UAF por departamentos y municipios.



En efecto, de 1827 a 1869 predominaron las grandes concesiones de baldios, entre estas las de
mas de 5.000 hectéareas, en tanto que la adjudicacion de tierras a los colonos fue infima. Al
contrario, entre 1870 y 1900 disminuy6 porcentualmente la superficie adjudicada a grandes
concesionarios y aumentaron las adjudicaciones a colonos o cultivadores (grandes, medianos y
pequefios). Pero el 89 por ciento de la tierra adjudicada durante todo el periodo qued6 en manos
de 309 concesionarios de mas de 1.000 hectareas, mientras que el 11 por ciento restante se
distribuyé entre 823 adjudicatarios de menos de 1.000 hectareas.

Esta extremada desigualdad en la adjudicacion de baldios se constata en los indices GINI
medidos por Kalmanovitz y Lopez (Kalmanovitz y Lopez, 2006, pagina 60), que curiosamente
muestran una mayor concentracion de la adjudicacion de tierras en el periodo 1870-1900 (0,76)
con relacién al periodo anterior (0,71), no obstante que la Ley 48 de 1882 habia impuesto un
limite de 5.000 hectéreas a la concesion de baldios. La diferencia entre ambos Ginis
probablemente se debe a que en el primer periodo las pequefias adjudicaciones son
estadisticamente insignificantes y el reparto de baldios se concentré en los adjudicatarios y
concesionarios de mas de 1.000 hectareas, y de estos el mayor porcentaje de area adjudicada le
correspondio a los de mas de 5.000 hectéreas (Tabla 1).

De acuerdo con Sandoval y Echandia, una proporcion importante de las grandes concesiones de
baldios entre 1849 y 1872 fue para la extraccion de la quina en tres grandes zonas del pais
ubicadas respectivamente en los Estados de Cundinamarca y Cauca, el Estado del Tolima y el
territorio de San Martin, y el Estado de Santander. Entre los comerciantes de quina que
obtuvieron grandes concesiones de baldios figuran personas que contaban con fortunas
apreciables, y otros que habian sido altos funcionarios del Estado o tenian vinculos con el alto
Gobierno. Entre ellos también habia inversionistas extranjeros?. Un peso similar tuvieron otros
productos de exportacion como el tabaco, el caucho, el afiil y el café.

Con relacion a la adjudicacién de baldios entre 1827 y 1881, Echandia y Sandoval, basados en el
registro del Diario Oficial constatan que en esos afYos fdAmor T2
482.289 hect8reas, que representan el 40,3 por
mientras el numero de adjudicaciones por este motivo es de 234 o sea el 57 por ciento del total
de adjudicaciones hechas. Por Documentos de Deuda Publica se otorgaron 348.885 hectareas
(29 por ciento) en 41 adjudicaciones (10 por <ci
100).

En contraste con las grandes adjudicaciones a individuos o a compafias, como ya lo indicamos,
la adjudicacién a colonos fue insignificante. También lo fueron las adjudicaciones a nuevas

pobl aciones, denominadas fAconcesiones especiale

8 Ver la lista de 19 comercisgs de quina enSandoval y Echandia, 1985, paginas 1107 111.



1881, el 8,8 por ciento de la tierra adjudicada (105.540 hectareas) (Sandoval y Echandia, 1985,
pagina 101).

Sobre las grandes concesiones de baldios en el siglo XIX a cambio de titulos o bonos de deuda
publica, y el arrendamiento de estos a particulares, un periodico de la época subraya el infimo

valor monetario que entonces el Estado daba a las tierras publicas:

Los titulos de tierras publicas eran comprados por no mas de 25 a 30 centavos por fanegada y los
arrendamientos podrian ser obtenidos inclusive a un precio mas barato (citado en Sandoval y Echandia,
1985, pagina 105).

De la discusion publica alrededor del manejo de los baldios en el ultimo tercio del siglo XIX, da
cuenta el economista liberal Anibal Galindo, partidario de privilegiar a los colonos en la

adjudicacion de baldios y quien, siendo el jefe de la Seccidén de Estadistica en 1873-74, publico

enelDiarioOficiabnas ci fras sobre At2tul os de concesi - -n

fundamento para expresar sus criticas a la manera como hasta entonces se habian administrado
las tierras baldias de la Nacién y, de paso, para proponer en 1878 un proyecto de ley que al
parecer sirvid de punto de referencia en la elaboracion de la Ley 48 de 1882.

Dice Galindo que hasta 1874

se habian emitido titulos de concesién por 3.318,500 hectareas y se habian hecho o aprobado

adjudicaciones materiales sobre el territorio 1,159.592 hectareas.

De esta inmensa cantidad de baldios adjudicados, no hay sino unas 100.000 hectareas que hayan
sido concedidas a los ocupantes y cultivadores del suelo, que son las Unicas personas que en puridad de
principios tienen derecho a adquirir el dominio de las tierras incultas; las demas representan concesiones
hechas sin discriminacidn, en contratos onerosos, que han llevado siempre implicita la condicion de
colonizar y cultivar las tierras concedidas, pero que no han sido cumplidos. Y del millbn y cien mil
hect 8reas que han pasado al dominio privado (é)
llega a la centésima parte la porcién de esa superficie que ha sido realmente ocupada y modificada por el
cultivo (Galindo, 1978, paginas 191-192).

Sobre el cadtico manejo de los baldios de la época informa el escritor conservador José Maria
Cordovez Moure, quien en 1898, siendo director de Crédito Publico, descubrié anomalias como

las siguientes:

En el archivo de la oficina encontramos titulos de concesién de tierras baldias que representaban la
enormidad de 250.000 hectareas, sin ningln dato que indicara su procedencia. En el registro que se
llevaba en el Ministerio de Hacienda figuraban como vaélidos, de manera que dichos titulos constituian
permanente tentacion para venderlos o hacerlos efectivos en la adjudicacion de baldios (Cordovez Moure,
1962, pagina 1520).

pued



Segun Legrand (1988), las concesiones de baldios anteriores a 1865 fueron pocas y estuvieron

en sumayor parteconcentradas en Antioquia fidonde | a industr
empresas agricolas y donde las élites se involucraron tempranamente en inversiones

especulativas en bienes raices y en proyectos de colonizacion. La mas grande concesién de

todas, 102.700 hectareas en 1835, fue adjudicada a tres antioquefios ricos que habian

construido un camino para unir la region con la zona minera de Supia-Marmato, y que

fomentaban la colonizacién del territorio con propdsitos lucrativos. Fuera de esta adjudicacion,
elpromedi o anual de adjudicaciones fue solo de 7.
En el periodo posterior, el incremento de | a ad
creciente demanda externa de pr oductAdesterespecto,st al

Legrand cita textualmente un informe del Ministro de Hacienda en 1870 segun el cual los

Ahombres de empresadc de entonces estaban intere
caucho, vainilla (€é), madeé&))asy pareclios ame jder € nts
cultivo del afil, el tabaco, el caf® y el cacao

Aunque la quina, el tabaco y el afil no son expresamente mencionados en las leyes de baldios de

esta época, no hay duda de su importancia en las concesiones de tierras. En cambio si figuran los
pastos artificiales, el cacao, el café y la cafia de azulcar, cultivos que al parecer los gobiernos de
entonces estaban especialmente interesados en promover, entre otras razones porque eran

viables en pequefias y medianas parcelas.

En ese entonces, gran parte de los baldios estaban ubicados en los llanos orientales y las selvas
amaz-nicas; pero como dice Legrand, tambi ®n hab
corazon mismo del pais y en las estribaciones de los Andes, asi como en las tierras bajas del
Caribeo. De |l os bald?2o0os ubicados en |l as zonas ¢
millones de hectéareas, calculada en 1873 por Felipe Pérez y citada en un informe del Ministro de
Hacienda de entonces (Legrand, 1988, pagina 21). Si se asumen como ciertas el area baldia

registrada en el censo de 1870 y la calculada por Felipe Pérez para 1873, podria afirmarse que

una cuarta parte de los baldios estaba localizada en las zonas mas densamente pobladas y

explotadas del pais.

Ahora bien, para ponderar adecuadamente el reparto de baldios en esa época, vale recordar que

gran parte del territorio nacional aun no estaba habitado, de manera que los terrenos adjudicados
representaban una infima proporcién de la superficie explotable. Al respecto, Legrand pone de

relieve que, a mediados del siglo XIX, el gedgrafo Agustin Codazzi estimo en cerca de un 75 por

ciento | a proporci-n del territorio colombiano
nadierecl amaba derechos de propiedadodo (Legrand, 109
Marco Palacios pone de presente que fAel caeaso d

pobladade 305.000 kilometros cuadrados y un area baldiade 1.025.300 kildmetros cuadrados [70
por ciento]o. Aunque el 8rea bald2?a (102.500.00



Aenor mes porciones territoriales no aptas para

muestra la magnitud del territorio inculto en aquella época (Palacios, 2011, pagina 85).

Asi mismo, debe tenerse en cuenta que el tamafio de las adjudicaciones a los colonos o
cultivadores era proporcional a la cantidad de tierra que habian explotado. Es de suponer
entonces que la escasa capacidad econémica de gran parte de los colonos explicaria no solo la
poca tierra que se les adjudico (tanto entonces como en el siglo XX), sino también el que muchos
no solicitaran el titulo porque no podian pagar los costos de agrimensura y delimitacion del
terreno, ni los demas tramites exigidos para la obtencion del titulo de propiedad.

En cuanto a la interpretacion de las cifras histéricas de baldios, cabe advertir que tanto entonces
como ahora estas Unicamente registran los terrenos adjudicados legalmente. Hay pues un
subregistro considerable que oculta las tierras explotadas por campesinos que, o no las legalizan
o se demoran afios en hacerlo. Esto obliga a interpretar con cautela no solo las estadisticas de
baldios sino también la informacién catastral. Por ejemplo, para 2012, el Ministerio de Agricultura
estimaba que aproximadamente el 40 por ciento de las tierras ocupadas por pobladores rurales
no estaban formalizadas es decir, carecian de titulo de propiedad o de la respectiva resolucion de
adjudicacién. Sobra decir que en el siglo XIX, la proporcién de tierra ocupada por colonos o
campesinos que carecia de titulo era muy superior a la actual.

De las implicaciones préacticas de la legislacion de baldios en el tltimo tercio del siglo XIX, dan
cuenta las variaciones en la distribucion de las tierras adjudicadas en este periodo con relacion al
periodo anterior (1827-1869) (Tabla 1).

1 Disminuy0 la proporcion de los concesionarios de mas de 5.000 hectareas (de 17 por
ciento a 5 por ciento con relacion al resto de adjudicatarios) y del area adjudicada a estos
(de 75 por ciento a 48 por ciento del total del area adjudicada).

1 Disminuyd la proporcion de los concesionarios de 2.501 a 5.000 hectéareas (de 14 por
ciento a 9 por ciento); pero a la vez se duplicé el area adjudicada a estos (de 14 por ciento
a 27 por ciento).

9 Disminuyd la proporcion de los concesionarios de 1.001 a 2.500 hectareas (de 14 por
ciento a 10 por ciento); pero el area adjudicada a estos aumento6 de 6 por ciento a 13 por
ciento.

1 Disminuyd la proporcion de los adjudicatarios de 501 a 1. 000 hectareas (de 13 por
ciento a 11 por ciento), pero se duplicé el area adjudicada a estos (de 3 por ciento a 6
por ciento).

1 Aumentaron porcentualmente los medianos adjudicatarios y el area que se les adjudicé.
Los de 101 a 500 hectareas pasaron de 19 por ciento a 24 por ciento, y el area adjudicada,
de 1,5 por ciento a 4 por ciento; y los de 21 a 100 hectéreas lo hicieron de 8 por ciento a 38

por ciento, y el area adjudicada, de 0,13 por ciento a 2 por ciento.



1 Disminuyeron porcentualmente los adjudicatarios de 1 a 20 hectareas (de 15 por ciento a
menos del 1 por ciento), pero el area que se les adjudicé crecié de menos del uno por
ciento al 7 por ciento.

En resumen: el reconocimiento de los derechos de propiedad a los cultivadores de tierras baldias
se expreso en el crecimiento de las adjudicaciones de menos de 500 hectareas y el decrecimiento
relativo de las grandes concesiones de baldios. Sin embargo, gran parte de la tierra adjudicada

guedd en manos de unos pocos terratenientes.

Tabla 1. Adjudicacion de baldios por rangos de tamafio. Colanb8271900

Periodos | 1827- 1869 1870 -1900 Total (1827-1900)
Tamano | Numero | Hectareas | NiUmero | Hectareas | NiUmero | Hectareas
1-20 17 115 63 598 80 713
21-100 9 568 344 23.444 353 24.012
101-500 |21 6.223 241 61.459 262 67.682
501-

14 11.259 114 87.760 128 99.019
1000
1001-

16 26.684 107 185.460 123 212.144
2500
2500-

16 57.810 95 395.163 111 452,973
5000
Mas de

19 313.208 |56 702956 |75 1.016.164
5000
Total 112 415.867 1.020 1.456.840 | 1.132 1.872.707

Baldios adjudicados en 1827-1900 (%)

1-20 15,18 |0,03 6,18 0,04 7,06 0,38
21-100 8,04 0,14 33,73 161 31,18 1,28
101-500 |18,75 |1,50 23,63 4,22 23,14 3,61
501-1000 | 12,50 | 2,71 11,18 |6,02 11,30 |5,28
1001- 14,29 16,42 10,49 |12,73 10.86 | 11,32




2500
2500-

14,29 |13,90 9,31 27,12 9,80 24.18
5000
Mas de

16,96 | 75,31 5,49 48,25 6,62 54.26
5000
Total 100 100 100 100 100 100

Fuente: Legrand, (1988Yolonizacion y protesta campesina en Colom(piagina 124). La tabla de Legrand fue complementada con las cifras
porcentuales calculadas por Vélez Alvarez, L. G. (2Raliica y legislacion de tierra en Colombia en los siglos XIX y XX

1.2. Legislacion y titulacion de baldios 1901-1930

1.2.1. Derechos de propiedad sobre terrenos baldios

Los gobiernos conservadores del primer tercio del siglo XX expidieron una copiosa legislaciéon con
miras a fomentar y regular la colonizacion campesina de baldios y ampliar la frontera
agropecuaria, otorgando grandes extensiones de tierra a empresas agricolas, minerasy a
compafias ferroviarias.

Los resguardos indigenas fueron objeto de leyes particulares, algunas de las cuales buscaban
proteger sus tierras, aduci ®ndogde ¢ewe |loo g eilmdiio
de tierras, razén por la cual los engafiaban facilmente.

De esta época también data la politica de colonizacion dirigidaque se materializaria en la
conformacién de colonias oficiales en varias regiones del pais, de las cuales la mas estudiada es
quizé& la Colonia agricola de Sumapaz (Legrand, 1988; Marulanda, 1991; Palacios, 2011). Para
regular la administracion de los baldios publicos, también se expidieron leyes sobre bosques,
explotaciones mineras, hidrocarburos, cesiones a departamentos, municipios, intendencias y
comisarias; y fundacion de colonias penales.

En el trasfondo de tan abundante y prolija legislacion se percibe el dinamismo de la colonizacion
cafetera y de la explotacion campesina de tierras incultas en distintas regiones del pais. Asi
mismo, la ampliacion de la red vial y ferroviaria, el incremento de los cultivos de exportacion,
como el café y el banano, y el fomento a la explotacion de minas e hidrocarburos a traves de
concesiones del Estado a empresas nacionales y extranjeras.

Del conjunto de esta legislacion examinaremos aqui las disposiciones que probablemente
tuvieron mayor incidencia en la asignacion de tierras a colonos y a grandes concesionarios.

En abril de 1905 la Asamblea Nacional Constituyente, nombrada por el presidente Rafael Reyes,

expidié la Ley 56 de 1905ue incluyd nuevas e importantes disposiciones para la regulacion



estatal de la adjudicacion de baldios, las cuales resumimos a continuacion (Ministerio de
Industrias, 1931, Tomo lll, paginas 216-220).
1. Ratifico el precepto segun el cual el derecho de propiedad sobre un terreno baldio se
adquiere por la ocupacion y la explotacion del mismo, y por tener en él casa de habitacion.
Y agreg- |l a obligaci-n de est albdnte erelugardecfijarl t i v
el tamafio del lote adyacente al que tendria derecho el adjudicatario (30 hectareas, segun
el Decreto 640 de 1882), se wutiliz- el modi s
de baldios a los colonos.
2. Redujo de 5.000a 1.000 hectarea®l area maxima adjudicable y mantuvo la disposicion
segwwn | a cual | a Naci-n se reserva dinterval
|l os adjudicatarioso (art.11).
3. Respecto de la prescripcion del dominio de los terrenos adjudicados, esta ley fue mucho
m8s dr8stica que | as anteriores. En efecto,
gue no hayan sido cultivados desde la expedicion de la Ley 48 de 1882, volveran ipso facto
al dominio de la Nacion, y exhibida la prueba de no estar cultivados, pueden ser
denunciadoso. A su vez, estableci- |l a obliga
empresarios o cultivadores, que trabajaran 0

adjudicado], sin cuyo requisito quedara extinguido el derecho del adjudicatario en el plazo

fijado en el t2tulo de |l a adjudicaci - -no.
4. Para | os colonos o cultivadores estableci - |
adjudicaci-n respectiva, acompafYfandat.2una i nf

Ademas de simplificar el trdmite de adjudicacion a los colonos, la demarcacion de los
terrenos adjudicados quedd como una obligacion del Estado.

5. Flexibiliz6é el mercado de tierras adjudicadas mediante la autorizacion a los colonos de
A e naj erememte lds plantaciones, edificaciones, sementeras establecidas en terrenos
baldios, quedando duefio el respectivo comprador de los derechos del vendedor sobre el
terreno cultivadoo (art. 8). Y concedi - a |lo
adyacentes a los adjudicados, segun lo dispuesto en dicha ley (art. 13).

6. Prohi bi - de manera fAabsolutao, es decir, sin
territoriales (art. 15) 0. Y a |l os tenedores

plazo, a partir de la sancion de la ley, para registrarlos en el Ministerio de Obras Publicas

(art. 16).
7.1lntrodujo un severo control de |l as adjudicac
favor de empresarios o contratistas de ciertas obras publicas, comosubven ci - n a e st

consistente en condicionar la entrega de titulos definitivos a la comprobacion por parte del
Gobierno fide que | os contratistas o0 concesio

medi ante |l as cuales se haya hecho | a concesi



8. Orden:- registrar Al os t2tulos de adjudicaci

territoriales o a cultivadores o colonoso
resolver la inexistencia de un inventario de los baldios adjudicados y de los bonos
territoriales emitidos y cancelados. Carencia que pudo suplirse finalmente en 1930 durante
el gobierno de Olaya Herrera, gracias a la labor realizada no solo por funcionarios de este
gobierno sino de los anteriores.

Eximio a los colonos de las sanciones legales en caso de no haber cumplido sus
obligaciones en materia de cultivos #fApor

como es sabido, culmin6 con el Pacto de Wisconsin en noviembre de 1903) (art. 27).

10.Puesto que durante la segunda presidencia de Rafael Nufiez, el régimen federal fue

remplazado por el régimen centralista de la Constitucién de 1886, la ley de baldios de 1905
contiene un conjunto de disposiciones relativas a la administracion de los terrenos de la

Naci-n gqgue restabbketenoel dedomobierab cen
pertenec?an a |l os extintos Estados; y fndde

bal d2as emitidos a favor de dichos exting

Adicionalmente, a los municipiosse | es concede fel derecho de

de su respectiva jurisdiccion, previa autorizacion del Gobierno Nacional, pero esto no impedira las

enajenaciones y adjudicaciones verificadai38).

Para reglamentar esta ley, el gobierno de Reyes expidio el Decreto 113 de 1905del cual son

pertinentes las siguientes disposiciones (Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll, paginas 223-

231).
1,

Establece las siguientes modalidades de transmisién del domino de la Nacién a los
adjudicatarios de bald2os: Apor adjudicac
para fomento de obras de utilidad publica; a nuevas poblaciones y a pobladores de las ya
fundadas; a cambio de bonos o titulos de concesion, y a titulo de venta por dinero a
particul areso

Recuérdese que la Ley 56 habia prohibido la emision de bonos o titulos de tierras y habia
dado un plazo de un afio para inscribirlos. Pero los bonos que habian sido emitidos antes
de la vigencia de esa ley continuarian siendo redimidos en tierras, que se estaban
valorizando gracias al trabajo de los colonos y a la ampliacién de la red vial.

Reiterd, como condicion para otorgar a los colonos titulos de baldios, el que los terrenos
solicitados estuvieran explotados previamente y en la proporcion fijada por la ley.
Orden:- a | os concejos municipales fAinscri
gue no hayan sido cultivados, cuyas adjudicaciones sean anteriores o posteriores a la Ley
48de 18820.

Di spuso que |l as solicitudes de fAcesi-n de

hechas por los cabildos municipales.

n
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Ya sea por el caracter autoritario que fue adquiriendo el gobierno del general Reyes, o por el

manejo politico de los baldios, tres afios después de expedida la Ley 56 y su decreto

reglamentario, la Asamblea Constituyente expidi6 la Ley 25 de 1908ue acentudé aun mas el

manejo centralista de la administracion de las tierras de dominio estatal. De acuerdo con el

ar t 2 ¢ urbda adfudicacion de baldios, a cualquier titulo, debe ser aprobada por el Presidente

de | a Rep%blica, oyendo al Consejo de Ministros
259).

La importancia que entonces tenia la produccion y exportacion de banano se advierte en la

di sposici-n seg¥%n | a cual AfLas adjudicaciones h
regiones o comarcas propias para el cultivo y produccion de bananos quedan firmes e
irrevocables (é)o (260)idl & waeintla degtl amean@asiba
situada a uno y otro |l ado del ferrocarril de Sa
A propdsito de la reversion al Estado de terrenos no explotados en el tiempo establecido
legalmente, que ordené laLey56de1 905, Mari ano Arango sostiene
para la adjudicacién de grandes extensiones de tierras Optimas a compafiias bananeras

extranjeras: 56.000 hectareas a la United Fruit Company en el Magdalena y 14.000 en Urab4 al
consorcio aleman Albingi a, entre 1904 y 19090 (Arango, 198
En 1908, el Decreto 1272 r dena cr ear nfel Departamento de ti e
como una entidad adscrita fia |la secci-n 50 del
funcionesy procedi mi entos de adj udliO@dadeciareasi ed e thogpled pa
ventas [de bald2os] a un mismo individuoo ( Mini
Cuatro afos después, siendo Presidente de la Republica el antioquefio republicano Carlos E.

Restrepo, se expide laLey 110de 1912 cuya i mportancia radica en (¢
y las |l eyes que | o adicionan y reformano. Como
de las leyes anteriores, las disposiciones normativas aparecen divididas en titulos y capitulos

tematicos que la hacen méas ordenada y comprensible. De este corpuslegislativo, haremos

referencia a algunas de las disposiciones del Titulo IlI, el cual comprende las normas relativas a la
adjudicacién de baldios.

Las ADisposiciones generalesd comienzan por una

en tal concepto pertenecen al Estado, los terrenos situados dentro de los limites del territorio nacional
que carecen de otro duefio distinto al Estado, y los que habiendo sido adjudicados con ese caracter,
deben volver al dominio del Estado, de acuerdo al articulo 56.

En el art2culo 45 se incluyen, entre | os bald?zo
no pertenecientes a particulares ( €é); b) Las islas de uno y otro
no estan ocupadas por poblaciones organizadas, o apropiadas por particulares, en virtud de

titulos traslaticios de dominio; c) Las islas de los rios o lagos navegables por buques de mas de



cincuenta toneladas; y d); Los margenes de los rios navegables, salvo el derecho que tengan los
particulares por t2tulo traslaticio de dominioo
Y en cuanto a los terrenos que pueden ser adjudicados en virtud de la ley, se dispone que estos

son fAaplicablesdo a: #fna) Al pago de | a deuda p%b
de obras publicas; d) A la amortizacién de titulos de concesion de baldios, expedidos

validamente, con anterioridad a la vigencia de este Cédigo; e) Al servicio publico nacional,
departamental o municipal; y f) A objetos espec
Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 279).

Con relacion a la legislacion anterior, esta nueva disposicién, incorporada al Cédigo Fiscal, no

contiene novedad alguna. Sin embargo, entre | os
terceroso, se incluyen |l os de | os colonos, | as
publico en sus diferentesnive | es territoriales. Pero a la vez
de concesi-n de bald2o0o0s0 (Ministerio de Industr
De |l as restricciones a |l a titulaci-n de bald?2os

atencion la ampliacion del tope de 1.000 hectareas (establecido en 1908 por el Decreto 1279) a

2.500 hectareas (Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 280), tope que se hizo extensivo

a los colonos, quiza no solo por un principio de equidad sino porque ellos eran la columna

vertebral de la expansion de la frontera agricola en gran parte del pais.

Entre las restricciones cabe destacar asimismo las que preservaban los terrenos de uso publico,

como la prohibicién de adjudicar a particularesterrenosadyacent es a | as v2zas |
tengan una extensi-n mayor de dos y medio kil -n
hayan de pasar vZ2as f®rreas o caminos nacional e
baldios (Ministerio de Industrias, Tomo lll, pagina 280).

De otras disposiciones normativas contenidas en el Titulo I, cabe referirse primero a la que
autoriza adjudicar bald?2?o0s a filos descubridores
valioso, cuya explotacion hayasidodes conoci da antes en el pazso. A
terrenos bald?2o0s de minas de fil -no, se autoriz
terrenos. Derecho que se hace extensivo a los descubridores de otros productos. En cambio, se

prohibe adjudicaril os terrenos bald?o0os ocupados por mina
sean abandonadaso (sic) (art2culos 84, 85 y 86,
Otra norma I mportante es aquella que protege | a
definecomoterrenos fAno enajenableso: fa) Las islas naci
Rep¥%blica, y de |l os r2o0s y | agos (é); b) Las ti
los rios navegables; c) Los lotes intermedios que deben dejarse entre los adjudicatarios ( € ) ; vy
Una porcién de 25.000 hectareas en cada Departamento, y de 100.000 en cada Intendencia, en

|l os lugares que determine el Gobiernoo (Mi-niste
289).



Tres afos después, en el gobierno de José Vicente Concha, se expide la Ley 71 de 191%&n cuyo

objeto se menciona por primera vez fAla defensa

(Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 336).
Veamos entonces cuales eran las disposiciones que protegian los derechos de los colonos,
algunas de las cuales paraddjicamente no eran faciles de aplicar.
1. Se simplifica y acelera el tramite de adjudicacion de baldios a los colonos que tengan casa
de habitaci-n y Acultivos arti fdacao,adiseds, t

azlcar y demas de caracter permanente o sementeras de trigo, maiz, arroz, etc., en una

al e

extensién no mayor de 10 hectareas. y sobre otro tanto de lo cultivadoo . Para esto,

colono fideber8 solicitar | a audmnembrialdedenuncio,
dirigido al Gobernador del Departamento en que esté ubicado el terreno, o al Intendente
Nacional (é)o0. Dicho memorial debe estar
reconocida buena reputacién, propietarios de bienes raices y vecinos del mismo Municipio
(é)0. Se concede 30 d2zas para el estudio

Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 336).

2. Se ordena que fAen toda adjudicaci-n de bal

cultivador, debera expresarse que quedan a salvo los derechos de los cultivadores o
colonos establecidos dentro de la zona adjudicada con anterioridad al denuncio o solicitud
de adjudicaci - -no.

Entre las disposiciones no relacionadas con los colonos es pertinente mencionar aquella que

ordena la creacion, por parte del Gobierno, de una

res

aco

de

d2

Comisi-n (é) para hacer |l a investigaci -n estad2sti

gue puedan aprovecharse mejor como colonizables por sus facilidades para la agricultura, la ganaderia y
empresas de explotacion de frutos naturales, y que determine las regiones cuya reserva convenga
decretar para el Estado, ya por su situacion, ya por la clase de productos que en ella se den
espontaneamente o por otras consideracionesde conveniencia para el paz?2s
1931, Tomo lll, pagina 338).

Esta disposicion, que buscaba ordenar y racionalizar la administracién de los baldios de la nacién,
tardaria ocho afios en comenzar a cumplirse. En efecto, mediante el Decreto 438 de 1925l

presidente Pedro Nel Ospina orden- | a creaci

(é

n

bal d2o0s nacionales [y reglament -] |l o di spuesto

requeridos, el pais fue divido en las cuatro zonas (Ministerio de Industrias, 1931, Tomo llI,
paginas 461-463), a saber:

Primera;: Comprende los departamentos del Atlantico, Bolivar, Antioquia, Caldas y la Intendencia

Nacional del Chocé.



Segunda: Comprende los departamentos del Magdalena, Norte de Santander, Santander, la Comisaria

Especial de La Guajira 'y La Intendencia Nacional de Arauca.

Tercera: Cundinamarca, Tolima, Boyacd, Intendencia del Meta y las comisarias especiales de Vichada

y Vaupés.
Cuarta: Valle del Cauca, Cauca, Huila, Narifio y las comisarias de Caqueta y Putumayo.

La conveniencia para el Estado de contar con informacion estadistica sobre los baldios y su

potencial productivo ya habia sido reconocida en el Decreto 1852 de 1924, que ordeno al

Mi ni sterio de | nd ucs deloatarenosd ocupadasicon gamadas § éukivos en

|l as zonas reservadas por unos decretoso (Minist
En 1926, puesto que la legalizacion de las tierras explotadas por los colonos avanzaba muy

lentamente, el gobierno expidio la Ley 27mediante la cual se eliming, para los colonos, la

obligacion de utilizar papel sellado en los memoriales y solicitudes, e incluso se ordend que la
remisi-n de | os expedientes fuera giliesspami t a. Adi
herramientas y semillas a quienes quieran col on
(Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 479).

Especial interés tiene el Decreto 150 de 1928or el cual se reglamenta la Ley 84 de 1927, puesto

gue en el ACap?2tulo I'V. Renventaride détudossbadld
ratifico la sentencia de la Corte Suprema de Justicia que ordenaba a los grandes propietarios

presentar los titulos originales de sus propiedades, razon por la cual fue llamada prueba diabdlica

de la propiedad.

Toda persona natural o juridica que a la publicacion de este Decreto posea, dentro del territorio de la
Republica, una extensién continua mayor de 500 hectareas y menor de 2.500, presentara al Ministerio de
Industrias, antes del 23 de noviembre de 1928, un titulo de dominio otorgado con anterioridad al 1° de
enero de 1874, o si lo prefiere, el originario de adquisicion expedido por autoridades de la Colonia o por el
Gobierno de la Republica. Cuando la extension sea de 2.500 hectareas o mas, el poseedor presentara el

titulo originario de que aqui se trata, cualquiera que sea su antigliedad (art. 20).

En los casos de este articulo, el interesado acompafara la prueba de que el terreno poseido es el

mismo a que el titulo se refiere.

En caso de no cumplir los requisitos sefialados, podran volver al dominio de la nacién, mientras falla el

Poder Judicial (Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 508).

No sobre recordar que la prueba diabdlica de lpropiedad legitimada por el decreto antes citado,
fue uno de los instrumentos juridicos de los cuales se valieron Jorge Eliécer Gaitan y Erasmo

Valencia para sostener que las haciendas no tenian titulos legitimos y defender asi los derechos



de los colonos que habian ocupado tierras incultas de algunos latifundios y haciendas de

Cundinamarca, Tolima y otras regiones del pais.

1.2.2. Titulacién de baldios 1901-1930

Antes de examinar las cifras, recordemos que en este periodo el tope de tierra que podia ser
adjudicada a una misma persona (natural o juridica) oscilé entre 5.000, 2.500 y 1.000 hectareas,
lo cual hace mas dificil ponderar la incidencia de la legislacién agraria de los gobiernos
conservadores en el reparto de tierras a personas naturales y juridicas. Cabe advertir que durante
la Guerra de los Mil Dias se suspendio la adjudicacién de baldios, de manera que en 1901 y 1902
solo se registraron 16 adjudicaciones por un total de 6.517 hectareas (Ministerio de Industrias,
1931, Tomo V, Capitulo 5).

Para este periodo existen dos fuentes estadisticas sobre la adjudicacion de baldios:

1. El indice de Baldios del Ministerio de Industrias, publicado en 1931, que registra el nombre
de cada adjudicatario o concesionario, el afio de la adjudicacion, la cantidad de hectareas
adjudicadas y el municipio donde estaba ubicado el baldio. Con base en esta fuente
Legrand hizo sus célculos sobre la cantidad de hectareas adjudicadas, el numero de
adjudicatarios y concesionarios y la desigual distribucion de la tierra para este periodo.

2. La serie histérica de baldios 1903-2012, elaborada recientemente por el INCODER y a la
cual ya hicimos referencia®. Uno de los problemas que detectamos en esta serie estadistica
es la adopcion retrospectiva de la actual division politico-administrativa del pais para todo
el periodo, pese a los numerosos cambios que esta tuvo a lo largo del siglo XX. Con todo,
la informacion registrada en la base de datos del INCODER nos permite describir la
distribucion de baldios no solo por tamafios sino por departamentos y municipios, asi como
por sexo del adjudicatario.

Segun los calculos de Legrand, entre 1901 y 1931 se adjudico un total 881.720 hectareas a 4.011
personas naturales y juridicas (Tabla 2). Y segun el INCODER, entre 1903 y 1931, se adjudico un
total de 1.104.485 hectareas a 4.929 adjudicatarios. Si a las ultimas cifras sumamos las del indice
de Baldios del Ministerio de Industrias correspondientes a los afios 1901 y 1902, la variacién es
insignificante: el total de adjudicatarios aumenta a 4.945 y el total de area adjudicada a 1.111.002
hectéreas.

A partir de 1903 utilizaremos la estadistica del INCODER para hacer comparables estas cifras
con la serie de Legrand, recurriendo a los mismos rangos de tamarfio establecidos por ella. En
virtud de los cambios introducidos por la Ley 71 de 1917 en el tope de hectareas adjudicables
(1.000) y los procedimientos de titulacién, Legrand divide el periodo 1901-1931 en dos

9 Desafortunadamente no hay informacion escrita sobre el proceso de elaboracion de esta base de datos. Segln el direatdetécnic
Sider (Sistema de Informacion sobre Desarrollo Rural)nftannacién histérica proviene del archivo del antiguo INCORA (Instituto
Colombiano para la Reforma Agraria), y la informacion mas reciente, de las resoluciones de adjudicaciéon de baldios pepedidas

INCODER.



subperiodos: 1901-1917 y 1918-1931 (Legrand, 1988, pagina 242)*. Aunque haremos referencia

a los cambios observados entre los dos subperiodos, aqui nos centraremos en las cifras de

adjudicaci - n

correspondientes

al periodo conoc

De acuerdo con la serie historica del INCODER, la adjudicacion de baldios entre 1903 y 1931

presenta las siguientes caracteristicas:

Se adjudicaron 49 titulos de baldios a entidades de derecho publico que suman 114.210 hectareas. De

estas, 70 por ciento se distribuyd entre los departamentos de: Bolivar (45 por ciento), Antioquia (12 por

ciento) y Boyaca (12,5 por ciento).

A personas naturales y juridicas se les adjudicaron 4.896 terrenos por un total de 996.792 hectareas.

Con relacion al periodo anterior (1827-1900) (Tabla 1), el promedio anual de adjudicaciones creci6 de 16

a 158 y el area adjudicada de 25.654 a 32.155 hectareas, no obstante que durante la Guerra de los Mil

Dias se hicieron muy pocas adjudicaciones.

La politica de legalizar (o formalizar) las tierras explotadas por los colonos (pequefios, medianos y

grandes), tuvo un notorio avance que modificd levemente la tendencia al acaparamiento de baldios por

parte de los grandes concesionarios. Con relacidn al periodo anterior (1827-1900), los rangos inferiores

(1-20 y 21-100 has) pasaron de representar el 38,3 por ciento al 75,8 por ciento en el total de

adjudicaciones y la superficie adjudicada a estos paso de 1,3 por ciento a 10 por ciento (Tablas 1y 2).

Tabla 2. Adjudicacion de baldios a particulares segun rangos de tamafio. Colombia; 19301

Rangos Adjudicaciones | % Hectareas | %
1-20 2.789 57,0 41.897 4,2
21-100 979 20,0 55.689 5,6
101-500 |671 13,7 157.351 15,8
501-1000 |212 4,3 174.884 | 17,5
1001-

220 4,5 438.853 44,0
2500
2501-

19 0,3 73.353 7,4
5000
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Mas de
6 0,1 54.765 5,5
5000
Total 4.896 100,0 996.792 100,00%

Fuentes: 190A.902, Ministerio de Industrias, (193Memoria del Ministerio de Industriag9031931, INCODER (2018Frie histérica de adjudicacion
de baldios

En los rangos intermedios (101-500 y 501-1.000 has) hubo un decrecimiento de la proporcion de
adjudicatarios acompafiada de un aumento en la superficie adjudicada, lo cual provoco un
crecimiento en el tamafo promedio de los terrenos adjudicados.

1 Los adjudicatarios de 101 a 500 hectareas disminuyeron de 23,1 por ciento a 13,7 por
ciento con relacion al resto de adjudicatarios, y el &rea que se les adjudic6 aument6 de 3,6
por ciento a 15,8 por ciento.

1 Los adjudicatarios de 501 a 1.000 hectareas también disminuyeron (de 11,3 por ciento a
4,3 por ciento) y el area que se les adjudic6 aumenté de 5,3 por ciento a 17,5 por ciento.

Se observa asimismo una fuerte disminucion de las adjudicaciones mayores a mil hectareas. Los
adjudicatarios de este rango disminuyeron su representacion de 27,3 por ciento a 5 por ciento del
total de adjudicatarios, y de 89,8 por ciento a 56,9 por ciento de la superficie total adjudicada.

En el primer tercio del siglo XX hubo apenas seis concesiones de mas de 5.000 hectareas, pero
sus beneficiarios recibieron el 6 por ciento de la superficie titulada (54.765 hectareas) en 30 afios.
Si bien es cierto que en ese entonces, como ahora, habia colonos que acaparaban grandes
extensiones de baldios, es muy probable que la gran mayoria de los cultivadores de baldios se
ubicaran en los rangos inferiores a 1.000 hectareas. Pero no puede darse por supuesto que todos
los adjudicatarios de estos rangos fueran colonos.

Asi pues, si sumamos todos los adjudicatarios de menos de 1.000 hectareas, en 1931 estos
representaban el 95 por ciento del total de adjudicatarios y el 43 por ciento de la tierra adjudicada.
Por su parte, los concesionarios de mas de 1.000 hectareas representaban apenas el 5 por
ciento, pero el Estado les titul6 el 57 por ciento de la tierra adjudicada entre 1900 y 1931 (Tabla
2). A pesar de tan marcado desequilibrio, es evidente que tanto los cambios legislativos como la
expansion de la frontera agricola, y en particular de los cultivos de exportacion y la ganaderia,
como también la presiébn campesina sobre la tierra, contribuyeron a hacer un poco mas equitativo
el reparto de tierras de dominio estatal.

Y para resolver los agudos conflictos agrarios en Cundinamarca, Tolima y otras regiones del pais,
el gobierno conservador de Miguel Abadia Méndez disefio la colonizacién dirigidy decreté zonas
especiales de adjudicacion de baldios dentro de las cuales habia haciendas, cuyos terrenos
incultos habian sido ocupados por colonos y arrendatarios. También se expropiaron latifundios,

indemnizando a sus duefios, para entregar parcelas a los campesinos que cuestionaban los



titulos de propiedad y el régimen laboral de las haciendas (Legrand, 1988; Marulanda, 1991;
Fajardo, 2002b; Palacios, 2011).
No obstante los avances observados, es pertinente citar la severa critica al reparto de baldios que

hizo, en 1926, el intelectual liberal Alejandro Lépez:

Con papel sellado, bonos territoriales y algunas influencias en las esferas respectivas adquirieron muchos
ciudadanos de la republica grandes concesiones territoriales, en parajes de buenas perspectivas de
valorizacion futura; y ya sabemos todos que quien adquiere la propiedad de miles de hectareas de tierras
fiscales no significa con ello su voluntad de internarse en la selva bravia a fundar una empresa agricola colosal,
sino que mas hien adquiere el derecho de excluir a los verdaderos colonizadores, y esperara que estos
valoricen las tierras adyacentes, por medio de la apertura de caminos, de siembras y de habitaciones
numerosas. El incauto colono que ignore que la propiedad ha sido ya asignada, y que los montes que va a
tumbar son ajenos, pierde irremediablemente su esfuerzo, ante el derecho excluyente del gran propietario. Es

esta (é) |l a amenaza que | amenta todo col omb42ano sin p

En estos 30 afios, los baldios titulados a particulares se adjudicaron en su mayor parte en los
siguientes departamentos: 19,8 por ciento de la superficie (197.156 has) en Cérdoba, repartida en
135 titulos; 16,8 por ciento (166.051 has) en Antioquia, repartida en 384 titulos; 10,2 por ciento en el
Tolima (101.422 has), repartida en 414 titulos; 8,1 por ciento en Magdalena (80.466 has), en 81 titulos;
y 6,6 por ciento (65.638 has) en Quindio, repartida en 895 titulos. Para entonces, los municipios del
actual Quindio estaban adscritos al departamento de Caldas.

Y como es de esperar, la titulacion de baldios a mujeres fue infima: del total de titulos otorgados a
personas naturales (4.125), solo 241 (5,8 por ciento) fueron otorgados a mujeres. En términos de
superficie, las mujeres recibieron 1,5 por ciento del total de hectareas adjudicadas (Anexo 1 Tabla
1.9).

1.3. Legislacion y titulacion de baldios durante
la Republica Liberal (1930-1946)

Al asumir el mando del pais en 1930, el presidente liberal Enrique Olaya Herrera tuvo que
enfrentar la crisis agraria provocada por los conflictos de tierras de los afios anteriores, asi como
los efectos de la crisis econdmica mundial de 1928-29 en los precios de los productos agricolas
de exportacion y el empleo urbano y rural.

Para resolver los conflictos agrarios, el gobierno continué la politica de parcelacion de latifundios
involucrados en tales conflictos y la adjudicacion de baldios a los colonos. Pero como aun no
habian sido resueltos dos problemas (la legalidad de los titulos de las haciendas y el deslinde de
las propiedades particulares y los terrenos baldios de la nacién), en 1933, el esfuerzo

gubernamental se concentr6 en la elaboracion de un Régimen de Tierras cuyo proyecto legislativo



no fue aprobado por el Congreso, decision esta en la que tuvo una notable influencia la oposicion
de la Sociedad de Agricultores y los demas gremios economicos del pais.

Antes de la elaboracién del proyecto de Régimen de Tierras el gobierno habia expedido, previa
aprobacion del Congreso, tres leyes sobre terrenos baldios que buscaban legalizar las tierras
ocupadas por colonos, fomentar la produccion agricola y las obras publicas, ceder baldios a
algunos departamentos y municipios para el fomento de la educacién, y controlar el

acaparamiento de tierras en la codiciada zona bananera de Santa Marta.

1.3.1. Derechos de propiedad sobre baldios

En 1930 fue expedida la Ley 5%por la cual se ordend hacer cesiones de baldios a varios
departamentos y municipios, para el fomento de la agricultura y la ganaderia, las obras publicas y
la educacion. Con este fin, la ley dispuso las siguientes cesiones de baldios (Ministerio de
Industrias, 1931, Tomo lll, paginas 536-539):

Antioquia (para fomentar la agricultura y la ganaderia): 100.000 has en la jurisdiccién del municipio de
Turbo (¢é), y que hacer pasetevddal porzoha Ley 72 de !
baldios se hara prefiriendo a los colombianos, jefes de familia pobres, agricultores y que se obliguen a
habitar la finca adjudicada y a hacer la explotacidén personal y familiar. Ningan colono podra adquirir una

extension mayor 200 hectéreas.

Magdalena: 15.000 hectareas de los baldios reservados por la Nacion en la Sierra Nevada de Santa
Marta, para el fomento de la educacion publica del departamento en sus diferentes ramas (Ministerio de
Industrias, 1931, pagina 537). De esas hectareas se reservan 100 para construccidon de escuelas y

granjas agricolas escolares.
Huila: 30.000 hectareas para tres colegios en tres municipios, incluido Neiva.

Valle del Cauca: 30 has para el ensanchamiento de la poblacién de El Querenal (Dagua), 3.000 para
Guapi y 3.000 para El Tambo (Ministerio de Industrias, 1931, pagina 539).

Cauca: 3.000 has al Instituto Técnico Santander; 2.000 al Distrito de San Miguel; 2.000 al Distrito de
Timbiqui, para la educacién primaria.

Narifio; 2.000 al Distrito de Isquandd, para educacion primaria y sanidad.

Adicionalmente fueron declarados como no enajenables los baldios cedidos a los departamentos

de Magdalena y Huila.

La Ley 62 de 1930rdeno ceder 30.000 hectareas al departamentodel Nort e de Sant a
fomento de la colonizacion de la parte comprendida entre la cima de Los Andes y los Llanos
Orientaleso; y para fila construcci-n, conservac

Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 541).



Por otra parte, la Ley 25 de 193#ispuso tres medidas para controlar la adjudicacién de baldios en

la zona bananera de Santa Marta: 1) Un tope de 20 hectareasa los terrenos que se adjudiquen a

partir de la vigencia de esa ley; 2) prohibibe naj enar o hi potecar tales t
afios siguientes a la fecha del registro de la respectiva resolucion de adjudicacion, so pena de
nulidad de tales enajenaciones o hipotecaso; Yy
(articulos 1,2 y 3, citado en Ministerio de Industrias, 1931, Tomo lll, pagina 541).

A su vez dispuso que toda persona que fise estab
baldias de la Sierra Nevada de Santa Marta, con casa de habitacion y con cultivos o plantaciones
permanentes, tendra derecho a que el Gobierno le adjudique el terreno ocupado y otro tanto, pero

en una cuantia inferioram n n K S QMihisteBa-dé& Ihdustrias, 1931, pagina 572), y por
supuesto dej - fia salvo |l os dewyeshdanacequioriedd
Industrias, 1931, pagina 572).

No es del caso referirnos en detalle al proyecto de Régimen de Tierras de Olaya Herrera, ni al

algido debate politico sobre el mismo. Pero conviene hacer memoria de los argumentos

expuestos por el ministro de industrias de entonces, Francisco José Chaux, en defensa de dicho
proyecto, puesto que tales argumentos, entre estos el relativo a la funcién social de la propiedad,
volveran a aparecer en la motivacion de la Ley 200 de 1936 y de la ley de reforma social agraria

del Frente Nacional.

Para Chaux, fla situaci-n conflictiva del mundo
contraposicion entre factores juridicos (titulos de propiedad) y factores econémicos (necesidades

campesinas), problema que habia sido sefialado insistentemente por varios dirigentes liberales,

entre ellos Jorge EIli ®cer Gaitg§n, Alejandro L-p
ministro: ARentre | a tierra y el cultivadks, se h
t2tulos y pretensiones de dominio, que | os a?2s]l
definido en |l a jurisprudencia col ombiana como u

titulo se extiende mas alla de lo justo, deja de ser un derecho para constituir una usurpacion. Si
respetamos el titulo en cuanto es derecho, quedara salvada la inviolabilidad del principio, y en

cambio podremos sancionarlo y castigarlo en cuanto sea usurpacion, devolviéndole a la realidad

las prerrogativas que le han sido violadas (...) Se trata entonces de integrar el trabajo como
condici-n del derecho [de prop70pdad]o (Londofo,

Sobre la usurpacion de tierras, el ministro Chaux da las siguientes cifras:

sol o en Cundi namar ca yizacioneb iparaainicigréjjicios de sdomaio tcantra
verdaderos detentadores del patrimonio del Estado, se refieren a extensiones territoriales de 500.000

hectareas (Londofio, 2009, pagina 71).

Agreg6 que de las tierras adjudicadas a particulares, solo 100.000 hectareas han sido

efectivamente explotadas; e informo6 que estaban en proceso de reversion al patrimonio de la



Naci-n 140.000 hect8reas abandonadas, sitwuaci - -n
de 1920, que obligaba a cultivar en un lapso de 10 afos tan solo la quinta parte de la tierra
adjudicada, medi da que ®I califica como irrisor

Aunque Chaux defendia las parcelaciones de latifundios involucrados en conflictos agrarios,

estaba en desacuerdoconlapar cel aci -n como pol2tica gener al
agrariaodo, pues consideraba Aabsurdoodo que el Est
para resolver dicha cuesti-n. Para Chaux, sla pa

gue concurren estas circunstancias: que se trate de lugares de excepcional importancia por su
situacion geografica y comercial, sobre los cuales esté comprobada la propiedad particular y en
gue se hayan establecido los pequefios cultivadores y tengan vinculado a ellos el producto de su
trabajoo (Londofe72. 2009, p8ginas 71
El debate politico sobre los derechos de propiedad se agudizé durante el gobierno de Lopez
Pumarejo con motivo de la presentacion al Congreso de un nuevo proyecto de Régimen de
Tierras en 1936 que retomaba en parte el articulado del proyecto anterior, pero cuyo alcance
terminaria siendo bastante modesto, en virtud de las concesiones que el Gobierno tuvo que hacer
a los grandes propietarios rurales, a los gremios econémicos y a la derecha liberal, para que
aprobaran la ley de tierras.
Del nuevo régimen de tierras (Ley 200 de 1936 sobre el cual existe una abundante literatura
critica y distintas interpretaciones, cabe mencionar los siguientes aspectos:
1. Para deslindar las tierras de propiedad privada de los baldios, establecié como condicién
de | os Afundos pose2dos por particulares, | a
hechos positivos del duefio, como las plantaciones o sementeras, la ocupacion con
ganadosyotrosdeigualsigni f i caci -n econ- mi cao,;
2. Orden- Al a extinci-n del derecho de dominio
cuales se dejare de ejercer posesi-n en | a f
3. Exigi - como prueba de tiloangimarioexpedidp poroepEstadd gud |, i
no haya perdido su eficacia |legalodo, o en su
anterioridad a la presente ley, en que consten tradiciones de dominio por un lapso no
menor del término que sefalanlasleye s para | a prescripci-n ord
antes);
4. Concedi6 un plazo maximo de 10 afos para la explotacién econémica de los predios
privados, a partir de la vigencia de la ley, y en el caso de no hacerlo, la prescripcién de
dominio a favor de la Nacion;
5. Para quienes hubieran ocupado y explotado ti
cinco afos continuos, creyendo de buena fe q

favor la prescripcion de domino sobre el terreno explotado; y



6. Para resolver |l os litigios de tierras, cr
tierraso (P®rez,170.938, p8ginas 155

Entre los aspectos positivos de la Ley 200 se ha subrayado la prescripcion de dominio privado a
favor del Estado de las tierras que no fuesen explotadas en el lapso de 10 afios. Pero dicha
norma no se aplico y fue suprimida por la Ley 100 de 1944. Con respecto a los colonos, se ha
dicho con razdn que solo se reconocieron los derechos de posesion a los que habian ocupado
terrenos incultos de propiedad particular en los términos fijados por la ley, lo que implicoé que se
les negara los derechos de posesién a quienes habian ocupado terrenos incultos de propiedad
privada antes de cinco afios, contados retroactivamente a partir de la vigencia de la Ley 200.
En 1936 el gobierno expidio la Ley 34 que introdujo importantes modificaciones a la legislacion de
baldios. Entre sus principales disposiciones, cabe destacar:
A. Regulacion de los derechos de propiedad de los colonos:

1 Seaumentade 20 a 25 hect8reas, fily otro tanto

|l os colonos que se hubiesen establecido en

permanentes, como plantaciones de café, cacao, cafia de azucar, 0 sementeras de trigo,

papa, ma2z, arroz, etc.,0 (art.1). Adicional

colonos, tanto sobre el terreno cultivado
hecho del cultivo, [el cual debe ser] reconocido en la respectiva providencia de
adjudcaci -no (art. 9).

1 En el caso de que la porcidn cultivada u ocupada con pastos artificiales fuese mayor de 25

de

e

me

co

hect 8reas, se dispone que fila porci-n incult

de | a cultivadao (art. 2).

1 Alos colonos que se hubiesen establecido en baldios antes de la vigencia de esta ley, se

|l es reconoce el derecho a que fise |l es adjudi

sefala |l a |l ey, aunque |l a totalidad del terre

1 Seestablecelaicondi ci -n resolutoria de dominioo
una adjudicacién hecha a titulo de cultivador con posterioridad a la vigencia de la Ley 85
de 1920, ha habido engafo por no existir los correspondientes cultivos en el momento de
expedirse el t2tuloo (art. 10).

B. Regulacion de los baldios adjudicados para la agricultura y la ganaderia, o a cambio de bonos
territoriales.

1 Regla general:

en

9 Parala agricultura, O a cambio de bonos territormoal es,

podran exceder de seiscientas (600) hectareaso ;

T Para | a gpoapedrP & n dger mavores de ochocienta

1 Excepciones:


http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/leyes/1920/L0085de1920.htm
http://www.lexbase.biz/lexbase/normas/leyes/1920/L0085de1920.htm

T ASi 1l os terrenos b alnda2maywrdsancubngkilbraetros de lacabeceral i s t
del municipio mas préximo, las adjudicaciones podran ser hasta por ochocientas (800)
hectareas para la agricultura o a cambio de bonos territoriales, y de mil quinientas (1.500)
hect 8reas par@t3d.a ganader2ao
T ACuando se trate del establecimiento de empr
requieran, o de terrenos que se hallen alejados de los centros de consumo, el Poder
Ejecutivo, previo el concepto favorable del Consejo de Ministros, podréa hacer
adjudicaciones de superficies mayores de las fijadas anteriormente, sin exceder, en ningun
caso, de dos mil quinientas (2.500) hect§8rea
C. Para los baldios adjudicados a cambio de bonos territoriales, se establece la condicion
resolutoria de dominiofien el caso de que dentro del t ®r mino
fecha de la adjudicacion, el adjudicatario o sus sucesores no cultivaren u ocuparen con ganados,
por lo menos la mitad del terreno que se les haya adjudicado. En tales casos, el dominio de los
terrenos adjudicados vuelve a la Nacion ipso facto y por ministerio de la ley, y por tanto, son estos
denunciables por el sol o hecho del cumpl i miento

D. Regulaci-n de |l os fAbaldiomsasadegapentpeedadl ase

el Gobierno procedera, por conducto del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, a levantar los
planos de porciones de terrenos apropiados para la explotacion de dichas minas o salinas, en
extensiones no mayores de cuatro mil (4.000) hectareas, a fin de que tales terrenos sean reservados para

la Nacion, sin que puedan ser adjudicados por ningln concepto.

E. De |l as anteriores disposiciones quedan excep
Martin y Casanare, y de la Sabana de Bolivar, cubiertos de pastos naturales en cuanto estén
aprovechados o se aprovechen para |l a industria
F. Se ordena al Ministerio de Industrias y Trab
adjudicados por la Nacién de 1824 en adelante; verificar el cumplimiento que los adjudicatarios

hayan dado a lo prescrito en las respectivas concesiones, y declarar de oficio la reincorporacion al
dominio del Estado de todas aquellas porciones en las cuales no se hayan llenado los requisitos
correspondientes, teniendo en cuenta a este efe
Probablemente, la expedicion de esta nueva ley buscaba una distribucion mas racional y

equitativa de las tierras de dominio estatal, aumentado la titulacion a los pequefios y medianos
cultivadores. Pero al igual que la Ley 200, daba ciertas garantias a los grandes concesionarios de
baldios, y en particular a los ganaderos establecidos en extensos baldios de los Llanos Orientales

y las sabanas de Bolivar.

Entre los aspectos progresistas de la Ley 34, destacamos: 1) La disminucion del area adjudicable

a los empresarios agricolas, a los ganaderos y a los tenedores de bonos territoriales; 2) La

obligacion de los tenedores de bonos de explotar, en el término de cinco afos, el 50 por ciento del



terreno adjudicado, o de lo contrario se les aplicaria la condicion resolutoria de dominio; 3) El
pequefio aumento del area adjudicable a los colonos y el reconocimiento de los derechos
adquiridos antes de la vigencia de la nueva ley, aunque también se les aplicaria la condicién
resolutoria de dominio en caso de haber incumplido la exigencia relativa al area cultivada; 4) La
restriccion impuesta a los baldios adyacentes a las minas y salinas; y 5) La orden de hacer el
inventario de baldios adjudicados desde 1824, y de verificar el cumplimiento de las obligaciones
contraidas por los concesionarios, y en caso negativo, reintegrar ipso factotales terrenos al
Estado.

Entre los aspectos discutibles, subrayamos, en primer lugar, la legalizacién de las grandes
extensiones de pastos naturales apropiadas por ganaderos en los Llanos orientales y las
Sabanas de Bolivar. Y en segundo lugar, las excepciones al limite maximo de tierra adjudicable,
tanto por las dificultades técnicas para delimitar las areas definidas por la ley, como por la

tendencia en Colombia a convertir la excepcion en norma.

1.3.2. Titulacién de baldios 1932-1946

Con relacion al periodo anterior (1901-1931), la adjudicacién de baldios durante los gobiernos de
la Republica Liberal tuvo notables cambios en la distribucién segun el tamafio de los terrenos. En
primer lugar, se moderd aiin mas la tendencia a la concentracion de los baldios en los segmentos
superiores de la escala y aumento notablemente la representacion de los pequefios y medianos
cultivadores. Hubo también un significativo aumento en el promedio anual de adjudicatarios y del
area adjudicada, lo cual pone en evidencia, por una parte, un mayor dinamismo en la colonizacién
y una mayor presion sobre la tierra por parte de la poblacién campesina del centro del pais; y por
otra, una mayor capacidad del aparato estatal para atender las solicitudes de titulacion de baldios
(Tablas 4 y 5).

En términos estadisticos, estos son los cambios mas significativos del reparto de baldios durante
la Republica Liberal con relacion a la Hegemonia Conservadora:

1. Hubo un aumento considerable de las adjudicaciones a particulares: de 4.880 a 13.523
(177 por ciento); pero al mismo tiempo disminuy0 el area total adjudicada: de 990.275 a
654.334 (34 por ciento). Ambos cambios se explican por el aumento (en area y superficie)
de las adjudicaciones inferiores a 1.000 hectareas (Tabla 3).

2. Del total de adjudicaciones a particulares, el 8,6 por ciento fue otorgada a personas
juridicas con el 7,1 por ciento de la superficie.

3. Seincremento el promedio anual de adjudicatarios y area adjudicada. Los primeros
crecieron de 174 a 965 (554,5 por ciento) y el area de 35.366 a 46.738 hectareas (32,1 por
ciento) (Anexo 0, Tabla 0.3).

4. Ladistribucién de baldios por rangos de tamafio presenta las siguientes variaciones:



0 Los adjudicatarios de 1 a 100 hectareas aumentaron de 77 por ciento a 94 por

ciento con relacion al total de adjudicatarios. Y el area crecio de 9,7 por ciento a 37

por ciento (Tabla 3).

Los adjudicatarios de 101 a 1.000 hectareas disminuyeron de 8,6 por ciento a 1,6

por ciento, y el &rea adjudicada paso6 de 61,5 por ciento a 45,6 por ciento (Tabla 3).

Los adjudicatarios de méas de 1.000 hectareas disminuyeron de 5 por ciento a 0,7 por

ciento, mientras que el area adjudicada se redujo de 57,1 por ciento a 32,1 por ciento

(Tabla 3).

5. Disminuy0 el tamafio promedio de los terrenos adjudicados a los pequefios y medianos

cultivadores. Y, por el contrario, aument6 el tamafio promedio de los terrenos de mas de

1.000 hectéareas. Estos dos cambios se explican por el notable aumento de los pequefios

adjudicatarios y la fuerte reduccion de los grandes (Tabla 4).

Tabla 3. Adjudicacion de baldios a particulares segun rangos de tamafio. Colombia, 19463

Periodos|1903-1931 1932-1946
Tamafo |Adjudicatarios|% Superficie % Adjudicatarios|% Superficie|%
0-20 2.789 57,2 141.897 (4,2 [8.953 66,2 |85.037 13,0
21-100 974 20,0 55.278 |5,6 [3.829 28,3 |157.391 (24,1
101-500 |665 13,6 (155.449 |15,7 |513 3,8 1/105.988 [16,2
501-

208 4,3 |171.750 (17,3 |130 1,0 |95.489 |14,6
1000
1001-

219 4,5 |437.783 (44,2 |96 0,7 |202.847 (31,0
2500
2501-

19 04 |73.353 |74 2 0,0 |7.583 1,2
5000
Mas de

6 0,1 54765 |55 |- -
5000
TOTAL |4.880 100,0/990.275 |100,0/13.523 100,0/654.334 [100,0

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (8B¥®) histérica de adjudicacion de baldios 12032

Tabla 4. Adjudicacion de baldios a particulares segun tamafio promedio. Colombia; 19903

Periodos

1903-1931

1932-1946

Diferencia




o ) ~ | Tamano o ) | Tamafno | Tamafo
Tamafo | Adjudicatarios | Superficie | Adjudicatarios | Superficie _ _
promedio promedio | promedio
0-20 2.789 41.897 15 8.953 85.037 9 -6
21-100 |974 55.278 57 3.829 157.391 |41 -16
101-500 | 665 155.449 | 234 513 105.988 | 207 - 27
501-
208 171.750 |826 130 95.489 735 -91
1000
1001-
219 437.783 |1.999 96 202.847 | 2113 114
2500
2501-
19 73.353 3.861 2 7.583 3791 -69
5000
Mas de
6 54.765 9.128 - - 0 -9.128
5000
TOTAL |4.880 990.275 | 203 13.523 654.334 |48 - 155

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (B8 histérica de adjudicacion de baldios 12032

6. La mayor parte de la superficie adjudicada a particulares se concentré en los siguientes

departamentos: Antioquia (21,4 por ciento); Valle del Cauca (15,3 por ciento); Tolima (6,8

por ciento); Caqueta (5,4 por ciento); Cesar (5,4 por ciento); Choco (5,1 por ciento); y

Cérdoba (5 por ciento). El mayor porcentaje de titulos se distribuyé asi: Valle del Cauca

(23,2 por ciento); Caldas (11 por ciento); Tolima (8 por ciento); Cundinamarca (6,4 por

ciento) y Caqueta (6,1 por ciento) (Tabla 5).

Tabla 5. Distribucion territorial de la adjudicacién de baldios a particulares. Colombia, -1938

Departamento Adjudicaciones | % Superficie | %
ANTIOQUIA 667 4,9 140.605 |21,5
VALLE DEL

3.136 23,2 |100.126 15,3
CAUCA
TOLIMA 1.067 79 44611 6,8




CAQUETA 823 6,1 |36.189 5,5
CESAR 301 2,2 | 35635 54
MAGDALENA 200 1,5 |35.472 5,4
CHOCO 626 46 | 33.582 5,1
CORDOBA 34 0,3 |32.828 5,0
CUNDINAMARCA | 871 6,4 |31.090 4,8
META 305 2,3 30.321 4,6
Otros* 8.030 59,4 |520.460 | 79,5
Total 13.523 100,0 | 654.334 | 100,0

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (B histérica de adjudicacion de baldios 120382.
*La Guajira, Huila, Caud@uindio, Caldas, Narifio, Risaralda, Bolivar, Norte Santander, Sucre, Atlantico, Boyacd, Amazonas, Archipiélago San Andrés

7. Con respecto al periodo anterior, la titulacion de baldios a las mujeres aumento de 4,9 por
ciento a 15,3 por ciento. Y la superficie adjudicada a estas pas6 de 1,3 por ciento a 7 por
ciento (Anexo 1, Tabla 1.9 y Tabla 1.10).
A pesar de las ambigledades y contradicciones de la politica de tierras de los gobiernos liberales,
y en particular de las dos administraciones de Lépez Pumarejo, el énfasis en el acceso de los
campesinos a la tierra, como en el reconocimiento de los derechos de los trabajadores en
general, incidié en el aumento de las solicites de titulacion por parte de los colonos y en una
atencién mas oportuna y eficaz de estas. Esto permite plantear que la democratizacion del reparto
de tierras baldias en esa época modero, entre el campesinado, los efectos negativos de la Ley
200, y apacigud los conflictos agrarios.
Al concluir la segunda administracion de Lépez Pumarejo comenzaba a ser realidad la
conformacién de una clase media rural, ideal que habia sido pregonado insistentemente por

Alejandro Lépez desde los afios veinte:

Campo alguno como este seria tan fecundo para dar pabulo al anhelo de la independencia
individual por medio de disposiciones legales y métodos econdmicos que hiciesen facil la reparticion
de las tierras, facilitando la labor del campesino terrateniente, y creando una holgada clase media
que seria, como en todo pais civilizado, la columna vertebral de la sociedad, el nervio de la paz y de

la estabilidad (citado por Mesa, 1976, pagina 85).

Recordemos, por ultimo, que la Ley 52 de 1930 ordend entregar 160.000 hectéreas de baldios a

varios departamentos del pais, de las cuales 52.000 eran para el fomento de la educacion publica



en algunos municipios. A estas cesiones se suma una por 30.000 hectareas al departamento de
Norte de Santander, ordenada por la Ley 67 de 1930. Pero a juzgar por la informacion del
INCODER, entre 1932 y 1946, entidades de derecho publico fueron adjudicatarias en total de 67
terrenos que sumaban 47.948 hectareas.

1.4. Legislacion y titulacion de baldios durante los gobiernos
conservadores 1946-1953.

1.4.1. Derechos de propiedad sobre terrenos baldios

Dado que el énfasis de la historia colombiana de mediados del siglo XX ha estado puesto en el
asesinato de Jorge Eliécer Gaitan y la violencia liberal-conservadora de los afios cincuenta, los
estudios sobre las politicas agrarias contienen escasas referencias a los gobiernos de Mariano
Ospina Pérez y Laureano Gomez*t. En mayo de 1948, un mes después del asesinato de Jorge
Eliécer Gaitan y los cruentos sucesos del 9 de abril, Ospina Pérez expidié el Decreto 1483or el

cual se cre0 el Instituto de Colonizacion, Parcelacion y Defensa Forestal. Segun Hirschman:

Tras constituirse con el bombo y platillos de rigor, el Instituto quedd relegado a una existencia un
tanto miserable, por falta de fondos y de personal. Su funcion principal no era la colonizacion, sino la
parcelacion de tierras de propiedad privada que ya estaban cultivadas o aprovechadas de una forma u
otra (é). El Il nstituto se hizo cargo de algunas de
cuando se cred. En cuanto a la colonizacion, las actividades del Instituto, a las que se asigné una dote
Unica de 10.000.000 de pesos, fueron virtualmente nulas (Hirschman, 1964, pagina 158).

Sobre las parcelaciones que se llevaron a cabo en esos afos, no hemos encontrado cifras. Y en
cuanto a la colonizacion, la estadistica de adjudicacion de baldios del INCODER, como veremos
mas adelante, muestra que esta politica, contrario a lo que afirman Hirschman y los historiadores
agrarios colombianos, en modo alguno fue insignificante durante los gobiernos de Ospina y
Gomez.
Antes de examinar las cifras de adjudicacion de baldios entre 1947 y 1953, es preciso referirse a
la Ley 97 de 194énediante la cual el gobierno de Ospina Pérez, con aprobacion del Congreso,
modifico algunas disposiciones de la legislacion anterior, que han pasado inadvertidas en la
historia agraria colombiana del siglo XX. Veamos las mas pertinentes para nuestro analisis:
1. Se hace mas estricto el procedimiento de titulacion de baldios a los colonos, con el fin de
evitar posibles pleitos entre estos y los propietarios u otros adjudicatarios, y para asegurar

gue el terreno solicitado cumpla los requisitos legales. La ley ordena al alcalde municipal,

11 En la revisién bibliografica hecha para este trabajo stramos solo unas pocas referencias al Decreto 1483 de 1948 expedido por el
presidente Ospina Pérez. Véase, entre otrasango Restrepo, 1987; Hirschman, 1964; Londofio, 2009; Londofio y Velasquez, 1974;
Mesa, 1976.



Afen cuya jurisdicci-n est8 ubicado el I nmueb
Mini sterio de | a EconomianNacubaanb, dprbkeasaca
inmueble solicitado, para la cual este debera seguir las siguientes instrucciones:
0 Que se fije en la puerta de su oficina y en la del respectivo Corregidor, por el término
de treinta (30) dias, un aviso de la solicitud, del cual se entregara una copia al
interesado para su publicacién inmediata en el periddico oficial del Departamento, o
en uno particular que se edite en la capital del mismo Departamento, o en el Diario

Oficial, aviso que, ademas, debera ser publicado por bando en tres dias de mercado

consecutivos. En las solicitudes de adjudicacion hasta de cincuenta (50) hectareas.

no es necesaria la publicacion del aviso en periddico alguno [énfasis agregado].
o La practica de una inspeccién ocular, con citacion personal previa de los colindantes

y del respectivo Agente del Ministerio Publico, en asocio de dos peritos vecinos del
interesado y conocedores de la region, designados, uno por el interesado y otro por
el funcionario, con el objeto de acreditar los siguientes hechos:

o -Nombre, situacion y linderos del terreno, con sujecion a los puntos cardinales,
dando la longitud de cada uno de ellos, con la aclaracion de si tales longitudes se
toman en linea recta, o siguiendo las sinuosidades del terreno. Indicaran los
nombres de los colindantes y la extension aproximada en hectéreas.

o0 -Proporcion entre la superficie ocupada o cultivada y la porcion inculta.

o -Tiempo de ocupacion, naturaleza y estado de los cultivos, de los pastos naturales o
artificiales, clase y numero de los ganados que alli existieren y si hay casa de
habitacion.

o -Sidentro de la extension que se pretende se encuentran o no establecidos colonos
o cultivadores distintos del peticionario.

o -Sielterreno forma o no parte de un bosque que contenga especies forestales de
elevado valor comercial, y en caso afirmativo, especificar su clase; si esta o no
dentro de una zona de cien metros a la redonda de algin nacimiento de agua, 0 Si
estd 0 no en margen o ladera cuya inclinacion sea superior al 40 por ciento, y

o -Sirespecto de él se cumplen o no disposiciones sobre reservas de que hablan las
leyes vigentes.

0 Todas las observaciones que se hicieren durante la inspeccién ocular se haran
constar en el acta respectiva y se levantara un croquis del terreno, elaborado y
firmado por los peritos y autenticado por el funcionario actuante, croquis gue no sera

necesario en las adjudicaciones de mas de doscientas (200) hectareas, como

tampoco el expresar la longitud de los linderos [énfasis agregado].



Para las adjudicaciones de mas de 200 hectareas se ordena que la inspeccién ocular sea
practicada Apor un Juez Municipal del Distrito,
expedienteo.

2. Se ordena al alcalde municipal informar publicamente sobre la lista de solicitudes de
adjudicaci -n de bald?2o0s por un t®rmino de di
podra oponerse a la adjudicacioén, presentando, al menos, un principio de prueba que
justifique su oposici-no.

En caso de no haberse presentado oposiciones j ust i fi cadas, el alcal de

expediente al Ministerio de la Economia Nacional para los efectos a que hubiere lugar; pero si la

solicitud es por extension de mas de doscientas (200) hectareas, antes de su remision al

Ministerio, se ordenard levantar el plano a que se refiere el articulo 55 del Cadigo Forestal por el

Agri mensor titulado que indiqgque el peticionario

3.Los terrenos que el Estado adjudique como ba

cultivos o establecimiento de ganados por un periodo no menor de cinco afios con
anterioridad a | a fecha de | a adjudicaci-no.

4. Para los terrenos adjudicados con anterioridad a la vigencia de esta ley, se exige la
acreditaci-n Ade | a explotaci-n actual, [ v ]
adjudicatario, o que habiéndolo sido, el juicio le fue favorable mediante sentencia que haya
hecho tr8nsito a cosa juzgadao.

5. Se preservan los derechos de los adjudicatarios a cambio de titulos de deuda publica,

siempre y cuando 0 de miabesdbteredalaexpresa declanasiongobre t e ,

extinci-n de | a condici-n resolutoria de don
explotaci-n econ-mica de sus predios, por un
6. Se ordena gue los terrenos adjudicados deben tener como minimo 25 hectareas, Afa no
gue | a extensi-n de |l a zona bald?a impida su

7. Se amplia a 5.000 hectareas el maximo de tierra adjudicableia t 2t ul o ganader o
regiones en que prevalezcan sabanas de pastos naturales, como en los Llanos de San Martin

y Casanare y Sabanas de Bol 2var y Magdal ena] ¢
8. Se ordena |l evantar | os planos fAde | as adjudi
nacionales, departamentales o municipales a mas tardar dentro del afio siguiente a la
vigencia de la ley o decreto que la haya sefialado, so pena de que se pierda el caracter de
reserva, plazo que podra ser prorrogado por el Ministerio de la Economia Nacional, segun
las circunstancias especiales de cadacasoconcr et 00 .
9. Se excluye de fAla reserva de que hablan | os
del Codigo Fiscal, las islas y playones de los rios y lagos navegables, sin perjuicio de
gue para una destinacion concreta puedan hacerse las reservas que se consideren

necesarias por medio de ley o decreto especial.



En consecuencia, pueden ser adjudicables en la forma y condiciones que el Gobierno
determine en la respectiva reglamentacion, dandose preferencia, en todo caso, a los
colonos pobresque notenganot r os medi os de subsistenciabo.
Con respecto a la legislacién anterior, la Ley 97 de 1946 implic6 un avance en cuanto a la
fijacion de un area minima de tierra para los colonos (25 hectareas). Y un retroceso en los
siguientes aspectos: hizo mucho més engorroso el trdmite de adjudicacion a los colonos;
amplié de manera considerable las adjudicaciones a los ganaderos de los Llanos de San
Martin, Casanare y las sabanas de Bolivar y Magdalena; y sustrajo importantes areas
naturales de la reserva de baldios adyacentes a las islas, playones y rios navegables,
aungue a la vez ordenaba dar preferencia en la adjudicacién de estas tierras a los colonos
mas pobres.

En el gobierno de Laureano Gomez continud vigente la Ley 97, sin que hubiesen cambios

importantes en la politica de baldios.

1.4.2. Titulaciéon de baldios 1946-1953

A juzgar por la estadistica de baldios del INCODER, ni la Ley 97 ni la violencia politica de los
afios cincuenta alteraron el ritmo de la adjudicacion de baldios. Al contrario, con relacion a la
Republica Liberal, durante los gobiernos conservadores de Mariano Ospina Pérez y Laureano
GOmez hubo un aumento del 14 por ciento en el nimero de adjudicatarios y del 19,6 por ciento en
la superficie adjudicada (Tabla 6). Mas aun, el promedio anual de adjudicatarios y de hectareas
adjudicadas crecio en 165 por ciento y 167 por ciento respectivamente (Anexo 0. Tabla 0.3).

Con relacion al periodo anterior (1932-1946), se observan los siguientes cambios en la
distribucion de los baldios entre particulares:

1. Disminuyd la representacion de los pequefios adjudicatarios (de 94,5 por ciento a 90,14
por ciento) y del &rea adjudicada a estos (de 37 por ciento a 32,8 por ciento).

2. Aumento la representaciéon de los medianos (de 4,7 por ciento a 9,5 por ciento) y el area
adjudicada a estos (de 30,7 por ciento a 47 por ciento).

3. Disminuy0 la representacion de los grandes concesionarios (de 0,7 por ciento a 0,3 por
ciento) y el area adjudicada (de 32,1 por ciento a 20,1 por ciento).

4. Contrario a lo dispuesto por la Ley 97 de 1946, que fij6 en 25 hectareas el minimo
adjudicable a particulares, el tamafio promedio de los terrenos asignados al segmento
inferior de la escala de adjudicatarios paso6 de 9,5 a 6 hectareas. Al parecer, esta
disposicion favoreci6 principalmente a los adjudicatarios de 21 a 100 hectareas, cuyo
tamafo promedio paso6 de 41 a 43,6 hectareas (Tabla 7).

5. También disminuyé el tamafio promedio de los terrenos adjudicados a medianos

productores o cultivadores (Tabla 7).



6. Aumento el tamafio promedio de las adjudicaciones de 2.500 a 5.000 hectareas (de 4.194

Contrario a lo que cabria esperar, durante los afios de mayor intensidad de la violencia liberal-

a 4.571), en lo cual debi¢ influir la disposicion de la Ley 97 que amplié a 5.000 hectéareas el

ms§ x i

mo

adjudicabl e

a Nt2tulo

ganader oo

En estos afios no hubo adjudicaciones de mas de 5.000 hectéareas.

(Tabl

Un poco mas del 60 por ciento de la superficie adjudicada se localizé en los siguientes

departamentos: Valle del Cauca (27,4 por ciento); Tolima (10,6 por ciento); Meta (8,9

por ciento); Santander (7,6 por ciento); Antioquia (7,2 por ciento); y Cesar (6,7 por

ciento). En cambio, la mayor proporcion de adjudicatarios se ubicé asi: Valle del Cauca

(87,7 por ciento); Narifio (20,6 por ciento); Cauca (6,1 por ciento); Tolima (5,5 por

ciento); y Huila (5 por ciento) (Tabla 8).

La proporcion de mujeres que recibio titulos de baldios aument6 de 15,3 por ciento a 17,1

por ciento. Y la superficie adjudicada a estas se duplicé (pasé de 7 por ciento a 13,7 por
ciento) (Anexo 1, Tabla 1.11).

conservadora, no disminuyo el ritmo de adjudicaciones de baldios, este incluso mantuvo la

tendencia a una distribucion un poco mas equitativa de las tierras publicas.

Tabla 6. Adjudicacion de baldios a particulares pangos de tamafio. Colombia, 193853

Periodos 19321946 19471953
Rang~o S Adjudicaciones % | Superficie| % | Adjudicaciones % | Superficie | %
tamafio
1-20 8.953 66,2 | 85.037 | 13,0 9.265 60,2| 55.798 7,1
21-100 3.829 28,3 | 157.391 | 24,1 4.616 30,0| 201524 | 25,8
101-500 513 3,8 | 105.988 | 16,2 1.291 8,4 240.434 | 30,7
501-1000 130 1,0 | 95489 | 14,6 174 11 127.338 | 16,3
1001-2500 96 0,7 | 202.847 | 31,0 29 0,2 47.523 6,1
25015000 2 0,0 7.583 1,2 24 0,2 109.721 | 14,0
Total 13.523 100,0| 654.334 | 100,0 15.399 100,0; 782.338 | 100,0

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (&¥#),historica de adjudicacion de baldios 12082

Tabla 7. Adjudicacion de baldios a particulares segin tamafios promedio. Colombia; 119532

Periodos

19321946

19471953




g;nagrgos Adjudicaciones Superficie p-l;g:::g% Adjudicaciones Superficie p:ggzg;
1-20 8.953 85.037 9,5 9.265 55.798 6,0
21-100 3.829 157.391 41,1 4.616 201.524 43,7
101-500 513 105.988 206,6 1.291 240.434 186,2
501-1000 130 95.489 734,5 174 127.338 7318
1001-2500 96 202.847 2.113,0 29 47.523 1.638,7
25015000 2 7.583 3.791,4 24 109.721 45717
Total 13.523 654.334 48,4 15.399 782.338 50,8

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (8¥®),histérica de adjudicacion de baldios 120382

Tabla 8. Distribucion territorial de la adjudicacion de baldios a particulares. Colombia, - 1953

Departamento Adjudicaciones % Superficie %
VALLE DEL CAUCA 5.808 37,7 199.380 25,5
TOLIMA 851 55 83.646 10,7
META 54 0,4 70.084 9,0
SANTANDER 412 2,7 59.475 7,6
ANTIOQUIA 334 2,2 56.826 7,3
CESAR 285 1,9 52.720 6,7
HUILA 780 51 35.485 4,5
CUNDINAMARCA 291 1,9 25.588 3,3
CAQUETA 328 2,1 24.790 3,2

LA GUAJIRA 497 3,2 24.072 3,1
Otros* 5.759 37,4 150.273 19,2
Total 15.399 100 782.338 100




Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (B histérica de adjudicacion de baldios 12082
* Boyaca, Magdalen®uindio, Cérdoba, Cauca, Narifio, Putumayo, Caldas, Casanare, Risaralda, Chocé, Norte de Santander, Arauca, Bolivar,
Amazonas, Atlantico.

1.5. Adjudicacion de baldios durante el gobierno del General
Rojas Pinilla 1954-1957

Comencemos por remgacaidfairc qyruee @ aC@l dimbi a y | ograr

liberales y comunistas y de los grupos armados conservadores, Rojas Pinilla ofrecié, ademas de
una amnistia general, entregar tierra a los campesinos vy titular baldios a los colonos. Para cumplir
esta promesa, en julio de 1953 expidi6é el Decreto 1894 por el cual se creé el ICI (Instituto de
Colonizacion e Inmigracion), y se nombré como gerente al coronel Cuervo Araoz, cuyos
ambiciosos y descabellos planes de colonizacién condujeron a la liquidacién del Instituto apenas
un afio y medio después de su constitucion. Tanto sus funciones y bienes como sus cuantiosas
deudas fueron transferidos a la Caja Agraria en marzo de 1956,

A pesar del fracaso de los planes de colonizaciéon masiva en distintas regiones del pais, entre
estas la regiébn de Sumapaz (a la cual Rojas Pinilla pretendia controlar politica y militarmente), en
el breve lapso de tres afios, de acuerdo con la estadistica del INCODER, el gobierno militar
adjudico un total de 1.004.380 hectareas a 13.113 personas (Tabla 9).

Tabla 9. Adjudicacion de baldios a particulares por rangos de tamafio. Colombia; 1987

Periodos 19471953 19541957
ti;n;ﬁoos Adjudicaciones| % | Superficie| % | Adjudicaciones % | Superficie| %
1-20 9.265 60,2 | 55.798 | 7,1 7.592 579 | 37374 | 37
21-100 4.616 30,0 | 201.524 | 25,8 3.738 285 | 166.388 | 16,6
101500 1.291 8,4 | 240.434 | 30,7 1.461 11,1 | 275.926 | 275
501-1000 174 11 | 127.338 | 16,3 224 1,7 | 167.574 | 16,7
1205%%; 29 0,2 47523 | 61 27 0,2 43.300 4,3
25%%%; 24 0,2 109.721 | 14,0 67 0,5 281.940 | 28,1
l\g.égo%e 0,0 0,0 4 0,0 31.879 3,2
Total 15.399 100,0| 782.338 | 100,0 13.113 100,0| 1.004.380 | 100,0

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (B histérica de adjudicacion de baldios 12082

2 Sobre el 1Cl y los planes de colonizaci-n del gobierno ara
y |l a refor ma agr aEstudiossabre @dliticao endndnsca en Aenarica Laktealrid, Aguilar, pagina 159; Londofio, R.
(2011), Juan de la Cruz Varela: sociedad y politica en la regién de Sumapazl988)Bogotd, Universidad Nacional de Colombia,
paginas 521-524, y Gonzalez, José Jairo (1992), Espacios de exclusion: El estigma de las republicas independigffk985,Centro de
Investigacion y Educacion Popular, CINEP.

Roj



Con relacion al periodo 1947-1953, se observan cambios en la distribucion de los baldios que no
encajan del todo con el talante populista de Rojas Pinilla:

1. Los pequefios adjudicatarios fueron los menos beneficiados. Su representacion con
relacion al resto disminuyé de 90 por ciento a 86 por ciento y el area que obtuvieron
disminuyd de 32 por ciento a 20,3 por ciento.

2. La representacion de los medianos adjudicatarios aumenté del 9,5 por ciento al 13 por
ciento, pero disminuyd levemente el area que recibieron (de 47 por ciento a 44,2 por
ciento).

3. Los mas beneficiados fueron grandes adjudicatarios que recibieron el 35,6 por ciento
de la tierra adjudicada en esos tres afios, en contraste con la proporcion que habian
obtenido en el periodo anterior (20,1 por ciento) (Tabla 9).

4. Mientras en el periodo anterior no hubo concesiones de més de 5.000 hectareas, en
este se otorgaron cuatro por un total de 31.879 hectareas en los departamentos de
Caquetéa (una adjudicacién de 9.800 hectareas), Meta (dos adjudicaciones en 12.080
hectareas), Narifio y Valle del Cauca (una adjudicacion de 9.900 hectareas) (Tabla 9)
(Anexo 1 Tabla 1.12).

5. Disminuy0 el tamafio promedio de las pequefas y grandes adjudicaciones (1.000 a 5.000
ha), pero aumentd el tamafio promedio de los rangos intermedios y los predios superiores
a 5.000 hectareas (Tabla 10).

Tabla 10. Adjudicacion de baldios a particulares segun tamafios promedio. Coloh®er1957

Periodos 19471953 19541957
Rangos tamafio| Adjudicaciones Superficie p-lr-(?rr:(?g; Adjudicaciones Superficie p-[sm:g%
1-20 9.265 55.798 6,0 7.592 37.374 49
21-100 4.616 201.524 43,7 3.738 166.388 44,5
101-500 1.291 240.434 186,2 1.461 275.926 188,9
501-1000 174 127.338 731,8 224 167.574 748,1
10012500 29 47.523 1638,7 27 43.300 1.603,7
25015000 24 109.721 4571,7 67 281.940 4.208,1
Mas de 5.000 4 31.879 7.969,8




Total 15.399 782.338 50,8 13.113 1.004.380 76,6

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (8 histérica de adjudicacion de baldios 12082

1.6.

Conclusiones

De la legislacién de tierras y el reparto de baldios en la primera mitad del siglo XX, vale la pena

destacar:

T

Se dio prelacién a la titulacién de baldios a los colonos o cultivadores, reiterandose el
precepto colonial segun el cual el derecho a la tierra se adquiere por labranza y morada.
Pero al mismo tiempo se mantuvieron las grandes concesiones sin mayores obligaciones y
contraprestaciones por parte de los concesionarios.

Se fijaron topes a las adjudicaciones, diferenciando los de la agricultura y la ganaderia
(respectivamente 600 y 800 hectareas), lo cual redundaria en una distribucién de los
baldios mas racional y un poco mas equitativa que en el siglo XIX. La intencion de
racionalizar y democratizar la titulacion de baldios es mas marcada en los gobiernos de la
Republica Liberal que en los conservadores.

La proteccion de los derechos de los tenedores de bonos territoriales y la preservacion de
las grandes concesiones de baldios en la legislacién, terminaria contrarrestando la
tendencia democratizadora.

Aungue se mantuvo la desigual distribucién de la tierra, las adjudicaciones de terrenos
medianos y pequefios contribuyeron a la formacion de una clase media rural, lo cual hacia
parte del ideario liberal y el conservador.

Es evidente el interés de los gobernantes colombianos de entonces de promover la
colonizacion campesina y la expansion de la frontera agraria, principalmente con cultivos de
exportacion y alimentos para el consumo doméstico.

A partir de la Ley 71 de 1917 se simplifican los requisitos y procedimientos para legalizar
las tierras ocupadas y explotadas por los campesinos.

Pese a la carencia de datos catastrales sobre la propiedad agraria en la primera mitad del
siglo XX, no hay duda de que la politica de baldios amplio la mediana y la pequefia
propiedad. En esto también debio incidir la fragmentacion de la gran propiedad agraria por

sucesiones hereditarias y por disolucion de empresas o sociedades.

La Tabla 11 resume la adjudicacion de baldios a particulares durante el periodo 1903-1961 y el

Mapa 2 muestra la distribucion territorial de la tierra adjudicada en esos afios.

Tabla 11. Adjudiacién de baldios a particulares. Colombia, 190357



Periodos Adjudicatarios % Superficie %
19031931 4.125 7,7 848.425 26,5
19321946 12.359 23,04 607.673 19,0
19471953 14.894 27,7 764.896 23,9
19541957 12.649 23,6 976.520 30,5

Total 44.027 100.0 3.197.514 100.0

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (88 histérica de adjudicacion de baldios 12032

Mapa 2. Colombia. Proporcién de la superficie municipal adjudicada en baldios,-1963
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2 La Reforma Agraria del Frente

Nacional

En este capitulo se hace una nueva lectura de los programas de la Reforma Agraria 'y de la
titulacion de baldios durante la segunda mitad del siglo XX. La base empirica son los informes del
INCORA vy las estadisticas de tierras sistematizadas recientemente por el INCODER. La
informacion cuantitativa sobre los resultados de estos programas nos permite hacer una
estimacion aproximada de la incidencia que el reparto de parcelas y la titulacion de baldios (a
personas naturales y juridicas) pudo haber tenido en la distribucion de la propiedad agraria
durante la segunda mitad del siglo XX.

Por razones analiticas utilizaremos una periodizacion que tiene en cuenta los principales
cambios en la legislacion agraria y en las politicas de tierras, cambios que a su vez se
relacionan no solo con los modelos de desarrollensayados en esa época, sino también con
los conflictos agrarios, la violencia y los procesos de paz.

Tanto entonces como ahora, el hilo conductor de la historia agraria colombiana lo conforma
una relacion dialéctica entre conflictos agrarios, violencia, acuerdos de paz e intentos de
solucion del problema agrario, este ultimo expresado principalmente en la inequitativa
distribucion de la tierra y los indices de pobreza de la poblacién rural. Se observa, por otra
parte, cierta continuidad en los mecanismos institucionales para hacer la paz y resarcir los
dafos sufridos por la poblacién rural en tiempos de violencia.

Por eso es pertinente volver a mirar la Gnica reforma agraria que se ha intentado en Colombia,

teniendo en mente el actual proceso de paz.

2.1. El Plan Nacional de Rehabilitaciéon 1958-1961

Uno de los problemas mas complejos y dificiles de resolver que tuvo que enfrentar el primer
presidente del Frente Nacional, Alberto Lleras Camargo, fue como llevar a cabo y en qué orden
de prioridades, dados los escasos recursos del Estado, la atencion a las personas damnificadas y
la reparacion material de los estragos que la violencia politica habia producido en zonas rurales
de 13 de los 17 departamentos del pais y en 302 municipios que segin monsefior Guzman
Campos habian sido epicentros de la violencia (Guzman Campos, Fals Borda, y Umafia Luna,
1986).

La primera medida del presidente Lleras Camargo fue la creacién, en septiembre de 1958, de una
Comision Especial de Rehabilitacion conformada por los ministros de Gobierno, Justicia, Guerra,

Salud Publica, Educacion, Obras Publicas y Agricultura, cuyo coordinador seria el consejero



presidencial José Gémez Pinzén. De acuerdo con el respectivo decreto presidencial, esta
comisi-n tendr2a a su cargo Al a elaboraci-n y e
afectadas por la violencia y la coordinacion de las diversas dependencias administrativas tanto
nacionales como regionales que apuntaran a | a r
Adicionalmente, fueron constituidas seis comisiones de rehabilitacion en los departamentos que

estaban bajo estado de sitio, a saber: Caldas, Cauca, Huila, Tolima y Valle del Cauca. Estas

comi siones estaban conformadas por fiun abogado,
de |l a Caja de Cr ®d,i1988ppagihag26-Zr)i o0 ( S8nchez

En la definicion de los primeros programas de rehabilitacion fue crucial la Comision de

Investigacion de las Causas de la Violencia, nombrada en 1958 por la Junta Militar de Gobierno4

y cuya misi-n consistirza en Avisitar | as zonas
y necesidades de las gentes, e informar al gobierno para establecer las bases de una nuevay

m8s racional acci-n oficial 086(p&gina®gn, Fals Bord
En octubre de 1958 se reunieron por primera vez la Comision de Investigacion y la de

Rehabilitacion, y con la participacion del gobernador del Tolima -Dario Echandia-, tomaron la
decisi-n de Adarle prioridabdabi |l osaplanededkapasn
y el departamento del Tolima, aduciendo que &est
contra La Violencia, pues esta irradiaba desde alli a regiones limitrofes como el Quindio, el

Sumapaz cundinamarques,elVal | e y el Huilao. Otra raz-n par
rehabilitaci-n del Tolima eran | as medidas que
expedicién de un decreto que regulara la situacion de los bienes inmuebles, la constitucion de

bolsas de propiedad raiz que facilitaran las transacciones en zonas de violencia, y la adopcién de
medidas concretas para el control de la comercializacién del café en periodos de cosecha, con el

fin de contrarrestar | a accizman, Fasdordaymadig 1986y e ¢ h a
pagina 35).

No sobra recordar que desde el gobierno de Rojas Pinilla la dirigencia politica tolimense venia

buscando soluciones a los estragos de la violencia. Por ejemplo, en julio de 1953 el periodista

liberal Héctor Echeverry Cardenas, director del periédico Tribuna, propuso que el gobierno

Aanul ara | as transacciones de compraventa de ti

13 Un antecedente de esta comision, por cierto bastante olvidado, es la Oficina de Rehabilitacién y Socorro, creada paillRqjasaPi
atender a las personas damnificadas de la violencia y que estuvo a cargo del respetado médico, el profesor JorgeEBgjadas tareas que
.82INry2 O2y&aARSNIoGF dzNBSyidiSa OFo6S RSailOFNI R2AY a6 X0 @& LJzREIF A
devolver a sus legitimos propietarios los bienes que [habian] sido adquiridos por precios #riscoimprometidos en contratos e hipotecas
olez2 tF FYSYyFTF RS fF @A2fSyOAlF o0X0 & fF FLNROI OAsy ypataeldqnho deS ON.
f2a AYLdzSadza GFya2 Ydeopddhd, ROAT, @BginasBay214)y I OA 2yl f Sa¢é

14 Esta Comision, también denominada Comisién de Paz, estaba integrada por Otto Morales Benitez, Augusto Ramirez Moreno, Absz
Fernadndez de Soto, los sacerdotes German Guzman Campos y Fabio Martinez, y los generales Hernando Marg Bngastod Caicedo
Lopez.



hab2an sido hechas bajo amenazas (é.) [y destac

tittulaci-n de tierras propuesto por el gieR2er al

Aparte de las innumerables solicitudes de las personas damnificadas, y de las trabas
administrativas y politicas en la ejecucion del plan de rehabilitacion, entre 1959 y 1960 la
Comision tuvo que ocuparse del problema social (y de orden publico) creado por la invasion de
varias haciendas por grupos de campesinos y pobladores rurales que habian perdido sus bienes
por la violencia o se encontraban desempleados y en condiciones de pobreza extrema. Esta
accion comenz6 precisamente en dos de los epicentros del conflicto agrario de las décadas de
1920 y 1930: las provincias del Tequendama y Sumapaz, cuyas organizaciones campesinas
habian adoptado formas de autodefensa armada en respuesta a la violencia conservadora.

La primera invasion fue en 1959 en Viota: un grupo de aproximadamente ochocientas personas,
procedentes del Huila y EI Tolima, ocup- #A1l.
Sal gadoo. ke eriendid rapidanente a otras haciendas de Viota y de los municipios
de Cunday e Icononzo (Sumapaz tolimense), y luego a otras regiones del pais. Segun la Revista
Semana, en marzo de 1960 habia conflictos agrarios en ocho departamentos: Cundinamarca,
Magdalena, Atlantico, Bolivar, Valle del Cauca, Santander, Norte de Santander y Tolima
(Sanchez, 1988).

Y como era de esperar, la toma de la hacienda Florencia suscité un fuerte debate en la Comision

de Rehabilitaci-n que, s e gcdam]tesohachos Hecefetos globdles z |,

reg

(é): el pri mer o, |l a necesidad de incluir | a
segundo, las divergencias acerca del procedimiento mas adecuado a seguir, pues en tanto que el
gobernador [de Cundinamarca] era expresamente partidario de apelar a la intervencion militar, la
Comision Especial se inclinaba por una solucion negociada, utilizando los buenos oficios de la
Comision de Paz; vy, el tercero, la necesidad de elaborar una politica y una legislacion agraria que
hiciera juridicamente viables alternativas como la de la compra y parcelacién de otras
propiedades, iniciativa esta ultima de la cual el mas persistente portavoz era el ministro de
Gobiernoo (S8nchez, 1988, p8gina 39).

Que la invasion de haciendas en Viota produjo mucha preocupacion entre los miembros de la
comision y revivio el viejo temor a la expansion del comunismo, se constata en el Acta No 1, del 8

de septiembre de 1958, segun la cual

en apoyo a la intervencion del Ministro de Gobierno en que expresa su preocupacion por ‘la
intervencidon comunista en las zonas afectadas (que demostré con una comunicacion privada de origen
eclesiastico), Gdmez Pinz6n manifesté que se habia ido muy despacio en la lucha contra los agentes de
esas doctrinas extranjeras, puesto que si hay elementos foraneos interviniendo deben ser expulsados del
pazsb. Il nf or m- gue tiene datos que hacen pensar
territorio tanto dinero como el que pueda destinar Colombia para auxilio de los perjudicados en esas

zonas y que como la forma de regalo que los propagandistas rusos emplearan en la distribucién es mas

[
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directo y de beneficio inmediato, considera que pueden ellos obtener quizas mejores efectos que el
gobierno (citado por Sdnchez, 1988).

Para conjurar la amenaza comunistal dirigente liberal, Carlos Lleras Restrepo, quien como

secretario de gobierno de Cundinamarca en 1934 habia intervenido en la solucién de los

conflictos agrarios de las provincias de Tequendama y Sumapaz, propuso, junto con algunos

mi embros de | a Comisi-n Investigadora de | as Ca
programa de col onizaciones y parcelacioneso (Co
septiembre 8, Acta No. 1, citada por Sanchez,1988).

Dejando de lado los delirios anticomunistas del ministro de gobierno Guillermo Amaya Ramirez?®,

es cierto que para presionar las soluciones al problema agrario agudizado por la violencia, el

Partido Comunista apoyo la ocupacion de tierras incultas de latifundios de Viota y Cunday. Pero

también es cierto que por orientacién de este partido, sus grupos de autodefensa habian decidido

dejar las armas y transformarse en un movimiento agrario. Gracias a esa decision, a finales de

1959 estos grupos aceptaron reunirse con la Comision de Rehabilitacién y enviaron como

delegados a destacados jefes de los comandos guerrilleros de El Pato y el oriente del Huila,
Tierradentro-Cauca, Guayabero y Alto Huila y el sur del Tolima. Es mas, como resultado de esa

reunién, el Ministro de Gobierno, el coordinador de la Comisién de Rehabilitacion y el gerente de

|l a Caja Agraria Aise comprometieron a entregarle
estudiar la instalacion de comisariatos, la financiacion de cooperativas agrarias y la construccion

de escuelas y vZzZas de penetraci - -no.

Otro hecho que muestra la disposicién de los guerrilleros comunistas a integrase a la vida legal,

es | a aceptaci-n de Marulanda V®l ez (Tirofijo)
Neiva-Gaitania-Planadas (...) cargo que el futuro comandante de las FARC ocuparia por dos

afoso (Pizarro, 1991, p8gina 162).

Mas aun, para impulsar un nuevo movimiento agrario, surgido de la resistencia armada, en 1960

se llevo a cabo el Primer Congreso Nacional Agrario del cual surgié la Federacion Nacional

Agraria. Pero como la violencia aun persistia en muchos lugares del pais, y habian comenzado

los enfrentamientos entre exguerrilleros liberales y comunistas en el sur del Tolima y el Sumapaz,
elcongresodecidic mantener fla pol2tica de autodefensa
En cualquier caso, con el triple objetivo de contrarrestar la influencia comunista, resolver los viejos
problemas agrarios (agravados por las secuelas de la violencia) y frenar la voluminosa migracién

rural a las ciudades, el primer gobierno del Frente Nacional inicié su politica de rehabilitacion de

las zonas mas afectadas por la violencia con un programa de parcelaciones y otro de

15 Guillermo Amaya Ramirez era un notable abogado conservador que habia sido Jefe de la Oficina de Baldios en el gobidfao de Ab
Méndez.



Acol oni zaciones dir i géraadas que lkahianlemigrada, pseguien de f r on
emigrando, numerosas familias campesinas expulsadas de los epicentros de la violencia.

Para la ejecucion de ambos programas, en febrero de 1959, el Ministerio de Gobierno suscribié

un contrato con la Cajade Crédito Agr ari o Apor el cual esta se e
asistir a centenares de familias que se hab?2an
tal fin una suma inicial de 32 millones de pesos (Bonilla, 1967, pagina 28).

Por las investigaciones de Gonzalo Sanchez sobre la Comision de Rehabilitacion se sabe que

con los programas de parcelacion el gobierno buscaba primordialmente solucionar conflictos

creados por la invasion de tierras incultas de propiedad privada en varias regiones del paist®. Se

sabe igualmente de los desacuerdos entre la Comision de Rehabilitacion y la Caja Agraria en lo

tocante a la financiacion de la compra de tierras para parcelar y los criterios de rentabilidad que

esa entidad bancaria pretendia aplicar a los créditos otorgados a las personas damnificadas de la
violencia y a los beneficiarios de los programas de colonizacién. El precio que la Caja Agraria

pretendia cobrar a los colonos por legalizarles tierras que ellos habian desmontado y explotado

causo descontento en la region de Villarrica (Bonilla, 1966a, pagina 18).

De las trabas administrativas, las irregularidades y los fraudes cometidos por funcionarios de la

Caja Agraria en algunas parcelaciones da cuenta el siguiente caso mencionado por Sanchez

Enladela hacienda fASan Antoni oo, considerada como pi l
cabo por la Caja, se ponian de relieve situaciones tan aberrantes como estas: el sistema de puntaje
establecido para seleccionar a los adjudicatarios habia sacado de competencia a la mayor parte de
campesinos de la misma region; las altas cuotas iniciales impidieron el acceso a la tierra de los
campesinos pobres y favorecieron el de capitalistas medios y militares en retiro; y, como si lo anterior
fuera poco, las parcelas ubicadas en los mejores suelos de la hacienda eran hasta ocho veces mas
grandes que las ubicadas en terrenos quebrados, de dificil mecanizacion y con escasez de agua
(Sanchez, 1988, pagina 42).

A pesar de la decisién del presidente Lleras Camargo de disolver la Comision de Rehabilitacion,
en 1959, por decision del Congreso, fue renovada en su composicion, e incluso se amplié el plazo
de su funcionamiento por dos afios. Pero era tal su desgaste y tan escasos los resultados que
habia logrado, que el gobierno decidio liquidarla en diciembre de 1960 y trasladar a los ministerios
y otras dependencias la ejecucion de las obras y los programas de rehabilitacion (Sanchez,

1988).

Una suerte similar corrié la Comision de Investigacion de las Causas Actuales de la Violencia, al
ser disuelta por el gobierno en 1959, con el argumento de que ya habia cumplido la mision para

la cual habia sido creada. Sin embargo, por iniciativa del decano de la recién fundada Facultad

16 Bonilla informa de la invasion, por parte de mas de quinientas familias, de las tierras incultas de ocho haciendas de Cunday
(Tolima) (Bonilla, Victor Daniel, 1966a, Tolima 1, primer proyecto de la reforma agrafevista Tierra,No 1, julio-septiembre, paginas
16-17).



de Sociologia de la Universidad Nacional 7 Orlando Fals Bordai esta universidad aprobo la
realizacion del primer estudio académico que se haria en Colombia sobre la Violencia.
Investigacién que, como es sabido, fue realizada por monsefior Guzman Campos junto con los
profesores Orlando Fals Borda y Eduardo Umafa Luna. Los resultados de este estudio,
publicados en 1962-1964, con el titulo La Violencia en Colombi&studio de un proceso socidieron
lugar a un algido debate publico en el que algunos sectores pusieron en tela de juicio la
objetividad de los investigadores.

Con todo y sus limitaciones, la politica de rehabilitacion del primer gobierno del Frente Nacional
cred instituciones para la atencién de las victimas de la violencia y la reparacién de los dafios
materiales, instituciones que bajo otras denominaciones se mantendrian durante los procesos
de paz que se han intentado en Colombia desde 1958. Y desde entonces la Universidad
Nacional asumiria la compleja responsabilidad de investigar el fendmeno de la violencia en

Colombia y de recomendar criterios y politicas para su solucion®’.

2.2. La Ley 20 de 1959 y la colonizacion de baldios en los

primeros anos del Frente Nacional

En mayo de 1959 el presidente Alberto Lleras Camargo sancioné la Ley 20, mediante la cual se
autoriz- fAa | a Cajresy€&lascaanh Seacores di Ahorfok deros Bancos
establecidos en el pais para desarrollar programas de parcelacion y se dictan otras

di sposicioneso.

Para financiar | os programas de parcelaci-n se
de ahorros de la Caja de Credito Agrario, Industrial y Minero y las Cajas y Secciones de Ahorros

de | os Bancos establecidos o que se establ ezcan
bonos agrarios hasta del 6 por ciento de interés anual y con un plazo hasta de diez (10) afios, a

efecto de que las Cajas de Ahorros y Secciones de Ahorros de los Bancos puedan hacer en ellos

la inversi -n del 10 por ciento de que trata el

De acuerdo con el articulo 2°, los programas de parcelacion tenian como finalidades:

fia) L a radicaci - n, en | as mi smas regiones 0 en
desplazados por sucesos de orden p%blico en | as zona
ib) La i nc o raptividacd agiopecuaria delcampesinos pobres que carezcan de tierras o la

migracion de quienes sean poseedores o propietarios de parcelas erosionadas, o antieconémicas por
razon de su area, o que no sean aptas para labores productivas eficientes, a juicio del Ministerio de

Agricul turao.

fic) La explotaci-n intensiva de predios incultos,

17 Sobre este tema, muy poco indagado, véase Jaramillo, 2011.



inadecuada, es decir, sin sujecidbn a programas de caracter general previamente elaborados por el

Ministerio de Agricultura,c uya vi ol aci -n haya sido advertida con an
id) En general , l a conveniente distribuci-n de | a
propietarios y |l a tecnificaci-n y fomento de | a indu

Para cumplir tkes finalidades, la Ley definia dos formas de adquisicion y reparto de tierras:
l.La expropiaci-n, declarando de dAutilidad p?¥%b

cual se le asigna al Ministerio de Agricultura la facultad de definir los predios que pueden
ser expropiados por el procedimiento judicial y pagando al propietario la indemnizacion
correspondiente, cuyo Avalor (...) no excede
el avallo catastral del 31 de diciembre del afio anterior a la iniciacion del juicio de
expropiaci-no.
2. Larealizacion de programas de parcelacion no solo en los terrenos adquiridos para tal fin
por el Ministerio de Agricultura, sino también en terrenos baldios de la Nacion. Para ello, la
ley obliga a las Cajas de Ahorros a crear cooperativas y a que Estas brinden a sus afiliados
asistencia t®cnica, capacitaci-n y fAprospect
|l RAOA2Yy I EYSyGS &aS Saidlof SONry afla olFaSaé az2oN
colonizacién, a sa:

fa) Extensiones de tierra explotables econ- micament

ib) Suministros de vivienda o de cr®dito para | a ad
ific) Plazos razonabl es para el pago de | as respectiv
Ad) I nter®s noemayor del 8 por ci

fe) Pr®stamos adicional es, cuando sean necesari os,

los cultivos. Los préstamos que se otorguen a los parcelarios podran ser asegurados mediante garantias

real eso.

Sorprende que la Ley 20 de 1959 y los programas de parcelacion de haciendas del primer
gobierno del Frente Nacional hayan sido muy poco estudiados por los analistas de las politicas
agrarias de la época’®, no obstante haber sido estos el antecedente inmediato de la Ley de

Reforma Social Agraria®®.

18 Cfr. Machado, 1986; Arango, 1987; Cepal, Balcazar y otros, 2001.

19 La Revista de Economia Agraria Tierrg de Ediciones Tercer Mundo, publicé cinco valiosos estudios de Victor Daniel Bonilla (asesor

del INCORA), a los cuales él denomina biografiasde los proyectos del INCORA: Tolima 1, Primer proyecto de la reforma agraNa, 1, julio-
septiembre de 1966; Caqueta 1, el despertar de la selim 2, octubre-diciembre de 1966;5 S I f dzOK I  LJ2 NJ WKol4, ahiilA S NNJ
junio de 1967; La reformaagraria frente al minifundio Narifiens&o 5, julio-septiembre de 1967; y El Valle del Cauca a la hora de su
transformacion agrarialNo 6, octubre-diciembre de 1967.



De | os programas de ficolonizaci-n dirigidao eje
informacion en documentos del INCORA y en las evaluaciones y estudios que se han hecho
sobre los procesos de colonizacién en regiones especificas del pais?. A continuacion hacemos un
breve recuento de estos proyectos y de sus magros resultados.
En cumplimiento del contrato con el Ministerio de Gobierno, dentro del Plan de Rehabilitacion, la
Caja Agraria tuvo a su cargo los siguientes programas para asentar en zonas de colonizacién a
familias desplazadas de zonas de violencia:

1 Caqueta 1 (La Mono, Valparaiso, Maguare€)

1 Arauca 1 (Gibraltar, el Porvenir, EI Margus, El Cobaria y la Isla del Charo)

1 Meta (Avichure, Canaguaro)

1 Sarare (Tunebia)

Para su ejecucion se establecio, como criterio general, la delimitacion de parcelas de 50

hect 8reas por familia en terrenos bald?o0s que 0
campamentos administrativos y de recepci-n de f
Las familias beneficiariasiir eci b2 an i nicial mente el | | amado cI

cuantia de $ 5.000 pesos que les eran entregados en forma fraccionada para cubrir los gastos de
transporte, subsistencia e inversiones en vivienda y algunos cultivos de pan coger. Para la

obtencion de futuros créditos, la Caja Agraria exigia la constitucion de hipoteca, previa la titulacion

del predio realizada por | a misma entidado (1 NC
Los resultados de estos programas fueron objeto de varias evaluaciones por parte del

INCORA, que coinciden en las razones de su fracaso o de sus pobres resultados. Por

ejempl o, en | a detallada evaluaci - -n del Apr oce
de técnicos y académicos vinculadosal INC OR A, se argumenta que no
integral debidamente estructuradoo, ni una ade

de ellas carecian de tradicion y vocacién agricola, por lo cual les era particularmente dificil el
trabajo agricola y la adaptacién a la rudimentaria vida en las zonas alejadas de la
civilizaci - n. Errores como estos explican Al a
establecimiento de algunos cultivos, como por ejemplo cafia de azucar y palma africana en

el Caquetd, [que] crearon una serie de problemas de tenencia de tierras y de recuperacion

de cartera de crédito que aun estan, como en la zona antes mencionada, en etapa de
soluci-no (I NCORA e 11 CA, 1974, p8gina 185) .

20 Después del estudio de James Parsons (1997) sobre la colonizaciéon antioquefiainmengagulicion en inglés data de 1949, un equipo de
investigadores del INCORA, el IICA y la Universidad Nacional efectud, ef91878n estudio pionero, tituladba colonizacion en Colombia

Una evaluacion del procesgue no fue publicado y del cual senservan copias mimeografiadas de sus tomos en varias bibliotecas bogotanas,
entre ellas la biblioteca de la Facultad de Agronomia de la Universidad Nacional de C@OINGQRIRA e IICA, 1974). De los procesos de
poblamiento y colonizacidon de los departantos de: Tolima, Huila, Caquetd, Meta y Putumayo, dan cuenta en detalle las investigaciones
regionales del Proyecto Tierras, organizacion social y territorio, del Centro Nacional de Memoria Histérica, 2014.



Por su parte, Victor Daniel Bonilla pone de relieve los problemas que llevaron al fracaso del
programa de colonizaci-n dirigida en el Met a.
octubre de 1959, 79.000 hectareas de terreno presumiblemente baldias situadas en la ribera
derecha del rio Ariari, y al oriente del camino que conducia de Granada (...) hacia Uribe y el
Huilao (Bonill a, 1967, p8gina 28). Sin embargo
advertir que las regiones riberefias del Ariari estaban ya ocupadas por 171 familias de colonos
antiguos, que sumaban 1.516 personas y que poseian globos de terreno muy superiores a las

50 hect8reas establecidas por ella para cada f
Otro inconveniente advertido por los funcionarios de la Caja Agraria fue la division ideolégica de

las comunidadesysu separaci-n f2sica fipor el c®l ebre p
nucleos de poblacion de tendencia derechista (...) y los de tendencia izquierdista que se
prolongaban hacia el sur hasta San Vi ceracerela del
tension politica entre estos dos grupos se mantuvo, no obstante los encuentros de reconciliacion
organizados por la Caja Agraria (Bonilla, 1967, pagina 28). Entre las causas que a juicio de

Bonilla determinaron el fracaso de ese programa, se sefialan:

-fiLa ociosa y anti higi®nica acumul aci-n durante serl
campamentos establecidos, en espera de | a demarcaci
-fAEI consumo de | os cr®ditos de s ub sticdos sumtoarias, e i n

debido a la mala supervision de los préstamos, que hizo necesario que el crédito inicial de $ 2.000
fuera ampliado sucesivamente durante los dos afios siguientes hasta $10.000 y $ 12.000 sin mayores

resul tadoso.

-AlLa f alta daretealdlasque peanitieran a los colonos que si trabajaban la tierra sacar sus

cosechas, que en su mayor parte se perdieron por esa

-AE| continuo abandono de | as parcelas y |l os cr ®di
desprovistas de medios de subsistencia e incapaces de realizar una explotacién econdmica, terminaban

regresando a sus lugares de procedenci ao.

-iLa incomprensi-n de |l os factores hist-ricos y soc
asentados, que llegaron a defender con las armas sus derechos adquiridos, originando numerosas muertes

por cuesti-n de tierraso (Bonilla, 1967, p8gina 29).

ElI programa se termina en 1961 fAcon | a muerte d
las instalaciones a la mas segura poblacion de San Martin (...). En los meses siguientes, toda la
estructura levantada por la Caja Agraria se desplomo (...). Y las parcelas abandonadas, poco a

poco fueron siendo ocupadas por nueveB. colonos



Con respecto al programa de colonizacién del Ariari- Meta, Gonzalo Sanchez subraya la lentitud e
ineficacia de la Caja Agraria y los fraudes cometidos por funcionarios de esa entidad contra el

propio Estado:

La Caja habia inflado sueldos, gastos promedio por colono, costos de mesura de terrenos, etc. Es
decir, habia realizado operaciones tan sospechosas como las que habian dado pie al juicio de
responsabilidades al Instituto de Parcelaciones del régimen militar. Sin embargo, el Frente Nacional era
un pacto no solo de concordia sino también de complicidades y por lo tanto nada de ello se dejo traslucir
a la opinion publica. La Oficina de Rehabilitacion cargaba con los costos politicos de la ineficiencia o los

manejos fraudulentos de la Caja Agraria (Sanchez, 1988, pagina 47).

En resumen, los programas de parcelacion y colonizacion de la Caja Agraria, que habian sido
concebidos como fundamentales para el restablecimiento de la paz, tuvieron infimos resultados
en relacion con el niumero de familias que habian perdido sus tierras, o que no tenian tierra, mas
las que estaban en malas condiciones econdémicas. A esto se sumaron la corrupcion y el manejo
clientelista de los programas, todo lo cual contribuy6 a acentuar alin mas la desconfianza del
campesinado frente a las entidades estatales.

Los escasos resultados de los programas de la Caja Agraria fueron compensados parcialmente
con los programas de colonizacion y las campafas de titulacion de baldios a los colonos. De
hecho, entre 1958 y 1961 se efectuaron 9.755 adjudicaciones por un total de 1.143.896
hectareas, de las cuales el 76 por ciento fue otorgada a ocupantes de baldios de 1 a 20 hectareas
y de 21 a 100 hectéreas, pero solo se les adjudico el 14,5 por ciento de la superficie. En cambio,
a los adjudicatarios de los rangos intermedios (101 a 500 y 501 a 1.000 has) se les titul6 el 22,8
por ciento de la superficie, y a los rangos superiores (1.001 a 2.500 y 2.501 a 5.000 has), que
representaban solo el 1,3 por ciento del total de los adjudicatarios, se les titulo casi la tercera
parte de la superficie (Tabla 12).

Semejante desequilibrio se explica porque el tamafio de las adjudicaciones dependia de la
cantidad de tierra explotada por el adjudicatario y de la porcion fijada por la ley para la ampliacion
de la explotacién; y porque de tiempo atras el tope de hectareas adjudicables para la ganaderia,
en regiones como las sabanas de Bolivar y los Llanos de San Martin-Meta, era muy superior al

fijado para los cultivadores campesinos.

Tabla 12. Adjudicacion de baldios pangos de tamafio. Colombia, 199861

Tamafo | Adjudicaciones | % Superficie | %

1-20 4.308 44,16 20.572 1,80

21-100 3.092 31,70 145.477 12,72




101-500 1.913 19,61 387.943 33,91
501-1000 | 315 3,23 232.900 20,36
1001-2500 | 53 0,54 81.284 7,11
25015000 | 74 0,76 275.720 24,10
Total 9.755 100,00 1.143.896 | 100,00

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (&¥#) ,historica de adjudicacion de baldios 12082

En los primeros afos del Frente Nacional se observa una disminuciéon del promedio anual de
adjudicaciones y un aumento en el promedio anual de hectareas adjudicadas, que al parecer
guarda relacion con el énfasis en la adjudicacion de tierras aptas para el cultivo y explotables en
términos econdmicos, asi como con la tecnificacién y el fomento de la industria agropecuaria
(Tabla 13 y Tabla 14). Esta politica, junto con la infima cobertura del crédito agricola para el
campesinado, favorecia especialmente a los adjudicatarios que tenian suficientes recursos para
explotar grandes extensiones de tierra inculta, o podian adquirir préstamos en la Caja Agraria o

en bancos privados.

Tabla 13. Adjudicacion de baldios por rangos de tamafio. Colombia, <1984

19541957 19581961
Rangos  |Adjudicaciones |% Superficie |% Adjudicaciones |% Superficie |%
0-20 2.530 57,9 |12.458 3,7 1.436 442 16.857 1,8
21-100 1.246 28,5 |55.462 16,6 |1.030 31,7 |48.492 12,7
101-500 (487 11,1 |91.975 275 |637 19,6 [129.314 339
501-1000 |74 1,7 |55.857 16,7 |105 3,2 |77.633 20,4
10012500 (9 0,2 |14.433 4,3 17 0,5 |27.094 7,1
25015000 |22 0,5 |93.979 28,1 |24 0,7 |91.906 24,1
Més de

0,0 |10.626 3,2

5000
Total 4.371 100,0|334.793 |100,0 |3.251 100,0(381.298 |100,0

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (&¥#) ,historica de adjudicacion de baldios 12082

En comparacién con el periodo anterior, en este se observan dos variaciones adicionales.
Aumento el tamafo promedio de las medianas adjudicaciones (de 188,9 a 203 has) y disminuy6
el tamafio promedio de las adjudicaciones de 2.501 a 5.000 hectareas (de 4.208,1 a 3.725,9 has).



Se observa ademas que en estos afios no hubo adjudicaciones de mas de 5.000 hectareas
(Tabla 14).

Tabla 14. Adjudicaciode baldios segun tamafio promedio. Colombia, 195361

Periodos 19541957 19581961
Tamafio Adjudicaciones Superficie p-l;sngic:) Adjudicaciones Superficie pTrgr?ZZ%
1-20 7.592 37.374 4,9 4.308 20.572 4,8
21-100 3.738 166.388 44,5 3.092 145.477 47,0
101-500 1.461 275.926 188,9 1.913 387.943 202,8
501-1000 224 167.574 748,1 315 232.900 739,4
1001-2500 27 43.300 1.603,7 53 81.284 1.533,7
25015000 67 281.940 4.208,1 74 275.720 3.725,9
més de 5000 4 31.879 7.969,8 - -
Total 13.113 1.004.380 76,6 9.755 1.143.896 117,3

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (8¥®) ,histérica de adjudicacion de baldios 120382

2.3. La Reforma Agraria del Frente Nacional 1962-1974

En el contexto politico de la guerra friay de su programa bandera para América Latina, La Alianza
para el Progreso, se aprob6 en Colombia la primera Ley de Reforma Agraria?, en torno a la cual

hubo algidos debates en el Congreso y en la prensa nacional que pusieron de relieve la urgencia
de atender la critica situacién en que se hallaban el sector agropecuario y los pobladores rurales.

Asi pues, en la década de 1960, el problema agrario fue objeto de mayor atencion estatal?.

21 La Ley 135 de 1961 o Ley de Reforma Social Agraria fue sancionada en diciembre de 1961 por el presidente Alberto Igergwevamar
aprobacion por parte del Congreso. Durante el debate parlamentario, el proyecto original elaborado por el Comité Agicdoapresidido por

el dirigente Carlos Lleras Restrepo, sufrid importantes modificaciones en aras de mantener el acuerdo bipartidista yepaiablesu
aprobacion en el congreso. Sobre las posiciones de los diferentes sectores politicos desritmiuidas las de dirigentes de la oposicién, como
Lopez Michelsen (MRL), Alvaro Gémez Hurtado (conservatismo laureanista) y Diego Montafia Cuellar (partido comunistéiproéEiseral 19
ensayos sobre la Reforma Agraria en Colombia, BogotéorieicT ercer Mundo.

22 De los estudios realizados por académicos extranjeros, tuvieron particular influencia en el debate sobre la reforméoagtarizauchlin
Currie y Albert Hirschman. Y en el medio académico, aparte de aquellos, los de T. itlynaugmenfoque fue seguido por Fals Borda en sus
primeros estudios sobre el problema agrario colombiano. Entre los estudios de académicos colombianos de la época, sehiresatens,
Orlando Fals Borda, (1957 hombre y la tierra en Boyaca. Basmocieecondmicas para una reforma agrari&diciones Documentos
Colombianos, BogotfFals-Borda, 1957)T 5F NN2 aSal X a9f LINAMesaSMOT6), deHchidl exikten vaigh edicBrief Y 0 |
entre estas la publicada dra agricultura en Colombén el siglo XX, 1978iblioteca Basica Colombiana, Colcultura, Bogota; Virginia Gutiérrez
RS tAYSRIFZI oOomMppy 0 & 9RevistalChémbidnHzE! Ahtropdlagdagdtd Nd. fGatiérez d§ Fineda, 1958); Oscar
Delgado, 1965), Reformas agraas en la América Latina. Procesos y perspectiasdo de Cultura Econdmica, México. Oscar Delgado es el



A diferencia de otros paises de América Latina, para Colombia la reforma agraria tenia singular
importancia, no solo por el temor de la dirigencia politica y econdmica al contagiode la revolucion
cubana, sino particularmente por los estragos que en la poblacién rural y en el sector
agropecuario habia causado la violencia social y politica de los afios cincuenta, algunas de cuyas
manifestaciones persistian en los afios sesenta, no obstante el pacto liberal-conservador para
ponerle punto final.

Aparte de las expresiones de bandolerismo, de esta época data el surgimiento de tres
organizaciones insurgentes: las FARC (Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia), cuyos
fundadores provenian de las guerrillas y autodefensas campesinas (liberales y comunistas) de los
afos cincuenta, el ELN (Ejército de Liberacion Nacional), bajo la influencia de la revolucion
cubana, y el EPL (Ejército Popular de Liberacién), cuyos dirigentes habian conformado una
disidencia armada del partido comunista colombiano, de inspiracion maoista.

Con relacién al problema agrario conviene recordar que en los afios cincuenta, por iniciativa
gubernamental, se habian realizado dos estudios sobre el desarrollo econémico colombiano
gue serian un punto de referencia en la elaboracién y la discusion del proyecto de ley de
reforma social agraria que el presidente Lleras Camargo presentaria al Congreso en la
legislatura de 1961. Nos referimos al Informe del BIRF (Banco Interamericano de
Reconstruccién y Fomento) de 1950 -Bases de un Programa de Fomento para Colombias
conocido como el informe de la Misién Currig(Currie, 1951); y el primer informe de la CEPAL
sobre Colombia -EIl desarrollo econémico de ColonHxaya extensa version final fue publicada
en México a finales de 19572,

A estos dos informes se refiere en detalle el senador Carlos Lleras Restrepo en la ponencia
gue presento en el Senado a nombre de la Comision Tercera Constitucional (Lleras Restrepo,
1961), para sustentar la conveniencia del proyecto de reforma social agraria elaborado por el
Comité Nacional Agrario, del cual hacian parte representantes de los partidos del Frente
Nacional, de la SAC (Sociedad Agropecuaria de Colombia), de las centrales obreras (Union de
Trabajadores de Colombia-UTC y Confederacion de Trabajadores de Colombia-CTC), de la
jerargquia catdlica, de las Fuerzas Armadas y del sector académico, y cuyo liderazgo habia sido
ejercido por Lleras Restrepo.

No es del caso referirse a los algidos e interesantes debates en torno a este proyecto, ni a las

modificaciones introducidas al mismo por el Congreso®, pero si es pertinente hacer memoria de la

editor de este texto.

2 Del primer informe de la CEPAL sobre ColomBladesarrollo econémico de Colonthia SEA &GS dzy GNB&adz2sSYy F
AYLRNIFYy(iS4aész Lzt AOFrR2 Sy tI wSg@Aaadl RSt . Fy02 RS fas12342468daft A O
version definitiva de este informe fue publicada por el Departamento de Asuntos Econémicos de Naciones Ub@des eanMéxico. Un
documentado analisis de este informe puede consultarse en Villamizar, Juan Carlos,L@@ifB)encia de la CEPAL en Colombia-1948)

tesis doctoral, Departamento de Historia, Universidad Nacional de Colombia, BdgatéCarlos Villamizar, 2013).

24 Sobre las posiciones de los diferentes sectores politicos de la época en torno al problema agrario colombiano y al prégpecte d



ponencia de Lleras Restrepo, puesto que revela la percepcién que tenian del problema agrario y
de las férmulas para solucionarlo, tanto el Gobierno como los sectores representados en el
Comité Nacional Agrario. También interesa porgue es un documento clave de la memoria politica
del problema agrario colombiano, que pone en evidencia, a los ojos de hoy, la persistencia de
problemas estructurales en el sector rural colombiano y la invocacién de formulas de solucion
muy similares que parecen haberse cristalizado en el tiempo.
De los distintos temas examinados por Lleras Restrepo, aqui nos referiremos a aquellos que hoy
siguen siendo objeto de estudio y de debate publico, a saber:

a. El caracter social y no exclusivamente econémico de la reforma agraria.

b. La estructura de la propiedad de la tierra y el uso del suelo.

c. Las soluciones colombianas al problema agrario.

a. El caracter social de lareforma agraria
Lleras Restrepo sustenta conceptualmente el término reforma social agrariaapoyandose en dos
académicos extranjeros que en su opinidn expresaban las nuevas concepciones sobre esta

materia;

Como lo ha anotado Doreen Waorriner, (...), la reforma agraria representa un punto de interseccién
entre el desarrollo econémico y el cambio social. Es logico que las modificaciones en la estructura de la
tenencia de la tierra no pueden, por consiguiente, considerarse prescindiendo de todos los otros factores
que influyen en el desarrollo de la agricultura. En efecto, después de los ensayos desordenados que
siguieron a la primera guerra mundial y que pusieron un énfasis casi exclusivo en el reparto de las
antiguas propiedades, una nueva concepcion se ha abierto paso, sobre todo bajo el influjo de la tendencia
predominante en los Estados Unidos, de acuerdo con la cual no solo es necesario dotar de tierra a los
agricultores, sino implantar una gran variedad de otras medidas para asistirlos: mejores sistemas de
crédito, educacion, consejo técnico, facilidades para el acceso al mercado, etc., es decir, lo que suele
conocerse bajo la denominaciéon genérica de servicios de asistencia técnica, social y financiera a los
productores rurales (Lleras Restrepo, 1961, pagina 15).

Con relacion a la estructura de la tenencia de la tierra, cita un estudio del sociologo Lucio

Mendieta y Nufez, segun el cual

la reforma agraria parte necesariamente de la distribucion de la propiedad territorial. La misma palabra
reforma, dice Mendieta, esta indicando un cambio en los modos o patrones existentes de la distribucion
de la tierra. Si no hay un cambio fundamental de esos modos o patrones, no puede hablarse de reforma
agraria (...). Finalmente, la reforma agraria implica la asistencia social de los beneficiados con ella, a fin
de elevar su nivel de vida, no solo como un imperativo de justicia, sino para arraigarlos a la tierra que han
recibido (Lleras Restrepo, 1961, pagina 14).

Reforma agraria del Frente Nacional, vé@gzra. 10 ensayos sobre la reforma Agréligras Restrepo, 1961).



En resumen, una reforma social agraria deberia transformar los patrones tradicionales de

distribucion de la tierra, prestar servicios técnicos y sociales a sus beneficiarios y elevar el nivel

de vida de estos.

En sus observaciones sobre | a nasistenci a

rur al

oponian al proyecto, cudles eran las instituciones y los mecanismos que tenia el pais para llevar a

cabo la reforma social agraria, a saber: la Caja de Crédito Agrario, el Banco Ganadero, los fondos

ganaderos departamentales, la Federacién Nacional de Cafeteros, el Instituto Nacional de
Abastecimiento, etc. Pero a la vez reconoce la necesidad de crear nuevos mecanismos para
actuar sobre |l a estructura de | a tenenci a

t ®cnica, social y financierao (LIl eras Rest

b. La estructura de la propiedad de latierray el uso del suelo
En su exposici-n ante el Congreso, Lleras
dignas de completa fe sobre la distribucion de la propiedad rustica (...) y de un censo de las

explotaciones agr 2 c o repite €n,casidodos B3 progentas idealegiglacién

de | a

repo,

Restr

S e

agraria. Y pone de relieve las limitaciones y deficiencias de las estadisticas y los documentos del

Ministerio de Agricultura, asi como los escasos estudios que se habian hecho sobre el sector

agropecuario:

En diferentes épocas se han realizado investigaciones parciales para un producto (café, algodén o

tabaco, por ejemplo), o para un Departamento, como la que se adelant6 recientemente para el Valle del
Cauca (...). lgualmente se han hecho célculos sobre muestras sacadas del censo de 1951, cuyas
imperfecciones son universalmente reconocidas. Se acude con frecuencia a las estadisticas catastrales;
pero estas dan el nUmero de predios sin indicar el de propietarios, y quienes las han confrontado con la
realidad hallaron casi siempre que, en lo que respecta a las grandes propiedades, la cabida que figura en
las fichas del catastro, cuando no se han hecho todavia levantamientos topograficos o
aereofotogramétricos, es inferior a la que los predios efectivamente tienen. Hay una tendencia a la
disimulacién del latifundio, que responde principalmente al deseo de evadir la carga tributaria, pero que
también tiene su origen en otras causas. Hay ademas fundos que ni siquiera se han incluido en los
registros catastrales. No es aventurado afirmar, pues, que la concentracion de la propiedad rural es mayor
de lo que muestran las imperfectas estadisticas disponibles. En lo que toca a la reparticion de las
superficies, segun la explotacién a la que se encuentran destinadas, los datos que suelen darse al publico

deben ser apreciados todavia con mayores precauciones (Lleras Restrepo, 1961, pagina 29).

Ante semejantes carencias y deficiencias, Lleras se vale del Informe de la Misién Currie para

mostrar cuales eran las caracteristicas generales de la estructura de la propiedad de la tierra en

Colombia:

El tamafio promedio de las fincas es de dos hectareas, pero en este se incluyen las grandes haciendas

(azucar, arroz y algodon), de manera que el tamafio de la mayoria de las fincas es considerablemente



inferior. Mientras las tierras malas de montafia estan superpobladas, gran parte de las tierras planas se

empl ean para ganader 2 a. iEI ganado engorda en | as
montafias para lograr una subsist enci a apenas suficienteo. Las hacie
muy bajos y por eso constituyen inversiones seguras. Las haciendas azucareras y arroceras son
eficientes y de el evada productividad gr adonaasivelas | a u
de vida elevados a |l as familias que viven o trabajan

En muchas otras regiones (por ejemplo, Narifio, Santander y Boyacd) el problema de los minifundios
(...) no permite el eficiente aprovechamiento de la tierra (Lleras Restrepo, 1961, paginas 30-31).

De las recomendaciones de la Mision Currie, (citadas por Lleras), que serian objeto de debates

politicos y académicos, vale citar la que se refiere a las tierras de uso agropecuario.

Parece que se dispone de extensiones considerables de buenas tierras que pueden y deben usarse
mejor, a saber: 1. Las tierras de propiedad privada que se cultivan deficientemente, 2. Tierras incultas de
propiedad publica, 3. Pequefias y antieconémicas fincas que podrian reunirse en unidades mas eficientes,
cuando algunos de los trabajadores actuales se dediquen a nuevas ocupaciones agricolas o a empleos
industriales; y 4. Nuevas tierras que podrian hacerse Utiles para la agricultura por medio de irrigaciones o
drenajes, como algunos sectores del valle del Sina y el norte del Tolima. Para lograr que estas
extensiones de tierra sean cultivadas efectivamente, sera necesario suministrar asistencia técnica y
financiera y mejorar la salud, la educacién y los servicios de transporte (informe del BIRF, en Lleras
Restrepo, 1961, paginas 30-31).

Otros datos interesantes del informe del BIRF, (citados por Lleras), son los relativos a la

composicién de la poblacion econdmicamente activa en la agricultura, que sus autores calcularon

con base en el censo de poblacion de 1938, puesto que esta era la Unica fuente disponible al

respecto cuando se hizo dicho estudio. De 767.000 personas que conformaban en 1938 la PEA
agr2cola (poblaci-n econ-micamente activa), T#fnse
parte era de agricultores, propietarios y administradores de varios tipos; cerca de la sexta parte

era de arrendatarios y aparceros, y el resto, o sea casi el 50 por ciento, eran trabajadores
asalariadoso (LI eras R3X)sDestacgnos estd esdudia despripaon dedas 3 1
poblacién rural econémicamente activa, puesto que los proyectos de reforma agraria, y las

politicas agrarias en general, por lo general ignoran la existencia de un proletariado rural, cuya
importancia no solo es numérica sino social y econémica.

En cuanto a | as fianomal?aso de | a estructura d
del suelo, Lleras Restrepo se apoya en el primer informe de la CEPAL sobre Colombia, cuyos
autores habian realizado una valiosa recopilacién de las escasas fuentes estadisticas

disponibles en el pais sobre temas econdmicos y sociales para los afios comprendidos entre

1925 y 1952. Hicieron ademas un analisis de los resultados preliminares del censo de 1951.
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Con el fin de abundar en la argumentacion sobre la conveniencia de una reforma agraria en el

pais, Lleras Restrepo presentd primero unas cifras sobre la distribucion de los predios rurales

segun su tamafo, tomadas de un informe del Ministerio de Agricultura en 1959 sobre el cual

observo que no permitia saber la real distribucion de la propiedad de la tierra, pues no

contenia el dato sobre la superficie correspondiente a cada rango de tamafio de los predios. Y

luego presento las de la CEPAL (Tabla 15). Aunque estas cifras corresponden a una muestra

estadistica, de todos modos confirman la tesis, no solo de Lleras Restrepo sino de otros

dirigentes e intelectuales colombianos, segun la cual uno de los problemas mas agudos del

campo colombiano era la desigualdad en la distribucién de la tierra y el inadecuado uso de

esta.

Tabla 15. Distribucion porcentual de las explotaciones agropecuarias por tamafio y superficie. Colombia, 1951

Tamanfo Superficie
Explotaciones | Niamero | % Miles de %
Hectéareas hectareas

Menos de 5 459.380 | 55,97 | 950.9 4,18
5a20 230.550 | 28,09 | 2.434.4 10,73
20 a 100 101.384 | 12,35 | 4.746.1 20,92
100 a 500 25.072 | 3,05 |7.521.6 33,15
Mas de 500 4.456 0,54 |7.035.5 31,02




Totales 820.842 | 100.00| 22.688.5 100.00

Fuente: Lleras Restrepo, C., (19@1¢sra: 10 ensayos sobre la reforma agraria en Coloniiones Tercer Mundo, pagina 36.

De acuerdo con la tabla anterior, mientras las explotaciones de mas de 100 hectareas (3,6 por
ciento) ocupaban el 64 por ciento de la superficie agropecuaria, el minifundio, que representaba el

56 por ciento de las explotaciones, solo disponia de un poco mas del 4 por ciento de la tierra.

LIl eras afirma que AdAla concentraci-n de | grediosopi

pertenecen a una sola personaod. Sin embargo,
medianas explotaciones, a mediados del siglo XX ya habia comenzado a moderarse el acentuado
desequilibrio de la estructura agraria colombiana.
Como apoyo a sus argumentos, menciona los problemas observados por los expertos de la
CEPAL en las explotaciones agropecuarias del pais, problemas que ciertamente fueron tenidos
en cuenta en el disefio de la Ley 135 de 1961, en la Ley 1 de 1968 y en los programas del
INCORA en su primera época (Lleras Restrepo, 1961, paginas 32-36).
1. El minifundio no permite un uso adecuado de la fuerza de trabajo, agota la tierra e impide
el uso de técnicas agricolas.
2. El latifundio ocupa grandes extensiones en ganaderia extensiva, el grado de ocupacién de
|l a tierra es muy bajo, e igual mente el uso

|l a productividad extraordinariamente baja

productividad de | a deasdaddanaderallegasdloea®,S52icabazas A L a

por hectérea si el total de unidades de ganado se compara con la superficie total dedicada

a |l a ganader2ao.

3. Entre |l as explotaciones de menos de 5 hect 8r ¢

t empor al 0O resalayapascerimi | a

4. La aparceriay el arriendo de la tierra también se utilizan en explotaciones de méas de 500
hectareas, adicionales al cultivo principal, lo cual aumenta la superficie explotada.

5. El sector agricola dispone del 9,7 por ciento (2.9 millones de hectareas) de la superficie
utilizada y aporta el 64,5 por ciento del
dispone del 90,3 por ciento del area (29.8 millones) y aporta tan solo el 35 por ciento del
val or agregadoo.

6. La diferencia de ingresos de los obreros agricolas y los pequefios productores (2.065.000
personas) con relacion a los percibidos por los grandes empresarios (150.000 personas) es
enorme: en 1953, el ingreso promedio de los primeros era de $ 377 pesos, mientras el de
los segundos era de $ 2.146.

Por ultimo, Lleras pone de relieve la baja productividad del trabajador agricola colombiano que

habia sido sefialado por la CEPAL y que hasta entonces habia recibido muy poca atencién. De



acuerdo con | a CEPAL, naabonagpcolaocdlombianogsi dad del tr
extremadamente reducida. El 23 por ciento de su fuerza potencial parece estar ociosa. Las
investigaciones realizadas indicaron que el promedio de dias de trabajo por persona activa no

pasa de 216 por afooal9%bapagnal24der | a Rep¥bl ic

c. Las soluciones colombianas al problema agrario

AM&s que un pa2?s de peones, Colombia debe ser wun
pa2s de propietari oso.

Esta frase de Lleras Restrepo, inspirada en Alejandro Lopez, sintetiza el mundo rural que, con

ciertos matices, tanto los liberales como los conservadores veian como ideal para Colombia. Este

ideal obedecia no solo a razones de orden social y econémico, sino politico. Pensaban, como

decia Lleras Restrepo, que en lugar de aumentar la masa de asalariados o de peones, convenia

crear una sociedad de pequefios propietarios rurales, pues de esa manera se evitaria, o al menos

se moderaria, la lucha de clases y se garantizaria el orden social.

Asi pues, en medio de la expansion urbana y de la industrializacion del pais, a diferencia de Currie,

Lleras Restrepo consideraba viable y deseable fomentar la industria y hacer simultdneamente una

reforma agraria que frenara la migracion rural a las ciudades, incrementara la produccion
agropecuaria 'y mejorara el niveldevidadelapobl aci - n rural . En pal abr asc
encuentra ni puede encontrarse ante la posibilidad de escoger, sin traba alguna, entre un fomento de

la industrializacion y una reforma agraria destinada a elevar el nivel de vida campesina y aumentar la
produccién agropecuaria. Tiene que moverse necesariamente sobre los dos sectores para que los
progresos en cada uno de estos operen favorabl er
39).

Y contra el argumento de Currie (y de Lopez Michelsen, entre otros), segun el cual, la agricultura

en gran escala era mas productiva por el uso de maquinaria, Lleras sostenia que

identificar la existencia de propiedades de muy grande extension con lo que serian las condiciones de
maxima productividad resulta tan erréneo como pensar que esta maxima productividad puede alcanzarse
con una estructura de muy pequefios predios. Un sistema caracterizado por el predominio de un tipo de
unidad [agricola] familiar, razonablemente concebido y de propiedades de mediana extension, es, en lo
que a la agricultura se refiere y salvo casos de excepcion, el ideal ambicionadle desde el punto de vista

de |l a t®cnica agr2cola (¢é).

Pero no solo el aspecto de la productividad ha de tenerse en cuenta i dice Lleras-. Esta también el

aspecto social. No creemos nosotros que pueda considerarse satisfactorio desde este punto de vista un

régimen caracterizado por el predominio de formas de asalariado rural. Mas gque un pais de peones.
Colombia debe ser un pais de propietarios (énfasis agregado). La posibilidad de poseer un hogar propio y



estable; la seguridad y la libertad que tiene quien es duefio de la tierra que trabaja, son factores que no
pueden olvidarse. En un pais de grandes empresas agricolas explotadas por medio de asalariados, la
oposicidon de intereses entre el trabajador y el propietario tiende a volverse cada vez més aguda. Ya en
Colombia tenemos algunos ejemplos, y, por otra parte, con respecto a muchos cultivos se presenta el
caso de que la gran explotacion emplea un minimo de brazos en algunas etapas del ciclo agricola,
mientras demanda un niamero mucho mas considerable en otras. Esto crea periodos de desocupacion
transitoria, migraciones inconvenientes, inestabilidad y bajo nivel de vida para los trabajadores (Lleras
Restrepo, 1961, pagina 41).

El objetivo de la Reforma Agraria del Frente Nacional de crear una clase de propietarios rurales
présperos, como contrapeso al latifundio y al minifundio, y sin afectar la gran propiedad territorial,
se evidencia en las opciones escogidas por el Congreso y el primer gobierno del Frente Nacional

para resolver el problema agrario colombiano (Lleras Restrepo, 1961):

Tanto la Comisidn Constitucional como el Comité Nacional Agrario se han inclinado decididamente por
el fomento de la propiedad de tipo familiar, combinada con la propiedad mediana, por razones que son a
la vez econdémicas y sociales. Por lo demas, la gran propiedad no esta proscrita y se reconoce el hecho
evidente de que muchas tierras no son adecuadas por su naturaleza para una explotacion de tipo
intensivo (...). lgualmente ha estimado la Comision que debe fomentarse el tipo de explotacién mixta
agricola-ganadera, y que esta finalidad debe tenerse en cuenta tanto al constituir las unidades agricolas

familiares como al expropiar tierras de propiedad privada (pagina 42).

El proyecto deja abierto el campo a la gran explotacion ganadera en tierras que estén indicadas
para ello por su naturaleza o ubicacion; pero tiende a fomentar explotaciones mas reducidas que
arrojan un mejor rendimiento econémico, y, sobre todo, como ya se advirtio, la explotacion mixta

agricola-ganadera (pagina 42).

la reforma social en el campo debe tener tres aspectos distintos: la implantacién de un método directo
para modificar la estructura de la propiedad rustica, haciendo facilmente accesible la tierra a los
trabajadores que carecen de ella o solo tienen parcelas insuficientes; una reforma fiscal que estimule la
mejor utilizacién de los predios y el fraccionamiento de aquellos que no pueden explotarse eficientemente,
y una legislacion del trabajo rural que garantice el derecho de los asalariados a justas condiciones, lo
mismo que el de los arrendatarios y aparceros. Sobre los tres aspectos se esta trabajando, pero al

primero se le ha dado con razén prioridad (...) (pagina 44).

Como era de esperar, tanto las propiedades que podrian ser expropiadas como las formas de

pago de las indemnizaciones, y el monto que el Gobierno debia pagar por la compra de

propiedades adecuadamente explotadas, fueron asuntos algidamente debatidos en el Congreso.
Tambi ®n | o fue | a Areforma fi scal 0decuadhiexlatdacién

de las grandes propiedades®. Las diferencias entre los parlamentarios del Frente Nacional dieron

25 Sobre los debates parlamentarios del proyecto de ley de reforma social agrariaHigzdenan, 1964, paginas 1641 169.

a



lugar a importantes modificaciones del proyecto de ley del Gobierno, acerca de las cuales Lleras
Sostuvo que eran necesarias no solo para la aprobacion del proyecto sino para la unidad nacional.
Tanto esta ley, como la Ley 200 de 1936, perdieron mucho de su filo reformista en los debates

parlamentarios y en la negociacion de que fueron objeto por parte de los respectivos gobiernos.

2.4.La Ley 135 de 1961

La Ley de Reforma Social Agraria, sancionada el 13 de diciembre de 1961, es un texto extenso y
complejo, compuesto por 19 capitulos y 111 articulos, en el que se definen los objetivos de la

reforma agraria, se ordena la creacion del aparato institucional que tendréa a su cargo la ejecucion

de la reforma y se dicta un conjunto de disposiciones sobre la administracion y distribucién de los
Abal d2os nacionaleso, | a extinci-n del domino p
propiedades con indemnizacion previa, la compra de tierras por el INCORA, el reparto de

parcelas a los campesinos, las colonizaciones (dirigidas y espontaneas) y la prestacion de

Aservicios ruraleso. Adicional ment e, acstmsoeidénabl e
el disefo y ejecuci-n de | os programas de refor
| ocales de Reforma Agraria 2% de [l a] Asociaci - -n

Sobre la Ley 135, al igual que de la Ley 200 de 1936, existe una apreciable literatura académica

con un marcado acento critico, no solo del texto legal sino de los resultados de los programas
ejecutados por el INCORA (CNMH, 2013a; Berry, 2002; Fajardo, 2002b; Cepal, Balcazar y otros,
2001; Arango, 1987). Con relacién a ese acumulado, nuestro aporte consiste en dar cuenta con
mayor detalle de las disposiciones sobre el reparto de tierras y ver qué tanta incidencia tuvieron

en la titulacién de baldios y el reparto de parcelas de reforma agraria durante el periodo de

vigencia de esta ley (1961-1988).

De acuerdo con el art2culo 1, la reforma soci al
necesidad de extender a sectores cada vez mas numerosos de la poblacion rural el ejercicio del

derecho natural a la propiedad, armonizandolaensucon s er vaci -n y uso con el
inspiracidrse concreta en seis objetivos, de los cuales el primero y el cuarto se refieren a la eliminacion

y prevencion del latifundio y el minifundio, y a la dotacion de tierras a los campesinos, tanto a los que

no poseen tierras (arrendatarios, aparceros y asalariados) como a los minifundistas, todo lo cual
permitir8 Areformar | a estructura social agrari a
poblacion campesina como consecuencia de las medidas ya indicadas, y también por la coordinacion

y fomento de los servicios relacionados con la asistencia técnica, el crédito agricola, la vivienda, la

26 Al respecto pueden consultar@ario Mesa, 1976; Albert Hirschman, 1964; y Rocio Londofio, 2009.

27 Eltexto de la Ley 135 de 1961 puede consultarse en Tierra. 10 ensayos sobre la reforma agraria en Coloribd; y en la Internet.



organizacion de los mercados, la salud y la seguridad social, el almacenamiento y conservacion de

los productos y el fomento de las cooperativaso .

Los dem8s objetivos buscan el Af omento de | a
incultas o deficientemente utilizadaso; el [
agriculturaylaganader 2 a fen armonZ2a con el desarroll o
conservaci-n, defensa, mejoramiento y adecua

Aunque la ponencia de Lleras Restrepo y los informes del BIRF y de la CEPAL enfatizaban, como
problema central del sector agrario colombiano, la extremada inequidad en la distribucion de la tierra,
la Ley 135 no contemplaba, entre los mecanismos de intervencion estatal, la redistribucion directa de
la tierra en las zonas incorporadas a la frontera agropecuaria. Lo que en realidad se buscaba era,
por una parte, dotar de tierra a los campesinos minifundistas y a los aparceros y arrendatarios,
mediante la compra de predios de propiedad particular o la expropiacion con indemnizacién en caso
de que el propietario no estuviera dispuesto a vender su tierra, y por otra, racionalizar la colonizacion
espontanea y legalizar los baldios explotados por colonos a través de los programas de

Acol onizaci-n dirigidao. Se busc aobnicadedasgrandesno
propiedades, utilizando una doble amenaza: la extincién del dominio privado por no explotacion
economica del predio en el lapso establecido por la ley, y una reforma fiscal.

Un aspecto comun de la Ley 135y la legislacién agraria anterior son las excepciones a las
normas generales, especialmente en lo relativo a los topes de tierra adjudicable, en virtud de las
cuales la Junta Directiva del INCORA gozaba de un amplio margen de discrecionalidad en sus
decisiones, de manera que podia aprobar solicitudes contrarias a las disposiciones que buscaban
eliminar y prevenir el latifundio, como efectivamente ocurrid.

Del conjunto de disposiciones normativas de la Ley de Reforma Social Agraria, aqui interesan
especialmente las relativas a los siguientes temas: i) Adquisicidén de tierras para la reforma
agraria; i) Modalidades de reparto de tierras a los campesinos; vy iii) Administracién y adjudicaciéon

de baldios.

i) Adquisicion de tierras para lareforma agraria
Para la ejecucién de los programas de reforma agraria, ademas de las fuentes de financiacion del
Fondo Nacional Agrario, la Ley 135 definié las siguientes modalidades de adquisicion de tierras
de propiedad privada por parte del INCORA:
1 Compra directa.
1 Expropiacion con indemnizacion previa.
1 Expropiacion sin indemnizacion (de acuerdo con el articulo 30 de la Constitucion Nacional).
1 Cesion voluntaria o donacion.
1

Extincion de dominio privado (aplicacion del articulo 6 de la Ley 200 de 1936).

ad
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1 Ademas de establecer los procedimientos para la adquisicion de tierras, la ley fij6 el
siguiente orden para la compra de predios de propiedad privada:
1°. Tierras incultas no cobijadas por las reglas sobre extincién del dominio.
2°, Tierras inadecuadamente explotadas.
3°. Los predios que en su extension total o parte importante de la misma se exploten por medio de
arrendatarios, o de aparceros, cuando en este Ultimo caso el propietario no ejerza la direccién de la
explotacion y no tenga a su cargo, conforme al contrato de aparceria, parte de los gastos u operaciones
de aquella. Se exceptuan los fundos que sean propiedad de menores o incapaces.

9 4°. Tierras adecuadamente explotadas, no cobijadas por el ordinal anterior; y cuyos propietarios estén

dispuestos a enajenarlas voluntariamente en las condiciones previstas por la Ley.
Ahora bien, serian tan dispendiosos y complicados los procedimientos para la expropiacion de
predios de propiedad privada, que en el primer informe de actividades del INCORA, el gerente
Pefialosa Camargo le decia al presidente Guillermo Ledn Valencia que los funcionarios del
I nstituto compart2an su preocupaci-n por aceler
instrumentos | egales m8s expeditos, si se quier
lo cual ya presentaron al Consejo Social Agrario unas propuestas sobre las modificaciones del
procedimiento establecido por la Ley 135 para adquirir fundos de propiedad privada (INCORA 'y
Pefnalosa, 1962).
Cinco afos después un equipo del CIDA (Comité Interamericano de Desarrollo Agricola) pondria
en evidencia los obstaculos administrativos y legales que el INCORA enfrentaba para adquirir
tierras de propiedad privada (CIDA, 1966):

El procedimiento (...) tiende a favorecer mucho mas el mantenimiento de los derechos de los que ya
poseen la propiedad territorial que el acceso a ella T hecho explicito por la Ley 135i de los que no la
poseen todav2a (é) (p8gina 281).

AAdem8s de | as numerosas restricciones, el | NCC
negociaciones con el propietario en diversas instancias. Una vez falladas, puede proceder a la
expropiacion, a su vez sujeta a serias limitaciones y a un gran numero de pasos distintos, de

modo que la adquisicion de cada finca puede tomar un prolongado periodo de meses o quiza

afos,locualha sucedi do de hecho en | a mayor2a de | os
tr8mites, fel I nstituto debe esperar hasta | a r
pueda encontrarse en esas tierraso (CIlI DA, 1966,

Al parecer, la reforma a la Ley 135 que el INCORA habia presentado al Consejo Social

Agrario en 1962 para hacer mas expedito el procedimiento de expropiacion de tierras

privadas, no fue tramitada ante el Congreso. Mas aun, para aplacar la oposicion de los

grandes propietarios al Decreto 1904 de 1962 -por el cual se establecia como precio maximo

por el pago de predios de propiedad privada idne

afo anterior al i nici o de |-aeerpdigoncnuesocdecreto (28% u me



de 1963) , facultando fAia todos | os propietarios
comercial para declararlos bajo juramento, dentro de un plazo que vencia el 29 de febrero de
19640 (CI DA, 196 6, p8gina 283)condl&lGARA sechariaoon c e s
base en el autoavalto del propietario, que por lo general no guardaba relacién con la

explotacion real del fundo ni con su potencial productivo.

Por otra parte, en cumplimiento de la disposicion que ordenaba a los propietarios de terrenos

mayores de 2.000 hectéreas registrarlos en el INCORA, en 1962 se recibieron 1.238

declaraciones que en conjunto arrojaban informacion sobre un total de 7.408.908 hectareas

(INCORA y Pefialosa, 1962, pagina 41).

Conrelacion a los 30 millonesde hect 8reas fAincorporadas a | a e«
encuentran en manos de particul areso, la i nforn
equivalia a un poco menos de la cuarta parte de los terrenos incorporados y a su vez indicaba
que,deunasuperfici e de 7.408.908 hect8reas, fisol ament e
aparentemente por los respectivos duefios, mientras que el 61,7 por ciento se halla en estado de

abandono econ- mi coo. Para el | NCORA:;

este altisimo porcentaje es suficientemente indicativo de la urgencia que existe de aplicar en todo su
rigor las normas sobre extincion del dominio privado, mucho mas si se piensa que en la realidad estas
cifras sufriran modificaciones en el sentido de indicar un nimero mayor de terrenos inexplorados, ya que
es natural pensar que los propietarios en muchos casos hayan exagerado las superficies correctamente
utilizadas. Las 108 resoluciones a que se hizo mencién cubren una extension de 1.128.735 hectareas, las
cuales solo abarcan un 15,2 por ciento de las superficies denunciadas, que han de ser cuidadosamente

evaluadas en los proximos meses (INCORA y Pefialosa, 1962, pagina 41).

El INCORA aplicé con relativo rigor las normas de extincion de dominio a las propiedades que
habian sido registradas, de manera que en doce afios logro la incorporacion al patrimonio de la
Nacion de 239 predios con una superficie total de 3.400.000 hectareas. Es mas, para evitar la
declaratoria de extincion de dominio, unos cuantos propietarios optaron por cederle al INCORA
tierras que no habian explotado o las tenian abandonadas, dejando para ellos las partes mas

fértiles, prerrogativa que les concedia la ley.

ii) Modalidades de reparto de tierras a los campesinos

Antes de referirnos a los programas de dotacion de tierras a los campesinos, conviene tener
presente algunas de las disposiciones de la Ley 135 sobre las parcelaciones y las Unidades
Agricolas Familiares (hoy conocidas por su abreviatura UAF). Vale aclarar que las Unidades
Agricolas Familiares eran un nuevo intento de fijar limites razonables a la propiedad privada de la
tierra, para evitar el latifundio y el minifundio. Este nuevo concepto sobre la tierra requerida por

las familias campesinas tenia en cuenta el tamafio adecuado de las parcelas campesinas de



acuerdo a su ubicaci-n territorial, como tambi @
gue le permitieran explotar de manera mas productiva la tierra y obtener asi mayores ingresos.
Asi pues, en los programas de parcelacion y de colonizaciones especiales se debia buscar
Apreferent ement eunidadesagrinotas faniliarési - i ellmpr e y cuando
adjudicadas cumplieran las siguientes condiciones:
a) Que la extension del predio, conforme a la naturaleza de la zona, clase de suelos, aguas,
ubicacion, relieve y posible naturaleza de la produccion sea suficiente para que, explotado
en condiciones de razonable eficiencia, pueda suministrar a una familia de tipo normal,
ingresos adecuados para su sostenimiento, el pago de las deudas originadas en la compra
0 acondicionamiento de las tierras, si fuere el caso, y el progresivo mejoramiento de la
vivienda, equipo de trabajo y nivel general de vida (articulo 50);
b) Que dicha extensién no requiera normalmente para ser explotada con razonable eficiencia
mas que del trabajo del propietario y su familia. Es entendido, sin embargo que esta ultima
regla no es incompatible con el empleo de mano de obra extrafia en ciertas épocas de la
labor agricola. Si la naturaleza de la explotacion asi lo requiere, ni con la ayuda mutua que
los trabajadores vecinos suelen prestarse para determinadas tareas (articulo 50).

En lo que respecta a las obligaciones de los adjudicatarios o compradores de unidades agricolas

familiares,laley est abl ec?2a | as siguientes: fAsujetarse
agua, caminos y servidumbres de tr8nsito dicte
Asometer a | a previa aprobaci-n del I pseditat . ¢

en caso de enajenacion o venta del predio, darle prelacion al INCORA (articulo 51).

Y para asegurar que las transacciones de compraventa de predios adjudicados por el INCORA
cumplieran con | os requi sit omatricdaglapropiedaddeeadal ey d
unidad agricola familiase dejara constancia de este caracter, y [que] los Registradores de

Instrumentos Publicos no incluiran ningun acto de transmisién del dominio a terceros si en la

respectiva escritura no se ha transcrito la comunicacién del Instituto en que conste que este ha
renunciado a ejercer el derecho preferencial de
A propdsito de esta importante norma de control estatal, cabe observar que de tiempo atras ha

sido transgredida no solo por compradores de predios de reforma agraria y por beneficiarios del
INCORA, sino también por notarios, registradores de instrumentos publicos y funcionarios o
exfuncionarios del INCORA y el INCODER que han intervenido en transacciones irregulares de

tierras, ya sea por voluntad propia o por presion o coaccion?,

Otra disposicion importante de la Ley 135 es la que establece, como requisito para definir el

tamafio de las unidades agricolas familiares en las diferentes regiones del pais, el contar con

2B +SyasSsy LRN Se8SyLlif 2z t2a aAyF2N¥SaAa NBIA A G NICNERGVH RSO, Ld TiefadehJS N
Disputa(CNRR-GMH, 2010) y el capitulo 5 de este informe.



estudios de cada regién y efectuar una clasificacion de los suelos, dos asuntos técnicos
complejos que tardarian unos cuantos afios en resolverse. Para cumplir estas disposiciones,
en 1962, el Instituto Geografico Agustin Codazzi inicio los estudios de suelos y el INCORA
haria estudios descriptivos que servian de base para el disefio de los programas de reforma
agraria y colonizacion. Sin embargo, la primera reglamentacion de las Unidades Agricolas
Familiares se haria siete afios después de expedida la Ley 135, en la Ley 12 de 1968.

Pero como aln no se contaba con estudios técnicos que sustentaran los programas de reforma
agraria, las metas iniciales del INCORA en dotacion de tierras a los campesinos fueron definidas
siguiendo |l as recomendalNuewmes dell a Colnia#i®z a ep d ro
También se acogio la recomendacion de comenzar la reforma agraria por la parcelacion de tierras
en zonas incorporadas a la economia colombiana, en lugar de fomentar la colonizacion de tierras

periféricas. Veamos lo que al respecto decia el gerente del INCORA, Pefialosa Camargo:

El Comité [de los Nueve] considera que la Ley de reforma agraria constituye una excelente base para

transformar la tenencia de la tierra en Colombia. A fin de que su efecto sobre el sector agricola sea lo

suficientemente amplio, el proceso de reforma agraria debe tener una velocidad creciente, radicando en

los cuatro primeros afios por lo menos 35.000 familias v alrededor de 100.000 en el sequndo guinguenio
(énfasis agregado). Para lograr este objetivo, el Comité considera que es acertado el empefio que pone el

INCORA en la subdivision de tierras en regiones ya abiertas, en vez de tratar de depender de la apertura
de nuevas tierras. Por otra parte, es urgente que el sistema impositivo sirva de complemento a la ley de
reforma agraria, sobre todo si se parte del hecho de que en este momento el precio de las tierras no
guarda generalmente una relacion normal con su productividad, y los impuestos bien dirigidos podrian
contribuir a reducir los precios a niveles reales, aumentando con ello la capacidad del INCORA para

adquirir tierras (INCORA y Pefialosa, 1962, paginas 6-7).

En 1962, ademas de la formacién del aparato administrativo y técnico de la reforma agraria, el

INCORA inici6 dos proyectos de parcelacion de tierras: uno en el Tolima y otro en Narifio,
respecto de | os cuales consideraba conveniente
familiaso y acompafarlos de asistencia t®cnica
Pefialosa, 1962, pagina 43). Como justificacion de ambos proyectos, se aducia la pésima

situacion econdémica de sus potenciales beneficiarios, y se destacan problemas como la carencia

de tierra, |l a pobreza y el anal fabeti smo. Y en
penuria agravado en |l os afos 50 por |l a violenci
Pefialosa, 1962, pagina 46).

Sobre el Proyecto Tolima se informa que fue &es

tension social provocada por la mala distribucion de la tierra y la deficiente utilizacion de la

29 El Comité de los Nueve de la Alianza para el Progreso estaba integrado por Hernando Agudelo, Ernesto Malacorto, NmiBgaoBeli
Harvey Perloff, Paul Rosenstéwdan, Rall Saez, Romulo Imeida y Jorge Grieve. \JéaseCarlos Villamizar, 2013.



mi s ma o ; y se dice que el pl an de parcelaciones
e Icononzo, en un area aproximada de 30.000 hectareas, de las cuales 24.000 son

aprovechables para agricultura y ganaderia. La meta era beneficiar a 1.700 familias (INCORA,

1963, pagina 43)%.

Se destaca, por otra parte, la existencia de grandes fincas que no habian sido explotadas

econ- micamente, as? como | a desigual dapdcetw | a
de las familias residentes en la zona no tienen tierra, o son minifundistas (...) mientras que el

0,5 por ciento posee fincas mayores de 100 hectareas, que comprenden el 88,8 por ciento de

la tierra disponibl eo. T atmbidn®elosgmaleros,os ¢ualasa | a
Aconstituyen m8s del 90 por ciento de | a PEA vy
afo tienen que desplazarse a municipios cercan
Para la ejecucion de este proyecto el INCORA compré, primero, las cuatro haciendas de la

antigua Compaiiia Cafetera de Cunday (Varsovia, Patecuinde, EI Rodeo y Cafrerias), cuyo

potencial productivo fue estimado asi: una parcela cafetera de 7 hectareas es suficiente para el
sostenimiento de una familia, en tanto que para ganaderia las parcelas deben tener entre 19 y

24 hectareas (INCORA, 1963). Luego adquirié 23 haciendas que junto con las primeras fueron
repartidas en 606 parcelas, de las cuales 345 ya habian sido tituladas en diciembre de 1965

(Bonilla, 1966, pagina 61).

Sobre el Proyecto Narifio, se enfatiza el subdesarrollo, la pobreza y el analfabetismo de los

habitantes de los 21 municipios que conformarian su universo de incidencia. Se calcula que
Aexisten 36. 000 mini f unrmyapoosimadamented0.00@fgmiliasrsini nt er a
tierrao.

De acuerdo con el informe de 1964, el area del proyecto comprendia 6.000 hectareas en los

municipios de Consacda y Yacuenquer, de las cuales el INCORA ya habia adquirido 4.287

hectareas correspondientes a seis fincas. De estas, ya habian sido parceladas 1.903 hectareas

entre 151 familias. Se informa as? mismo de | a
2.700 hect8reaso, que benefici- a 123 familias,
hacendao (1 NCORA, 1964, p8gina 74). EI proyecto d
incluy- | a construcci-n de una fAiciudadel ao de 1

enfrentd problemas porque los beneficiarios no estaban en capacidad de pagar el precio de

compra de las viviendas y porque estas quedaban un poco alejadas de las parcelas. El INCORA

decidié no cobrar las obras de urbanizacion y en lugar de cuotas fijas para la amortizacion del
precio de |l as viviendas, aporparbiento dernas utiidadesaque | a de

rindiera |l a cooperativa que se hab2za constituid

30 Recuérdese que el Comité de Rehabilitacién habia escogido estos municipios para iniciar sus programas en zonas oléias. de vi



solicitudes, de manera que la direccion regional del Instituto pudo seleccionar por meéritos a los
adjudicatarios de estas viviendas (Bonilla, 1967b, pagina 34).

En el informe de actividades de 1964 se afirma que, en tres afios de ejecuciéon de la Ley 135, el
INCORA habia logrado adjudicar un total de 21.072 parcelas con una superficie de 961.824
hectareas. Con relacién a 1963, la cobertura geografica de los programas de parcelaciéon se
habia ampliado de 6 a 16 departamentos y a cinco Intendencias y Comisarias®. Los
departamentos con mayor numero de parcelas adjudicadas eran: Narifio (1.429 parcelas,
17.874 has), Huila (1.275 parcelas, 27.968 has), Tolima (1.198 parcelas, 16.193 has) y
Antioquia (1.146 parcelas, 72.706 has). Y de las parcelas adjudicadas en los Territorios
nacionalesel mayor niumero le correspondio a la Intendencia del Caquetéa (2.084 parcelas,
116.163 has) y a la Comisaria de Putumayo (1.124 parcelas, 18.884 hectareas). Notese que el
tamafio promedio de las parcelas en Antioquia era mayor que en los demas departamentos; e
igualmente, el de las parcelas tituladas en Caqueta con respecto a las de Putumayo y el resto

de intendencias y comisarias (INCORA, 1964, s.p).

iii) Administracién de los baldios nacionales y los proyectos de colonizacion

No es facil saber cuales de las disposiciones sobre la adjudicacion de baldios estaban vigentes
cuando fue expedida la Ley 135. Sin embargo, como lo indicamos en el capitulo anterior, la Ley
97 de 1946 hab2a fijado en 5.000 hect8reas e
ganaderoo; y en 25 hect&8reas el m2ni mo de ti
topes siguieron vigentes hasta la expedicion de la Ley 135 de 1961.

Con respecto a la legislacion anterior, la Ley 135 introdujo importantes innovaciones en la
administracion y la adjudicacién de baldios nacionales®, a saber:

1) Delegd6 en el INCORA la administracion y la adjudicacion de los baldios de propiedad de la
Nacién, junto con la constitucion de reservas para la conservacion de los recursos
naturales y para las colonizaciones especiales (articulo 3). Y lo autorizé para decidir en qué
casos se pueden aplicar las excepciones fijadas por la Ley en cuanto a los limites maximos

de tierra adjudicable a personas naturales o juridicas segun criterios fijados por la ley;

tambi ®n | o faculta par a s e ficadioaes solp podrans e n
hacerse con base en explotaciones agr2col
2) Estableci -, como regla general, qgque |personas
naturales vy por extensiones no mayores de 450 hectdreaso . P diditar y abtener el

respectivo t2tul o, del peticionario debe
como m2nimo, de |l a superficie solicitadabo

31 En 1963, habia tres proyectos en el Tolima, dos en Cundinamarca y uno en: Narifio, Magdalena, Antioquia y Cérdoba.

32 Todos los énfasis son agregados.
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3)

4)

5)

6)

7)

Condicioné el derecho de adjudicacion de baldios ocupadas con ganados a la
comprobaci - n, mediante inspecci-n ocular, de que

sembrado con pastos artificialeso.

Prohibi- | a adjudicaci-n de bald?2o0s fAiocupado
Divisi-n de Asuntos I nd2gearmhdsodoexpida fiun con
Orden:- que flas tierras adjudicadas a establ

volveran al dominio del Estado con el caracter de reserva, y seran administradas por el

[INCORA]. Quedan también bajo la administracion del Instituto, con el mismo carécter, las
superficies reservadas a favor de establecimientos publicos y todavia no adjudicadas a

estos. Se respetaran, sin embargo, las situaciones creadas en las colonizaciones ya
emprendidas, y el Instituto podra delegar en las entidades que las hubieren adelantado la

facultad de continuarlas y la de traspasar o adjudicar las tierras conforme a los
reglamentos respectivoso (art. 41).

Supedito las adjudicaciones a sociedades colectivas 0 anonimas a la celebracion y ejecucion

de contratosconell NCORA, en | os cuales fAse compromet g
agricolas o con ganaderia, no menos de las dos terceras partes de la superficie contratada,

dentro de los cinco afos siguientes al contrato, y siempre que demuestren con oportunidad

haber dado cumplimiento a esta obligacion (...) (articulo 32).

Estos contratos tambi ®n son autorizados par a
tengan especial importancia para la economia nacional, por cuanto sus productos estén
destinados a sustituir importaciones o a ser exportados en razonable proporcion, o a
proveer de materias primas Ademhdaderegueritiast ri as
aprobacion del gobierno, estas adjudicaciones no podran ceder de 2.500 hectareas (art.

33).

La adjudicacionindirect a de bal d2o0s se hace extensiva al
agricolas y pecuarias en regiones de muy escasa densidad de poblacién y abundancia de
tierras bald?as no reservadas para colonizac
respectivo contrato no tiene que supeditarse a la superficie maxima establecida por la ley,

es decir, 2.500 hectareas (art. 33).

Dentro del mismo articulo 33, se autorizan los contratos de arrendamiento de baldios hasta

por 2.500 hectéreas y por un término no mayor de cincuenta (50) afios, para las

explotaciones a que se refiere este articulo, cuando apareciere ser de conveniencia

nacional que | os terrenos respectivos no sal
Autoriz- | a cel e bspbaeextensionesd gue excedan loslitnites seffalados

por la presente ley con cooperativas de trabajadores. cuya constitucién apruebe el
Gobierno, y en este caso, la superficie se sefialara en consideracion al numero de



8)

9)

afiliados, los cuales deberan ser personas que exploten latierracons u tr abaj o pel
(art. 34).

Prohibi - Atoda nueva emisi-n de bonos o0 t2t.1
la adquisicioén, por el Estado, de los bonos o titulos de baldios que se hallan en circulacion

y que no hayan prescrito de acuerdoc on | a | ey 0.

Orden- a | os tenedores de bonos fAregistrarlo
contado a partir de la vigencia de esta Ley, [los cuales] tendran opcién para que les sean

pagados por aquel, al precio determinado en el incisoprimer o de este artz?2cul
contrario, fAlos bonos o t2tulos que no sean
se haya cumplido o no con respecto a ellos las formalidades del registro, y el avalio dentro

del juicio de expropiacion se fundara exclusivamente en el valor comercial promedio que los
indicados papeles hubieren tenido en el mercado dentro del afio anterior a la vigencia de

esta Leyo (art. 35).

Establecio restricciones al derecho de propiedad sobre baldios, tanto a las personas

naturales como juridicas, como la de no poder obtener una nueva adjudicacion en caso de
haber fAenajenado [un terreno] antes de trans
adjudicado]o (art. 37).

Aparte de la titulacion de baldios en las zonas de colonizacién voluntaria o espontanea, la

Ley 135 dispuso la creaciéon de colonizaciones especialdgigidas por el Instituto de Reforma
Agraria, y les fijo las siguientes condiciones:

a. Realizar un estudio previo fitan compl eto
de clima, suelo, aguas, topografias y accesibilidad de la zona, a objeto de establecer
gue esta es apta para una explotacion econdmica y la orientacion que a dicha
explotacbndeba d8r sel eo;

b. Establecerlas A(...) en aquellas zonas de
vias importantes de comunicacion y que mas aptas sean para cultivos agricolas o
ganaderia en pequefa escala por la calidad de los suelos, las corrientes de agua
utilizables y | as condiciones meteorol - gi
INCORA para constituir reservas de baldios;

c. a(...) sefalar, por medio de regl amentos,
tierraso gque rizmgoneséspeciaes, pdradoscuatlaldy éacultd al
INCORA; y

d Di spuso que | as colonizaciones voluntari a:
sobre adjudicacion de baldios con las reformas introducidas en ellas por la presente

Leyyconlasregulaciones adi ci onales que sefale el re



2.4.1. Programas de apoyo a la colonizacién
El informe de primer afio de actividades del INCORA (1962) contiene una interesante referencia a
la colonizacion espontanea, que sirve de justificacién al apoyo que el Gobierno ofreceria a los

colonos como complemento de los programas de reforma agraria.

Aun no hay estudios, pero se calcula que entre 80.000 v 100.000 familias adelantan obras de
colonizacién espontanea. (...) Pero desafortunadamente la debilidad econémica de dichos campesinos los
obliga, después de efectuado el desmonte, a vender sus mejoras a gentes de mayores recursos, bajo el
imperio de la necesidad (...). NQ i

. o bido al | g omision (INCORA y Pefialosa, 1962, pagina
62).

Ese afio el INCORA recibi6 de la Caja Agraria los proyectos de apoyo a la colonizacion de
Caqueta, Sarare y Galilea, el ultimo de los cuales fue abandonado por considerarlo insostenible.
El apoyo estatal consistia principalmente en la construccion de carreteras y caminos, asi como el
otorgamiento de créditos de fomento a la produccién agropecuaria. Por ejemplo, en el Meta
fueron incorporadas A 20 0ibn@dROmibaarediaate dl @poypdl@ na e xp
nutrida colonizacion espontanea que se ha desarrollado en la zona, la construccion de carreteras
y caminos, y suministro de crédito adecuado a las siembras tales como arroz, ajonjoli y otras

ol eaginosaso (ds&y ERpagina 10p. &¢las Inuevos proyectos del INCORA, el
del Noroeste de Antioquia (Uraba), era considerado como el més importante para el pais.

Segun el informe de 1964, a tres afios de aplicacion de la Ley 135, el INCORA habia disefiado y
comenzado a ejecutar nueve ambiciosos proyectos de apoyo a la colonizacién espontanea que
abarcaban una inmensa area del territorio nacional, a saber:

1 Antioquia 1. Municipios de Arboletes y Turbo, 164.000 hectéreas. EI INCORA apoya la
colonizacion desde 1963 mediante titulacion de baldios, construccion de vias y créditos.

1 Antioquia 3. Municipio de Caucasia. El apoyo a esta colonizacion comenzé en 1964. Se
fomenta el cultivo de palma africana.

1 Arauca 1. Proyecto de la Caja Agraria que paso al INCORA en 1962. Comprende 70.000
hect 8reas y 500 familias de colonos. @ASe han
escuelas y un puesto de salud y otras obras
aeropuertos Tunebia y Saravena. Fomento a los cultivos de cacao, maiz, yuca, arroz y
platano en 10.000 has.

1 Boyacé 2. Apoyo a la colonizacion espontanea en 125 hectareas en el territorio Vasquez,
titulacion y crédito. Hasta finales de 1964 se habian titulado 19.564 hectareas a 244

familias (80 hectareas en promedio).



f Cauca 1. ASobre | a costa caucana, en terr
el rio Iscuandé, al sur, existen varios nucleos de colonizacién espontanea carentes de todo
apoyo particular u oficial, los cuales cuentan con una poblacién dispersa de unas 3.000
familiaso. EI I nstituto algodonero ha hec
palma africana y coco.

T Choc- 1. Apoyo a |l a colonizaci-n. RAENn | a
nucleos de colonizacién espontanea en condiciones precarias y sin ningun tipo de
servicioso. Esta es una regi-n apta para

proyecto apenas estaba en estudio).

T Meta 1. AApoyo a |l a colonizaci-n y cr®dito

crédito a colonos del valle del Ariari, municipios de Granada, Fuente de Oro, Acacias,

Guamal, San Martin y San Luis de Cubarral. Y construccion de vias de acceso.

t o

ho

reg

act

S

T Norte de Santander 3. AApoyo a |l a colonizaci

Cucuta y Sardinata, donde hay varios nucleos de colonos que necesitan apoyo en titulacion,

~

cr®dito, construcci-n de vZ2as, fila zona es

(@l

sustrajo de |l a reserva forestal
f Santander 1. AApoyoca®datoolsampiezadcisan oo,
acceso y sustraccion de reservas para la actividad agropecuaria.

Para los programas de colonizacion dirigida, la Ley 135 dispuso que el INCORA debia destinar
Al no menos del 70 p csobrantes aetcanld zorth ® subzors (..f) &la areacido
de unidades agricolas familiares, que seran asignadas gratuitamente a trabajadores pobres o de
escasos recursos, bajo las normas que con respecto a tales unidades consagra la presente Ley y
las que determine el reglamento de colonizacién. Las tierras aledafas a vias de transporte
automotor y ferrocarriles y puertos tendr 8§n
Y a | os fiasignatarioso |l es fij- como obligac
predio dentro de los cinco (5) afios siguientes, y por medio de contrato escrito, en el cual se haran
constar, ademas, las condiciones siguientes: a) La de que el titulo definitivo de adjudicacion solo
se otorgara cuando el asignatario demuestre haber cumplido, a satisfaccion del Instituto, con la
obligacion de explotacion econémica provista en el inciso anterior; b) La de que no podra
traspasarse, sin permiso del Instituto, el predio asignado a las mejoras alli realizadas antes de
gue se haya expedido el respectivo titulo de adjudicacion, y la de que el traspaso solo podra
hacerse a favor de las personas indicadas en el inciso 3) del articulo 45, o de cooperativas de
trabajadores agricolas; c) La de que el asignatario se obliga a sujetarse al régimen que esta ley
establece para | as Aunidades agr2colas fami/l
Extrafiamente, en los informes anuales del INCORA son muy escasas las referencias a estos

programas. Tampoco encontramos informacion al respecto en el resumen del informe del comité

a |

m8§ s

pre

n

ar



evaluador de la reforma agraria constituido en 1971 por el presidente Misael Pastrana®, ni en dos

libros del INCORA que compilan los resultados estadisticos de los programas ejecutados por este
organismo entre 1962 y 2000. Gracias a un documento de la Oficina de Planeacién del INCORA,

se sabe que en 1970 se estaban ejecutando los siguientes proyectos de colonizacion dirigida:

AAnti oquia 2, Arauca 1, Caquet 8 1, Cauca 1, Cho
Villavicenciod. Se menci onzadonqudilasantedoses, cam toeperacidls mS§
y financiamiento de la Republica Federal Alemana en el Carare-Op6n y con financiamiento del

Banco Interamericano de Desarrollo-BID en las colonizaciones del Sarare (Arauca) y Ariari-Glejar

(en el Met ad odi AAed eqnBes sest 8§ en tr8mite |l a finan
piedemonte Amaz-nico en el Caquetg&8o (I NCORA, 19
En todo caso, el apoyo estatal a la colonizacion espontanea, que habia sido considerado como un
complemento de la reforma agraria, lograria resultados muy superiores a los programas de

distribucion de tierras, mediante los cuales el Estado pretendia modificar la inequitativa estructura

de la propiedad rustica. Vale decir al respeto que en 1962, no obstante el énfasis retorico en la
redistribucion de la tierra, el gerente del INCORA, previendo tal vez que la aplicacion de la Ley

135 en modo alguno seria facil y rapida, hizo una acomodaticia interpretacion de esta politica:

para muchos campesinos la reforma agraria consiste principalmente en adquirir los titulos de
propiedad sobre los fundos que cultivan, para tener acceso al crédito bancario. Al desarrollar este
concepto, se ha tratado de facilitar e incrementar la titulacién de baldios al maximo, en tal forma que hoy
el INCORA ha multiplicado varias veces el ritmo de trabajo que en la materia tenia la division
correspondiente del Ministerio de Agricultura. Esta politica se ha encaminado especialmente a favorecer a
los pequefios colonos a quienes se les titulan en forma totalmente gratuita hasta cincuenta hectareas
(INCORA y Pefialosa, 1962, pagina 7).

Aunque la ley disponia que para dotar de tierras a los campesinos se utilizaran en primer lugar los
baldios nacionales, y el gerente del INCORA consideraba que titular baldios era lo que muchos
campesinos esperaban de la reforma agraria, en 1970 la Oficina de Planeacion del INCORA
insist?a en que |l a colonizaci-n no pod2a conver
tierraso. Por el contrarioa MPp@aolaohiozadi®cmicoer d
interpretada] debe servir como auxiliar de la reforma agraria y como punto de escape sobre todo

en regiones en donde la densidad de la poblacién ha llegado hasta el limite maximo y en donde la
propiedad de latierrasehasubdi vi di do hasta el extremo antieco

agregaban uno ain mas contundente:

en Colombia, a pesar de ser un pais minifundista, existen grandes concentraciones de tierra sobre las

BJIFINP GLYF2NNVS RSt O02YAGS M)10762SR 2 NINRISIZO € I = NI Epad NIOF 9y I Ny MR yE2Xi |
informe original se publican los capitulos més importantes, suprimiéndosee ettos, los aspectos administrativos y financieros del
AYTF2NNXYSyéd , &8 RIEy t2&8 y2YO6NBa RS f2a AydiSaNIyiSa RSHoReyBsYA (S
Jorge Orlando Melo, Armando Samper O., Anibal Fernandez dg 8atonio Urdinola.



cuales debe recaer la accion igualadora de la reforma agraria. MIENTRAS ESTO NO SE REALICE, LA
COLONIZACION NO DEBE EN NINGUN MOMENTO SUSTITUIR AL EQUITATIVO REPARTO DE
TIERRAS (sic) (INCORA, 1970, pagina 76).

Esta sensata argumentacion de los técnicos del INCORA, compartida por expertos de organismos
internacionales como el CIDA (Comité Interamericano de Desarrollo Agricola), no fue tenida en
cuenta en ese entonces ni despueés, puesto que la titulacion de baldios tenia notables ventajas
para el establecimiento, pues no afectaba los derechos de propiedad de los grandes propietarios,
era un mecanismo mucho mas economico que la compra y parcelacion de tierras, moderaba la
presion sobre la tierra en las zonas centrales del pais y satisfacia la demanda de tierras publicas
no solo por parte de los colonos y campesinos sin tierra, sino también de terratenientes,
ganaderos, empresarios agricolas, comerciantes, especuladores en bienes raices, politicos y
profesionales, entre otros.

En 1970, a raiz del cambio de gobierno, se hicieron dos evaluaciones de la reforma social
agraria. La primera, en noviembre de 1970, durante un seminario de directivos del INCORA,
cuya discusion gir6é en torno a un extenso documento presentado por la Oficina de Planeacion

de esa entidad. Este documento, ya referido, contiene un andlisis de la estructura agraria

colombiana y de su incidencia fien | a vida econ

descripci-n de |l os distintos Aintentos de solwu

1961, una evaluacién de los resultados obtenidos hasta entonces en los programas del
INCORA y una proyeccion estadistica de estos programas, contemplando distintas alternativas,
mas una proyeccion de los costos a 20 afos. Vale la pena referirse a las observaciones de
este documento sobre la fragilidad empirica de las evaluaciones de los programas de reforma
agraria, observaciones que aun hoy mantienen vigencia.

Puesto que uno de los puntos centrales del debate politico sobre la reforma agraria era si en los
primeros ocho afios de aplicacion de la Ley 135 se habia logrado modificar la inequitativa
distribucion de la propiedad agraria, los técnicos del INCORA ponen de relieve dos carencias que
mostraban la fragilidad técnica de los programas de tierras e impedian hacer una evaluacion seria
de sus resultados (INCORA, 1970):

Las apreciaciones hechas en Colombia hasta hoy sobre el problema de la tenencia de la tierra se han
basado principalmente en los datos catastrales, que como es conocido, son levantados en su mayor parte
en una forma empirica. Esto conlleva que tales datos no sean del todo confiables. De la misma manera,
las apreciaciones sobre calidades de los suelos se han hecho basados sobre el mapa de suelos
levantado por INCORA que, como se dijo anteriormente, contenia serias deficiencias, que pueden

conducir a apreciaciones erréneas de los problemas agrarios del pais (pagina 60).

Para solucionar esas deficiencias, | os t ®cni

INCORA directamente o en colaboracion con el Instituto Geografico Agustin Codazzi [realizaran]

cCO0S



a la mayor brevedad tanto el levantamiento de suelos como la actualizacién del catastro,
utilizando para esto |l os m®t odos modernos que p
siglo, estas dispendiosas y costosas labores solo se han cumplido parcialmente3.

Los funcionarios aceptan que Al as realizaciones
tierra mediante programas de parcelacién, con el fin de modificar el actual desequilibrio social y
econdmico del sector, no son realmente importantesant e | a magni tud del pr ol
consideran que de no modificarse filas condicion
trAmites de negociacion y afectacion de predios mas apropiados para el establecimiento de
unidades de explotacibn econbmi cament e rentabl esodo, se corre el

y posicion inflexible de los terratenientes, quienes a través de sus asociaciones y representantes

politicos e idedlogos se hallan decididos a mantener el status quoen el sector y el privilegio que
representa |l a posesi-n de tierras y el control
propusieron una modificacion a la Ley 135 que permitiera hacer mas expeditos los procesos de
negociacion y expropiacion de predios privados, y a la vez pusiera un limite a la propiedad privada

de la tierra, propuesta que no fue acogida por el nuevo gobierno (INCORA, 1970, pagina 199).

2.5. Adquisicion de tierras, reparto de parcelas y titulacion de
baldios 1962-1988

Las normas de adjudicacion de baldios de la Ley 135 de 1961 estuvieron vigentes hasta la
expedicion de la Ley 30 de 1988 bajo la administracion del presidente Virgilio Barco. Y si bien con
el presidente Pastrana Borrero comenzaria el ocaso del reformismo agrario, la entrega de
parcelas a familias campesinas y la titulacion de baldios solicitados por personas y empresas de
distinto tipo, continuaron, e incluso con resultados cuantitativos superiores a los de la época de
oro de la reforma agraria.

En realidad, el viraje de la politica agraria comienza a concretarse en 1974 con los proyectos de
DRI (Desarrollo Rural Integrado), que contaban con el apoyo del Banco Mundial, y con el PAN (Plan
Nacional de Nutricion), los cuales serian inaugurados por la administracion de Lopez Michelsen.
Estos programas, dicho sea de paso, perduraron hasta finales de los afios ochenta, porque al
parecer lograron resultados apreciables entre los campesinos que tenian como principal fuente de
ingresos los cultivos de alimentos®.

En contraste con la primera época de la reforma agraria, cuando el INCORA publicaba sus

informes anuales con cifras y fotografias del avance de sus programas, a partir de la década de

34 Segun eAtlas de la distribucion de la propiedad rural en Colombia-2009(IGAC, CEDE, y Universidad de Antioquia, 2012), a la fecha solo
se ha actualizado el 48 por ciento de los predios rurales de propiedad privada. \Eastudb 3 de este informe.

35 De las distintas evaluaciones del DRI y del PAN, quiza la menos conocida por su caracter estrictamente técnico yqieraxciasofo, es la del
Banco Mundial, 1987.



1970 la informacion publicada es escasa y muy poco accesible al publico en general. De los
pocos documentos sobre la reforma agraria de esa época, el de la Oficina de Planeacion ya
citado es particularmente revelador de los problemas (administrativos, técnicos y financieros)
gue enfrentaba el INCORA no solo para la adquisicion de las tierras requeridas para los
programas de parcelacion, los distritos de riego y la ampliacion de minifundios, sino incluso para
transferir los derechos de propiedad a los campesinos beneficiados.
Esta carencia de informacion publica fue suplida parcialmente por dos libros conmemorativos de
la Reforma Agraria publicados por el Ministerio de Agricultura y el INCORA. El primero se titula 25
afios de Reforma Agranafue publicado en 1988 bajo la administracion Barco. El segundo
conmemora 40 afios del INCORA y, como fue publicado en la administracion de Pastrana Arango,
se titula Colombia. Tierra y paz. Experiencia y caminos para la reforma agraria alternativa para el siglo X
Recientemente, no con fines conmemorativos sino como Balance de la gestion para el ordenamiento
social y productivo del territori@] INCODER publicé un informe que contiene una compilacion de la
legislacion agraria y de las estadisticas de adquisicion y adjudicacion de tierras para el periodo
comprendido entre 1960 y 2012. Con todo y la utilidad de estas publicaciones, se requieren
fuentes empiricas mas rigurosas, sisteméaticas y desagregadas sobre el conjunto de los
programas del INCORA.
A pesar de las limitaciones sefialadas, las dos compilaciones, junto con la serie historica de
adjudicacion de baldios 1903-2012, sustentan la descripcion de las principales tendencias
observadas en el reparto de parcelas de tierra y la titulacién de baldios entre 1962 y 1988.
Teniendo en cuenta el cambio de orientacion de las politicas agrarias a raiz del Acuerdo de
Chicoral (1972) y de las leyes que lo pusieron en marcha (Leyes 42y 52 de 1973 y 62 de 1975), a
continuacion se describe la incidencia de dicho pacto y la legislacion subsiguiente en los
programas de tierras del INCORA.
Para el andlisis de las cifras establecimos dos periodos que tienen en cuenta tres criterios:

a. Los cambios en la legislacion agraria;

b. El cambio de énfasis de las politicas agrarias a mediados de la década de 1970;y

c. Ladisponibilidad de informacion anual sobre los resultados de los programas del INCORA.

Por ejemplo, no existe informacioén anual sobre el reparto de las parcelas entregadas por el
INCORA en los departamentos entre 1962 y 2002.

2.5.1. Resultados de los programas de tierras 1962-1986

Durante el primer periodo de aplicacién de la ley de reforma social agraria, los programas de
adquisicion de tierras y dotacion de parcelas a los campesinos muestran un ritmo progresivo en
su ejecucion, ritmo que desde luego guarda relaciéon con la capacidad administrativa y técnica que
poco a poco iria adquiriendo el Instituto Colombiano de Reforma Agraria, y con los recursos del

presupuesto nacional asignados anualmente a esta entidad. Otro aspecto que tendria incidencia



en la adquisicion de tierras para la reforma agraria son los engorrosos y lentos procedimientos de
expropiacion y extincion del dominio privado establecidos por la Ley 1353,

Antes de presentar las cifras de tierras, cabe decir que en los documentos consultados la

primera referencia a las metas de la reforma agraria se encuentra en las recomendaciones del

Comité de los Nueve (de la Alianza Para el Progreso) a las que hicimos referencia en el aparte

2.4. Recuérdese que este comité, cuyos miembros probablemente sabian muy poco de la
compleja y complicada realidad agraria col ombi ¢
en los primeros cuatro afos por lo menos 35.000 familias, y alrededor de 100.000 en el segundo
guingueni oo (Ramos, 20 0OAZnqueedales netaceran dusasgn¥pg i na 2 2)
condiciones colombianas, para poder cumplirlas, el INCORA proyect6 entregar en 1964 parcelas

a 23.000 familias en diferentes regiones del pais, dato que aparece como si ya se hubieran

hecho las respectivas adjudicaciones.

La segunda referencia a metas concretas en términos de familias dotadas de tierra y demas

bienes y servicios incluidos en los programas del INCORA, aparece en un conjunto de

proyecciones elaboradas en 1970 por la Oficina de Planeacion del INCORA, que fueron

discutidas en el seminario de directivos de esta entidad, pero no se sabe si fueron tenidas en

cuenta. En cualquier caso, esas proyecciones a treinta afios con tres alternativas, dan una idea

de la carencia de tierra entre el campesinado y de la descomunal tarea que debia realizar el

INCORA para cumplir los objetivos y las metas de la reforma agraria. Prescindiendo de los

detalles técnicos de esas proyecciones estadisticas, cabe mencionar las metas en cuanto a
dotaci-n de tierrasetas|l de cafmpesmanagr@sujao.

1) Se estima en un poco mas de 13 millones de hectareas repartidas en 41.295 predios, la
tierra disponible para fAreformar | a estructur a
de la Ley 135. Este calculo corresponde a los predios de méas de 100 hectareas registrados
catastral mente y que podr2an ser objeto de int
a través de las modalidades de adquisicion de tierras establecidas por la ley. De las

dificultades enfrentadas por el INCORA para adquirir tierras adecuadas para los programas

de reforma agraria, da cuenta el hecho de que en nueve afios solo habia logrado adquirir

202.094 hectareas y de estas el 68,3 por ciento eran predios de menos de 60 hectareas. Mas

aun, como no todas las tierras eran cultivables, en ese lapso el INCORA apenas logro titular

o0 asignar provisionalmente 98.731 hectareas (INCORA, 1970, pagina 74).

2) En cuanto a |l as fAifamilias sujeto de refor ma
técnicos del INCORA, prescindiendo de los detalles estadisticos, ponen de presente la

magnitud de los problemas que debia resolver la reforma agraria (INCORA, 1970):

3 9y AWST2NNE | INI NAE Y6 wayn NBII wilzY24 3 | 2 kNIJRARINAE SEFTdzyOAzZyl NA2 RS
legales y juridicas a la adquisicion de tierras para la reforma a@Ranmos, 2002, en Incora).



Méas de 800.000 familias en 1970 con poca o ninguna propiedad creciendo a una tasa del 1.4 por

ciento an u a | (é) en tanto que Il a tierra disponible, pal
requi ere adecuaci -n (é) apenas sobrepasa |l os 9 millo
pensar en una parcela para cada familia campesina (pagina 78).
Para resolver este dramatico problema, la Oficina de Planeacion no ve otra alternativa que
establecer unos criterios que permitan dclasi fi
Ref orma Agrariao, cosa (ue udeosjuite delcanplgamosicalcalase r o n

econdmicos que no es del caso mencionar aqui.

De las tres alternativas propuestas por la Oficina de Planeacion del INCORA para cumplir la
meta de dotacién de tierras a familias campesinas, la primera estima que en 30 afios,
contados a partir de 1970, la reforma agraria deberia haber beneficiado a 1.136.000 familias,
meta mucho mas ambiciosa e ilusa que la sugerida por el Comité de la Alianza para el
Progreso. Mas aun, como el INCORA consideraba que el apoyo a la colonizacion de baldios
debia ser un programa complementario de los de reforma agraria, la meta relativa al nUumero
de parcelas y predios en distritos de riego era muy superior a la de adjudicacion de baldios.
De conformidad con este criterio, la meta a 30 afios fue distribuida asi: parcelaciones (59 por
ciento); distritos de riego (14 por ciento) y colonizacion (27 por ciento) (INCORA, 1970,
pagina 101).

Como veremos a continuacion, los resultados de la reforma agraria fueron muy inferiores a los
planeados y deseados por el INCORA y por el propio presidente Lleras Restrepo. Pero en
modo alguno insignificantes si se tiene en cuenta el contexto politico poco favorable a los
cambios en la tenencia de la tierra, asi como las trabas legales y juridicas para la expropiacion
de predios y procesos de extincion del dominio privado. No hay duda, por lo demas, que una
reforma agraria es muy poco viable si el Estado tiene que comprar todas las tierras que
entregara a los campesinos para resolver el problema de la inequidad social y elevar la

productividad agraria.

2.5.2. Adquisicién de tierras 1962-1986

Recuérdese que la Ley 135 establecia cinco modalidades de adquisicion de tierras para los
programas de reforma agraria: compra directa; expropiacion con indemnizacion previa (en caso
de que el duefio no quisiera vender su predio al INCORA); expropiacion sin indemnizacion (de
acuerdo con el articulo 30 de la Constitucion Nacional); cesion voluntaria o donacion; y extincion
del dominio privado (aplicacién del articulo 6 de la Ley 200 de 1936) (INCORA, 1970, pagina 71).
Con excepcion de las tierras que retornaban al patrimonio del Estado por procesos de extincion
de dominio, las tierras adquiridas por el INCORA ingresaban al Fondo Nacional Agrario.

Entre 1962 y 1986 ingresaron al Fondo Nacional Agrario 4.814 predios por un total de 970.741

hectareas, los cuales fueron adquiridos asi: por compra directa, 83,8 por ciento; por expropiacion



con indemnizacién?®, 5,4 por ciento de los predios; y por cesién voluntaria, 5,2 por ciento. Estos
ultimos eran predios grandes y representaron el 42 por ciento de las hectareas adquiridas en ese
periodo (Tabla 16).

Tabla 16. Tierras ingresadas al Fondo Nacional Agrario. Modalidad campesinos e indigenas, Colombia
19621987

Ndmero Hectéareas %
PNR 264 55 99.808 11,9
Compra 4.032 83,8 455.954 54,4
Expropiacién 262 54 62.458 7,5
Cesion 251 5,2 352.120 42,0
Otros 5 0,1 401 0,0
Total 4.814 100,0 970.741 100,0

Fuente: Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA, (ZD@i2nbia: tierra y paz: experiencias y caminos para la reforma agraria
alternativas para el siglo XXI, 198001, INCORA, pagina 174.

A estas adquisiciones se suman 4.166.365 hectareas provenientes de declaratorias de extincion
de dominio (INCORA y Ministerio de Agricultura, 1988, pagina 202)%*. Se dice que gran parte de
esas tierras y de las que cedieron voluntariamente sus propietarios, eran de mala calidad y
carecian de vias de acceso, de manera que para poderlas adjudicar, el INCORA tenia que invertir
en obras de infraestructura y adecuacion de tierras. Probablemente algo similar ocurrié con la
compra directa de tierras, pues la ley ordenaba que en esta modalidad se procediera primero a la
compra de Atierras incultaso.

Los predios adquiridos en estos 24 afios estaban localizados mayoritariamente en los siguientes
departamentos: Bolivar (153.856 has); Boyaca (94.789 has); Meta (76.728 has); Cérdoba (57.983
has); Cesar (57.782 has); Tolima (56.497 has); Antioquia (54.389 has); Huila (53.315 has); Sucre
(50.344 has); y Cauca (48.251 has) (INCORA y Ministerio de Agricultura, 1988, pagina 63). Esta
distribucion territorial de las intervenciones del INCORA muestra por una parte la intencién de
redistribuir los latifundios y ampliar los minifundios; y por otra, la presion ejercida por la ANUC
(Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos de Colombia) para que se acelerara la reforma

agraria (Zamosc, 1978).

37 Sobre expropiacion de tierras privadas sin indemnizagi® hemos encontrado cifras. Si se efectuaron, seguramente fueron
insignificantes.

38 No incluye el afio 1987 porque el texto citado no lo tiene.



2.5.3. Reparto de parcelas de reforma agraria 1962-1986

En 24 afios fueron otorgados 44.505 titulos de tierras a familias campesinas que sumaban
766.507 hectareas. La Unidad Agricola Familiar tenia en promedio 17,2 hectareas. El INCORA
entregd un promedio de 1.855 parcelas anuales, observandose sin embargo un notorio
incremento a partir de 1969, gracias a la Ley 12 de 1968 (INCORA y Ministerio de Agricultura,
1988, pagina 68)*. Pero en comparacion con la meta de 378.000 familias dotadas de tierra,
proyectada por la Oficina de Planeacion del INCORA para 1985 (INCORA, 1970), los resultados
obtenidos ciertamente eran infimos, aunque no desdefiables si se tienen en cuenta las tremendas
dificultades administrativas y legales para adquirir tierras por parte del Estado y para transferir los
derechos de propiedad a los beneficiarios de la reforma agraria.

Curiosamente, el libro conmemorativo 25 afios de reformagraria en ColombidNCORA y Ministerio
de Agricultura, 1988), no contiene informacion sobre la reparticidbn geografica de las parcelas
asignadas a los campesinos en ese cuarto de siglo. Se sabe sin embargo que la fuerte presion
ejercida por la ANUC (Asociacion Nacional de Usuarios Campesinos) para acelerar el ritmo de la
reforma agraria, incidio en la adjudicacion de parcelas en los departamentos de la costa Caribe y
en otros como el Huila, donde la protesta fue mas radical (véase el capitulo 9 de este informe).
2.5.4. Titulacion de baldios

Entre 1962 y 1987 fueron adjudicados a particulares 293.105 terrenos baldios que, en conjunto,
abarcaban una superficie de 10.216.982 hectareas. Que la reforma agraria incentivd, como
ninguna otra ley, la legalizacion de baldios explotados por colonos y por otro tipo de personas
(naturales o juridicas), lo comprueba el hecho de que en este cuarto de siglo fue titulado el 55 por
ciento del total de terrenos adjudicados por el Estado colombiano en 110 afos (1903-2012) y el
47 por ciento de la superficie adjudicada (ver Anexo 0. Tabla 0.3). Incorporar a la frontera agricola
algo mas de diez millones de hectareas no es cosa de poca monta. Tampoco lo es la legalizaciéon
de 293.105 ocupantes de tierras del Estado. Sin embargo, como el énfasis retdrico de la reforma
agraria (y de sus criticos) ha sido la redistribucion de la tierra de la antigua frontera agropecuaria,
se han subestimado los efectos (paraddjicos) de la politica de baldios, que por lo demas ha
terminado siendo la Unica politica de reparto de tierras del Estado colombiano.

A pesar de que la titulacion de baldios era considerada una politica complementaria a la de
redistribucion y asignacién de tierras a los campesinos, el apoyo gubernamental a las zonas de
colonizacién y las campafias de legalizacion de los baldios explotados por colonos, produjo un
notable incremento en el promedio anual de adjudicacion de baldios; asi pues, entre 1962 y 1987, el
promedio anual de adjudicaciones a particulares (personas naturales y juridicas) fue de 11.742
terrenos y 408.670 hectareas. (Ver Anexo 0. Tabla 0 3.).

39 No incluye el afio 1987 porque el texto citado no lo tiene.



2.5.4.1. Asignacioén de baldios segun tipo de adjudicatario

Lo primero que llama la atencion es el reducido niumero de adjudicaciones a personas juridicas,
no obstante que la Ley 135 autorizaba concesiones de baldios hasta de 2.500 hectareas a
empresas o personas que celebraran contratos con el INCORA para la explotacion de cultivos de
exportaci-n o de Ainter®s nacional o. Sin embarg
por ciento fue entregado a personas juridicas (Tabla 17), sin que se sepa cuantas de estas eran
empresas agricolas o comerciales.

También llama la atencién que el 50 por ciento de los baldios adjudicados a personas juridicas
fueran lotes de menos de 20 hectéreas, en los cuales dificilmente se podian instalar cultivos
comerciales, excepto que estuviesen ubicados en zonas planas 0 mecanizables. La explicacion
mas plausible de la demanda de pequefios lotes de baldios por parte de personas juridicas es la
inclusion, en la base de datos del INCODER, de lotes urbanos o semiurbanos solicitados en
adjudicacién para bodegas y obras de infraestructura de empresas agricolas o de otro tipo, uso
gue por lo demas no era prohibido por la ley.

También es posible que algunos de estos lotes hubieran sido asignados a organizaciones sin &nimo
de lucro, aunque se desconoce qué tipo de uso hacian de estos predios. Con relacion a las
adjudicaciones de menos de una hectarea, tanto a personas naturales como juridicas, cabe agregar
gue estos lotes también eran destinados a la construccion de vivienda rural y urbana, e incluso a
casas de recreo semiurbanas, sobre lo cual no hemos encontrado investigaciones, quiza porque las
evaluaciones o estudios sobre las politicas de tierras del Estado colombiano han estado muy
centradas en la concentracion de la tierra en manos de grandes propietarios.

En la escasa demanda de grandes concesiones de baldios publicos por parte de empresas o
sociedades comerciales debieron incidir los requisitos legales y los trdmites burocréaticos,

pero también el énfasis de entonces en la tecnificacion de la agricultura y el incremento de la
productividad agropecuaria.

Llama la atencion, por otra parte, la infima proporcion de baldios asignados a entidades de
derecho publico (Tabla 17), dato que se debe tomar con cautela, pues es probable que la serie de
adjudicacion de baldios del INCODER no incluya todas las adjudicaciones a entidades publicas y

en particular las efectuadas por alcaldes y gobernadores.

Tabla 17. Adjudicacién de baldios segun tipo de adjudicatario. Gdi@, 19621987

Tipo de adjudicatario Adjudicaciones % Superficie %
Personas Naturales 292.778 99,9 10.197.156 99,1
Personas Juridicas 327 0,1 19.825 0,2

Entidades de derecho publico 80 0,0 71.802 0,7
Total 293.185 100 10.288.783 100,0




Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (28d12¢, histérica de adjudicacion de baldios 12032

2.5.4.2. Distribucion de los baldios entre personas naturales segun rangos de tamafio

Lo mas sobresaliente es la superficie otorgada a los dos rangos inferiores de la escala, pues por
primera vez en la historia agraria colombiana se asigna el 50 por ciento de la superficie a colonos
o cultivadores que explotaban pequefios fundos, mientras que a los grandes concesionarios (mas
de 1.000 has) solo se les adjudico el 11,1 por ciento. La mediana propiedad también se vio
beneficiada al recibir el 39 por ciento de las hectareas asignadas (Tabla 18).

En comparacién con los periodos anteriores y posteriores, este fue el mas equitativo en términos
de la transferencia de derechos de propiedad del Estado a colonos y campesinos (Tabla 18). Pero
aun asi, persistio la asimetria en la distribucidén de los baldios entre particulares, desigualdad que
como hemos explicado varias veces guarda relacion, por una parte, con los engorrosos tramites
para adjudicar tierras a los colonos, y con el hecho de que a estos se les titulaban los terrenos
gue habian explotado y otro tanto; y por otra, con las ventajas que la ley concedia a quienes
ofrecieran explotar grandes extensiones de baldios con ganados o con cultivos comerciales. Asi
pues, mientras al 94 por ciento de los peticionarios se le asigno el 50 por ciento de la superficie, a
56 peticionarios (que representaban mucho menos del uno por ciento) se le otorgé un 11,1 por
ciento. A su vez, los solicitantes de terrenos medianos (101 a 500 has) recibieron el 39 por ciento

de la superficie, aunque solo representaban el 6 por ciento del total de adjudicatarios.

Tabla 18. Adjudicacion de baldios a particulares segun rangos de tamafio y tipo de adjudicatario.
Colombia, 19621987

a dj-lzggeﬁzrio Personas Naturales Personagluridicas
Rangos | Adjudicacione§ % | Superficie| % | Adjudicaciones| % | Superficie, %
0-20 177.507 60,6 | 976.607 | 9,6 163 49,8 943 4.8
21-100 97.448 33,3 | 4.111.725| 40,3 131 40,1 5778 | 29,1
101-500 16.499 56 | 3.112.046| 30,5 30 92 | 7056 | 356
501-1000 1112 04 | 869.054 | 85 2 06 | 1595 | 80
100%2500 157 0,1 | 240869 | 24 - - - -
25015000 38 0,0 | 123.052 | 1,2 1 03 | 4453 | 225
més de 5000 17 0,0 | 763.803 | 7,5 - - - -
Total 292.778 |100,0| 10.197.156 100,0 327 100,0, 19.825 |100,0

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (2Bdr2¢, histérica de adjudicacion de baldios 12032



Puesto que las asimetrias y anomalias en la asignacion de baldios van en contravia de los
objetivos de la reforma social agraria, es pertinente examinar al menos las adjudicaciones de mas
de 5.000 hectareas. Al respecto caben dos advertencias previas.

Primera: no tuvimos acceso a los nombres de los adjudicatarios de terrenos que excedian los
topes legales, e incluso las excepciones establecidas por la ley.

Segunda: sobre los casos que generaban dudas, consultamos a funcionarios del INCODER que
manejan la base de datos de baldios. Ellos dijeron que todos los datos estaban respaldados en
resoluciones del INCORA o del INCODER, e incluso nos mostraron tres resoluciones de
adjudicacion hechas en Remedios-Antioquia. Sobre este caso, y otros, es curioso que hayan sido
expedidas el mismo dia. Con excepcién de las adjudicaciones en Campo Alegre y Puerto Gaitan,
sobre las demas habria que tener informacion adicional para saber cual fue su soporte legal. Es
poco creible, por ejemplo, que a dos mujeres se les hubieran adjudicado terrenos de 65.000
hectareas y 33.149 hectareas respectivamente. Es extrafio que en 1971 hubiera un baldio de 65.000
hectareas en el municipio de Ibagué. Sin embargo, encontramos un estudio de la adjudicacion de
baldios entre 1931 y 1971, basado en informacion del INCORA, que no solo confirma los datos de la

Tabla 19, sino que ademas da los nombres de los adjudicatarios e indica su oficio (Diot, 1976).

Tabla 19. Terrenos de méas de 5.000 hectareas adjudicados a hombres y mujeres. Colombid 98962
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Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (B histérica de adjudicacion de baldios 12032

2.5.4.3. Distribucion territorial de los baldios

La titulacion de baldios por departamentos muestra que el 65 por ciento de los terrenos

adjudicados entre 1962 y 1987 se concentrd en regiones de antigua colonizacién como Antioquia,
Tolima, Santander, y en otras de colonizacion mas reciente como Meta, Casanare y Caqueta

(Tabla 20).

En el caso de las zonas de colonizacion mas antiguas, la alta proporcién de baldios titulados en estos af
se explica principalmente por la simplificacién de los procedimieatysinistrativos de adjudicacion y

porgue los colonos requerian el titulo para acceder al crédito agricola subsidiado y a otros beneficios. Nc
hay duda por lo demas de la eficacia de las campafias de titulacién emprendidas por el INCORA en esos
afios. En etaso de regiones de colonizacién tardia, la alta proporcion de adjudicatarios guarda relacion

con la enorme superficie de los baldios ubicados en el Meta, Caqueta y Casanare, y con el dinamismo de



colonizacion en esos territorid)Tabla 20). El restoedadjudicaciones (35 por ciento) se distribuyeron
entre 25 regiones del pais, incluida el area rural de Bogota. Estas adjudicaciones también muestran la
lenta legalizacion de baldios ocupados y explotados en zonas incorporadas a la frontera agraria, como

Qundinamarca, Boyaca, Norte de Santander y Atlantico (Anexo 2, Tabla 2.1).

Tabla 20. Distribucion de los baldios adjudicados a personas naturales y juridicas por departamento.
Colombia, 19621987

Departamentos Adjudicaciones % Superficie %
ANTIOQUIA 27.332 9,3 1.321.389 12,9
HUILA 20.506 7,0 218.026 2,1
SANTANDER 20.421 7,0 768.839 7,5
NARINO 19.779 6,7 195.580 1,9
CAQUETA 19.406 6,6 950.265 9,3
CAUCA 18.246 6,2 144.795 14
TOLIMA 17.964 6,1 407.777 4,0
META 17.872 6,1 1.303.493 12,8
VALLE DEL CAUCA 16.985 5,8 158.332 15
CASANARE 12.526 4,3 1.065.955 10,4
Otros* 102.068 35,0 3.682.531 36,0
Total 293.105 100,0 10.216.982 100,0

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (8¥®),histérica de adjudicacion de baldios 120382

* Incluye 23 departamentos: Cundinamarca, Cesar, Norte de Santander, Putumayo, Magdalena, Cérdoba, Arauca, BolivaseBalgc&ocd,a
Guajira, Caldas, Guaviare, Atlantico, Quindio, Bogota DC, Sucre, Amazonas, Archipiélago de San Andrés, Providenc#iyaS#atap€sa, Vichada y
Guainia.

La lenta legalizacion de los terrenos ocupados y explotados por los colonos se constata también
en que del total de titulos otorgados a personas naturales en 110 afios, escasamente un 6 por
ciento corresponde a la primera mitad del siglo XX (1903-1953), no obstante que la frontera
agricola venia expandiéndose desde mediados del siglo XIX. El 94 por ciento restante fue
otorgado entre 1954 y 2012, largo periodo en el que hubo un relativo fortalecimiento del aparato
estatal del sector rural y se llevaron a cabo campafias de legalizacién (hoy denominadas de
formalizacion) de tierras explotadas por colonos, o cuya posesion era reclamada por empresarios
agricolas, terratenientes, politicos, especuladores, etcétera.

Otro fendbmeno que tuvo incidencia en el elevado porcentaje de titulos otorgados en la segunda
mitad del siglo XX, es la apertura de nuevos frentes de colonizacion en territorios de la Amazonia

y la Orinoquia en torno a los cuales existian i como ahorai grandes intereses econémicos.

40 Véanse las investigaciones sobredepartamentos de Caquetd y Meta del proyecto Tierras, organizacién social y territorio del CNMH.



2.6. Asignacion de tierras a los amnistiados por la Ley 35 de
1982 y adquisicion de tierras para el PNR 1982-1987

De manera similar a las amnistias concedidas por el Estado colombiano en la década de 1950,
por iniciativa del presidente Belisario Betancur, el Congreso aprobé en 1982 la Ley 35, por medio
de la cual se concedia una generosa amnistia a los miembros de las organizaciones insurgentes
gue depusieran las armas y se integraran a la vida civil. Y para reparar a las victimas de la
confrontacion de los insurgentes con la fuerza publica, y facilitar el transito de los guerrilleros a la
vida civil, el presidente nombré una Comision Nacional de Rehabilitacion que se encargaria de
trazar las pautas del PNR (Plan Nacional de Rehabilitacion), entre estas la asignacion de tierras
no solo a los damnificados de la violencia sino también a los guerrilleros reinsertados

Dejando de lado los detalles politicos, administrativos y financieros del PNR, sobre los cuales se
ha escrito bastante, cabe subrayar que tanto
disponibilidad de recursos para el PNR, contribuyeron a reactivar las parcelaciones y aumentar el
ritmo de titulacion de baldios en las zonas afectadas por la confrontacion armada. No es casual
entonces la reactivacion de la compra de tierras de reforma agraria y el incremento de la titulacién
de baldios en zonas de colonizacion con influencia guerrillera, como Meta y Caqueta. Veamos las
cifras.

De acuerdo con la tabla publicada en el libro 25 afios de reforma agraria en ColomgBiINCORA y
Ministerio de Agricultura, 1988, paginas 55-57), el PNR adquirid, entre 1982 y 1986, 106
predios por un total de 50.834 hectareas. A estas cifras hay que agregar las de 1987, el afio
mas activo en adquisiciéon de tierras: 160 predios por un total de 49.890 hectareas. Asi pues,
entre 1982 y 1987, el PNR compr6 264 predios que abarcaban 99.808 hectareas (Tabla 21),
para ser distribuidos entre familias campesinas de las zonas afectas por la violencia y
exguerrilleros, con miras a consolidar el fragil proceso de paz iniciado por el presidente

Betancur y continuado, aunque en modo muy diferente, por el presidente Barco.

a

Tabla 21. Tierras ingresadas al Fondo Nacional Agrario. Modalidad campesinos e indigenas. Colombia, 1983

1987

F;:]Z':;esge PNR | COMPRA| EXPROPIACION CESION| OTROS ~ TOTAL
ANOS No| Has |[No| Has | No Has No| Has | No| Has| No Has
1983 | 4 | 6796 | 27| 2527 | 6 243 | 3| 94 | - | - | 40| 11847
1984 | 27 |13.028| 18| 2.879| 3 45 3| 257 | -| - | 51| 16.209




1985 2315587 63| 8877 | 2 647 411849 - | - | 92| 26.960

1986 50 | 14.507| 44 | 13.821| - - 21364 - | - | 96| 29.692
1987 |160| 49.890| 29 | 4.814 | - - - - - | - |189] 54.704
Subtotal | 264| 99.808|181| 32.918| 11 3.122 12|3564| - | - |468| 139412

Fuente: Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA, (ZDfl@jnbia: tierra 'y paz: experiencias y caminos para la reforma agraria
alternativas para el siglo XXI, 198001, p4gina 174.

En cuanto a los beneficiados por la ley de amnistia de Betancur y el PNR, las cifras del INCORA
muestran que 185.760 hectareas fueron repartidas entre 12.254 familias, resultado apreciable y

gue ha sido reconocido en varias evaluaciones de este programa (Tabla 22).

Tabla 22. Tierras ingresadas al Fondo Nacional Agrario. Colombia ;1983

ANOS No. FAMILIAS BENEFICIADAS ?Eai? (porL:aAnliiIia)
1983 3.145 39.918 12,7
1984 2.006 34.213 17,1
1985 2.403 35.654 14,8
1986 1.943 26.696 13,7
1987 2.757 49.279 17,9
TOTAL 12.254 185.760 15,2

Fuente: Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA, @60@®2hbia: tierra y paz: experiencias y caminos para la reforma agjtariaativas para el
siglo XXI, 1962001, pagina 175.

2.7. Ley de reforma agraria de la administracion del presidente

Virgilio Barco

Dos cambios legislativos delimitan este corto periodo. En primer lugar, la expedicion de la Ley 30
de 1988, bajo la administracion del presidente Virgilio Barco, mediante la cual se buscaba
reactivar la reforma agraria en medio de un nuevo intento de paz con los grupos insurgentes y de
una intensa agitacion social. En segundo lugar, la expedicién de la Ley 160 de 1994, bajo la
administracion del presidente Ernesto Samper, la cual, siguiendo las recomendaciones del Banco
Mundial, introdujo el mercado subsidiado de tierras como mecanismo redistributivo y a la vez cred
dos nuevas unidades de produccion agropecuaria: las ZRC (Zonas de Reserva Campesina) y las

ZDE (Zonas de Desarrollo Empresarial), que en realidad han tenido un escaso desarrollo.

De acuerdo con | a exposici-n de motivos de | a

expropiaci - no e xedincengplimientede losgpbjaivos dp la reforma agraria. Se

L €



estimaba asimismo gue en 1988 habia aproximadamente 262.000 familias campesinas que carecian

de tierras y nAnde fuentes estables de i ngRam®®ysO,
2002, paginas 135i 136).

Entre las innovaciones introducidas por la nueva ley agraria, sintetizadas por Ramos de manera

muy concisa, aqui son relevantes las que tuvieron mayor incidencia en la reactivacion del reparto

de tierras:

- Se elimind la calificacion de tierras para efectos de los procesos de expropiacion.

-Se simplific- dnel procedi miento administrativo de
-AiSe precisaron y ampliaron | os moti vodan Idgar adat i | i d
expropiaci -no.

-AfSe expidieron normas que restringieron | a consol:]

sobre tierras bal d2aso.

-A[ Se establ eci -] el pago diferencial de |l asetnierrtr

bonos agrarios; y las mejoras: pago gradual y en efectivo, segun una tabla.
-A[ Se establ ecieron] nuevos criterios para determin

-ASe modific- | a composici-n de | a Juntga bDieremot iivaa f

refl ejar coherentemente su pol2tica y su voluntad re

-Ai] Se] esti mul - |l a participaci-n campesina en | a to
naci onal (é) o.

-A[ Se crearon] nuevos r ec weéssde sna erta de destinacidn NespECRide, a t
proveniente del 2,8 por ciento del recaudo de | a sob

diez afoso.
-A[ Se] orden- entregar gratuitamente | as tierras a

Entre los aspectos negativos de la Ley 30, Ramos subraya el haber ordenado que el pago de las
tierras adquiridas por el INCORA se hiciera conforme al avalio comercial, y no al avallo catastral,
decision que favorecia especialmente a los propietarios de tierras no explotadas, puesto que se

habia eliminado la calificacion previa de los predios (pagina 138).

2.7.1. Adquisicion de tierras 1988-1994
En cinco afnos de vigencia de la Ley 30 de 1988, el INCORA adquirié 2.156 predios por un total de
575.756 hectareas, principalmente por compra directa (463.460 has) y por el PNR (109.610 has).



En cambi o, |l a expropiaci-n de tierras fipor mot

procedimientos la ley habia hecho mas expeditos, fue una modalidad poco utilizada (Tabla 23).
En todo caso, la intencion del presidente Barco de reactivar la reforma agraria se evidencia en un
incremento considerable de la adquisicidn de tierras con relacion al periodo anterior, situacion en

la que tuvo incidencia la reformulacion del PNR (Plan Nacional de Rehabilitacién) en 1986,

volvi®ndol o Auna estrategia de reconciliaci
mar ginadas (é)0 para figuitarle base social vy
pagina 86).

Tabla 23. Tierras ingredas al Fondo Nacional Agrario. Modalidad campesinos e indigenas. Colombia; 1988

1994

Fi‘r‘lzrr‘;zge PNR COMPRA | EXPROPIACION CESION OTROS  TOTAL
ANOS | No| Has No Has No Has |No| Has|No|Has No Has
1988 235 54.623| 80 | 22.745| - e o -] -] 315 77.368
1989 | 44| 7.937 | 302 | 89.253| - -] o -] -] 346 97.100
1990 |183| 46.897| 114 | 39.611| - - |- -] -] -] 207 | 86508
1991 | 2 | 153 | 219 | 55.451| - e oo -] 221 | 56604
1992 | - | - | 370 96.008| 7 909 |2 |452| - | - | 379 | 97.450
1993 | - | - | 327 67.945| - - | 1fa7| -] - | 328 68062
1994 | - | - | 262 92357| 2 347 | 1| 614| 5 247 270 | 93.565
Subtotal | 464|100.610 1.674| 463.460| 9 1256 | 4 |1.183 5 |247|2.156|575.756

Fuente: Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA, (Z3@jnbia: tierra y paz: experiencias y caminos para la reforma agraria
alternativas para el siglo XXI, 198001, pagina 174.

2.7.2. Reparto de parcelas de reforma agraria

De acuerdo con la informacion publicada por el INCORA, de 1988 a 1994 fueron repartidas
599.749 hectareas entre 35.139 familias. El tamafio promedio de las parcelas oscilé entre 29,9
hectareas en 1988 y 17 en 1994. Infortunadamente, se desconoce la distribucion regional de las
parcelas asignadas en estos cinco afios. Tampoco se sabe cuales eran los programas de
parcelacion ni como fue la distribucion entre hombres y mujeres. La Unica informacion publica

disponible se registra en la Tabla 24.

Tabla 24. Tierras ingresadas al Fondo Nacional Agrario. Colombia; 1988

AREA UAF/htas

ANOS NO. FAMILIAS BENEFICIADAS -
(has) (por familia)

n



1988 1.600 47.807 29,9
1989 3.597 74.096 20,6
1990 8.118 137.366 16,9
1991 5.463 91.748 16,8
1992 5.048 81.266 16,1
1993 5.843 86.944 14,9
1994 5.470 80.522 14,7
TOTAL 35.139 599.749 171

Fuente: Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA, (Zd0@jnbia: tierra y paz: experiencias y caminos para la reforma agraria
alternativas para el siglo XXI, 198@01, pagina 175.

2.7.3 Titulacion de baldios

Entre 1988 y 1994 el INCORA efectud 77.277 adjudicaciones de baldios que abarcaban
3.144.894 hectareas. El 99,9 por ciento de estas corresponde a personas naturales (77.236
terrenos y 3.139.692 has). A personas juridicas solo les asignaron 27 baldios por un total de
4.208 hectareas; y a entidades de derecho publico 14 terrenos por un total de 994 hectéareas.

La prelacion a las personas naturales es coherente con el propdésito de la administracién Barco de
reactivar la reforma agraria y de quitarle base social a la guerrilla, en medio de protestas y
movilizaciones campesinas. De acuerdo con Zamosc, entre 1978 y 1988 hubo en Colombia 979
Afeventos agrarioso, cuyos principales epicentro
indigenas y campesinos pedian tierra y proteccion a las economias campesinas, se quejaban de
las deudas y se oponian a la construccion de hidroeléctricas y al ingreso de compafiias mineras y
madereras (como actualmente). Y en segundo lugar, las zonas de colonizacion, cuyos pobladores
reclamaban del Estado infraestructura y servicios, proteccion al derecho a la vida y a la paz. Estas
movilizaciones se concentraron en el Magdalena Medio, Urab4, sur de Cérdoba y las zonas de

colonizacion del suroriente*t (Zamosc, 1992).

Tabla 25. Adjudicacion de baldios angonas naturales y juridicas segun rangos de tamafio, Colombia-1988
1994

Rangos de tamafio Adjudicaciones % Superficie %
0-20 56.548 73,2 218.222 6,9
21-100 15.631 20,2 711.616 22,6
101-500 3.980 5.2 781.330 24,9
501-1000 776 1,0 645.279 20,5
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1994), ya citado.



10012500 190 0,2 322.721 10,3
2501-5000 130 0,2 379.922 12,1

Mas de 5000 8 0,0 84.811 2,7
Total 77.263 100,0 3.143.900 100,0

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (&¥#) historica de adjudicacion de baldios 12082
Pero a la vez hubo un incremento de las grandes concesiones de baldios, algunas de las cuales

superaron por un amplio margen los limites establecidos por la ley. Si nos atenemos a la
informacion del INCODER, entre 1988 y 1994, el INCORA adjudicé ocho baldios de mas de 5.000
hectareas que sumaban 84.811 hectéareas.

Llama la atencién que seis de estos terrenos y el 82,4 por ciento de la superficie fueran
adjudicados a mujeres, pues a estas por lo general se les han adjudicado lotes pequefios. Sobre
estas adjudicaciones solo conocemos los datos registrados en la Tabla 26. De su ubicacién
geografica se infiere que esas tierras estaban destinadas a la ganaderia extensiva, actividad para
la cual, como ya se ha sefialado, las leyes de baldios siempre establecen excepciones a los topes
generales, propiciando de ese modo la concentracion de tierras para la ganaderia extensiva. Si se
asume como cierta la informacion sobre el oficio u ocupacion de los grandes peticionarios de
baldios que aparecen registrados en la estadistica del INCORA para el periodo comprendido

entre 1931y 1971, la gran mayoria eran ganaderos o cultivadores.

Tabla 26. Terrenos de méas de 5.000 hectareas adjudicados a hombres y mujeres. Colombid 99488

ANO DEPARTAMENTO MUNICIPIO SUPERFICIE| ADJUDICATARIO
1988 META PUERTO LOPEZ 36.510 Muijer

1989 CHOCO UNGUIA 8.901 Muijer

1991 CORDOBA LORICA 6.656 Muijer

1992 CESAR RiO ORO 7.000 Mujer

1992 CORDOBA CHIMA 5.000 Mujer

1992 MAGDALENA SANTA MARTA 8.000 Hombre

1992 META MAPIRIPAN 5.868 Muijer

1993 CORDOBA LORICA 6.875 Hombre

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (B histérica de adjudicacion de baldios 12082




Cabe suponer que la disminucion relativa de pequefios cultivadores que recibieron titulos de
baldios fue compensada por la asignacion de parcelas de reforma agraria a 35.139 familias
beneficiarias del INCORA que recibieron en promedio 17 hectareas. Sin embargo, el aumento de
las adjudicaciones de mas de 1.000 hectareas no es coherente con los objetivos de la Ley 30 de
1988, aunque las grandes concesiones eran permitidas bajo la condicién de suscribir contratos de
explotacion y arrendamiento con el INCORA.

En relacion con las adjudicaciones de mas de 450 hectareas, que era el limite general a la
adjudicacién de baldios, hay que tener en cuenta las excepciones establecidas por la Ley 30 de
1988, por cierto muy similares a las de la legislacién anterior. Veamos el articulo 29 que fija la

regla general sobre esta materia:

A partir de la vigencia de la presente Ley, no podran hacerse adjudicaciones de baldios sino por
ocupacion previa y en favor de personas naturales o de cooperativas 0 empresas comunitarias
campesinas y por extensiones no mayores de cuatrocientas cincuenta (450) hectareas por persona o por
socio de la empresa comunitaria o cooperativa campesina®?. No obstante, podran hacerse adjudicaciones
en favor de entidades de derecho publico para la construccion de obras de infraestructura destinadas a la
instalacion o dotacion de servicios publicos, bajo la condicién de que si dentro del término que el Instituto
sefialare no se diere cumplimiento al fin previsto, los predios adjudicados revierten al dominio de la
Nacion (...). Los que hayan puesto bajo explotacion agricola o ganadera, con anterioridad a la presente
Ley, superficies que excedan a las aqui sefialadas, tendran derecho a que se les adjudique el exceso,
pero sin sobrepasar en total los limites que fija el inciso primero del articulo 2° de la Ley 34 de 1936 (...).
Asi mismo, no podran hacerse adjudicaciones de baldios que estén ocupados por comunidades
indigenas o que constituyan su habitat, sino Unicamente y con destino a la constitucion de resguardos

indigenas.
En cuanto a las excepciones, el articulo 32 establece los siguientes criterios:

Las sociedades de cualquier indole, que sean reconocidas por el Ministerio de Agricultura como
empresas especializadas del sector agropecuario, en los términos del inciso 20. del articulo 33 de la Ley
9° de 1983, 0 que se dediquen a la explotacion de cultivos agricolas de materias primas agropecuarias o
a la ganaderia intensiva, podran solicitar la adjudicacion en propiedad de tierras baldias, cuya extensién

ile entre 4 1 hectareas, sin necesidad de ocupacion previa, mediante la celebracién con el
INCORA de un contrato en el cual se comprometan a explotar en las actividades econdmicas
mencionadas, no menos de las dos terceras partes de la superficie adquirida, dentro de los cinco afios
siguientes a la adjudicacion, a cuyo término y si no demostraren con oportunidad haber dado

cumplimiento a sus obligaciones, el baldio adjudicado revertira al dominio de la Nacion (...)*.

42 Enfasis agregado.

43 Enfasis agregado.



De acuerdo con la ley, las adjudicaciones de mas de 1.500 hectareas debian ser aprobadas por la
Junta Directiva del INCORA, y estar respaldadas por contratos con el INCORA:

En segundo lugar, el reparto territorial de los titulos de baldios a personas naturales y juridicas
muestra cierta continuidad y algunas variaciones con relacion al periodo anterior. Del total de las
adjudicaciones, el 66 por ciento se localizd, en orden descendente, en diez departamentos:
Antioquia, Huila, Narifio, Cauca, Santander, Caqueta, Meta, Tolima, Valle del Cauca y Casanare.
Este orden varia significativamente segun la superficie adjudicada en cada departamento; esta es
mayor en los departamentos con extensas areas de baldios y movimientos colonizadores como el
Meta (22 por ciento), Casanare (9,4 por ciento) y Caqueta (7,1 por ciento). Antioquia ocupa el

cuarto lugar con el 6,9 por ciento del area adjudicada.

Tabla 27. Distribucion de los baldios adjudicados a particulares por departamento y segun tipo de
adjudicatario. Colombia, 1988994

a dj?c‘i)ig:tzrio Personas Naturales Personas Juridicas
Departamentos | Adjudicaciones| % Superficie % Adjudicaciones| % Superficie %
ANTIOQUIA 12.719 16,5 217.850 6,9 2 7,4 0 0,0
HUILA 5.980 7,7 51.561 1,6 2 7.4 1 0,0
NARINO 5.517 7,1 37.249 1,2 - - - -
CAUCA 4.477 5,8 34.333 11 1 3,7 1 0,0
SANTANDER 4.246 55 73.100 23 2 7,4 9 0,2
CAQUETA 3.910 51 224.379 7,1 3 11,1 102 2,4
META 3.782 4,9 689.973 22,0 5 18,5 3.959 94,1
TOLIMA 3.601 4,7 34.445 11 1 3,7 50 1,2
VALLE DEL CAU( 3.513 4,5 7.853 0,3 1 3,7 0 0,0
CASANARE 3.300 4,3 293.759 9,4 1 3,7 0 0,0
Otros* 26.191 33,9 1.475.190 47,0 9 33,3 85 2,0
Total 77.236 100,0 3.139.692 | 100,0 27 100,0 4.208 100,0

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (&¥#) ,historica de adjudicacion de baldios 12082
Entre los aspectos progresistas de la Ley 30 sobresale el reconocimiento explicito a la

adjudicacioén de tierras a los jefes de familia (hombres o mujeres) y a la pareja conyugal, norma
gue favorecia principalmente a las mujeres. En efecto, hasta 1988, la legislacion de baldios
establecia el derecho de los colonos o cultivadores a la titulacion del terreno que estuvieran
ocupando y explotando, independientemente de su sexo y de su estado civil, pero algunas leyes

mencionaban expresamente a los varones mayores de 17 o 18 aiflos como titulares de ese



derecho: por ejempl o, |l a Ley 135 de 1961 exi m?2a
y ocho (18) afios de edad [de la autorizacion judicial] para obtener adjudicaciones de baldios o de

uni dades agr2colas familiares en colonizaciones
gue la legislacion no siempre hacia explicito que la titularidad del baldio le correspondia a la

familia, esta era precisamente una de las motivaciones o justificaciones recurrentes de los

proyectos de adjudicacién de tierras a los colonos y campesinos, asi el titulo fuera expedido a

nombre del jefe del hogar masculino*. Hay que aclarar, sin embargo, que la ley también otorgaba
derechos sobre terrenos baldios a hombres y mujeres que no tenian ningun tipo de unién

conyugal.

Que las mujeres no estaban excluidas del derecho de propiedad sobre terrenos baldios, lo

constata el hecho de que incluso en el siglo XIX hubo adjudicaciones a estas.

Empero la extension explicita del derecho de propiedad sobre terrenos baldios, o de unidades
agricolas familiares, a la pareja o unién conyugal, fue introducida por la Ley 30 de 1988, en su

articulo 36:

Las personas naturales que hayan cumplido 16 afios de edad y sean jefes de familia podran obtener,
en forma individual o conjuntamente con su conyuge, compafero o compafiera permanente con quien
comparta las responsabilidades sobre sus hijos menores, o con sus parientes hasta el segundo grado de
consanguinidad, si velare por ellos, adjudicaciones de tierras baldias, o de unidades agricolas familiares,
0 ser admitidos como socios de empresas comunitarias y contraer por consiguiente las obligaciones

inherentes, sin necesidad de autorizacion judicial.

Mediante esta norma se reconocio el hecho de que la explotacion de baldios y las faenas del
campo no eran asunto exclusivo de los hombres y que, al contrario, las mujeres jugaban, y juegan
un rol activo no solo en la economia doméstica sino en la explotacion econémica de la tierra.
Razon tiene Magdalena Ledn (2006) al afirmar que la titulacion de tierras a la pareja, o a la unién
conyugal, significo un notable avance en los derechos de las mujeres, puesto que implica el
reconocimiento de la doble jefatura del hogar.

Pero la inclusién explicita de las mujeres en los programas de reforma agraria se haria afios
después, con la expedicién de la Ley 160 de 1994 que a su vez les dio representacion en la
Junta Directiva del INCORA y en los comités regionales de reforma agraria. En varios
estudios, incluido este, se pone de relieve el papel crucial que han desempefiado la
organizacion y la movilizacion de las mujeres rurales en el reconocimiento de sus derechos,
entre estos el de la propiedad (individual o conyugal) de la tierra.

No es posible decir con certeza qué tanta incidencia tuvo el articulo 36 en la adjudicacion de

baldios a las parejas, pues la informacion del INCODER solo discrimina las cifras segun el sexo

4 Véase entre otros Magdalena, Ledn, 20@pmision Nacional de Reparacién y Reconciliacion, CNRR y Grupo de Memoria
Histérica GMH, 2010.



del adjudicatario. Aun hoy se asume erréneamente que todos los adjudicatarios son familias y en
particular familias campesinas, como puede comprobarse en las publicaciones del INCORA vy del
INCODER aqui citadas. Pero lo que si se sabe es como se repartian los titulos entre hombres y

mujeres.

Tabla 28. Adjudicacion de baldios segun sexo y rangos de tamafio. Colombia; 19948

Rangos de Adjudicaciones Superficie
tamafio | fombres Mujeres | Total Hor;:;res Fenlznino Hombres | Mujeres Total |Hombres ¢ Mui/eo res
0-20 38.084 | 18.446 | 56.530 67,4 32,6 162.596 55.586 218.182 74,5 25,5
21-100 12.043 3.583 15.626 77,1 22,9 548.007 163.397 711.404 77,0 23,0
101-500 3.061 919 3.980 76,9 23,1 589.778 191.552 781.330 75,5 24,5
501-1000 523 251 774 67,6 32,4 431.871 212.115 643.986 67,1 32,9
1001-2500 137 51 188 72,9 27,1 230.662 89.396 320.058 72,1 27,9
25015000 91 39 130 70,0 30,0 266.304 113.618 379.922 70,1 29,9
mas de 500 2 6 8 25,0 75,0 14.875 69.936 84.811 17,5 82,5
Total 53.941 | 23.295 | 77.236 69,8 30,2 2.244.094 | 895.599 | 3.139.692 71,5 28,5

Fuente: elaboracion propia, datos tomados de INCODER, (88 histdrica de adjudicacion de baldios 12032

De acuerdo con la Tabla 28, entre 1988 y 1994 hubo un importante avance en la titulacion de
baldios a mujeres que probablemente los habian ocupado y explotado por si mismas o en
compaiiia de sus familias. En efecto, del total de las resoluciones de adjudicacion de baldios, las
mujeres peticionarias recibieron el 30 por ciento, un 6 por ciento mas que en el periodo anterior; y
del total de la superficie adjudicada, recibieron el 28 por ciento, un 8 por ciento mas que en el
periodo anterior.

Por otra parte, la distribucion de los baldios adjudicados por rangos de tamafio indica que las
mujeres aumentaron en todos los rangos de la escala. Pero el hecho inédito se relaciona con que
ocho mujeres obtuvieran adjudicaciones de mas de 5.000 hectéareas, superando en un alto
porcentaje las otorgadas en este rango a los hombres. Se nos ocurren dos conjeturas al respecto:
una, que estas mujeres, o algunas de ellas, habian heredado de sus padres o conyuges o
hermanos, la posesion de vastas extensiones de baldios que legalizaron afios después bajo la

figura de titulos ganaderos. Recuérdese que en las estadisticas de baldios de 1931 a 1971, antes

menci onadas, |l as adjudicatarias de grandes exte

iganader oo0Llasagundamtngtara es menos benévola: la figuracién de estas mujeres, o



de algunas, como titulares de enormes extensiones de baldios era una treta para acaparar tierras
por parte del conyuge o de algun familiar que ya era propietario de tierras y por eso no podia ser
adjudicatario de baldios.

El éxito de las campafias de titulacién de baldios en este periodo, y en los siguientes, se debe en
parte a la creacion, en 1962, de una seccién de baldios en el INCORA, y de doce comisiones
regionales en: Atlantico, Caqueta, Cauca, Huila, Cérdoba, Magdalena, Meta, Narifio, Norte de
Santander, Tolima y Santander (INCORA, 1988, pagina 21). Y en parte a que las gobernaciones
fueron facultadas por el gobierno central para otorgar titulos de baldios en sus respectivos
departamentos. También debid incidir la creacion, en 1986, de gerencias regionales del INCORA
en todos los departamentos del pais (INCORA, 1988, pagina 22). Y en lo concerniente a los
colonos, el notable incremento de las solicitudes de legalizacion de fundos se explica no solo por
las mayores facilidades para realizar los respectivos tramites, sino porque para acceder a los
créditos ofrecidos por el INCORA y la Caja Agraria se requeria la resolucion de adjudicacion o el
titulo del predio.

Cabe agregar que la expansion de la colonizacién, tanto en la costa como en el interior del pais y
en las zonas de frontera abierta, junto con las elevadas tasas de crecimiento demografico y las
presiones politicas regionales, dieron lugar a la creacion de ocho departamentos nuevos entre
1951 y 1981, a saber: Cordoba (1951), Meta (1959), La Guajira (1964), Quindio (1966), Risaralda
(1966), Sucre (1966), Cesar (1967) y Caqueta (1981), que por supuesto hicieron ain mas

compleja la administracion territorial del pais y el control de las tierras de domino estatal.

2.8. Alcances de las reformas agrarias (1961-1988) y ocaso del

reformismo agrario

Los resultados de la reforma agraria en reparto de tierras pueden resumirse asi.

1 En 32 afios, el Estado colombiano otorg6 370.360 titulos de propiedad sobre terrenos
baldios por un total de 13.360.882 hectareas. Y asigné 85.403 parcelas por un total de
1.415.468 hectareas.

1 Entérminos juridicos y catastrales, hubo 455.763 nuevos propietarios y la superficie
agropecuaria bajo propiedad privada aumenté en 14.776.350 hectareas.

1 Con relacién al numero de predios de propiedad privada registrados en el catastro rural del
afo 2000 (2.183.833), los propietarios aumentaron en un 21 por ciento y la superficie bajo
propiedad privada en 46,5 por ciento.

1 El considerable aumento de la superficie bajo propiedad privada en virtud de la titulacion
de baldios indica que el tamafio promedio de los predios adjudicados era superior al de

los de la propiedad privada registrada en el catastro.



Como se ha dicho muchas veces, el declive del reformismo agrario en Colombia comenzd con el
gobierno de Misael Pastrana Borrero, cuyo plan de desarrollo i Las Cuatro Estrategiasi tuvo
como base ideoldgica las tesis de Lauchlin Currie sobre el desarrollo en Colombia que
privilegiaban la modernizacion capitalista del campo y la tecnificacion de la agricultura y la
ganaderia como estrategias mas adecuadas a la urbanizacién y la industrializacion del pais, que
la reforma agraria (Currie, 1961 y 1976).

Puesto que Currie consideraba no solo inevitable sino conveniente el desarrollo capitalista del
campo, una de cuyas consecuencias era la asalarizacion o proletarizacion del campesinado, y la
migracion de la mano de obra excedente a las ciudades, veia necesario abrir fuentes de empleo
para los migrantes rurales y mejorar sus salarios, su capacitacion laboral y sus condiciones de
vida. Tanto para lo uno como para lo otro, la construccion de vivienda masiva dotada de
infraestructura y servicios publicos y sociales era, segun Currie, una estrategia fundamental para
superar la pobreza y salir del subdesarrollo®.

No hay duda de que Currie tenia razon en lo relativo al incremento de la migracion rural-urbana y
la tendencia de la poblacion a establecerse en las ciudades. Recuérdese que Colombia
experimento entre 1964 y 1993 altas tasas de crecimiento de la poblacion urbana junto con un
decrecimiento relativo de la poblacion rural, lo cual se expresé en una inversion en la distribucion
de la poblacion entre areas urbanas y rurales. Con relacion a la poblacion total, la poblacion
urbana aumenté de 29,1 por ciento en 1938 a 71 por ciento en 1993, en tanto que la poblacion
rur al (o ubicada en el Arestoo de | os municipio
(Flérez, 2000, pagina 64).

El Acuerdo de Chicoral, celebrado en 1972, seguido de las leyes que lo legitimaron (42 y 52 de
1973 y 62 de 1975), ciertamente contribuy6 al desmonte progresivo de la reforma agraria. Ante la
oposicion de los gremios del sector agropecuario y de algunos sectores politicos, mas los
obstaculos juridico-legales para la adquisicion de las tierras requeridas para los programas de
reforma agraria, el Estado colombiano opt6 por continuar la antigua politica de legalizar baldios
explotados por colonos y otorgar grandes extensiones de tierras publicas a empresarios,
terratenientes, politicos, etcétera. Y para promover la modernizacion del agro e incentivar tanto la
agricultura capitalista de exportacion como la produccion campesina de alimentos para el
consumo domeéstico, los gobiernos de Pastrana Borrero y Lépez Michelsen ejecutaron con relativo
éxito el programa de DRI (Desarrollo Rural Integrado).

Entre las razones politicas que habrian motivado el viraje de las politicas agrarias en este

periodo, o el cambio de modelo de desarrollis e han sefalado Al a consol.i

% alfO02tY 5Sla Sy adz Syaleéz2 o6vHnamMHOI a[l y2O0As yla RSduraciuzniséadodNE
19461957, Universidad Nacionddacultad de Ciencias Humanas, Bogota, aporta interesantes datos biogréaficos sobre Gurecldily se
refiere con cierto detalle a las ideas econdmicas y las propuestas de este ilustre asesor canadiense sobre el desatonlibient@nbién
hace referencia a la polémica entre Currie y Hirschman, otro ilustre asesor extranjero que esciliibeen St  Ydzz OA Gl R2 S
RS 1 GASNNI @& I NBF2NX¥IF FANINRI Sy /2f2Y0Al £ Lzt AOFR2 Sy §:



agrariao y |l a oposici-n de |l os terratenientes,
radicalizacion de la ANUC, bajo la influencia de las distintas vertientes de la izquierda, y la
invasion de grandes propiedades que esta promovid, especialmente en los afios 1971y 1974,
cuando alcanzo6 el punto mas algido la movilizacion campesina por la tierra del dltimo tercio del
siglo XX“8,

Pese a la derrota de la ANUC, el hecho de que la legislacion agraria reconociera e
incentivara la organizacion campesina, y creara canales de expresion y participacion del
campesinado en los diferentes niveles de la organizacion estatal, fue sin duda un logro
fundamental para la democracia. Mas aun, la idea de Lleras Restrepo de que sin
organizacion y presion del campesinado la reforma agraria no era viable, hizo posible que el
Estado colombiano reconociera a los campesinos como ciudadanos plenos.

Entre las ambigliedades y contradicciones de las reformas agrarias en Colombia, que limitaron su
alcance social, subrayamos: (a) el escaso uso de la figura juridica de expropiacion de tierras no
explotadas o para beneficio general; (b) las excepciones a los topes legales en la adjudicacion de
tierras; y (d) las concesiones de baldios que excedian los limites legales y fueron autorizadas por
la Junta Directiva del INCORA. También hay que sefialar la contradiccion entre la retorica

reformista y los escasos resultados de los programas de reparto de tierras a los campesinos en

comparaci-n con | a poblaci-n definida como fAsuj

En relacion con el limitado alcance de la primera reforma agraria, y las subsiguientes, es preciso
recordar que para la adquisicion de tierras, el INCORA enfrent6 dos tipos de problemas.

En primer lugar, el encarecimiento de los precios de la tierra en las zonas de reforma agraria,
debido a la expectativa de compra de predios por el Estado. Y en segundo lugar, la lentitud de los
procesos juridicos y administrativos de expropiacion, extincion del dominio privado, e incluso de
legalizacién de tierras de cesion gratuita. Respecto de las limitaciones legales y juridicas de la
Ley 135 de 1961, Ramos sostiene que A(...) el
duraron entre 2 y 6 afios; y en las negociaciones directas, el 30 por ciento de los tramites tardé
m8§s de 10 afos en finalizarseo. Entre | os moti
menciona el sometimiento de Al as resoeluciones
correspondiente Tribunal Administrativo, con el objeto de verificar la calificacion que se hubiera
dado a |l as tierras y determinar | a viabilidad
Otro obstaculo a la reforma agraria, segun Arango, fue la prelacion que el primer gerente del

| NCORA, Pefalosa Camargo, |l e dio a la inversi
176.652 hectéareas y favorecieron a 11.557 agricultores, de los cuales 35 por ciento eran

adjudicatarios de reforma agraria. La tenencia de la tierra continu6 altamente concentrada en los

46 Para una documentada sintesis de la historia agraria colombiana de la segunda mitad del sigl XX maVilizaciones campesinas
lideradas por la ANUC en el decenio de 1970, véase también el capitulo 8 de este informe. Para una vision autobiografildGlevEase
Pérez, 2010.
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distritos, pues mientras el 55,3 por ciento de los propietarios menores de tres hectareas poseia el

5 por ciento de | a superficie, |l os mayores de 5
dice Arango, e | | NCORA habr2a podido comprar dal wvalor
frente a 407.968 real mente adquiridaso (Arango,
A propdsito del orden de prioridades del INCORA, cabe recordar que en su segundo informe de
actividades, el doctor Pefalosa sostenia que el principal obstaculo para el desarrollo agrario en

Col ombia no era el monopolio de | a tierra sino
utilizaci-n de |l a tierrao.

En general, las evaluaciones de la reforma agraria, inclusive las del INCORA, coinciden en

sefialar que los resultados fueron insignificantes en relacion con los objetivos fijados por la Ley

135 de 1961 y las metas que debia cumplir el INCORA. Por ejemplo, Ramos (2002, pagina 133)
consi der a qu e icdeellarefolma agrariay medidho$a las realizaciones en

adjudicacion de tierras y poblacion beneficiada, estuvo lejos de cumplirse: la superficie adjudicada

en 25 afios representa poco menos del 3 por ciento del area de la frontera agricola y la poblacion
beneficiaria (37.000 familias) corresponde al 4
Pero si se incluye la titulacion de baldios, el balance es menos pesimista que hace diez o veinte

afos.

Como se vera en otro de los capitulos, ademas de las ambigliedades y las trabas de tipo juridico-

legal y politico a la reforma agraria, hay que decir que el Estado colombiano no ha logrado ejercer

un control efectivo sobre las tierras publicas, no solo por la debilidad del aparato estatal territorial,

sino por la ineficiencia y corrupcion de la burocracia oficial, incluidos los organismos de control

politico, fiscal y disciplinario.

En la asignacion de baldios, no obstante la tendencia democratizadora, se mantuvo el

desequilibrio historico entre un gran nimero de peticionarios de baldios que recibieron poca tierra

y un infimo nimero que recibié mucha tierra. Este desequilibrio es atribuible, en parte, a que la
legislacién agraria siempre ha autorizado grandes concesiones de baldios y excepciones a los

topes de tierra adjudicable; y en parte, porque la mayoria de los colonos que solicitan la

legalizacion de sus fundos carecen de recursos econémicos para explotar terrenos medianos y
grandes. Al parecer no hay muchos colonos latifundistas, aunque en La Macarena, por ejemplo,
encontramos varios que reclaman como propias grandes extensiones de tierra cuyos linderos han
demarcado de acuerdo con los vecinos.

De la participacion de los baldios adjudicados a particulares en la superficie de los municipios
colombianos para dos periodos en los cuales se han ejecutado programas de reforma agraria,

dan cuenta los mapas 3 y 4. No6tese la participacion creciente de las zonas de colonizacion de la

region oriental en la asignacion de baldios. Entre 1989 y 1994 comienza el incremento de la

asignacion de baldios en la Altillanura. También es evidente el peso de la asignacion de baldios



en la superficie de algunos municipios de Narifio, por la especial atencion que el INCORA presto

a este departamento con miras a disminuir el minifundio y superar los altos indices de pobreza.

Mapa 3. Proporcion de la superficie municipal adjudicada en baldios. Colombia.-1962
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3 Lareforma agraria de 1994

En medio de la apertura econdmica -que agravo aun mas la crisis del sector agricola- y tres afios

después de la promulgacion de una nueva carta constitucional que fue el resultado de
deliberaciones y acuerdos entre los partidos tradicionales, sectores independientes y de
izquierda, indigenas y voceros de la insurgencia desarmada (M-19, EPL y otros), en agosto de

1994 el presidente C®sar Gaviria sancion:-

a

Le

nacional de reforma agraria y desarroistidoder ur al

tierras como el principal mecanismo de acceso a la tierra por parte del campesinado minifundista

o carente de este medio de produccion?’.

Tanto los objetivos como las disposiciones de la nueva ley se atienen formalmente a los

preceptos de equidad, justicia social, igualdad de oportunidades y participacion ciudadana de la

nueva constitucion aplicados al ambito rural. Una expresién nitida de estos preceptos es el

articulo 1°y los tres primeros enunciados de la Ley 160, que por lo demas difieren muy poco de la

retérica de las leyes de reforma agraria anteriores (Ley 135 de 1961 y Ley 30 de 1988), excepto

en dos propdsitos nuevos: el de promover y garantizar la paz, y el de incluir a las mujeres y a los

indigenas como sujetosde la nueva reforma agraria.

Articulo 1o- Inspirada en el precepto constitucional segun el cual es deber del Estado promover el
acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios y a otros servicios publicos

rurales, con el fin de mejorar el ingreso y la calidad de vida de la poblacion campesina, esta ley tiene por

objeto:

Primero: promover y consolidar la paz, a través de mecanismos encaminados a lograr la justicia social,

la democracia participativa y el bienestar de la poblacién campesina.

Segundo:reformar la estructura social agraria por medio de procedimientos enderezados a eliminar y
prevenir la inequitativa concentracion de la propiedad rastica o su fraccionamiento antieconémico y dotar
de tierras a los hombres y mujeres campesinos de escasos recursos, mayores de 16 afios, que no la

posean, a los minifundistas, mujeres campesinas jefes de hogar, a las comunidades indigenas y a los

beneficiarios de los programas especiales que establezca el Gobierno Nacional.

Tercero: apoyar a los hombres y mujeres del campo, de escasos recursos, en los procesos de

adquisicion de tierras promovidos por ellos mismos, a través de crédito y subsidio directo.

47 Entre los antecedentes de la Ley 160 de 1994, Ramos (2002)S&NdBfi |  dzy LINRP&@SOid2 RS fS@& LINBLI NI
NEF2NXIF FANINAF ySOSalNREFEXT [jdzS y2 Gdz@2 | O023ARF Sy St Plsoadld Ny 2
Reforma Agraria, que definio la orientacion de la jaite tierras de la futura Ley 160. Menciona asi mismo un proyecto de ley elaborado por

las organizaciones campesinas e indigenas que no hizo tramite en el Congreso porque algunos parlamentarios adujerontgba concel

aval del gobierno (Ramos, 20(paginas 13943).



Aun cuando en estos enunciados no se menciona a las comunidades negras o afro, con la

expedicion de la Ley 70 de 1993 comenzara la adjudicacion de territorios colectivos a estas.

3.1. Adquisicion y asignacion de tierras de reforma agraria

La Ley 160 de 1994 fue un nuevo intento del Estado Colombiano por conciliar dos formas de
produccién agraria dominantes en el agro: la capitalista y la campesina, que por lo demas han
mantenido relaciones de subordinacién, competencia y complementacion sobre las cuales se
sabe muy poco. Para lograrlo, la ley introdujo dos tipos de organizacion productiva, a saber: las
ZDE (Zonas de Desarrollo Empresarial) y las ZRC (Zonas de Reserva Campesinas); estas ultimas
eran vistas, en la retdrica politica y académica de entonces, como una formula ideal de
cooperacion, intercambio y solidaridad.

Aparte de estas zonas especiales, mediante las cuales también se buscaba ordenar y racionalizar
la cadtica y conflictiva expansion de la frontera agraria, la nueva ley de reforma agraria, siguiendo
las orientaciones del Banco Mundial, sustituy6 el antiguo mecanismo de adquisicion y dotacion de
tierras a |l os campesinos por el denominado 0
beneficiario de reforma agraria compra la tierra directamente y el INCORA/INCODER lo asesora y
le entrega un subsidio del 70 por cientodelvalor del predi o bajo | a fi
reembol sabled por una sola vez (art. 20). En
economica, no pueda aportar el 30 por ciento restante, la ley autoriza subsidiar la tasa de interés
del respectivo crédito (art. 21).

Para efectos de | a compra y titulaci-n de tie
en el mercado asistido de tierras como las adjudicadas en calidad de baldios, la ley define en términos
mas precisos la UAF (Unidad Agricola Familiar), figura heredada de la Ley 135 de 1961 y que hasta

entonces no habia sido reglamentada.

Se entiende por unidad agricola familiafUAF), la empresa basica de produccién agricola, pecuaria,
acuicola o forestal cuya extensidén, conforme a las condiciones agroecoldgicas de la zona y con
tecnologia adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de un excedente capitalizable
que coadyuve a la formacién de su patrimonio.

La UAF no requerird normalmente para ser explotada sino del trabajo del propietario y su familia, sin

perjuicio del empleo de mano de obra extrafa, si la naturaleza de la explotacion asi lo requiere (art. 38).

mer

gur

el

rra

Por disposici-n legal, | e corresponde a |l a Junt

metodoldgicos para determinar la unidad agricola familiar por zonas relativamente homogéneas, y
los mecanismos de evaluacion, revision y ajustes periédicos cuando se presenten cambios
significativos en las condiciones de la explotacion agropecuaria que la afecten, y [fijar] en salarios

minimos mensuales legales el valor maximo total de la UAF que se podra adquirir mediante las



di sposiciones de esta leyo (art. 38). A esta Yl
afios mas tarde con la expedicion de la Resolucion 041 del 24 de septiembre de 19964 -un
reglamento extenso, complejo y de dificil comprensiéon no solo para los campesinos sino para los
interesados en el agro colombiano-.
Aparte de la negociacion directa de tierras por los beneficiarios de la reforma agraria, la ley
ordena que |l as tierras compradas directamente p
a. Establecer unidades agricolas familiares, empresas comunitarias o cualquier tipo
asociativo de produccion;
b. Para la constitucion,ampl i aci - n, reestructuraci- -n y sanesé
(art. 38); y
c. para dar tierra a filas personas que residan
desplazados del campo involuntariamente, asi como las personas de la tercera edad que
deseentrabaj ar en expl otaciones agropecuarias y ¢
En materia de obligaciones de los beneficiarios de la reforma agraria, la ley diferencia a los
nuevos de | os antiguos. De acuer do curalINEORAxIr t 2 c
subsidio reajustado a su valor presente, en los casos en que enajenen o arrienden el terreno
adquirido con el subsidio dentro de los doce (12) afios siguientes a su otorgamiento sin la
autorizacion expresa e indelegable de la Junta Directiva del INCORA, o si se estableciere que el
predio no esta siendo explotado adecuadamente por el campesino a juicio del Instituto, o se
comprobare que incurrié en falsedades para acreditar los requisitos como beneficiario de la
reforma agraria. La autorizacion para la enajenacion solo podra comprender a quienes tengan la
condicion de sujetos de reforma agraria y en ningln caso se permitira el arrendamiento de la
unidad agr2cola familiaro.
En el caso de que el benef i ci adodendndiatde lapadlai e r a |
adquirida mediante subsidio, no podra ser nuevamente beneficiario de los programas de Reforma
Agraria. El nuevo adquirente o cesionario sera considerado poseedor de mala fe y en
consecuencia no habra reconocimiento de las mejorasque hubi ere i ntroduci do
Por su parte, los que hubiesen obtenido parcelas o unidades agricolas familiares antes de la
vigencia de la Ley 160, quedan sujetos al régimen de propiedad parcelaria del cual cabe
mencionar las siguientes obligaciones:
- Respetar |l as reglas de Auso y protecci -
asi como a las disposiciones sobre caminos y servidumbres de transito y de
aguas que al efecto dicte el Il nstitutoo.
- AHasta cuando se cumpl a un tpdosadesdelade qui |

primera adjudicacién que se hizo sobre la respectiva parcela, no podran transferir

48 El texto de la Ley 160 de 1994 y sus decretos reglamentarios se puede consultar en Ministerio de Agricultura y Desarrollo
rural/INCORA, (2003), Ley 160 de 1994 y Normas que la reglamenta y desarr@lagota.



el derecho de dominio, su posesién o tenencia sino a campesinos de escasos

recursos sin tierra, o a minifundistas. En este caso el adjudicatario debera

solicitar autorizacion expresa del INCORA para enajenar, gravar o arrendar la
unidad agr2cola familiaro. EI | NCORA del
y si no lo hace se asume que la acepta.

- Las transacciones de compraventa, o la cesioén de la posesion o tenencia de

estas parcelas sin |l a autorizaci - -n del I
de caducidad de | a adjudicaci -no y | a ni
norma.

- Deben informar al | NCORA fArespecto de <cu

inmueble, para que este haga uso de la primera opcion dentro de los tres (3) meses
siguientes a |l a fecha de recepci-n del e
Si el INCORA rechazare expresamente la opcion, o guardare silencio dentro del

plazo establecido para tomarla, el adjudicatario quedara en libertad para disponer de

|l a parcel ao.

- AEnNn ning%n caso un solo titular, por s?
dominio, posesion o tenencia a ningun titulo de mas de una (1) unidad agricola
famiiarLa vi ol aci -n de esta prohibici-n es

- AQuien transfiera a cualquier t2tulo | a
nueva adjudicacion, ni ser beneficiario de otros programas de dotacién de tierras de
|l a reforma agrariao.

Para controlar la compraventa de terrenos baldios y de reforma agraria, la ley define como
Aposeedor de mala fe a quien adquiera a cual qui
de los requisitos exigidos en esta ley y, en consecuencia, no habra reconocimiento de las mejoras
gue hubiere introducidoo.

Y para garantizar el cumplimiento de las disposiciones legales en materia de adquisicion y

enajenacion de parcelas de reforma agraria, la ley ordena a los notarios y reqistradores
publicos anotar en las escrituras publicas y en los reqgistros todas las observaciones gque al

respecto indica la ley vy no otorgar ni reqistrar escrituras publicas de las transacciones gue no
cumplan todos los requisitos legales (énfasis agregado). Sin embargo, como veremos en el

capitulo 5, esta disposicion ha sido ignorada o transgredida por notarios, registradores y
funcionarios del INCORA e INCODER.

El arduo y complejo proceso de reglamentacion de las UAF (Unidades Agricolas Familiares) se
llevd a cabo en dos etapas. En 1995, la Junta Directiva del INCORA acordo los criterios
metodoldgicos para la definicion de las UAF en los departamentos y municipios del pais, los

cuales fueron oficializados en la Resolucion No. 017 del 16 de mayo de 1995; y en septiembre de



1996 fue expedida la Resolucion 041 mediante la cual la Junta Directiva del INCORA establecio

los rangos de tamafo de cada UAF (Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2002).

3.2. Adjudicacion de baldios

Entre las innovaciones de la Ley 160 relativas a la adjudicacion de baldios, cabe subrayar el no
reconocimiento de | os ocupantes de bald2os fAcon
aclaraciéon de que el solo hecho de la ocupacion no genera el derecho a la adjudicacion, sino una
Amer a expect aReiowlaez 9e aantiene ebréqglisito de la ocupacion y explotacion

previa del terreno para obtener la asignacion legal de este:

no podra hacerse adjudicacion de baldios sino por ocupacidon previa, en tierras con aptitud
agropecuaria que se estén explotando conforme a las normas sobre proteccién y utilizacion racional de
los recursos naturales renovables, en favor de personas naturales, empresas comunitarias y cooperativas
campesinas, en las extensiones y condiciones que para cada municipio o region del pais sefiale la Junta
Directiva (art. 65).

Por otra parte, en lugar de fijar limites maximos y minimos del area adjudicable, la Ley dispone,

como regl a avolsexdepciongsnee esitablezca la Junta [*], las tierras baldias se
titularan en unidades agricolas familiardgse ) . E| | NCORA sefalar8 para ¢
municipio, las extensiones maximas y minimas adjudicables de las empresas basicas de

produccion y declarara, en caso de exceso del area permitida, que hay indebida ocupacion de las
tierras de |l a Naci-no (art. 66).

Y como los baldios ocupados antes de la expedicion de la Ley 160 podian superar la Unidad

Agricola Familiar del municipio donde estuvieran ubicados, se autoriza al INCORA para que cobre

el excedente de tierra fAimediante el procedi mien
tierraso (art. 66).

Ademas de enunciar los criterios generales para la definicion de los baldios adjudicables, la

|l ey define como no aodpaldids stuados derdro delumradiotdes r e n
kilbmetros alrededor de las zonas donde se adelanten explotaciones de recursos naturales no
renovables, las aledafas a Parques Nacionales Naturales y las seleccionadas por entidades
publicas para adelantar planes viales u otros de igual significacion cuya construccién pueda
incrementar el precio de |l as tierras por facto
Paréagrafo).

En lo que respecta a las entidades de derecho publico, se mantienen las adjudicaciones para

obras de infraestructura y dotacion de servicios publicos. Y se otorga el derecho de adjudicacion

de bald2os fia |l as fundaciones y asociaciones si

49 Los énfasis agregos son nuestros.



bY

tengan funciones de beneficio social por autorizaci - n de | a | ey (é) 0. Los ¢
baldios a las entidades sin animo de lucro le corresponden a la Junta Directiva del INCORA (art.
68).
De acuerdo con el articulo 69, para ser adjudicatario de un terreno baldio se requiere cumplir dos
requisitos. Primero, demostrar la explotacion de las dos terceras partes del terreno solicitado y
gue esta Acorresponde a |l a aptitud del suel o es
segundo, fAmanifestar bajo | a oqoadbligadadlegdimetited | ur an
presentar declaracion de renta y patrimonio. En caso afirmativo, la exigencia de la explotacion
economica debera demostrarse con las declaraciones de renta y patrimonio correspondientes a
los tres afios anteriores alafechadela sol i citudo. Adicional ment e,
a.iLa ocupaci-n anterior de persona distinta d
para | os efectos contemplados en este inciso
b. AEn | os casos en que | a explotaci-n realiza
sefalada, el baldio no se adjudicard, hasta tanto no se adopte y ejecute por el colono
un plan gradual de reconversion, o previo concepto favorable de la institucion
correspondiente del Si stema Nacional Ambi en
Entre muchas otras disposiciones, destacamos en primer lugar la que otorga el derecho de
adjudicacién de unidades agricolas familiaresa | os fAc- nyuges o compafer
siempre que estos hayan cumplido dieciséis afios de edad, sean jefes de familia, compartan entre
si las responsabilidades sobre sus hijos menores, 0 con sus parientes hasta el segundo grado de
consanguinidad si velaren por elloso (art. 70).
derecho de adjudicaci-n de |l as dndisl as, pl ayones
ciénagas de propiedad nacional [exclusivamente] a campesinos y pescadores de escasos
recursos, en las extensiones y conforme a los reglamentos que sobre el particular expida la Junta
Directiva del | NCORAO (art. 69), disposici-n cu
sabe de la apropiacion de tierras publicas en islas, playones, ciénagas, etc., no propiamente por
campesinos y pescadores pobres sino por personas adineradas.
De acuerdo con el articulo 71, estas son las restricciones o impedimentos para obtener la
adjudicacién de baldios:
- No pueden ser adjudicatari os dulyoapatrimoréor s 0O |
neto sea superior a mil salarios minimos mensuales legales, salvo lo previsto
para las empresas especializadas del sector agropecuario en el capitulo Xl de
la presente ley. Para determinar la prohibicion contenida en esta norma, en el
caso de las sociedades debera tenerse en cuenta, ademas, la suma de los
patrimonios netos de los socios cuando estos superen el patrimonio neto de la
sociedad (art. 71).



- i Tngpoco podran titularse tierras baldias a quienes hubieren tenido la condicion
de funcionarios, contratistas o miembros de las Juntas o Consejos Directivos de
las entidades publicas que integran los diferentes subsistemas del Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino dentro de los 5 afios
anteriores a la fecha de la solicitud de adjudicacion. Esta disposicion también
sera aplicable a las personas juridicas cuando uno o varios de sus socios hayan
tenido las vinculaciones o calidades mencionadas con los referidos organismos
p¥%blicoso.

- ANo se podr8n efectuar titulaciones de
naturales o juridicas que sean propietarias o poseedoras, a cualquier titulo, de
otros predios rurales en el territorio

- ANi nguna persona podr8 adquirir | a prop
adjudicados como baldios, si las extensiones exceden los limites maximos para
la titulacion sefalados por la Junta Directiva para las unidades agricolas
familiares en el respectvomuni ci pi o o regi - no.

AnPara | a aplicaci-n de | as prohibicione:
tendran en cuenta, ademas, las adjudicaciones de terrenos baldios efectuadas a
sociedades de las que los interesados formen parte, lo mismo que las que

figuren en cabeza de su conyuge, comparfiero permanente e hijos menores que

no hayan obtenido habilitaci-n de edad?o.

- ALos terrenos bald?2o0s adjudicados no po
la sefalada por el INCORA como Unidad Agricola Familiar para la respectiva
zona 0 municipio, salvo las excepciones previstas en esta ley.

En caso de transgresiones a cualquiera de las anteriores disposiciones, la ley dispone que las
respectivas adjudicaciones seran declaradas nulas (art. 72). La misma sancion se aplicaa Al o's
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 | a fijada por el I nst
Como medidas de control, se ordena, en primer |
sefialadas] deberan consignarse en lostitulosd e adj udi caci -n que se exp
l ugar, que Al os registradores de instrumentos p

contratos de tradicion de inmuebles, cuyo dominio inicial provenga de adjudicaciones de baldios
nacionales, en los que no se protocolice la autorizacion del INCORA cuando con tales actos o

contratos se fraccionen dichos inmuebl eso.



3.3. Colonizaciones y zonas especiales

Para regular y racionalizar la ocupacién de baldios, evitar la concentracion de la tierra 'y proteger

los recursos naturales y el medio ambiente, la Ley 160, en su capitulo XllI, define dos

modalidades de organizacion y adjudicacion de tierras en las areas de colonizacion: las ZRC

(Zonas de Reserva Campesina) y las de ZDE (Zonas de Desarrollo Empresarial).

De acuerdo con el art2zcul o 8O0lasiarseas geograficasas de r es
seleccionadas por la Junta Directiva del INCORA, teniendo en cuenta las caracteristicas

agroecoldgicas y socioecondmicas regionales. En los respectivos reglamentos se indicaran las
extensiones minimas y maximas que podran adjudicarse, determinadas en unidades agricolas
familiares, el nimero de estas que podra darse o tenerse en propiedad, los requisitos,
condiciones y obligaciones que deberan acreditar y cumplir los ocupantes de | os® t err er
AEn | as zonas de reserva campesina, la acci -n d
anteriores principios orientadores, las reglas y criterios sobre ordenamiento ambiental territorial, la
efectividad de los derechos sociales, econdmicos y culturales de los campesinos, su participacion

en las instancias de planificacion y decision regionales y las caracteristicas de las modalidades de
producci-no (art. 80).

De la importancia que la Ley 160 de 1994 otorga a las Zonas de Reserva Campesina da
cuenta el art2culo 81: ASal vo | o di dasmmastdeo en
colonizacién v aquellas en donde predomine la existencia de tierras baldias. son zonas de

[eserva campesinao *].[Apoyandose en esta disposicion legal, la ANZORC (Asociacion

Nacional de Zonas de Reserva Campesina) ha solicitado al gobierno nacional la delimitacion

de mas de cincuenta zonas, peticion que fue recogida por los negociadores de las FARC en

la mesa de La Habana.

También le corresponde al INCORA delimitar las Zonas de Desarrollo Empresarial, para lo cual la

ley le ordena hacer estudios previos de las zonas de baldios que no sean de reserva campesina.

En estas zonas deber8 conservarse ilaumergogpela | i br i
produccidn agropecuaria, a través de la inversion de capital, dentro de criterios de racionalidad y
eficiencia y conforme a las politicas que adopten los Ministerios de Agricultura y del Medio
Ambientedo (art. 83).

Conrespectoalospotencial es adjudicatarios en | as ZDE, el
sociedades de cualquier indole que sean reconocidas por el Ministerio de Agricultura como
empresas especializadas del sector agropecuario

cultivos agricolas o a la ganaderia, podran solicitar la adjudicacion de terrenos baldios en las

50 Mediante el Acuerdo No 028 de 1995, la junta directiva del INCORA defini6 los criterios metodolégicos para la delirsiéméioy de
las Zonas de Reserva Campesina y las Zonas de Desarrollo Empresarial. El Decreto 17&xjeed@6por el presidente Ernesto Samper,
reglamenta las Zonas de Reserva Campesina (Ministerio de Agricultura, 2002.

51 Enfasis agregado



zonas de desarrollo empresarial( ¢é) , en | as extensiones que al e
Directiva del INCORA, de conformidad con lo previsto en el articulo 66 de laprese nt e | ey 0.

La condicién previa para la adjudicacion a las empresas que soliciten baldios en las ZDE es el
cumplimiento de un contrato con el INCORA para la explotacién de no menos de las dos terceras
partes del terreno sol i adgamdb@ cofivemda,ldentso delosicihco v o s
(5) afos siguientes a |l a fecha del contrato res
A diferencia de las ZRC, en las cuales la tierra que exceda el tamafio de la UAF debe ser

comprada por el propietario o posesionarlo al INCORA,enl as ZDE se autoriza T
y a una misma empresa fAuna extensi-n adicional
adjudicada (é) mediante un nuevo contrato de ex
vencimiento del cual, si hubiere dado cumplimiento a las obligaciones contraidas, se autorizara la
venta del terreno bald?2o0 conforme al precio que
El incumplimiento de las normas anteriores es sancionado con la caducidad del contrato y la

reversion de los baldios al Estado.

3.4. El mercado asistido de tierras

La Ley 160 de 1994, como las anteriores leyes agrarias, ha sido objeto de severas criticas que,
en general, coinciden en subrayar el fracaso de este nuevo modelo de reforma agraria basado en
el mercado asistlo de tierrasDejando de lado las diferencias tedricas e ideoldgicas de los criticos,
el principal argumento para calificar como fallido este nuevo intento de hacer més equitativa la
distribucion de la propiedad agraria en Colombia, son sus infimos resultados en relacion con las
metas propuestas y el no haber logrado reformar la estructura social agraria, objetivo explicito de
la leys2

De este fracaso se exceptlan los pueblos indigenas y las comunidades afrodescendientes, a
qguienes el Estado ha titulado 4.675.606 y 5.396.609 hectareas respectivamente entre 1995y
2012 (INCODER, 2013, paginas 67-71).

52 véase: Machado, Absalén y Suarez, Ruth (compiladores), (1999), EI mercado de tierras en Colombia. ¢Una altéwaaviable?
Cega/lICA/TM Editores, Bogota. CEPAL, Balcazar, Alvaro; Lopez Nelson; Orozco, Martha Lucia y Vega Margarita, (2001),
Colombia: Alcances y Lecciones de su experiencia en reforma a@®BR&L, Santiago de Chile, Serie Desarrollo productivo N° 109.
Heshusius Rodriguez, Karen, (2005, mayo), Medicion del impacto de un programa de reforma agraria en Coloniia@umento

CEDE 2005-28. Fajardo, Dario, (201 4) , ACol ombi a: agricultura y <capitalismoo,
Bérquez y otros (coordinadores), Capitalismo: tierra y poder en América Latina 12822, Universidad Autbnoma Metropolitana
México, Latinoamericana/Ediciones Continente/CLACSO, Volumen Il. Sobre la Ley 160 y el mercado de tierras también hay
evaluaciones criticas en INCORA, (2002), Tierra y paz, Experiencias y caminos para la reforma agraria alternativas para el siglo XXI,
1961 ¢ 2001 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural/Universidad Nacional de Colombia, (2014), Mercado de tierras rurales
productivas en Colonw. Caracterizacion, Marco conceptual, juridico e institucioba$ ensayos del libro EI mercado de tierras en
Colombia, abordan el debate teérico e ideolégico en torno al mercado de tierras como mecanismo de reforma agraria y
examinan las limitaciones de la Ley 160 de 1994. De esos ensayos, los de Héctor Mondragdn y Frank Hollinger aportan
informacién de interés para examinar las politicas de reforma agraria en Colombia y no solamente la Ley 160; y el ensayo de

Gabriel Martinez sobre las Zonas de Reserva Campesina es un interesante aporte a la discusion sobre esta controversial figura

creada por la Ley 160. Varios de los autores de este libro proponen interesantes formulas o modelos alternativos de
redistribucion de la tierra para Colombia. Una buena sintesis del debate académico sobre el mercado de tierras y la reforma

agraria puede consultarse en Centro Nacional de Memoria Histérica, CNMH, (2013), La politica de reforma agraria y tierras en
Colombia Esbozo de una memoria institucionBbgota.



Antes de examinar las cifras relativas a la adquisicion y asignacion de tierras de reforma agraria, y
las de adjudicacion de baldios, bajo la vigencia de Ley 160, haremos referencia a un proyecto
piloto de reforma agraria que se llevo a cabo dos afios después de la expedicion de la Ley 160 en

cinco municipios del pais y cuyos propdésitos Manuel Rojas resume asi:

a) descentralizacion y supervision local del proceso de Reforma Agraria en lo atinente a planeacion,
seleccion de beneficiarios e integralidad; b) negociacion directa [de tierras] entre propietarios y
campesinos; ¢) formulacion de proyectos productivos que garantizaran el repago de las tierras y un
ingreso minimo por familia; d) participacion del sector productivo en la financiacién, comercializacién y
acompafiamiento de los proyectos productivos y e) disefio de un manual operativo que condensara los

ajustes a la normatividad existente (Rojas, 1999, pagina 68).

Con base en una AdAtipolog?2a regional y econ- mica
Rivera (Huila), zona agroindustrial ubicada a pocos kilometros de Neiva; Fuente de Oro (Meta),

zona de colonizacion reciente, con cultivos de arroz y vinculada a la economia de Villavicencio;
Montel 2bano (C-rdoba), Amunicipio de alta conce
y cuya economia depende basicamente de la explotacién minera de ferroniquel; San Benito Abad
(Sucre), con fuerte predominio del latifundio ganadero y presencia de pescadores artesanales

articulado a Sincelejo; y Puerto Wilches (Santander), sobre el Magdalena Medio, con economia
basada en el cultivo de | a palma africana y | a
con Barrancabermeja y Bucaramanga (Rojas 1999, pagina 68).

De las reflexiones de Rojas sobre los resultados del proyecto piloto de negociacién voluntaria de

tierras entre propietarios y beneficiarios de la reforma agraria, conviene referirse a los obstaculos
encontrados en los municipios donde se ejecutd dicho proyecto. Fuera de las limitaciones

técnicas del aparato estatal municipal, y de la segmentacion del mercado de tierras en Colombia,

Rojas pone de presente los siguientes problemas para el cabal funcionamiento del mercado de

tierras de reforma agraria:

En San Benito, Montel 2bano y Puerto Wilches, ad
|l os oferentes se presentaron personas sin tz2ztul
registradosenl os catastros municipal eso. Por el | ado
gue vivZzan en |l as cabeceras municipales y cuya
(Rojas, 1999, péagina 80).

En San Benito Abad, el principal obstaculo para la negociacion de tierras de reforma agraria era la
ocupacion de los terrenos baldios (que constituian mas de la tercera parte de la superficie

municipal) por parte de grandes ganaderos que, ademas, usufructuaban los cuerpos de agua y

las ciénagas. SeguinRoj as (1999), fADada | a calidad de | as

ganaderos compradores, la tendencia es a jalonar los precios de las fincas hacia arriba. Los



aspirantes a tierras son obligados a demandar las areas mas secas y menos productivas, pero
pagando precios altoso (Rojas, 1999, p8gina 81)
En Montelibano, municipio donde hay gran propiedad y ganaderia extensiva, la negociacion de
tierras se fivio interferida por | a inseguridad
fendmenos de conflicto social y armado recurrentes en la regiéon: en el pasado, en los afios

setenta, la presencia de fuerzas insurgentes provocoé la salida de propietarios, en su mayoria
ganaderos, los cuales vendieron sus tierras a bajo precio, a compradores ligados con dineros
provenientes del narcotr8ficoo. Se conformaron
incrementaron el valor de la tierra y expulsaron a los campesinos (Rojas, 1999, pagina 81).

A los anteriores obstaculos hay que agregar la inoperancia de los consejos municipales de

reforma agraria, problema que también ha sido subrayado por otros analistas de la Ley 160

3.5. Resultados de la Ley 160 de 1994

Teniendo como referente las disposiciones legales, a continuacion analizamos los resultados de
dos programas: 1) La compra directa de parcelas de reforma agraria en el mercado de tierras; y
2) La titulacion de baldios.

Sobre las Zonas de Reserva Campesina, no obstante su importancia social y politica, la
informacion del INCODER se limita a sefialar la fecha de la resolucion y el area de cada una de
las zonas creadas hasta el momento. Y quiza por las dificultades de acceso a las zonas ubicadas
en territorios del conflicto armado, los pocos estudios que se han hecho al respecto se centran en
la reglamentacion y los planes de desarrollo sostenible de las ZRC, pero no contienen informacion
concreta sobre aspectos fundamentales como el reparto interno de la tierra, el funcionamiento de
las fincas campesinas, las conexiones con el mercado local y regional, y las formas de direccion,
cooperacion y participacion comunitariass.

De las Zonas de Desarrollo Empresarial no encontramos informacion, excepto el Acuerdo 028 del
18 de diciembre de 1995 por el cual la junta directiva del INCORA defini6 los criterios de selecciéon
de estas y de las Zonas de Reserva Campesina (Ministerio de Agricultura, 2002). Al parecer,
hasta el momento no se ha creado ninguna Zona de Desarrollo Empresarial (figura que se esta

tratando de retomar en la segunda administracion del presidente Santos).

Con relacion a las evaluaciones de la Ley 160 de 1994, nuestro principal aporte consiste en
analizar la informacion disponible sobre la adquisicion y asignacion de parcelas de reforma
agraria entre 1995 y 2012; y sobre la adjudicacién de baldios a personas naturales y juridicas en

el mismo periodo. Adicionalmente, examinamos las adjudicaciones de baldios superiores a una

53 Los escritos de Dario Fajardo son la excepcién: Fajardo-§20QR206 y 2012); INCODER/Universidad Nacional de Colombia, 2013; Ortiz,
Pérez, Castillo y Mufioz, (2004); INCODER/ILSA, 2012.



UAF (Unidad Agricola Familiar), asunto que ha estado en el centro del debate publico sobre el

problema agrario colombiano en los dos ultimos afios. Y hacemos una somera descripcion de las

Zonas de Reserva Campesina existentes.

3.5.1. Compray asignacion de parcelas

Sobre | a

agrariabo,

compra directa de parcel as

di sponemos d

por parte d

e |l as siguient e®lonfbiad&ierae s :

y Paz(2002)>; 2) La estadistica del Balance de la gestion pas ordenamiento social y productivo del

territorio, (INCODER, 2013)s5; y 3) Las cifras contenidas en Alvaro Balcazar y otros (2001),

Colombia: alcances y lecciones de su experiencia en reforma aquexipor lo demas estan basadas

en informacioén estadistica del INCORA.

Durante los primeros seis afios de vigencia de la Ley 160, por el programa de compra subsidiada

de tierras ingresaron al Fondo Nacional Agrario 1.559 predios por un total de 301.966 hectareas.

A estos se sumaron cinco predios provenientes de procesos de extincion de dominio que

aportaron 1.537 hectareas. En total fueron adquiridos 1.564 predios por un total de 303.503
hectareas (Tabla 29).

Tabla 29. Tierras ingresadas al Fondo Nacional Agrario. Modalidad campesinos e indigenas. Ley 180.de 19

19952000
ANOS COMPRA EXPROPIACION|  CESION OTROS TOTAL

No | Hectareas| No | Hectareas |No| Hectareas No| Hectareas| No | Hectéreas
1995 | 318 | 55.385 2 788 - - 320 | 56.173
1996 | 484 | 100.312 1 245 - - 485 | 100.557
1997 | 297 | 69.080 - - 297 | 69.080
1998 | 271 | 43.959 2 504 - - 273 | 44.463
1999 | 109 | 18.018 - - 109 | 18.018
2000 | 80 15.212 - - 80 15.212

5 En este libro encontramos algunos errores e inconsistencias que vale la pena poner de presente. Por ejemplo, se presenta

c omo

afirma,

un | ogro del

desarroll o

ci fras

provenientes de | as

sin

en | a

t

ni ng%n
agr2cola y el mej oramiento
impacto hecha por Balcazar y otros en el texto citado.
5% INCODER, (2013), Balance de la gestién para eldenamiento social y productivo del territorio 198012, Bogota. En la escueta
presentacion de las estadisticas de tierras correspondientes a los programas de reforma agraria (1960-2012), se advierte que las
20bdveownr compernadase Y odepgiarados del
cifras de este balance historico carecen de una minima contextualizacion.

anteriores

a

progr ama

abla de nf

respal do

de asignac

amilias

emp2rico,

i - n

del

adquisiciones

subsidio para |
beneficio de 20.681 familias, cobertura poblacional que se incrementa con la adjudicacion de 82.403 unidades agricolas

familiares
registradas

de tierras

de |

b e n edel pecia gtanedio d¢ lp 1Begtarena 1 7
de tierra, no se dice en donde fueron compradas las tierras. Con relacion al impacto de la compra subsidiada de tierras se

fi s e emla prdductividead,ded q u
condiciones de

que

de

Sus

extint



Total | 1.559| 301.966 | 5

1537

- - 1.564| 303.503

Fuente: tomada de Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA, 6@R)bia: tierra y paz: experiencias y caminos para la reforma agraria
alternativas para el siglo XXI, 198001

De las 303.503 hectareas que ingresaron al FNA, 295.619 hectareas fueron repartidas entre

20.681 familias que recibieron lotes de 14 hectareas en promedio. La desagregacion de las cifras

por afilo muestra que la compra subsidiada de tierras comenzé a declinar dos afios después de
haber sido expedida la Ley 160 (Tabla 30).

Tabla 30. Parcelas adjudicadas por el Fondo Nacional Agrario. Colombia; 2886

ANOS No. FAMILIAS AREA (HAS) TAMARNO PROMEDIO
1995 6.684 90.388 14

1996 5.473 84.433 15

1997 4.006 59.482 15

1998 2.303 34.963 15

1999 1.095 13.166 12

2000 1.120 13.187 12
TOTAL 20.681 295.619 14

Fuente: Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA, (Zd0@jnbia: tierra y paz: experiencias y caminos para la reforma agraria
alternativas para el siglo XXI, 198001

Entre 2001 y 2004, cuando fue liquidado el INCORA y se cre6 el INCODER, hay notables vacios

de informacion. Por ejemplo, no existe informacién sobre las tierras ingresadas al Fondo Nacional

Agrario para los afios 2001, 2002 y 2003, ni sobre los beneficiarios que recibieron tierras de este

fondo. Tampoco hay informacién sobre la compra directa de tierras en 2001, si la hay para los
affos 2002

tierras

Y

O O

y

f

2003,

uer on

pero se desconoce si esas
. Beganiparexe, gndos afies|2009 YW2G10 Rothubo compra

de tierras subsidiadas; y en 2011 y 2012, el INCODER solo compro6 126 hectareas que fueron

repartidas entre 28 familias que recibieron lotes de 4,5 hectareas en promedio.

Entre 2004 y 2012 la DNE (Direccion Nacional de Estupefacientes) aportd 36.733 hectareas

provenientes de procesos de extincién de dominio y que al parecer fueron repartidas entre 2.889

familias No se sabe si en afios anteriores ingresaron tierras de extincion de dominio de la DNE al

Fondo Nacional Agrario (Tabla 31).

Tabla 31. Parcelas entregadas segun fuente de adquisicién. Colombia ;200

c

o

n



a':dl;eu?;?ci%i FNA (Fondo Nacional Agrario) Compra directa DNEéZiL%ﬁ:geﬂ?ggnal 2B
Afios No. FAMILIAS | AREA Tamafio | No. FAMILIAS AREA Tamafio | No. FAMILIAS AREA Tamafio
BENEFICIADA| (HAS)| promedio| BENEFICIADAS (HAS)| promedio | BENEFICIADAY (HAS)| promedio
2001 - - - - - -
2002 - - - 83 1.967 24
2003 - - - 185 1.668 9
2004 87 732 8 782 7.896 10 336 4.946 15
2005 205 2.889 14 349 2.956 8 431 6.855 16
2006 54 552 10 906 9.682 11 1.260 13.794 11
2007 135 1.712 13 2.389 22.290 9 851 11.064 13
2008 35 844 24 194 1.608 8 10 68 7
2009 766 9.585 13 - - _
2010 1.839 17.579 10 - - _
2011 692 8.881 13 5 34 7
2012 992 7.380 7 23 92 4 1 6 6
Total 4.805 50.154| 10,4 4,916 48.193 10 2.889 36.733| 13

Fuente: elaboracién propia con base en INCODER, (ZHdlayce de la gestion para el ordenamiento social y productiverdsrio 19602012,
Bogota.
A juzgar por la informacién del INCODER, durante los afios comprendidos entre 2002 y 2012

fueron asignadas un total de 135.080 hectareas a 12.610 familias que recibieron lotes de un poco
mas de 10 hectareas en promedio. Las tierras adjudicadas en este decenio provienen de tres
fuentes: el Fondo Nacional Agrario, la compra directa (por los beneficiarios y por el
INCORA/INCODER) y la Direccion Nacional de Estupefacientes. Lo que no informa el INCODER

es coOmo obtuvo la tierra el FNA (Tabla 32).

Tabla 32. Pardas entregadas segun fuente de adquisicion. Colombia, 20022

Fuente de adquisicién | No. FAMILIAS BENEFICIAD, AREA ( HAS) p{g‘;‘:giz
FNA 4.805 50.154 10,4
Compra directa 4.916 48.193 10
DNE* 2.889 36.733 13
Total 12.610 135.080 10,5

Fuente: elaboracion propia con base en INCODER, (BHdlajce de la gestion para el ordenamiento social y productivo de territoric2IH6X)

Bogota. * Los datos de tierras de la Direccién de Estupefacientes se refieren a los afip8120(ara los af$2001, 2002 y 2003, no hay informacion
del INCODER.

En resumen, de 1995 a 2012 obtuvieron parcelas de reforma agraria 33.291 familias por un total

de 430.699 hectareas, es decir, 13 hectareas en promedio por familia. Desafortunadamente, no



se dispone de informacion sobre la distribucion territorial de las parcelas de reforma agraria de la

Ley 160. La informacion publicada por el INCODER solo contiene cifras agregadas de las
adjudicaciones entre 1960 y 2012.

De las seis modalidades de adquisicion de tierras para reforma agraria autorizadas por la Ley

160%¢, la menos utilizada ha sido la expropiacion con indemnizacion, mediante la cual el INCORA
adquirié 1.537 hectareas entre 1995 y 2000. Al parecer, este instrumento juridico no ha sido

utilizado en los dltimos 14 afios de vigencia de la Ley 160.

Como lo han sefalado sus criticos, el reparto de parcelas de reforma agraria a través del

mercado subsidiado de tierras y de la compra de predios por el INCORA e INCODER, fue muy

reducido en comparacion con el numero de familias campesinas que expresaron interés en
adquirir tierras subsidiadas. De acuerdo con Mo
encuesta de hogares del DANE de 1997 estaban interesadas en adquirir tierra, solo 356.957

familias conocian el PMT [Programa de Mercado de Tierras]; pero de esta cantidad menos de un

11 por ciento (38.451 familias) estaban inscritas. Aun asi, en 1997 solo se atendieron el 8 por
ciento de las familias inscritaso (Mondrag-n, 1
propietarios ofrecieron al INCORA 1.141.313 hectareas, pero la entidad solo tuvo dinero para
subsidiar |l a compra de 42.527 hect8reaso (Mondr
cifras se refieren a los dos primeros afos de ejecuciéon de los programas de dotacion de tierras de

la Ley 160, es sabido que la falta de recursos financieros fue una de las causas del reducido

alcance de la compra directa de tierras por parte de los beneficiarios de la reforma agraria

(Balcazar y otros, 2001).

Sobre los resultados de la Ley 160, cabe tener en cuenta las observaciones de Balcazar y otros

especialistas:

En cinco afios de funcionamiento del mercado de tierras (1995-1999), las tierras que ingresan al
Fondo Nacional Agrario disminuyen a 286.939 hectéreas; mientras que el numero de familias
beneficiadas baja a 19.397, en comparacién con el periodo anterior. La inversién cae, el crédito
complementario al subsidio para la adquisicion de tierras no funcioné en concordancia con aquel; el
sistema de reforma agraria no funcioné como tal debido a la formulacién aislada de politicas y prioridades
propias en cada entidad, al grado disimil en la planificacion de instituciones y entidades territoriales, a la
especializacion y dispersiéon de funciones y al estado diferenciado del proceso de descentralizacion en

todas ellas (Balcézar y otros, 2001, pagina 18).

En cuanto a las caracteristicas del mercado de tierras en Colombia que son consideradas como
obstaculos para la transferencia de tierras de grandes propietarios a campesinos sin tierra o con
tierra insuficiente, son pertinentes las conclusiones del estudio realizado en 1992-1993 por un

equipo de la FAO y el CEGA, el cual hacia parte de un programa de investigacion de la FAO en

56 Negociacion voluntaria de tierras, compra directa de tierras por el INCORA/INCODER, expropiacion con indemnizacion, titulacion de
baldios a particulares, titulaciones colectivas a pueblos indigenas y comunidades negras, extincion de dominio.



cinco paises de América Latina (Colombia, Ecuador, México, Bolivia y Chile) y cuya principal
motivacion habia sido la prevalencia que, en el marco de las medidas de ajuste estructural y

liberalizacién de los mercados, estaban adquiriendo las politicas agrarias que consideraban el

mer cado de t iliestrumando méscaprapiado @ara modernizar la estructura de la

tenencia de | a tierra y distribuci-n de | a prop
Para llevar a cabo la investigacion empirica, el equipo de investigadores clasifico los sistemas

productvos en Col ombi a, as?2: Afa. Agricultura comerc
ampliaci-n de frontera; c¢. Ganader2a extensiva,;

p8gina 3). Escogieron 18 municipsogpr gdé,aélbsv

PisDi

cuales indagaron la historia, la geografia, la cultura y la produccién agropecuaria y en 15 de estos

aplicaron una encuesta a nNl2?deres campesino
técnicos y productores de distintotamaff o y ¢ o (FAQ yo)CEGA) 1994, pagina 3).

S, P

De las conclusiones de ese estudio, citamos las mas relevantes para entender las limitaciones del

mercado de tierras como mecanismo de redistribucidn de la propiedad agraria en Colombia®,

Una premisa que tiende a difundirse y aceptarse hoy dia es que las fuerzas del mercado permiten la
libre transferencia y el libre acceso a las tierras, asi como su uso intensivo. Sin embargo, en el estudio
realizado [en Colombia] se encontr6 que el mercado de tierras es un reflejo de la estructura de

distribucién de la propiedad. Muchos predios se negocian en pequefias areas y pocos predios en grandes

areas. No hay indicios de la capacidad natural del mercado para transferir grandes predios a distintos
estratos de productores.

La participacion del Estado en compra de tierras ha activado el mercado de la propiedad en zonas

donde la compraventa es tradicionalmente baja, como en areas de ganaderia extensiva. Sin embargo. la

La estratificacion de la propiedad, que se manifiesta en la segmentacién del mercado, impide que este

juegue un papel activo en la transferencia de la prop|edad En Igg €asos gs;md adgg, se encontraron dos

Debido a la segmentacion por capacidad econdmica, las negociaciones de pequefios predios y de
grandes predios tienen lugar en mercados diferentes. La compraventa de minifundios se realiza entre

pequefios productores. La de grandes predios tiene lugar entre agentes de gran capacidad adquisitiva.

Habitualmente estos dos tipos de mercado no se mezclan, excepto en circunstancias gue favorecen la
concentracion de la propiedad de la tierra. como en algunas zonas de violencia donde 10s propietarios

57

58

Municipios con agricultura campesina: Turmequé, Tibana y Nuevo Col6n (Boyacd), Tibacuy (Cundinamarca), T8lmad)ui©\ejas
(Sucre); municipios con ampliacion de frontera: Villavicencio, Granada, Lejanias, Castillo y Puerto Lopez (Meta); rmamieaipicsiltura
comercial consolidada: Guamo y Libano (Tolima); municipios con ganaderia extensiva: Sincetgjal ystbregién Montes de Mari&Costa
Atlantica).

Todos los subrayados son agregados.



peqguefios gue han sido desalojados han vendido sus tierras a inversionistas.

El segundo tipo de segmentacién es de caracter social. En las zonas campesinas por ejemplo, se
vende a personas conocidas, parientes y vecinos. En muchos casos es un mecanismo de defensa de la
comunidad; si alguien de afuera adquiere una finca es probable que tenga dificultades para conseguir los

servicios que requiere; asi es forzado a salir de la comunidad.

En aquellas zonas donde hay grupos de poder que ejercen un dominio territorial, estos seleccionan de
manera tacita al comprador gue llega a la zona. Si el huevo comprador no amenaza la permanencia del
arupo de poder dominante, la transaccion se realiza. Este tipo de segmentacion no existe en areas de

Itiv mercial n_relacion impersonal n ran_efectivament | FEst |

instituciones civiles,

insequridad o Ia especulacién. En las zonas con influencia de las guerrillas por ejemplo, hay gran oferta
de predios productivos a precios inferiores a su valor comercial.

En cambio, en las zonas de influencia del narcotrafico, el enorme poder adquisitivo de los

compradores ha permitido que | as tierras se negocien

Es notoria la carencia de informacién sobre oferta y demanda de tierras para uso publico. Por
ejemplo, los diarios de mayor circulacién no envian sus secciones de ofertas de tierras a todo el pais.
Tampoco hay agentes especializados en el mercado rural de tierras, los intermediarios son personas

delalocalidad que se | imitan a ofrecer | os predl)hos entre

Sefialemos, por ultimo, que la segmentacion econdmica y social del mercado de tierras en
Colombia, asi como la informalidad en la tenencia de la tierra, son considerados como obstaculos
para la transferencia de tierras de grandes propietarios a pequefos cultivadores sin tierra o con
tierra insuficiente.

3.5.2 Adjudicacién de baldios 1995-2012

La Ley 160 introdujo un cambio radical en la politica de distribucion de la tierra y en la escala de
rangos de tamafio que tradicionalmente se ha utilizado en Colombia para dar cuenta de la
estructura de la propiedad agraria. La adopcién de la UAF (Unidad Agricola Familiar), en cuya

determinacion interviene un conjunto de variables® (Ver Anexo 0, Metodologia 0.1; Tabla 0.6;

59 Los criterios para la delimitacion de UAF fueron reglamentados en la Resolucion No. 017 de 1995 segun lo estipulado en los
articulos 38, 66 y 67 de la Constitucion Nacional.

Resoluci-n 017 de 1995: f@APor | a cual se adoptan | os <cri trrennsi 0s
baldios por zonas relativamente homogéneas adjudicable en los municipios situados en las areas de influencia de las respectivas
gerencias regional eso.

Capitulo ii. De las zonas relativamente homogéneas. Articulo 20. Criterios fundamentales comprenden: Aspectos fisiograficos
(Clima, Geomorfologia), Suelos (capacidad para la produccion agricola), entorno socioeconémico (Vias de comunicacion,
Servicios publicos y privados) Organizacién estatal y de las comunidades.

Capitulo iii. Aspectos metodolégicos para la determinacion de la UAF. Articulo 4o0. Criterios de planificacién, comprenden: Uso

del suelo, Adopcion de tecnologia, Reduccion de costos de produccion, Sustentabilidad de recursos naturales, Uso 6ptimo de



Tabla 0.7), exigi6 una detallada y compleja reglamentacion para cada uno de los municipios que
conforman el territorio nacional, | os que a su
homog®neaso. Es tamadnosldaelaswWAR queauoa gram prapiedad en
Cundinamarca equivale a mucho menos de una UAF en Caqueta o en Vichada (Tabla 33).

Este cambio en los patrones de asignacion de tierras por parte del Estado se expresa, por su
puesto, en la medicion de los GINIS de tierras y propietarios: mientras el GINI de tierras mide la
desigualdad en la distribucién de la propiedad agraria independientemente de su calidad, el GINI
UAF mide la desigualdad teniendo en cuenta la calidad de la tierra. Por lo general, los GINIS UAF
muestran menores indices de desigualdad que los GINIS tradicionales, pues tienen en cuenta un
conjunto de variables que diferencian las tierras de las distintas zonas y regiones del pais (Anexo
0 Metodologia 0.1 Tabla 0.6).

Dado que la enorme variacion de las UAF hace sumamente dificil establecer tendencias
generales en los patrones de distribucion de la tierra, e incluso hacer comparaciones entre
departamentos y municipios, optamos por hacer un calculo que toma para cada departamento el
intervalo comprendido entre el valor minimo del rango inferior y el valor maximo del rango
superior del total de los tamafios UAF segun las zonas relativamente homogéneas las que se
subdivide el suelo departamental (Tabla 33). De acuerdo con este célculo, la extension de las
unidades agricolas familiares varia desde 4 hectareas en los departamentos de Caldas y Cauca

hasta 1.840 hectareas en los departamentos de Meta y Vichada®.

Tabla 33. Rangos UAF por departamento

DEPARTAMENTO VALOR MINIMO VALOR MAXIMO
AMAZONAS 46 274
ANTIOQUIA 12 55

la mano de obra, Remuneracion a la gestion empresarial, Entorno socioeconémico

80 Aun cuando los recién creados departamentos de Vichada, Guain @ + | dzLJS&3X FyidiSa RSy2YAYyl R2a
FdzSNRyYy AyOfdziR2a Sy I wSaz2tdzOAsy nnm RSt un RS ASLIASSPAEABL &S
las respectivas unidades agricolas familiares, y si bien e® ¢jae todavia no existe una definicién oficial de las UAF de estos tres
departamentos, a propésito del algido debate publico en torno a la acumulacion de UAF en la Altillanura, en mayo de r2oh8ed e
ministro de agricultura inform¢ ante el Congresdz§ & 5dzNJ yiS St wnmux St Lb/ h59w @FfARs
Guaviare, Meta, Cesar, La Guajira, Magdalena, Arauca, Casanare, Caquetd y Putumayo; e inicié la valoracién y ajuste en s
departamentos adicionales: Bolivar, Cordoba, Sutrg, (i A 2 dzA I = { FyGF yRSNE b2NIiS RS {lyidl yF
administrativo del INCODER mediante el cual se hizo dicha validacién no se conoce, ni ha sido publicado en la pagiazesfiial
entidad. Pero para efectos de este trabajo, leeo un calculo aproximado de las UAF de esos departamentos con base en el valor
minimo inferior y el maximo superior de municipios de departamentos limitrofes como Puerto Gaitdn (Meta). Véase Anexo C
Metodologia 0. 1. Procedimiento para el calculo de UAF



CALDAS 4 25
ARAUCA 24 1071
ATLANTICO 8 22
BOGOTA 12 15
BOYACA 5 42
BOLIVAR 26 115
CAQUETA 58 2269
CASANARE 65 843
CAUCA 4 57
CESAR 14 55
CORDOBA 8 58
CHOCO 20 78
CUNDINAMARCA 2 37
LA GUAJIRA 43 172
GUAVIARE 52 220
HUILA 18 58
MAGDALENA 7 105
META 28 1840
NARINO 22 48
PUTUMAYO 35 90
N. DE SANTANDER 10 50
SANTANDER 8 25
SUCRE 22 72
TOLIMA 6 54
VALLE 4 22
QUINDIO 4 17
RISARALDA 5 15
VICHADA 1360 1840
VAUPES 202 274
GUAINIA 75 101

Fuente: elaboracion propia segun lo ordenado en la Resolucion 041 de 1996. Ver anexo 0 metodologia 0.1

Con base en esta tabla, elaboramos un conjunto de estadisticas que permiten analizar las
principales tendencias en la distribucion de los baldios adjudicados entre 1995 y 2012 segun el
tamafo de las unidades agricolas familiares. Y puesto que la Ley 160 limita a una UAF la
extension de tierra adjudicable a particulares, establecimos tres rangos de distribucién (menos de

1 UAF, 1 UAF y méas de 1 UAF)®, que permiten ver en términos aproximados hasta qué punto el

61 Para este calculo, se tomé como referente la Resolucion 041 de 1996 en relacion al rango minimo y maximo de cada zona
relativamente homogénea (ZRH). Los datos de UAF fueron calculados a nivel departamento, a partir del dato minimo del rango
inferior y el dato maximo del rango superior de las zonas relativamente homogéneas presentes en la superficie del
departamento. Para el caso de las ZRH que tienen UAF desagregada por otro criterio (agricola, ganadera, alta, baja) se tomé el
dato del rango correspondiente a UAF mixta o UAF ganadera o agricola, segin el caso. Para los departamentos cuyos
municipios no estan incluidos en los célculos de ZRH de la resolucion, a saber, Vichada, Vaupés, Guainia y San Andrés y
Providencia, el calculo de la UAF corresponde al dato del municipio del departamento vecino con el que colinda en su frontera
mas extensa.



INCORA y el INCODER han respetado los limites legales en la adjudicacion de baldios a
particulares. Para esto también hay que tener en cuenta las normas reglamentarias de la ley en
esa materia®

En este periodo, la demanda de tierras publicas por parte de empresas o sociedades fue bastante
baja en comparacién con las solicitudes de personas naturales. En efecto, de 126.388 terrenos
baldios adjudicados a particulares, solo 0,4 por ciento fue otorgado a personas juridicas y el area
adjudicada a estas fue escasamente 0,02 por ciento (Tabla 34).

La distribucién de los baldios adjudicados a particulares segun rangos de tamafio UAF evidencia,
en primer lugar, que el 98 por ciento fue adjudicado dentro de los limites legales y que de estos el
77,8 por ciento tenia un tamafio inferior a una UAF (Tabla 34). Respecto de este elevado
porcentaje, es preciso sefialar que las adjudicaciones inferiores a una UAF, como excepciones a
la norma general, fueron autorizadas por la junta directiva del INCORA en el Acuerdo 014 de
1995, por el cual se autorizan extensiones de menos de 2.000 metros cuadrados y maximo 2.000
para la adjudicacion de lotes en zonas urbanas para uso no agropecuario, Como construccion de
vivienda y bodegas; y extensiones un poco mayores para baldios ubicados en zonas cercanas a
los centros urbanos o de alta calidad de la tierra. Cabe agregar que en la estadistica histérica del
INCODER estos lotes no aparecen desagregados de los terrenos rurales, lo cual distorsiona las
cifras sobre el microfundio rural en las ultimas décadas. Este problema, no advertido en el
Abal anceo del | NCODER, obliga a matizar hip-tes
Estado colombiano no solo han propiciado la concentracién de la propiedad agraria, sino también
la microfundizacion de las parcelas campesinas.

La altisima proporcién de baldios adjudicados por debajo de una UAF se explica asimismo porque
la mayoria de los adjudicatarios son pequefios cultivadores que, al parecer, carecen de recursos
suficientes para explotar una UAF®3,

En segundo lugar, se observa que si bien las adjudicaciones superiores a una UAF representan
solo un 2,2 por ciento del total de adjudicaciones entre 1995 y 2012, la superficie que se les
adjudico es bastante alta: 13 por ciento (Tabla 34). M&s adelante vemos con mayor detalle la

adjudicacién de baldios por encima de los limites legales.

Tabla 34. Distribucién de los baldios adjudicados a personas naturales y juridicas segun rangos de
tamafo UAF. Colombia, 1995012

Tamafio \ Personas Naturales Personas Jutiicas

62 Decreto 2664 de diciembre 3 de 1994, sobre Procedimiento para tierras baldias, Decreto 0982 de mayo 31 de 1996 quelmodifica
Decreto 2664; el Acuerdo 0kl 31 de agosto de 1995 por el cual la junta directiva del INCORA establece excepciones en la titulacion d
baldios. Véase Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural/INCORA (2003)

63 Cfr. Mondragén, 1999; CNMH, 2013; Fajardo, 2002a y 2014, entre otros.



Adjudicaciones, % Su(;;zrsﬁ)cie % | Adjudicaciones % Su(f;:;de %
Menos de 1 UAF 97,738 77,7| 1,519,267/ 30,0 540 93,1 447 33,6
1 UAF 25,274 20,1| 2,861,603 56,9 38 6,6 629 47,3
Méas de 1 UAF 2,796 2,2 | 658,356 |13,1 2 0,3 253 |19,0
Total 125,808 100 | 5,030,227 100 580 100, 1,329 |100

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de INCODER, (3@ti2)histérica de adjudicacion de baldios 12082

Con el fin de ver las variaciones en la adjudicacion de baldios de este periodo con relacion al
anterior, es preciso tener en cuenta los rangos de tamafio utilizados en los periodos anteriores.
De acuerdo con esa clasificacion, el 60 por ciento de la superficie adjudicada quedd en manos de
un poco mas del 2 por ciento de los adjudicatarios (2.724) y el 40 por ciento restante quedo
distribuida entre el 98 por ciento de los adjudicatarios (Tabla 35). Es evidente entonces la fuerte
diferencia introducida por la UAF como nuevo patron de medida de la propiedad agraria.

Ahora bien, cabe decir que la concentracion de la superficie adjudicada en los rangos superiores
de la escala de tamafos tradicional expresa principalmente el enorme peso de las adjudicaciones
en la Altillanura®, subregion que por sus caracteristicas geograficas, econémicas y agrologicas

tiene las UAF mas grandes del territorio nacional.

Tabla 35. Adjudicacion de baldios por rangos de tamafio. Colombia,-P892

Personas Naturales Personas Juridicas
Tamatio Adjudicaciones, % Su(rr);r;f;cie % | Adjudicaciones | % Su(f;;ﬁ)de %
1-20 99.864 79 | 276.056 | 5 564 97 501 38
21-100 19.348 15 900.135 | 19 13 2 451 34
101-500 3.872 3 810.622 | 16 3 1 377 28
501-1000 1.429 1 1.096.977 | 22
100%2500 1.197 1 1.583.840 | 31
25015000 85 0 253262 | 5
més de 5000 13 0 109.334 | 2
Total 125.808 100 | 5.030.227 | 100 580 100| 1.329 |100

64 En la resolucién 041 de 1996 corresponden a suelos de altillanura:

Articulo 8 Regional Caqueta, Zona Relativamente Homogénea No. 2 8 Altillanura comprende los municipios de: Valparaiso,
Cartagena del Chaira, Solano, Curillo, Albania, Milan, Puerto Guzméan (Putumayo), Santa Rosa (Cauca), y la parte que no
corresponde a cordillera de los municipios de San José de Fragua, Belén, Morelia, Montafiita, Paujil, Doncello, Puerto Rico,
Florencia y San Vicente del Caguan.

Unidad Agricola Familiar: comprendida en el rango de 86 a 117 hectareas.

Las UAF mas grandes se encuentran calculadas para las zonas relativamente homogéneas de Serrania, estas son:

Articulo 20 Regional Meta, Zona Relativamente Homogénea No. 5 & De Serrania

Comprende fracciones de los siguientes municipios de: Mapiripan, Puerto Concordia, Puerto Lépez, Puerto Gaitan, San Martin,
Puerto Rico y Puerto Lleras.

Unidad Agricola Familiar: comprendida en el rango de 1360 a 1840 hectareas



Fuentes: elaboracion propia a partir de los datos de INCODER, (86fi)histérica de adjudicacién de baldios 12082

Por otra parte, al desagregar las cifras de baldios adjudicados a personas naturales y juridicas
por departamentos, lo primero que salta a la vista es el agotamiento de las tierras baldias
disponibles dentro de la frontera agricola. En efecto, del area total adjudicada a particulares en los
ultimos 17 afios, escasamente el 8 por ciento se distribuyd entre 20 departamentos de antiguo
poblamiento y en la zona rural de Bogota, en tanto que el 92 por ciento restante se repartié entre
diez departamentos que todavia disponen de grandes extensiones de baldios, de los cuales
Vichada, Meta, Arauca, Casanare y Caqueta concentraron casi el 80 por ciento del area
adjudicada en ese periodo (Mapa 3.1) (Anexo 3, Tabla 3.1).

Como se ve en la Tabla 36, Vichada es el departamento con mayor proporcion de area
adjudicada entre 1995 y 2012: 1.629.357 hectareas que representan el 32,4 por ciento del total de
la superficie adjudicada en el pais en esos afios. Con relacion al area adjudicada por fuera de los
limites legales, Vichada representa el 42,5 por ciento (279.678 hectareas). Otros departamentos
gue presentan altos porcentajes de adjudicaciones que exceden el limite legal, son: Santander
(18,6 por ciento), Antioquia (6,5 por ciento), Casanare (5,8 por ciento) y Putumayo (5,0 por
ciento).

Tabla 36. Distribucion territorial de los baldios adjudicados segun rangos de tamafio UAF. Colombia, 1995
2012

Rangos UAF Menos de 1 UAF 1 UAF Mas de 1 UAF Total
Departamento| Adjudicaciones % | Superficie| Adjudicacione§ % |Superficie |Adjudicaciones |% Superficie | Adjudicaciones| Superficie| %
Vichada 2,582 92,4 1,176,678 109 39| 173,001 102 3,7 | 279,678 2,793 1,629,357 | 32,4
Meta 3,639 59,8| 15,933 2,436 40 | 974,856 12 0,2 32,528 6,087 1,023,317| 20,3
Arauca 1,468 39,3| 11214 2,264 60,6 611,615 2 0,1 6,652 3,734 629,481 | 12,5
Casanare 2,426 70,8| 44,549 968 28,2| 367,983 33 1 38,165 3,427 450,697 | 9,0
Caqueta 2,476 56,8| 48,074 1,884 43,2 213,140 1 0 6,131 4,361 267,345 | 53
Santander 6,049 61,9 11,367 2,322 23,7| 34,598 1,406 14,4 | 122,343 9,777 168,308 | 3,3
Putumayo 5,432 78,2| 46,035 1,238 17,8| 72,141 272 39 33,085 6,942 151,261 | 3,0
Bolivar 5,521 77,3 26,912 1,615 22,6 81,205 8 0,1 2,523 7,144 110,640 | 2,2
Antioquia 4,711 69,5| 8,448 1571 23,2 48,934 492 73 42,569 6,774 99,951 2,0
Guaviare 1,543 65,3| 26,107 807 34,1| 63,706 14 0,6 3,912 2,364 93,725 19
Otros* 62,431 855| 95,397 10,098 13,8| 221,056 456 0,6 91,022 72,985 407,475 | 81
Total 98,278 77,8| 1,510,714 25,312 20 | 2,862,232 2,798 2,2 | 658,609 126,388 5,031,555| 100.0

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de INCODER, (3@ti2)historica de adjudicacion de baldios 12082.
*La Guajira, Huila, Magdalena, Narifio, Cundinamarca, Norte Santander, Cauca, Cérdoba, Boyac4, Cesar, Tolima, Chodduaitiansewre,
Amazonas, Caldas, Valle del Cauca, Bogota DC, Risaralda, Quindio.

La distribucién de los baldios adjudicados dentro de cada departamento muestra, en primer lugar,
gue los que tienen mayor porcentaje de area adjudicada por fuera de los limites legales, son:

Santander (72,7 por ciento), Quindio (66,7 por ciento), Narifio (49,3 por ciento), Huila (47,2 por



ciento), Cundinamarca (47,2 por ciento), Caldas (43,2 por ciento), Antioquia (42,6 por ciento),
Guania (32,1 por ciento) y Valle del Cauca (31,7 por ciento).

No se sabe cudles de estas adjudicaciones son realmente casos de acumulacion ilegal de
Unidades Agricolas Familiares como los documentados para la Altillanura. Cabe aclarar al
respecto que la Ley 160 dispone que cuando las adjudicaciones anteriores a la vigencia de la
nueva norma exceden el tamafio de una UAF, el INCORA (hoy INCODER) debe cobrar una
determinada tarifa por el excedente de tierra. En cualquier caso, convendria que el INCODER
estudiara en detalle cuéles de las adjudicaciones superiores a una UAF corresponden a predios
ocupados y explotados antes de la expedicion de la Ley 160 y si en esas adjudicaciones se
cumplieron los requisitos legales.

En lo tocante a la asignacion de baldios segun el sexo de los adjudicatarios, la estadistica del
INCODER muestra que el 59 por ciento fue otorgado a hombres y el 41 por ciento restante a
mujeres; y que del total del area adjudicada (5.030.227 hectéareas), el 64,2 por ciento quedd en
manos de hombres y el 35,8 por ciento restante en manos de mujeres. Infortunadamente la base
de datos de baldios no discrimina las adjudicaciones por estado civil, asi que no sabemos
cuantas fueron otorgadas a parejas conyugales. Tampoco se sabe cuantas mujeres y cuantos
hombres solteros fueron adjudicatarios de baldios en estos afios y en los periodos anteriores.
El reparto de los baldios por sexo y segun rangos de tamafio UAF (Tabla 37) muestra que la
distribucion de la tierra entre las mujeres es similar a la de los hombres. Sin embargo, llama la
atencion que 925 mujeres (1,8 por ciento del total de adjudicatarias) obtuvieron terrenos que

exceden el limite legal de una UAF, de los cuales 29 tenian mas de 2.500 hectéareas.

Tabla 37. Adjudicacion de baldios a hombres y mujeres segun rangos de tamafio. Colombie2 @BD5

Rangos Adjudicaciones Superficie Adjudicaciones| Superficie
de
tamafio | Hombre| % | Mujer | %

Hombre | % | Mujer | % Total

o

Menos

de 1 UA 54.897 | 74 | 42.841| 83| 944.048 | 29| 566.219 | 31 97.738 1.510.267

1UAF| 17.203| 23| 8.071 | 16 | 1.818.049| 56 | 1.043.555| 58 25.274 2.861.604

Mas de

1 UAFE 1871 | 3| 925 | 2 | 467.762 | 14| 190.595 | 11 2.796 658.357

Total

general 73.971 | 100| 51.837| 100| 3.229.859| 100| 1.800.368|100 125.808 5.030.227

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de INCODER, (3@ti2)histérica de adjudicacion de baldios 12082
3.5.3. Adjudicacién de baldios por encima de los limites legales

En mayo de 2013 el ministro de agricultura de entonces, Juan Camilo Restrepo, informo al

Congreso acerca de graves anomalias o irregularidades relacionadas con la adjudicacién de



baldios que, al parecer, se habian cometido en los afios anteriores a la administracion del

presidente Juan Manuel Santos. La primera, consistenteen una fi[defraudaci - n]
medi ante | a adjudicaci-n de bald?2o0s a quienes n
ilegal de baldios.

Respecto de |l a pri mer a, el Ministro inform- g u
penal y disciplinario, [y se habian] reforzado los controles, la consulta de informacion y los
cruces con otras entidades como | a DI AN, el I C
(Restrepo, 2013, pagina 13). Respecto de la segunda dijo que el Ministerio de Agricultura

junto con la Fiscalia, el IGAC y la Superintendencia de Notariado y Registro, ya habian
emprendido | as investigaciones del caso fApar a
il egal mente apropiados o adjudicadoso.

Sobre los primeros resultados de estas investigaciones, el ministro Restrepo informé:

Se han detectado graves irregularidades en los procesos de solicitud y adjudicacién. Principalmente se
ha incurrido en la titulacion a favor de personas cuya vocacion no es campesina, con importantes
patrimonios econdmicos, y propietarios de otros inmuebles, que no tendrian derecho a recibir los baldios

que estan destinados a las familias campesinas de escasos recursos que en verdad los necesiten. A la

fecha se han identificado 1.879 expedientes de titulacion de baldios realizados irreqularmente durante el
-201 [ roximadamente 416.545 hectar 5] en los casos identificados en

Antioquia, Meta, Vichada, Guaviare, Caqueta, Guainia, Amazonas, Norte de Santander y Santander, que
incluyen casos emblematicos como los de El Porvenir, resoluciones falsas de Uraba y adjudicaciones

espurias al exsenador Habib Meregh (Restrepo, 2013, pagina 7).

Se refirid asimismo a la acumulacion de baldios que exceden el limite de una UAF e inform6 que
hasta la fecha (mayo de 2013) se habian detectado 231 predios que en conjunto sumaban 87.424
hectareas, que estaban siendo investigados. De acuerdo con la Tabla 38 los predios estaban
localizados asi: Antioquia (106), Vichada (42), Meta (29), Meta y Vichada (9), Norte de Santander
(27) y Magdalena (18). Esta tabla también informa sobre los duefios (hacionales y extranjeros) de
esos predios, entre los cuales se cuentan el Fondo Ganadero de Cérdoba, Mdnica Semillas,

Poligrow Colombia y Brasil, entre otros.

Tabla 38. Relaciéde casos de presunta concentracion de tierras en Colombia

N AREA Limite Area que
CASO DEPARTAMENTO MUNICIPIO PRIéDIOS maximo UAR excede la UAI
HAS MTS (has) (has)
Fondo ganadero de Antioquia Turbo, Necocli 106 3.770 2.725 68 3.702
Cordoba
Mulero Magdalena Plato 1 299 4.735 35 264

8 Enfasis agregado.



Mulas Altamaceras Magdalena Plato 17 403 1.750 74 329
Bioagroindustrial Norte Santander Tiba 21 1.040 8.700 36 1.004
Inversiones Palma Orien|  Norte Santander Tiba 4 526 2.392 36 490
Ecopalma Norte Santander Tiba 2 65 4.250 36 29
Poligrow Colombia Meta Mapiripan 3 5.577 5.800 1.840 3.737
Monica Semillas Meta y Vichada I;lljzr:tz g:irtrir%g 9 8.866 5.042 1.107 7.759
SOCie‘ggr:‘:rSiones Meta Fuente de Oro 5 221 2197 46 175
Sociedad Villa Diana Meta Mapiripan 3 4.655 5.342 1.840 2.815
El Brasil Meta Puerto Gaitan 16 27.715 6.486 920 26.795
Pa'm?);:rsrﬁzsa:ma las Meta SanJuande Aram] 2 210 9.519 138 72
Veracruz Vichada Santa Rosalia 42 34.077 9.013 1.294 32.783
Total 231 87.424 67.951

Fuente: Restrepo, Juan Camilo (2018)plementacion de la politica integral de tierras 220013 Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, pagina
12.

A las irregularidades registradas en la Tabla 38 el ministro Restrepo agreg6 otra denuncia segun

|l a cual flos bald?o0os de | a Naci-n han sido tamb
algunos expertos estiman que cerca del 60 por ciento de los predios despojados o abandonados

por causa de la violencia en Colombia, corresponden a baldios de la Nacion o a predios que
hab2an sido objeto de reforma agrariao (Restrep
Por su parte, en junio y agosto de 2013, los congresistas del Polo Democratico, Wilson Arias,

Jorge Robledo e Ivan Cepeda, realizaron debates de control politico sobre la compra de grandes
extensiones de tierra en la Altillanura por parte de empresas nacionales y multinacionales que se
valieron para ello de trucos juridicos como la creacion de sociedades ficticias. A su vez, el

Robl edo

detener la venta masiva a multinacionales, fendmeno que se ha presentado en paises como

senador denunci - |l a fAiextranjerizaci - -no
Brasil, y Argentina, y que algunos académicos denominan land grabbing(Borras y otros, 2011;

Borras y Franco, 2010).

Las denuncias sobre adjudicaciones de baldios contrarias a las disposiciones legales, y sobre
acumulacion de UAF mediante la compra de parcelas de reforma agraria o de tierras adjudicadas

como baldios, ha tenido amplia resonancia en los medios de comunicacion, especialmente en la
publicacion digital Verdad Abiertgque ha hecho un seguimiento sistematico de casos denunciados

por los parlamentarios del Polo Democrético y de otros). También han dado lugar a investigaciones

de la Contraloria en los casos denunciados por los parlamentarios Arias, Cepeda y Robledo

(Contraloria General de la Republica, 2014). Por su parte, la Unidad Especial de Tierras de la
Superintendencia de Notariado y Registroelabor- una seri e de #Ainformes r

anomalias e irregularidades encontradas en los registros de predios adjudicados como baldios.



Antes de examinar las cifras relativas a los baldios adjudicados entre 1995 y 2012 que excedieron
el limite de una UAF conviene tener presente, como lo indicamos al comienzo de este capitulo,
gue la Ley 160 de 1994 autoriza excepciones a ese limite en los casos de baldios solicitados en
adjudicacién que hubieran sido ocupados antes de la vigencia de esta ley, pero condiciona la
respectiva adjudicacion al pago de un valor fijado de acuerdo al avalio del excedente de tierra
(art. 66).

Recordemos que entre 1995 y 2012 se adjudicaron 2.798 terrenos baldios que excedieron el limite de
una UAF (Tabla 34). En términos relativos, estas adjudicaciones representan el 2,2 por ciento del total
de adjudicaciones y el 13 por ciento de la superficie adjudicada en esos afios. Tres departamentos
concentraron el 68 por ciento del area adjudicada en terrenos que excedieron el limite de una UAF:
Vichada: 42,5 por ciento (279.678 has), Santander: 18,6 por ciento (122.343 has), y Antioquia: 6,5 por
ciento (42.569 has). Llama la atencién que en el Vichada las adjudicaciones mayores a una UAF solo
representan el 3,6 por ciento (102 adjudicaciones) del total de adjudicaciones en ese departamento, y
el 17 por ciento del &rea total adjudicada; sin embargo, 73 de estas fueron de més de 2.500 hectareas.
El caso contrario se observa en Santander y Antioquia donde hubo una alta proporcion de
adjudicaciones por encima del limite legal: en Santander, el 73 por ciento del area adjudicada
(122.343 has) en esos afos excedio el limite legal; y en Antioquia, el 43 por ciento (42.569 has).
Dentro de las adjudicaciones de baldios superiores a una UAF, se encontraron 98 casos de mas
de 2.500 hectareas: 85 en el rango de 2.500 a 5.000 hectareas y 13 superiores a 5.000
hectareas. De las primeras, 73 se otorgaron en Vichada, ocho en Meta, una en Cauca y otra en
Narifio.

De las adjudicaciones superiores a una UAF en el Vichada, 44 por ciento fueron en 1995, 53 por
ciento en 1998 y el 3 por ciento restante en 1996, afios en los que al parecer no se habian definido
las UAF para ese departamento. Esas adjudicaciones se distribuyeron asi: 39 en el municipio de
Puerto Carrefio, 24 en La Primavera y 10 en Santa Rosalia. De estas adjudicaciones, llama la
atencion gue el 30 por ciento se otorgaron a mujeres, lo cual puede haber sido un truco para evadir
los requisitos legales (ver Anexo 3, tabla 3.5).

De las 13 adjudicaciones superiores a 5.000 hectareas, cuatro se otorgaron en Santander y una en
Antioquia. Las de Santander suman 48.447 hectéreas y representan el 40 por ciento de la superficie
mayor a una UAF adjudicada en ese departamento; tres se hicieron, en 2001, en los municipios de
Puerto Wilches (5.004 hectareas), Albania (28.286 hectareas) y Sabana de Torres (7.520
hectareas); y la cuarta se otorgd en 2003 en el municipio de Albania (7.637 hectareas). En Antioquia

hubo una adjudicacion de 5.232 hectareas, en 1996, en el municipio Guarne (Anexo 3, tabla 3.4).

Tabla 39. Adjudicacion de baldios a particulares de mas de 2.500 hectareas. Colombia2dB®5

Rangos de tamafio Adjudicaciones Superficie




Departamento Hombre | Mujer | Total Hombre Mujer Total
2501-5000 (Subtotal) 61 24 85 182.641 70.621 | 253.262
VICHADA 51 22 73 150.140 64.753 | 214.893
META 7 1 8 20.906 3.000 23.906
CASANARE 1 1 2 2.564 2.868 5.432
CAUCA 1 1 4.750 4.750
NARINO 1 1 4.280 4.280
Més de 5000 (Subtotal) 8 5 13 75.929 33.405 | 109.334
SANTANDER 4 4 48.447 48.447
HUILA 2 2 16.000 16.000
NARINO 1 1 2 6.791 6.791 13.582
CUNDINAMARCA 1 1 7.400 7.400
MAGDALENA 1 1 7.160 7.160
CAQUETA 1 1 6.131 6.131
ARAUCA 1 1 5.382 5.382
ANTIOQUIA 1 1 5.232 5.232
Total 69 29 98 258.570 | 104.026 | 362.596

Fuente: elaboracion propia, con base en Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODERS261#3t6rica de adjudicacion de baldios 1903

2012

Con base en esta informacion (anénima) y teniendo en mente las excepciones establecidas por la

Ley 160 de 1994 (y por las leyes agrarias en general), podemos inferir al menos dos

conclusiones.

1 Primera, la inercia de los derechos adquiridos y las excepciones a los limites de tierra
adjudicable terminan por anular la regla general.

1 Segunda, aunque no todas las adjudicaciones que exceden el limite de una UAF hayan
sido ilegales o indebidas, concentraron en un 2,2 por ciento de los adjudicatarios el 13 por
ciento de la tierra adjudicada entre 1995 y 2012, proporcion que desde luego no
contribuy6 a democratizar la propiedad agraria.

En el capitulo 5 daremos cuenta de las practicas de apropiacion ilegal e indebida de tierras en

Colombia.




3.5.4. Zonas de Reserva Campesina

De conformidad con las disposiciones de la Ley 160 de 1994 (capitulo XIIl) y el Decreto
Reglamentario 1777 de 1996%, la junta directiva del INCORA definié hace mas de quince afios los
criterios y procedimiento para seleccionar y determinar las ZRC (Zonas de Reserva Campesina).
En la Ley 160 las Zonas de Reserva Campesina son consideradas como una figura para delimitar la
propiedad de la tierra en las zonas de colonizacion y para estabilizar a la poblacion residente en zonas
de amortiguacion de parques naturales y reservas forestales. Su origen se asocia con la problematica
(socioecondmica y ambiental) derivada de los conflictos agrarios y la violencia armada, particularmente
acentuados en el suroriente del pais, en virtud de los procesos de ampliacion de la frontera agricola por
habitantes rurales que migraron hacia esas tierras con motivo de la violencia politica y social de los
afos cincuenta. ASu origen se asocia con |l a idea

desplazados por la violencia y evitar la concentracion de tierras que provocaba la colonizacion en las

8reas fr8giles y de frontera agr2colao (Ortiz, P
Seg¥n | o expuesto en la l|ley, el principal prop-
y ordenar la ocupacion de los baldios y consolidar las economiasc ampesi nas 0. Sin ¢

decreto reglamentario establecié como ambito de aplicacion de estas zonas, ademas de las areas

de colonizaci-n, #fAlas 8reas geogr8§ficas cuyas ¢
requieran la regulacion, la limitacir- n 'y el ordenamiento de | a propi
posibilidad de establecer zonas de reserva campesina dentro de la frontera agricola.

La constitucion y delimitacion de las primeras zonas de reserva campesina fue el resultado de
negociaciones y acuerdos entre el gobierno y los lideres campesinos que dirigieron las marchas de

los cocaleros de 1997 en el Caqueta, el Sur de Bolivar, Putumayo, Cauca y Guaviare, en oposicion a

las restricciones en la comercializacion de insumos para el procesamiento de la hoja de coca y

contra las fumigaciones aéreas que afectaban los cultivos de pan coger y pastos.

Una de las exigencias de los manifestantes al gobierno nacional era la conformacion de las zonas

de reserva campesina como alternativa de desarrollo para las regiones marginadas, lo que

finalmente se lograria con la expedicion del Decreto 1777 de 1996 (Fajardo, 2000). Para la
conformacion de las primeras zonas de reserva campesina, en 1998 el gobierno nacional recibio

un préstamo del Banco Mundial bajo la linea de innovacién y aprendizaje. El dinero se ejecuto a

66 f(é) Este decreto contiene tres aspectos -ge@gsiiico desaplicati@, sdsef i n
objetivos econémicos, ambientales y politicos y la accién interinstitucional de soporte. El primer tema reasume la definicion que

les asigna la ley, circunscrita a las areas de colonizaciéon y predominio de baldios; posibilita su aplicacion a las areas geogréaficas

en donde por las caracteristicas agroecoldgicas y socioecondémicas se requieran, la regulacion, la limitacion y el ordenamiento de

la propiedad y a las zonas de amortiguacion de los parques nacionales naturales. El segundo punto, la definiciéon de los objetivos

de la constitucién y delimitacion de ZRC, proporciona elementos estratégicos para ser tenidos en cuenta no solo en la aplicacion

de esta figura sino también en las politicas de tierras y de asentamientos humanos, por redefinir en el pais. Adicionalmente el
decreto ordena la convergencia (aln inoperante) de las entidades del sistema nacional de reforma agraria y otras instituciones

para la financiacion de programas de crédito, capitalizacién rural, servicios publicos, investigaciones, etc.; con caracter
preferencial para las ZRC. El decreto ha sido objeto de criticas desde distintos angulos: se le objeta no haber establecido limites

a la propiedad dentro de las reservas campesinas ni proponer definiciones que estimulen el desarrollo en su interior de las
organizaciones campesinas. De otra parte, en el medio gremial se le critica haber extendido su ambito de aplicacion en la
fronter a agr2cola (Mart2nez, 1999)0¢ (Fajardo, Dar 2 o; Universidad |
2002a).



través del Proyecto Piloto de Zonas de Reserva Campesina (PPZRC) ejecutado por el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural a través del Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura (IICA)®".

El proyecto piloto definié6 como zonas de influencia los territorios de las tres primeras zonas de
reserva campesina declaradas por el INCORA, a saber: El Pato®, Calamar® y Cabrera™. Durante los
cinco afios de ejecucién del PPZRC, se desarroll6 una metodologia para la implementacién de esta
figura en el conjunto del territorio nacional (Fajardo, 2002-a y 2006). Entre los resultados del proyecto
se concluyé que la figura de Zona de Reserva Campesina, novedosa herramienta de reforma agraria,
resultaba viable y conveniente para la consolidacion y el desarrollo de las economias campesinas y
gue ademas contribuia a que el gobierno restableciera la confianza de los habitantes de lugares
marginados del desarrollo rural institucional.

La primera evaluacion del proyecto piloto fue hecha en 2003 por el Departamento de Desarrollo
Rural y Regional de la Facultad de Estudios Ambientales Rurales de la Universidad Javeriana
(Ortiz, Pérez, Castillo, y Mufioz, 2004). Esta evaluacion indico que el PPZRC asumio el concepto
de zonas de reserva campesina como una politica publica sustentada en la diferenciacion
regional, la descentralizacion, la participacion y el control publico. También conceptud que
durante la ejecucion del proyecto piloto las comunidades se apropiaron de los procedimientos
administrativos, no obstante el caracter técnico y formalista de los manuales y las politicas
institucionales; y a la vez resalto la importancia del reconocimiento estatal de las colonizaciones y
la busqueda de alternativas adecuadas para el restablecimiento de las relaciones politicas entre
las comunidades y las instituciones del Estado.

Simultdneamente con la ejecucion del proyecto piloto, la junta directiva del INCORA aprobd la
conformacion de dos nuevas zonas de reserva campesina: una en el Sur de Bolivar’* y otra en el Bajo
Cuembi y Comandante™. Cuatro afios después, en diciembre de 2002, aprobé la Zona de Reserva

Campesina del Valle del Rio Cimitarra’. Esta Ultima fue particularmente controvertida, de manera que

67 La publicacién de los resultados y de la evaluacion del proyecto a cargo de investigadores de la Universidad Javeriana se
realiz6 con fondos del Banco Mundial. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura, IICA, y Banco Mundial, (2003), Informe final, Hacia una estrategia de estabilizacion de la frontera agrémiadesarrollo
humanqg Bogota.

6 E| Pato-Balsillas, San Vicente del Caguéan: Area 111.000 hectareas correspondientes a 38 veredas, 4.300 habitantes, 1.500
familias.

69 Calamar, municipios de San José del Guaviare (Guaviare), El Retorno y Calamar (inicialmente cubria solamente el area del
municipio de Calamar). Area 40.000 has correspondientes a 11 veredas, 2.500 habitantes, 450 familias.

70 Cabrera, municipio de Cabrera, Cundinamarca. Area 44.000 has correspondientes a 17 veredas, 4.500 habitantes, 850 familias.

71 Sur de Bolivar, municipios de Arenal y Morales. Area 29.110 hectareas, 3.500 habitantes. Resolucion N° 054 del 22 de junio de
1999.

72 Bajo Cuembi y Comandante, municipios de Puerto Asis, Putumayo. Area 22.000 hectareas correspondientes al corregimiento
Perl a Amaz-nica, 4. 700 habitantes. Resoluci-n NU 069 del 18
Amaz-nicao.

73 Valle del Rio Cimitarra, municipios de Cantagallo y San Pablo, (Sur de Bolivar) y Remedios y Yond6 (Antioquia). Area 184.000
hectareas, 25.000 habitantes. Resolucién 028 del 10 de diciembre de 2002.



cuatro meses después de su creacion, fue suspendida mediante la Resolucién N° 046 de 10 de abril
de 2003, Otras zonas que estaban en proceso de constitucion no llegaron a formalizarse ni a
reconocerse’.

De 2002 a 2010 no hubo avances en la consolidacion de las zonas de reserva campesina
existentes; y no se aprobaron las solicitudes de conformacién de nuevas zonas. Por su parte, la
administracion Santos prometio reactivar esta figura de ordenamiento territorial y conservacion
ambiental, pero a raiz del apoyo de las FARC a la solicitud de la ANZORC (Asociacién Nacional
de Zonas de Reserva Campesina) de crear cerca de cincuenta zonas y de hacer de estas
territorios autbnomos, se hizo evidente la oposicion a esta figura por parte de sectores politicos y
gremiales.

El primer ministro de agricultura de la administracion del presidente Santos, Juan Camilo
Restrepo, consideraba que las zonas de reserva campesina podian impedir la dinamica de
concentracion de la tierra en las zonas de colonizacion, gracias a la prohibicion legal de acumular
individualmente propiedades por una extension superior a una UAF. Pero Restrepo no era
partidario de concederles a estas zonas la autonomia que reclamaba ANZORC.

Seg¥%n Restrepo, Ael as FARC han habésathoquageedaroms a s
consignadas en el texto que se ha negociado en La Habana sobre Zonas de Reserva Campesina.
En efecto, han planteado que quisieran ver transformadas en Zonas de Reserva Campesina nueve
millones de hectareas (lo que equivale al doble de la superficie agricola actual); que en esas zonas
deberia primar una cuasi soberania en lo fiscal, en lo administrativo y judicial (similar a la ETIS

AEnti dades territoriales ind2genaso) o0 PReestrepo

“fhALa del Valle del R2o0 Cimitarra fue la % tima zona de rteasi@r va
legal (cuatro meses), pues fue suspendida a través de la Resolucion 046 del 10 de abril de 2003 del INCORA. La decisién, segun la
entidad, obedeci6 a que algunas autoridades, gremios y comunidades de los municipios de Yondd, Cantagallo, Remedios y San Pablo,
manifestaron su inasistencia a la Audiencia Publica del 18 de agosto de 2002, por la presunta falta de garantias y mostraron
preocupaci-n por la no canalizaci-n y wutilizaci-n de |l o0os recur
Instituto Latinoamericano para una Sociedad y un Derecho Alternativos, ILSA; Sindicato de Pequefios Agricultores de Cundinamarca-
Cabrera, SINPEAGRICUN, e INCODER, 2012).

5 Ricaurte (Boyacd), la solicitud fue hecha en febrero de 1998 por ocho alcaldes de la region, se elabord y aprobo el Plan de Desarrollo
Sostenible. Solo qued6 pendiente la aprobacion por parte de la Junta Directiva del INCORA, Ultimo requisito del tramite. La Regién
Lozada-Guayabero; se solicitd su creacién el 4 de octubre de 2001, debido a la situacién de orden publico no se realiz6 la audiencia
publica quedando sin formalizarse la constitucion de la zona de reserva campesina, aunque los pobladores han operado como zona de
reserva campesina de hecho. El municipio de Curiti, provincia Guanenta y una subregion ubicada sobre la margen izquierda del rio
Chicamocha, se solicitd el 16 de septiembre de 2000, la cual fue avalada por el gerente regional del INCORA, pero ain no ha sido
aprobada (Ordofiez Gémez, Freddy; INCODER; Instituto Latinoamericano para una Sociedad y un Derecho Alternativos, ILSA, y
Sindicato de Pequefios Agricultores de Cundinamarca- Cabrera, SINPEAGRICUN, (2012), Zonas de Reserva Campesina. Elementos
introductorios y de debaje

" AEn sus disposiciones sobre or ga aldezCalonbiade 199%defineé comorEntidables Telritrial€o n s t
a los departamentos, distritos, municipios y territorios indigenas (art. 286); que gozan de autonomia para la gestion de sus intereses; y

dentro de los limites de la constitucion tienen derecho a administrar los recursos y establecer los tributos necesarios para el cumplimiento

de sus funciones (art. 287). El articulo 329 indica que las ETI (Entidades Territoriales Indigenas) se conformaran segun lo dispuesto en la

LOOT (Ley Organica de Ordenamiento Territorial), y seran delimitadas por el Gobierno nacional, con participacion de representantes
indigenas, previo concepto de la Comision de Ordenamiento Territorial. Sin embargo, veinte afios después de la Constitucion la LOOT no

ha sido sancionada. Poren d e , en |l a pr8ctica, las ETI no han sido reglamentada
Indigenas (ETIs)). Estas definiciones fueron consultadas en el sitio web Entidades Territoriales Indigenas (ETI) y transcritas de manera

textual, recuperado el 24 de febrero de 2015, en http://www.territorioindigenaygobernanza.com/col_06.html



exministro, las ZRC no son mas que una solucion a la dinamica de acumulacion de las zonas de
colonizacion, que debe articularse con otras politicas como la formalizacion de titulos y la

planificacion rural.

Tabla 40. Zonas de Reserva Campesina constituidas yaact@olombia, 2014

NETIEE G2 (2 N° de resolucién
ZRC (Zonas de Cobertura Cobertura Extension inicial
- y fecha de
Reserva departamental municipal o (Has.)
. constitucion
Campesina)
Resolucién 046
Cabrera Cundinamarca Cabrera Noviembre 7 de 44.000
2000
Baio Cuembi Resolucién 069
J y Putumayo Puerto Asis Diciembre 18 de 22.000
Comandante
2000
Arenal Resolucién 054
. esolucién
MoralesArenal Bolivar Junio 22 de 1994 29.110
Morales
Calamar
Resolucion 054
Guaviare Guaviare ElRetorno Diciembre 18 de 463.600
1997
San José del
Guaviare
Cuenca de Rio San Vicente del Resolucién 055
Pato y Valle de Caqueta Caquan Diciembre 18 de 88.401
Balsillas g 1997
Antioauia Remedios: Rggolucién 028
q Yonds Diciembre 10 de
2002
Val_le .del Rio Levantaml_e’nto 184.000
Cimitarra suspension
Bolivar CantagalleSan | Resolucion 240
Pablo Febrero 22 de
2011
TOTAL 6 12 831.111

Fuente: INCODER, (201Rjpcedimiento de constitucion y reactivacion de zonas de reseumbgerencia de Tierras Rurales, Direccién Técnica de
Ordenamiento Productivo. Presentacion Power Point.

Tabla 41. Zonas de Reserva Campesina constituidas. Propiedad privada rural y adjudicacion de baldios de los
municipios en los que se encuentran coitgidas ZRC. Colombia. 192002

Superficie NUTTED €2 Superficie de
Superficie | NdUmero de rurgl baio Propietarios | adjudicaciones Eal dios

Nombre Afio hectareas | habitantes ropied é d rurales del | de baldios 1903 adiudicados
ZRC (1) | zRcE) | PP municipio 2000 judicac

privada o (municipio)
(municipio)

Cabrera 2000 44.000 9.300 35.796 3.658 659 12.569
Guaviare 1997 463.600 38.596 134.253 2.689 2.135 157.646




Valle el Rio | 51,5611 | 184.000 35.810 114.112 6.414 2.674 377.074
Cimitarra
Cuenca del rio
Patoy Valle del 1997 88.401 7.500 267.135 3.178 3.216 302.047
Balsillas
Surde Bolivar | 1999 29.110 3.500 103.491 6.319 1.126 76.254
Perla Amazénicd 2000 22.000 4.700 44.039 2.221 3.924 149.806
Total N.A 831.111 99.406 698.827 24.479 13.734 1.075.395

Fuente: (1) INCODER, (20B¥lance de la gestion para el ordenamiento social y productivo de territorie2a60Bogota. (2) IGAC, (2012yas de
la distribucién de la propiedad rurdB) INCODER, (2013grie histérica de adjudicacién de baldi®e32012

Mapa 5. Zonas de Reserva Campesina constituidas. Colombia-2098
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Mapa 6. Zonas de Reserva Campesina por constituir. Colombia. 2012
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3.6. Conclusiones

La opcion del mercado asistido de tierrasomo mecanismo de reforma agraria ha sido muy poco
exitosa en Colombia. Las parcelas adquiridas a través de la negociacion directa de los
beneficiarios de reforma agraria con propietarios de tierras tuvieron un alcance muy reducido. Y
aun cuando hubo oferta de tierras por mas de un millon de hectareas, el INCORA no disponia del
presupuesto requerido para otorgar todos los subsidios solicitados.

Entre 1995y 2012 el Estado entreg6 parcelas de 13 hectareas en promedio a 33.291 familias y
expidié 126.388 resoluciones de adjudicacion de baldios a particulares (personas naturales y
juridicas) por un total de 5.031.556 hectareas. Sumadas las dos modalidades de asignacion de
tierras, el nUmero de propietarios agrarios aument6 en 159.679 y la superficie rural bajo propiedad

privada se incrementd en 5.462.255 hectéareas.



No obstante las limitaciones del mercado asistido de tierras, este experimento propiciado por el
Banco Mundial incentivo la investigacion sobre los mercados de la propiedad rural en Colombia,
aunque todavia es muy limitado el conocimiento empirico de cémo funcionan estos mercados en
las diferentes regiones del pais.

Una vez mas, el Estado colombiano acudio a la politica de titulacion de baldios como una
alternativa menos costosa (en términos econémicos, mas no politicos) de responder a la
demanda de tierra no solo de campesinos y pobladores rurales, sino también de empresas
(nacionales y multinacionales) interesadas en establecer grandes plantaciones de
biocombustibles y de otros productos agricolas comerciales, en zonas donde todavia hay grandes
extensiones de tierras incultas como la Altillanura.

De hecho, entre 1995 y 2012, el INCORA/INCODER adjudico el 21,9 por ciento del total de la
tierra baldia adjudicada en 109 afios y de esta le entregd a 1.225 personas naturales terrenos de
mas de 1.000 hectareas que sumados equivalen al 38 por ciento del total de hectareas
adjudicadas en los ultimos 17 afios (Anexo 0 Tabla 0.1, Anexo 3, tabla 3.7).

En este periodo, como se observa en el Mapa 7, la participacion de la asignacion de baldios en la

superficie municipal fue mayor en los departamentos de Arauca, Vichada y Meta.

Mapa 7. Proporcion de la superficie del municipio adjudicada en bald@slombia, 1992012
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Del declive de la politica de tierras en las dos ultimas décadas da cuenta la disminucion del
promedio anual de baldios adjudicados con relacion a los periodos anteriores, aunque en los
ultimos seis afios se evidencia un leve repunte (Anexo 0, tabla 0.3). También da cuenta el

debilitamiento del aparato estatal y la disminucién del gasto publico en el sector rural™.

Segun el documento Mision para la transformacion del campo A En mat er i a presup

deterioro [del sector agropecuario] fue marcado a partir de 1998. De presupuestos equivalentes
al 4,7 por ciento del PIB sectorial en 1990-97, el gasto del sector se redujo a entre 1y 2 por
ciento por varios afios y solo en 2012 se retorné a niveles de gasto similares a los de comienzos
y mediados de los afios 1990. Esto estuvo acompafiado por un cambio en la composicion del
gasto, caracterizado por el aumento en los subsidios directos a costa de las inversiones en
desarrollo rural, y adem8s por bajos niveles
19).

La reglamentacion de las UAF (Unidades Agricolas Familiares) para el conjunto del territorio

nacional, asi tenga defectos y limitaciones, es un referente importante para formular politicas

77 Véase Balcazar y otros (2001); PNUD, 2011; DNP y Ocampo, 2014.

d ¢



agrarias que tengan en cuenta las peculiaridades regionales, o como se dice ahora, con enfoque
territorial. Por lo demas, esta unidad de medida de la tierra y de ordenamiento territorial permite
superar categorias estéaticas de caracterizacion de la estructura de la propiedad agraria en
Colombia como las de latifundio y minifundio.

Desafortunadamente, las excepciones a la regla general en materia de adjudicacién de baldios,
como ocurrio con las leyes anteriores, han sido utilizadas para asignar tierras publicas a personas
naturales y juridicas que no cumplian los requisitos legales, como lo muestran las denuncias del
exministro Restrepo y las investigaciones hechas por la Contraloria y la Superintendencia de
Notariado y Registro.

Las Zonas de Reserva Campesina existentes aun carecen de evaluaciones fundadas en estudios
empiricos™ sobre asuntos claves como la regulacién de la propiedad de la tierra, las formas de
cooperacion y de comercializacion de los productos agricolas y pecuarios, las relaciones sociales

internas y los mecanismos de participacion en la administracion de la reserva.

78 El Observatorio de Restitucion y Regulacion de Derechos de propiedad agraria esta realizando una evaluacién de las
ZRC existentes que aun no ha sido publicada.



4 Distribucion de la propiedad privada
de la tierra en Colombia 1960-2009

En este capitulo nos proponemos examinar los cambios en la distribucion de la propiedad agraria
entre 1960 y 2009, e intentaremos ponderar la incidencia que en esos cambios ha tenido la
asignacion de tierras por parte del Estado colombiano a personas naturales y juridicas y a
comunidades étnicas. Para ello disponemos de dos fuentes estadisticas:
a. La serie histdrica de adjudicacion de baldios del INCODER, cuya informacion hemos
analizado en los capitulos anteriores; y
b. La base de datos de la Superintendencia de Notariado y Registro sobre transacciones de

compraventa de propiedades que tuvieron origen en resoluciones de adjudicacion de

baldios.
La primera nos ha permitido examinar con mayor rigor, y en perspectiva historica, la transferencia
de derechos de propiedad del Estado colombiano a personas naturales y juridicas y a
comunidades étnicas; y la segunda nos permite un acercamiento a las dinamicas de la compra-
venta de tierras (en los niveles departamental y municipal) desde 1980 hasta hoy, tiempo
suficiente para ver qué tanta incidencia pudieron haber tenido en el mercado de tierras, no solo la
Ley 160 de 1994, sino también la apertura econémica de los afios noventa, el fendmeno climatico
del Rynds fctowviolentos contra la poblacién civil en el marco del conflicto armado.
Para el analisis de los cambios en la distribucion de la propiedad privada de la tierra rural, nos
basamos en dos estudios que sobre este tema se han hecho en Colombia para la segunda mitad
del siglo XX y la primera década del XXI. El primero fue realizado por un equipo del Centro de
Estudios Ganaderos y Agricolas, CEGA, y se titula Distribucion de la propiedad rural en Colombia
19601984.E| segundo, es el Atlas de la distribucioén de la propiedad rural en Colombia 2009
(2012), cuya investigacion y elaboraciéon estuvo a cargo de un equipo de investigadores del
Centro de Estudios sobre Desarrollo Econémico, CEDE Universidad de los Andes, el Instituto
Geografico Agustin Codazzi, IGAC y la Universidad de Antioquia, bajo la direccion de la
economista Ana Maria Ibafiez.
Con relacion a las fuentes estadisticas disponibles para analizar los cambios en la distribucion de
la propiedad agraria, hay que poner de presente, en primer lugar, la carencia de una serie
histérica del catastro rural y la no realizacién de un censo agropecuario en cuarenta afios, dos
falencias que solo recientemente han comenzado a resolverse. Y en segundo lugar, la no
comparabilidad de las fuentes disponibles (catastro, censos agropecuarios de 1960 y 1970,
Encuesta Nacional Agropecuaria, etcétera), excepto si estas son sometidas a un tratamiento

estadistico especial. Los autores de los estudios antes citados advierten que, ante la carencia de



datos catastrales histéricos confiables, los estudiosos de la estructura de la propiedad rural en
Colombia se han visto obligados a utilizar formas de medicion no comparables entre si™.
Sefialemos un problema que hemos encontrado en algunos estudios que miden la distribucion de
la propiedad agraria en Colombia y sostienen la tesis de la tendencia a la concentracién. Nos
referimos a la inclusion de las tierras asignadas a los pueblos indigenas y a los consejos
comunitarios de las comunidades afro en las mediciones sobre la concentracion de la propiedad
agraria en el ultimo tercio del siglo XX. Es mas, en los calculos de la concentraciéon de la
propiedad rural, algunos investigadores incluyen las tierras adjudicadas a entidades de derecho
publico. Puesto que tanto las tierras de las comunidades étnicas como las del Estado por lo
general abarcan grandes extensiones, al incluirlas en los calculos sobre la concentracion de la
propiedad agraria se distorsionan los rangos superiores de la escala utilizada para medir la

distribucion de la propiedad rural en Colombia y los GINIS de tierras®.

4.1. Desempeno del sector agrario 1960-2012

En funcién de la demanda de materias primas para la industria, y de alimentos para la poblacion
urbana, en los afios cincuenta se acelerd la modernizacion del sector agropecuario colombiano.
Aparte de un mayor uso de maquinaria, insumos quimicos y semillas de mejor calidad, en las
décadas de 1960 y 1970 hubo un aumento considerable de cultivos distintos al café, en particular
de cultivos comerciales y de plantacién como el sorgo, la soya y la palma africana, los cuales

A @saron de representar el 19 por ciento del area sembrada a comienzos de los afios cincuenta,
al 41 por ciento en |l a segunda miitompuladdrieyotros, d ®c a
1988, pagina 281). A su vez, se modernizaron los viejos cultivos de arroz, algodon, cafa de
azucar, banano y cacao. Y como consecuencia de estas transformaciones, se redujo el area
sembrada en cultivos tradicionales como maiz, trigo, frijol y cafia panelera, en tanto que otros
cultivos, también tradicionales, como la papa, el tabaco, la yuca y el platano, crecieron lentamente
y a partir de la década de 1970 cobraron especial dinamismo (Ocampoi compiladori y otros,
1988, pagina 281).

Entre las caracteristicas de la modernizacion agraria en Colombia, la MESA (Misién de Estudios
del Sector Agropecuario), dirigida por Jesus Antonio Bejarano y cuyos informes fueron

publicados en 1990, pone de relieve que A[en 1¢

7 ElAtlas de la distribucién de la propiedad rural en Colombia 22@@0 (2012) contiene tablas comparativas de diferentes fuentes y
métodos de medicion de la propiedad y éméncia de la tierra en Colombia desde 1957 hasta 2009.

80 Por ejemplo, en sus calculos sobre la concentracién de la propiedad rural, Claudia Rincén incluye los predios rurales del Estado y |
resguardos indigenas, no obstante que como ella mismabige | G A SNNJ & AYyRNISyl & aSadl NNy SELX
FSysYSy2 RS O02y0OSyiNIOAsy wRS fI LINRPLASRIFR NMYzNJ f Sy eSpobichyyn &
colectivas que por lo general abarcan milie hectareas y no son asimilables a las tierras bajo el régimen de propiedad privada, se advierte
FaAYraayz2 Sy €1 aAa3dzAaSydsS FFANYEFOAsYy RS wiAyOsyyY &Syl NEBentoaol,86 &

,,,,,

LIZN) OASVNB:é Ol & B¥yIi2ySa 1jdzS SELX AOLY Gly &a2NLINBYRSY:GS AYyONBYSy

S&GFNNIY SELX AOFYyR2 dzy LRNDOSyidleS tGa26T & 1jdzS a&asS A yunbdsSy (s
L2RSNED® 9f [fid2 LER2NOSydlrasS RS tI 02y OSyidNI OAsy |jdzS |Tiémpgdbndedey Os
FFANXIE 1jdzS aasS3agy RIEG2a RS wmdoddc f2a yI NO2GN FA Obefiéndsi dekn ryillén-dézy Sy
KSOGt NBSFa | n YAaAffz2ySa RS -285Mekés8FE4).a¢ owAyOsysS mMpptI L*F JAYLFA ™mT



rural practicamente igual al promedio mundial y una productividad de la tierra mayor que este
promedi oo0. I ndi cadores que continuar2an crecier
desacelerarse el ritmo de crecimiento econémico del pais (Ministerio de Agricultura 'y DNP, 1990,
pagina 9).

Pero, a diferencia de otros paises de América Latina, el aumento de la productividad del trabajo

rural y de la tierra en Colombia se explicaria no tanto por la abundancia de tierras de buena

calidad y el uso intensivo de maquinaria y fertilizantes, sino por otros factores como el gasto
gubernamental en investigacion y desarrollo y algunas innovaciones tecnolégicas como el riego,

gue al parecer mejoraron fAla calidad de | o0os 1ins
acuerdo con |l a Misi-n, ndl a c¢ o nutturag pacticulaimenteell gast
encaminado a [la] adecuacion de tierras, investigacion y educacion rural han tenido una
explicaci-n (sic) iIimportante en el quiebre de |
Agricultura y DNP, 1990, pagina 11).

Sobre el desemperio del sector agropecuario a partir de 1990, el director de la Misién para la
Transformaci-n del Campo, Jos® Antonio Ocampo,
sembrada de | o0os cultivos de cereal esndglagahadesiagi n o
por efecto de la apertura econdmica, como también la recuperacion de las areas sembradas a
partir de 2003, nAgracias a | a expansi-n de algu
hortalizas), aunque a niveles apenas similares a los de comienzos de los afios 1990. A ello se
agrega el constante dinamismo de algunos rengl o
También cuenta el impacto de los bajos precios internacionales de los productos tropicales y, en
particular, el café.

Aparte del pobre desempefio econdémico del sector agropecuario, hay que tener en cuenta que en

la transformacion agraria de la segunda mitad del siglo XX tuvo notable incidencia la ampliacién

de la frontera agropecuaria y la colonizacion de nuevas tierras en la Amazonia y la Orinoquia.

Tanto la expansion de la agricultura capitalista como la ampliaciéon de la frontera agropecuaria
provocaron cambios importantes en la estructura agraria colombiana, entre estos un apreciable
aumento de la superficie explotada en cultivos agricolas y en pastos y ganaderia. Entre 1950 y

1988 el &rea dedicada a la ganaderia se duplic6 (de 12,1 a 26,7 millones de hectareas), en tanto

gue el area agricola aumentd en un 65 por ciento (de 2,6 a 4,3 millones de hectareas). Gracias a

esto, el aumento absoluto de la fuerza de trabajo rural no implicé una reduccion del area de tierra
disponible por trabajador (Ministerio de Agricultura y DNP, 1990, pagina 12).

Sin embargo, tanto entonces como ahora, existia un acentuado desequilibrio en el uso de las

tierras en relacién con su aptitud o vocacion®, agravado por la escasa proporcion de tierras

81 Veéase al respecto el capitulo 7 de este informe.



adecuadas para la explotacion econdmica. De acuerdo con los expertos de la Misién de Estudios

del Sector Agropecuario

del potencial total de areas susceptibles de ser involucradas a la produccién agropecuaria a través del
riego, solamente el 21 por ciento de ellas estan efectivamente adecuadas. A su vez, del rea adecuada,
solamente el 56,4 por ciento esta dedicado a cultivos. Asi mismo, el 56,8 por ciento de los suelos
potencialmente aptos para cultivos transitorios esta siendo aprovechado, en tanto que solo el 12,3 por
ciento de los suelos que podrian ser aprovechados para cultivos permanentes, se utilizan para este

propésito (Ministerio de Agricultura 'y DNP, 1990, pagina 14).

En el decenio de 1980, el desbalance de la agricultura con relacion a la ganaderia se evidenciaba
en que mientras un 23,6 por ciento de las tierras aptas para la agricultura estaban siendo
explotadas en cultivos; la ganaderia,espe ci al ment e | a extensiva, ocu
ciento de |l os sueloso, pese a que, seg¥%n el I GA
16,9 millones de hectareas (Ministerio de Agricultura’y DNP, 1990, pagina 14).

Otros fenbmenos, no menos importantes, en la transformacion de la estructura agraria nacional y
las estructuras agrarias regionales, han sido el crecimiento demografico de la poblacién
colombiana y su redistribucion espacial. Es sabido que a partir de la década del sesenta se
produjeron simultaneamente un fuerte aumento de la poblacién residente en las ciudades y en las
cabeceras municipales, un bajo crecimiento o estancamiento de la poblacion rural de la regién
central y un rapido aumento de la poblacién residente en las zonas de colonizacién. Segun
estimativos de la MESA (Misién de Estudios del Sector Agropecuario), en 1985 habitaban las
zonas de colonizacion 2.950.150 colombianos de ambos sexos, de los cuales un poco mas de la
mitad vivian en el campo y el resto en los pueblos o cabeceras municipales (Ministerio de
Agricultura y DNP, 1990, paginas 15-16).

Como indicamos en el capitulo 3, gracias al dinamismo de la colonizacion de tierras que aln no
estaban incorporadas a la frontera agropecuaria del pais, los gobiernos del Frente Nacional, y los
subsiguientes, aumentaron sistematicamente la titulacion de baldios a los colonos y a sociedades
0 empresas (personas juridicas), e intentaron hacer un poco mas equitativa la adjudicacion de las
tierras publicas, reduciendo los topes legales de la tierra adjudicable, simplificando los tramites de
titulacion a campesinos o colonos, e imponiendo unas pocas obligaciones a los adjudicatarios.
Mas aun, el crecimiento en la adjudicacion de baldios en la segunda mitad del siglo XX y la
primera década del XXI, explica gran parte del aumento de la superficie rural dedicada a la
agricultura y a la ganaderia, asi como la expansién de la superficie catastral bajo propiedad

privada.



4.2. Incidencia de las tierras adjudicadas por el Estado en la

distribucion de la propiedad privada rural 1970-2009

A partir de la década de 1960, la titulacion de baldios cobré particular importancia como
mecanismo alternativo a la compra y expropiacion de tierras para la reforma agraria y como
politica de legalizacién de la expansion de la frontera agropecuaria. Suponiendo que todos los
baldios adjudicados entre 1970 y 1983 fueron registrados en el catastro rural®?, en esos trece
afos la adjudicacion de baldios habria aportado casi un 30 por ciento del aumento de predios
rurales y el 36,5 por ciento del aumento de la superficie catastral rural bajo propiedad privada
(Tabla 42). A su vez, entre 2000 y 2009, la titulacion de baldios a particulares explicaria cerca del
20 por ciento del aumento de los predios rurales y el 47,3 por ciento de la ampliacion de la

superficie catastral rural bajo propiedad privada.

Tabla 42. Aumento de la propiedad privada rural y titulacién de baldios. Colombia, 11982 y 2002009

Aumento del peso pqrceptual ¢ Aumento del peso pqrceptual ¢
los baldios titulado: los baldios titulado:
: . catastro rural catastro rural
Propiedad privadal ) en el aumento de | ; en el aumento de |
TEE e ropiedad privadal TEE el ropiedad privada|
19701984 () | ProPedadp 20002009 (c) | ProPedadp
rural (b)* rural
Numero de 308.691 29,4% 281.919 19,8%
predios
Superficie (has) 4.861.031 36,5% 3.730.905 47,3%

Fuentes: elaboracion propia a partir de los datos (a) Centro de Estudios Ganaderos y Agricolas, CEGA y Lorente,,lAim&@alazgrGallo, Angela
(1985),Distrikucion de la propiedad rural en Colombia 19®®84 Ministerio de Agricultura; (b), IGAC y otros (2012).

*No incluye Boyacd, Caqueta, La Guajira, Meta, Santander, Arauca, Casanare, Guaviare, Putumayo, San Andrés y Vichada.

Con respecto a la Tabla 42, cabe advertir que las cifras de baldios adjudicados corresponden al
acumulado en predios y superficie 1903-1983. La razén de hacer el corte en 1983 es que los
baldios adjudicados en 1984 no estan incluidos en los datos del CEGA, los cuales corresponden
a enero de 1984.

A los baldios titulados en ambos periodos hay que sumar las tierras del Fondo Nacional Agrario
gue al parecer fueron adjudicadas en su mayor parte a familias campesinas. A juzgar por la
informacion del INCORA (INCODER desde 2003), en cincuenta afios, el Estado colombiano
entrego parcelas a 107.889 familias que recibieron un total de 1.761.240 hectareas, es decir, un

promedio de 16,3 hectareas por familia (Tabla 43). El registro de estas parcelas en el catastro

82 De acuerdo con la legislacion de baldios, las resoluciones de adjudicacién deben ser registradas tanto en el IGAC como en la
respectiva Oficina de Registro de Instrumentos Publicos. Pese a que no todas las resoluciones han sido registradas en Notariado y
Registro, al parecer si lo estan en el catastro rural, tramite que le corresponde al INCODER (y antes al INCORA). De lo contrario,
no podria calcularse la proporcion de propiedades que carecen de titulos inscritos. De acuerdo con el Ministerio de Agricultura,
cerca del 40 por ciento de los predios registrados en el catastro rural carecen de titulo legal.



rural también incremento los predios rurales y la superficie bajo propiedad privada entre 1970y
20009.

Sobre las tierras del Fondo Nacional Agrario distribuidas entre 1962 y 2012 (Tabla 43), cabe
sefalar que no se dispone de informacion para los afios 2001, 2002 y 2003. Segun funcionarios
del INCODER, la informacién sobre el ingreso de tierras en esos afios no existe porque cuando
se liquid6 el INCORA y se cre6 el INCODER, los funcionarios que manejaban esa informacion, en
sefal de protesta, no la entregaron a los nuevos funcionarios y, al parecer, la borraron de los

computadores®.

Tabla 43. Distribucion de tierras del Fondo Nacional Agrario (FNA). Colombia;2@52

Fondo Nacional Agrario: hectareas y familias por afio 12680, 20042012

Periodos Familias Hectareas
19621972* 8.832 157.937
19731987* 38.432 657.782
19882000* 55.820 895.367
2004-2012** 4.805 50.154

Fuente: elaboracion propia a partir de los datos tomados de:
*Instituto Instituto Colombiano para la Reforma AgratMCORA (2002Colombia, Tierra y paz, Experiencias y caminos para la reforma agraria

alternativas para el siglo XXI961¢ 2001
** nstituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER, (2B&Bnce de la gestion para el ordenamiento sociabyuctivo del territorio1 9602012
De la expansién de la superficie catastral y del peso que en esta tuvo la asignacion de baldios
entre 1967 y 1988, da cuenta el informe de la MESA (Misién de Estudios del Sector Agropecuario)
(Ministerio de Agricultura y DNP, 1990), en los siguientes términos:

1. Entre 1977 y 1984, la superficie rural catastral paso6 de 26.125.052 hectareas a 39.444.000
hectareas, lo cual implica que el crecimiento total de la frontera en términos de legalizaciéon
de su dominio fue de 13.318.948 has, ello representa un crecimiento promedio en el
per2o0do de 2,18 por ciento anual (é)

2. [En este periodo] se defini6 la situacion legal en la propiedad del 36,4 por ciento del area
total actualmente registrada en el catastro.

3. [El aumento en la superficie catastral se repartio territorialmente de la siguiente manera]:
Una buena parte de este crecimiento se concentrd en la regidén Caribe (23 por ciento); en
el centro-oriente (23,32 por ciento), en el suroccidente (8,67 por ciento), de manera que

estas tres zonas, mas la expansion en la zona cafetera (2,23 por ciento) y en el Alto

83 Esta entrevista informal fue realizada el 5 de marzo de 2014 en la sede del INCODER Bogota. Sorprende que no haygagiéninvesti
sobre la desaparion de esta informacion.



Magdalena (1,94 por ciento), areas constitutivas de la frontera interior del pais, se
concentr6 el 55,39 por ciento de la expansion rural catastral, en tanto que el 33,61 por
ciento restante le correspondié a la zona de los Territorios Nacionales, con un 23,32 por
ciento para la Orinoquia y un 7,37 en la Amazonia (paginas 16-17).
Estos calculos corroboran lo ya dicho acerca del rezago histérico en la legalizacion de los baldios
ocupados y explotados por colonos, terratenientes, empresarios agricolas y demas ocupantes de
baldios, pero a la vez muestran la incidencia de la ampliacién de la frontera agropecuaria en el
incremento de la superficie catastral privada.

Con respecto a la incidencia de la titulacion de baldios en el aumento de la superficie catastral

entre 1977 vy 1984, | a Misi-n calcula que esta
incremento catastralo; y sostiene que
(é) en |l a zonas alera@uenaeparte de edt@ ampliaciorCse redlizdl altravés de las

titulaciones del INCORA, en tanto que en la regién Caribe son otros los factores que de manera
determinante incidieron en el proceso. De hecho, en departamentos como el Caqueta®, las titulaciones
explican el 65,5 por ciento del crecimiento de la superficie rural catastral, en Casanare el 49,6 por ciento,
en el Meta el 46,7 por ciento y Santander 45,9 por ciento; por oposicion, en Atlantico, Sucre, Boyaca y
Cauca las titulaciones no contribuyeron sino de manera marginal al crecimiento del area catastral
(Ministerio de Agricultura y DNP, 1990, paginas 17-18).

A la adjudicacion de baldios a particulares hay que sumar los territorios indigenas legalizados en
eso0s afos, pues estos también contribuyeron a ampliar la superficie del catastro rural. Segun
datos del INCORA, entre 1966 y 1980 fueron constituidas 30 reservas indigenas que sumaban
2.771.089 hectareas y beneficiaron a 3.141 familias. A su vez, entre 1978 y 1988 se constituyeron
legalmente 152 resguardos en un area que abarcaba en total 9.253.277 hectareas y en los cuales
vivian 19.353 familias indigenas (Ministerio de Agricultura e INCORA, 1988, paginas 79-80).

Otro dato importante, que no debemos dejar inadvertido, es el relativo a la propiedad publica,
aunque no es claro qué bienes inmuebles, aparte de los baldios, fueron incluidos por la Mision en

esta categoria.

[En propiedad publica] para 1988, el Catastro registr6 una extension de 4.279.909 has., que
representan el 10,3 por ciento del area rural total registrada (excluyendo Antioquia y Chocd para los
cuales no existe informacion). El 41,32 por ciento del total de tierras publicas se ubica en la Orinoquia,
concentrandose la mayor parte en el departamento del Meta (25,3 por ciento) y en la Costa Atlantica,
sobresaliendo la superficie en propiedad estatal en los departamentos del Magdalena, Guajira y Bolivar,
en tanto que la propiedad publica es menos importante en regiones como el Alto Magdalena, el
Suroccidente de la Amazonia y la regién cafetera, regiones que en conjunto registran tan solo el 17,16 por
ciento del total de tierras publicas (Ministerio de Agricultura y DNP, 1990, pagina 18).

84 Ver Informe de esta misma serie sobre el departamento del Caquetd, en capitulo 3.



Con relaci-n a |l a fApropiedad p%Wblicado en | a d®c
predios rurales superiores a 500 hectareas registrados en el catastro de 1984, 1.132 pertenecian

a la Nacién y sumaban 3.45 millones de hectareas (Centro de Estudios Ganaderos y Agricolas,

CEGA Yy Lorente, Luis; Salazar, Armando, y Gallo, Angela (1985), pagina 20). Por su parte, el

Atlas de la distribucion de la propiedad ruzalcula que en 2009 los bienes fiscales del Estado

abarcaban cerca de 18 millones de hectareas, de los cuales estiman que 12 millones son terrenos
baldios (IGAC y otros, 2012, pagina 112).

4.3. Cambios en la distribucion de la propiedad privada rural
1960-2009

Para ponderar, en términos aproximados, los cambios en la distribucion de la propiedad privada
rural en los ultimos cincuenta afios, un punto de referencia importante es la estadistica sobre la
distribucion de los predios rurales por tamafio en 1963 elaborada por un equipo del CIDA (Centro
Interamericano de Desarrollo Agricola). Aunque los autores no dicen si sus calculos se refieren al
conjunto de los predios rurales registrados en el catastro, o solamente a los de propiedad privada,
las cifras registradas en la Tabla 44 muestran que para ese entonces ya existia un marcado
desequilibrio en la distribucion de la tierra, situacion que precisamente habia sido uno de los
principales argumentos de Lleras Restrepo para defender la reforma agraria.

Segun las cifras de dicho estudio, de un total de 1.437.410 predios y una superficie de 21.907.900
hectareas, el 71 por ciento de los predios abarcaba apenas el 6,1 por ciento de la superficie, en
tanto que el 29 por ciento restante concentraba el 93,9 por ciento de la tierra (CIDA, 1966, pagina
75). Para una adecuada interpretacion de estas cifras debe tenerse en cuenta que en el calculo
de la gran propiedad probablemente fueron incluidas las tierras de la Nacion, puesto que en el
estudio se utiliza el t® mino gen®rico Apredios
haber sido asi, la tierra no solo estaba concentrada en grandes propiedades de caracter privado,

sino que el Estado aun disponia de extensos terrenos que no habia adjudicado.

Tabla 44. Distribucion de los predios catastrales por tamafio. Colombia, 1963



Catastro rural Predios y Promedio

1963 Parcentaje superficie (has;
7y
f:ff.’f.’ffff.'.
-
"lq,: predios £1.268
100% predios 1.437.4%0
Total ) 15.2
100% Superfie 21 GOYSO0

Fuente: CIDA (1966)enencia de la tierra y desarrollo econémico del sector agropecuario de Coldfablangton, pagina 75.

En 1963 una gran parte de los predios pequefios pertenecian a familias campesinas. Sin
embargo, |l os autores ponen de relieve que Al os
lotes residenciales alrededor de las cabeceras [municipales], hecho que se comprueba por los

altos avaluos catastrales en este grupo de predios; pero aun exceptuando estos, quedarian

todavia casi dos tercios de los predios restantes cubriendo menos del 6 por ciento de la
superficieo (CIDA, 1966, p8gina 76).

Obser van, a deadefiamarcadan ka digminucion del avallo catastral por hectarea,

qgue acompafYa el aumento de | a extensi-n de | os
distribucion de la propiedad, aparentemente menos acentuada si se emplea el concepto de

aval suo0060 (CI DA, 1966, p8gina 76).

En opinion de los investigadores, para entonces no era posible analizar la distribucion de la tierra

con base en el avalto predial por dos razones: porque la explotacion de los predios mas grandes
suele ser menos intensivaque | a de otros predios, y porque en
basado en el wuso pOCDAeIBEGjpadnae | a tierraod



4.3.1. Distribucién de la propiedad privada rural 1970-1984

Para los afios 1970 y 1984 tomaremos los datos relativos a la distribucion de la propiedad privada

rural registrada en el catastro del IGAC que fueron sistematizados y depurados por el equipo del

CEGA. Por la cautela que siempre debe tenerse en el manejo de los datos catastrales,

comenzamos por un resumen literal de las limitaciones y deficiencias de la informacion catastral

del IGAC sefialadas en el estudio sobre Distribucion de la propiedad rural en Colombia 12684.

De acuerdo con este estudio, la actualizacion y tecnificacion del catastro nacional comenzd en

1967,gr aci as a Al a | abor del | NCORA en materia de
generalizacion del catastro juridico-fiscal, basado en la delimitacidén del predio sobre fotografia

aérea, clasificacion agrologica de los suelos y visita de comisiones de catastro a cada predio para
probar sobre el terreno sus | 2mites y condicion
Gallo, 1985, pagina 10). No obstante, la informacion catastral adolecia de limitaciones como las
siguientes:

1 Para el periodo estudiado, los archivos catastrales del IGAC no contienen informacién
sobre Bogota, Antioquia y Choco, pues estos contaban con catastros propios.

1 Por razones presupuestales y técnicas, para la actualizacion de la informacion catastral, el
IGACdabaprelaci -n a | os Amunicipios m8s densamente
territorios de Amazonas, Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada, y de los departamentos de
Caqueta y Putumayo, es muy incipiente.

1 El catastro de muchos municipios del pais es deficiente; pero lo son ain mas los catastros
fiscales de |l os municipios Aide menor densi da
econ-micoo, como |l os de |l a Costa Pac2fica vy
comunicacion de cualquier especie y algunas de incorporacion relativamente reciente al
sistema de catastroo (CEGA, Llorente, Sal aza

T Con respecto al catastro fiscal, hay que ten
fundamentaba en simples declaraciones de los propietarios que estaban obligados por ley
a denunciar sus propiedades ante las Tesorerias Municipales, indicando su area y valor
comercial. Aparte delasub-numer aci -n de predios (€), eran
en el tamafio de los predios, a veces por defecto aunque tambi ®n por exceso
Llorente, Salazar y Gallo, 1985, pagina 10).

T Errores originados en | a imprecisi-n o indef
de interpretacion de las antiguas unidades de medida que figuraban en escrituras y otros
[documentos] de declaraciones de posesion que no se compadecian con el uso y
ocupaci-n efectiva del 8rea reclamada, probl
A estos se suman los errores ocasionados por la imprecision de los limites municipales,
especi al mente | os de | as fiveredas de pobl aci

Llorente, Salazar y Gallo, 1985, paginas 8-10).



En 1984, por razones de costos y del engorroso trabajo de levantar la informacion predio a predio,

el | GAC adopt - ntofimasagipgueadepende emmagor proporcion de la

fotointerpretaci-n y en mucho menor grado de | a
|l i mitaciones, puesto que el | GAC no dispon?2a de
porimpedime nt os naturales como | a Anubosidad de muc
i mpracticable | a fotograf2a a alturas razonable

Lorente, Salazar y Gallo, 1985, pagina 9).

En cuanto a la utilizacion del catastro rural y de los censos agropecuarios, el equipo del CEGA
pone de presente observaciones que siguen vigentes:

-Los datos de los censos agropecuarios, asi como los publicados por el DANE para 1960 y 1970,
son incompatibles con los del catastro, debido a la diferencia entre el concepto de explotacion
(usado en los censos) y el de predio (usado en el catastro) (CEGA, Llorente, Salazar y Gallo,
1985, pagina 11).

La incompatibilidad entre estas dos fuentes obedece a diferencias conceptuales y de medicion:

- Un predio [®9] es un lote de terreno que pertenece a uno o0 mas propietarios en virtud de una escritura
u otro titulo de propiedad, es decir, una unidad definida por razones estrictamente legales. Un propietario
puede tener varios predios contiguos, sin que ello implique la obligacion de englobarlos en uno solo.
También puede darse el caso de un predio con varios propietarios quienes, de hecho, podrian tenerlo
divido en partes administradas por separado. Mas importante aldn, un propietario puede no explotar su

predio, sino arrendarlo a un tercero o dejarlo abandonado.

- La explotacién, en cambio, se define por una actividad econémica con unidad de administracion, es
decir, una empresa. Asi, una explotacion puede comprender varios predios de un mismo propietario, o
unos propios y otros ajenos arrendados, o0 bien solo predios o parte de predios en arriendo u otra forma
de posesion. Incluso puede haber explotaciones en terrenos de la Nacion (playones, paramos, “baldios’,

invasiones y colonizaciones) (CEGA, Llorente, Salazar y Gallo, 1985, pagina 11).
Y sobre el uso de cada una de esas fuentes hacen dos advertencias:

-(é) aungue | os datos de explotaci- -n del DANE hayar
la concentracion de la propiedad, es obvio que lo que realmente miden es la concentracién del uso del

medio de produccién tierra.

-Los datos del catastro (é) registran | a propieda
propiedad efectiva, debido a la posibilidad de que varios predios pertenezcan a un mismo duefio (CEGA,

Llorente, Salazar y Gallo, 1985, pagina 12).

85 En adelante, todos los énfasis son agregados.



A lo cual hay que agregar que un mismo predio puede ser poseido por varios propietarios (por
ejemplo las sociedades familiares o los globos poseidos en comun).

Finalmente, para poder comparar las tendencias en la distribucion de la propiedad privada rural entre
1960 y 1984, el equipo del CEGA elabor6 un método de compatibilizacion de los datos catastrales y
de los censos agropecuarios de 1960 y 1970, que en su momento fue criticado por algunos
investigadores (IGAC y otros, 2012, pagina 71). Aqui solo haremos referencia a la informacion
catastral.

Con base en un exhaustivo andlisis de la informacion catastral, y de otras fuentes como los
censos agropecuarios, los investigadores del CEGA plantean las siguientes conclusiones sobre

los cambios cuantitativos en la estructura de la propiedad rural entre 1960 y 1984.

Durante la década 1960-70, se observé un crecimiento moderado de la superficie total sometida al
régimen de propiedad (nacional, comunitaria o privada), acompafiado de una reduccién del nimero de
predios. Esto se debié a un aumento en nimero y en area de los predios mayores de 20 [hectareas],
especialmente significativo en los tamafios de 20 a 50 y de 200 a 500 has., acompafiado de disminucion,

también en nimero y area, de los predios inferiores a 10 hectareas.

En cambio, el periodo 1970-1984 muestra una rapida expansion del nimero total de predios y de la
superficie global de los mismos, concentrada en los tamafios inferiores a las 200 [hectareas] y, sobre
todo, enlos de 0 a 1y de 20 a 100 has. Simultdneamente, se observa reduccion en el nimero de predios
mayores de 500 has., y casi estancamiento de su area conjunta.

Mientras en la década 1960-70 domina la tendencia a la concentracién de la tierra, tanto por aumento
de los predios grandes como por reagrupamiento de los pequefios, en el periodo 1970-84 se observa la
descomposicion de la gran propiedad y la consolidacion de la mediana, pero sin que se reduzca la

desigualdad rural debido a la fragmentacion de la pequefia propiedad (paginas 13-14) (énfasis agregado).

En resumen, de 1970 a 1984, la propiedad privada rural (62 por ciento de la superficie del
catastro rural nacional del IGAC) presento los siguientes cambios (Grafica 1):

1 La gran propiedad (predios de mas de 500 has)®® disminuyd del 29 por ciento al 23 por
ciento de la superficie catastral de dominio privado; y los predios disminuyeron del 1 por
ciento al 0,5 por ciento con respecto al total de predios rurales privados;

1 La mediana propiedad aumenté su representacion tanto en superficie (del 55 por ciento al
60 por ciento) como en predios (del 14 por ciento al 16 por ciento);

1 La pequefia propiedad, el minifundio y el microfundio sumados, aumentaron su

representacion en la superficie de la propiedad rural (de 15 por ciento a 17 por ciento).

8 No hay, en el texto, una explicacion de por qué los investigadores del CEGA definieron como gran propiedad los predios de

mas de 500 hectareas. Al parecer la razdn de ello es el limitado nimero de predios rurales clasificables en ese rango, lo cual hacia
posible un analisis detallado de las grandes propiedades registradas catastralmente.



1 Se estima que hubo una disminucién de dos puntos en la desigualdad en la distribucion de
la propiedad privada rural segun el GINI de tierras.

Gréfica 1. Distribucién porcentual de lagpiedad rural privada por rangos de tamafio. Colombia 1970y
1984
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Con todo, en 1984 persistia un acentuado desequilibrio, puesto que menos del uno por ciento de
los propietarios poseia casi una cuarta parte (23 por ciento) de la tierra bajo propiedad privada,
mientras que el 83,5 por ciento poseia el 17 por ciento. Notese, sin embargo, que en 1970 la
mediana propiedad ya habia superado (en porcentaje de predios y superficie) a la gran propiedad,
atenuandose asi la antigua contraposicion latifundio/minifundio. Sin embargo, la mediana
propiedad también presenta una evidente asimetria entre la proporcion de propietarios y la
cantidad de superficie apropiada por estos. De acuerdo con la Grafica 2, los medianos
propietarios representaban el 16 por ciento del total de propietarios y concentraban el 60 por
ciento de la superficie.

Para ver qué tanto incidio la adjudicacion de baldios a particulares en la distribucién de la
propiedad privada rural entre 1970 y 1984, haremos una comparacion de ambos tipos de
propiedad siguiendo la escala de rangos de tamafo que hemos utilizado en este trabajo. En el
caso de los baldios adjudicados a particulares, hacemos dos cortes: 1903-1969 y 1903-1983¢".

Y como no es posible hacer cortes temporales que correspondan exactamente a los afios de la
informacion catastral, optamos por excluir la cifra de baldios adjudicados en el afio
correspondiente al del registro catastral. Tomamos asimismo el largo periodo de 1903 a 1983
bajo el supuesto de que la mayoria de los baldios adjudicados en este largo periodo ya habian
sido incorporados en la informacion catastral de 1984. Aun cuando este es un ejercicio intuitivo,
de todos modos aporta una vision aproximada del problema aqui planteado.

En primer lugar, la comparacion de los dos tipos de propiedad por rangos de tamafio (Gréafica
2) muestra que, entre 1970 y 1984, la distribucion de la propiedad privada rural era
relativamente similar a la de los baldios adjudicados a particulares en términos de la
superficie por rangos de tamafio, mas no en la distribucién relativa de los propietarios.
También muestra que en esos catorce afios hubo cambios que moderaron la desigual
distribucion de la tierra, entre estos, el decrecimiento relativo de las grandes concesiones de
baldios y de la gran propiedad territorial.

Ademas de la reforma agraria, estos cambios se explican principalmente por factores como la
subdivision de predios por particion de herencias, o por disolucion de sociedades familiares o
comerciales, o el desenglobe de predios poseidos en comun. También incide el dinamismo
del mercado de tierras. Al parecer, la compra de tierras para los programas de reforma
agraria estimul6 el mercado de tierras. A su vez, las normas de extincion de dominio (por no
explotacion de la tierra) motivaron el fraccionamiento de grandes predios y la venta de tierras
de mala calidad. En el fraccionamiento de predios grandes también parece haber incidido el
impuesto a la renta presunta establecido por la Ley 22 de 1973 (CEGA, Lorente, Salazary
Gallo, 1985, pagina 14).

87 El corte de tiempo de la adjudicacion de baldios en 1983 obedece a que las adjudicaciones hechas en 1984 aln no estat@nargis
el catastro rural de ese afio. Suponemos asimismo que las adjudicaciones hechas en 1964, aiin no estaban regesiratzstrerrural.



Otro cambio, no menos importante, es la consolidacion de la mediana propiedad y su
predominio relativo en la estructura de la propiedad agraria. En 1984 la mediana propiedad
concentraba el 60 por ciento de la tierra rural bajo propiedad privada, fendmeno que no puede
disociarse del fraccionamiento de la gran propiedad. En este rango se observa asimismo una
disminucion porcentual de los baldios adjudicados por el Estado y un aumento del tamafio
promedio de los terrenos. En cambio, la relacién predios/superficie en la mediana propiedad,
segun el catastro rural, se mantiene relativamente estable, aunque la superficie aumenta un

poco mas de cuatro puntos entre 1970 y 1984 (Gréfica 2).

Grafica 2. Distribucid porcentual de la propiedad rural privada y de los baldios adjudicados segun rangos de
tamano. Colombia 1970 y 1980
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Fuente: elaboracién propia con base en las siguientes fuentes: (1) Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCOD&®|d 2iitPyica de
adjudicacion de baldios 19@®12 (2) Centro de Estudios Ganaderos y Agricolas, CEGA y Lorente, LuisABalazdo, y Gallo, Angela (1985),
Distribucion de la propiedad rural en Colombia 1268684 Ministerio de Agricultura.

En conjunto, estos cambios sugieren que la estructura bimodatle la propiedad rural en Colombia,
caracterizada por el desequilibrio extremo entre el latifundio y el minifundio, comenzaba a
transformarse en una estructura multimodal, transformacion ain mas evidente si se tienen en
cuenta las tierras de los resguardos indigenas, las de las empresas comunitarias a las que el
INCORA adjudico tierras en cumplimiento de la ley de reforma social agraria y las tierras de
dominio estatal (Grafica 3).



Grafica 3. Distribucién porcentual de la superficie rural segun tipos de propiedad rural. Colombia 1984
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Fuente: elaboracion propia con datos tomados de:

(1) Ministerio del Interior y Organizacion Nacional Indigena de Colombia ONIC, $28é&)a de informacién de caracterizacion general de los resguardos
indigenas colombianospnsultada en: http://resguaoscolombia.org/

(2) Centro de Estudios Ganaderos y Agricolas, CEGA y Lorente, Luis, Salazar, Armando y Gallo, Arigisizilie8%),de la propiedad rural en
Colombia 1964984,Ministerio de Agricultura.

4.3.2. Distribucién de la propiedad privada rural 2000-2009

Para analizar las tendencias en la estructura de la propiedad rural durante la Gltima década, la
fuente mas confiable es el Atlas de la distribucion de la propiedad rural en Colombia-200@ Una
lectura informada de las estadisticas catastrales contenidas en este estudio exige un resumen
previo de los aspectos metodoldgicos y conceptuales del catastro rural nacional y la definicion de
las categorias e indicadores utilizados para medir la propiedad privada rural y sus niveles de

concentracion.

Aspectos metodoldgicos y conceptuales

En Colombia se considera que un predio se encuentra actualizado a nivel catastral si la vigencia de
actualizacién catastral corresponde a los Ultimos 5 afios, por tanto actualmente estan actualizados los
predios que entraron en vigencia catastral en 2011, 2010, 2009, 2008 y 2007; desactualizados se
encuentran los predios con vigencias catastrales anteriores o iguales a 2006 y sin formar son los predios
correspondientes a los municipios en donde no se ha realizado la formacién catastral existiendo bajo la

forma de catastro fiscal (IGAC y otros, 2012, pagina 99).



Con base en la actualizacion catastral hecha en 2010 por el IGAC, la cual abarcé 101 municipios
(IGAC y otros, 2012, paginas 97-99), puede afirmarse que en 2011, el 56.8 por ciento_de los
predios rurales aun no habia sido actualizado, dato que hay que tener en cuenta en la
interpretacion de las tendencias observadas en la distribucién de la propiedad rural entre 2000 y
2009, asi como en periodos anteriores. A este respecto debe tenerse en cuenta que la
desactualizacion del catastro afecta principalmente a municipios con poca poblacion, que carecen
de vias de comunicacion y que son territorios de confrontacién armada.
Para la cuantificacion de los predios rurales de propiedad privada, los autores del Atlasde la
distribucién de la propiedad ruralstrajeron del universo predial depurado, los predios que
cumplian dos condiciones: a) ser de propiedad privada (personas naturales y juridicas) y b)
tener un uso agropecuario. Para ello se filtr6 la informacién ya depurada entre las categorias
de (i) predios que pertenecen al Estado; (ii) minorias étnicas; (iii) comunidades religiosas; (iv)
otras comunidades; (v) parques naturales y areas protegidas; (vi) predios de destinacién no
agropecuaria; y (vii) predios con un area menor a un metro cuadrado (IGAC y otros, 2012,
paginas 104-105).
Sobre | as formas de propiedad distintas a |l a pr
para las distintas regiones del pais. Mas aun, algunos departamentos y municipios del pais tienen
asignada | a mayor parte de su territorio a forn
2012, paginas 105-106).
Y para medir las tendencias en la distribucion de la propiedad privada rural entre 2000 y 2009, los
autores escogieron dos tipos de indicadores:
a. Tamafio de la propiedad:

Grande: predios con una extensién mayor a 200 hectéareas.

Mediana: predios entre 20 y 200 hectareas.

Pequefia: predios entre 10 y 20 hectareas.

Minifundio: predios entre 3 y 10 hectareas.

Microfundio: predios menores de 3 hectareas.

b. Calidad de la tierra (Unidad Agricola Familiar -UAF-)

Microfundio: menos de 0.5 UAF

Pequefia propiedad: 0.5 a menos de 2 UAF

Mediana: 2 a 10 UAF

Grande: mayor de 10 UAF
Las UAF solo fueron tenidas en cuenta para el calculo de los GINIS de calidad de la tierra. El
Atlas no contiene célculos de la distribucion de la propiedad privada rural segun rangos de
tamafo UAF, no obstante que estos son fundamentales para dar cuenta de las diferencias
regionales en la distribucion de la propiedad de la tierra a partir de la expedicion de la Ley 160 de
1994 hasta hoy. Esta omision es compensada en parte con una descripcion de la distribucion de



la propiedad privada rural en cada uno de los departamentos del pais que permite formarse una

idea mas precisa de las estructuras regionales de la propiedad agraria.

4.3.2.1. Distribucion de la propiedad privada rural segun categorias de tamafio

Con base en la distribucion de los predios rurales por categorias de tamafio, los autores del Atlas
constatan lo dicho por los investigadores agrarios sobre la concentracion de la propiedad privada
rural en Colombia, caracteristica que atribuyen a fenémenos recientes y a procesos de larga

duracion:

La concentracion de la propiedad en Colombia es el resultado de diversas dindmicas. Una distribucion
desigual durante los siglos de dominio colonial, las politicas de asignacion de baldios, los procesos de
colonizacion y los distintos conflictos armados que ha enfrentado el pais a lo largo de su historia, son
algunos de los determinantes de la distribucion actual de la propiedad. Los mercados de tierras y las
Reformas Agrarias emprendidas en el Siglo XX parecen no haber sido efectivas para disminuir la

desigualdad estructural de la propiedad rural en Colombia (IGAC y otros, 2012, pagina 97).

Puesto que la medicién y el analisis de los diferentes indicadores sobre la distribucion de la
propiedad privada rural exigen precision y rigor técnico, citamos literalmente las principales

observaciones que al respecto se encuentran en el Atlas (IGAC y otros, 2012):

En Colombia, la estructura de la propiedad se concentra en grandes y medianas propiedades: el 41
por ciento del area de propiedad privada es gran propiedad o predios de mas de 200 hectareas (15,8
millones de hectareas); y el 40 por ciento de la propiedad privada se clasifica como mediana propiedad,
predios entre 20 y 200 hectareas. La extension restante, siete millones de hectareas, esta distribuido

entre pequefa propiedad, minifundio y microfundio (Gréafica 4) (pagina 117).

AAl comparar | a participaci-n de cada uno de | o
observa una leve reduccién en la mediana propiedad, que predominaba al comienzo del periodo,

y un incremento en | a gran propiedad hasta conv
otros, 2012, pagina 118).

Sin embargo -agregamos nosotros-, el aumento de la gran propiedad en 10 afios es menos del

uno por ciento. Lo que salta a la vista en la Grafica 4, tomada del Atlas, es la estabilidad de la
distribucion de la propiedad privada rural en la dltima década, pese a los cambios en el sector
agropecuario y a fendmenos como la compra de grandes extensiones de tierras por empresas
agroindustriales, especuladores y narcotraficantes, mas el abandono y despojo de tierras en

zonas afectadas por el conflicto armado. Es de suponer que estos fendmenos no se reflejan en su

real magnitud en la informacién catastral, ya sea por la desactualizacion de los catastros de los
municipios mas afectados por la confrontacion armada, o por el uso de testaferros y de trucos

juridicos para ocultar acumulacion de tierras (véanse los capitulos 5 y 6 de este informe).



Gréfica 4. Colombia. Evolucion de la distribdicide la propiedad rural segiin categorias de tamafio. 2000
2009

100% 3512 [ 3.595 | [3.723 [ 3.745 M 3.666 M 3.716
7.389 | 7103 7.279 [ 7.381

7122 6.875 6.976 7.054 7161
80%

40.691  40.899 40.000 1 40.614

60%

40%

20%

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

[l Grande (mayor a 500 has)

[l Vediana (20-500< has) [l Pequeiia (10-20<has)
. Minifundio (3-10 < has) . Microfundio (menos de 3 has<)
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Universidad de Antioquia, (20123tlas de la distribucién de la propiedad rural en Colon26i@0-2009, pagina 120.

Respecto de la mediana propiedad, tanto los datos del Atlas como el siguiente cuadro del PNUD
Informe de Desarrollo Humano 2011. Colombia rural: razones para la esparatzan la hipotesis

segun la cual esta ha sido una de las mas afectadas en los ultimos afos.

Tabla 45. Distribucion de la propiedad privada rural por categorias de tamafio. Colombia, 2000 y 2009

Propiedad privada rural 2062009

Tamarfio Area Numero predios NUmero propietarios

2000 2009 2000 2009 2000 2009

Pequefia| 11.435.810 | 12.687.945| 2.090.240 | 2.360.488 | 2.713.572 | 3.147.189

Mediana | 13.753.434 | 14.770.086| 113.757 123.997 351.752 402.902




Grande | 9.495.652 | 10.957.770 6.801 8.230 42.630 56.542

Total 34.684.896 | 38.415.801| 2.210.798 | 2.492.715| 3.107.954 | 3.606.633

Fuente: Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD, @0drhjia Rural. Razones para la esperatrfarme de Desarrollo

Humano. Informacién con base en IGB€&de, no incluye Antioquia.

De acuerdo con el Atlas, sin contar los predios rurales de Antioquia, Medellin, Cali y Bogota (que

tienen catastros autbnomos), entre 2000 y 2009, el nimero de predios rurales aumento6 de
2.210.798 a 2.492.715. AEIl nY¥Yamer watdndenparsimifaiye t ar i
mas pronunciada con un crecimiento del 14,3 por ciento en la década. Hoy Colombia cuenta con

2.4 millones de propietari os (IGACryatiog 2012, pagnia $18)r a d o

Y puesto que fue mayor el aumento del nUmero de propietarios que el de predios, el tamafio
promedio de |l os predios disminuy- de 15.69 a 1
embargo, algunos propietarios tradicionales parecieron [énfasis agregado] adquirir nuevos

predios de tal maneraqueeln ¥2zmer o promedi o de predios por pr
(IGAC y otros, 2012, pagina 118)388,

Pese al caracter hipotético de la afirmacion anterior, los autores del Atlas concluyen que:

Este fendmeno sugiere una concentracion de la distribucién de la tierra en Colombia debido al
aumento en el nUmero de propietarios duefios de varios predios y en el nimero de nuevos propietarios
duefios de predios pequefios, que reducen el promedio de hectareas por propietario, sin que esto

impligue una desconcentracion de la tenencia de la tierra (IGAC y otros, 2012, pagina 118).

Al examinar la distribucién de la propiedad privada rural por categorias de tamafio (Tabla 45y
Gréfica 5), el lector del Atlas concluye que entre los afios 2000 y 2009 hubo leves variaciones en
la estructura de la propiedad agraria. Como lo han dicho Machado y otros investigadores, hubo
una leve disminucién de la superficie de la mediana propiedad y de los rangos de tamafio mas
pequefios (microfundio, minifundio y pequefia propiedad). Y aunque esta disminucién solo fue del
1,7 por ciento con respecto al total de la superficie bajo propiedad privada, revirti6 en un aumento
equivalente (1,7 por ciento) de la superficie de la gran propiedad. Pero la participacion de los
predios segun categorias de tamafio se mantuvo casi igual. Asi pues, en términos estadisticos, no
se puede concluir que la propiedad privada rural ha presentado en la ultima década una tendencia
significativa a una mayor concentracion (Gréafica 5). En cualquier caso, lo que si es evidente es la
concentracion de la propiedad privada de la tierra, no solo en los predios grandes sino también en

los medianos.

88 | os autores del Atlasde la distribucion de la propiedad rurelo acl aran qu® entienden como fApror
una conclusién fundada empiricamente, esta afirmacion parece una conjetura.



Gréfica 5. Colombia. Distribucién porcentual de la propiedad privada rural segiin categorias de tamafio. 2000
y 2009
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Fuente: elaboracion propia con base en IGAC, CEDE, Universidad de Antioquid{2812)la distribucion de la propiedad rural en Color2@2009,
pagina 124.

4.3.2.2. Distribucion de la propiedad privada y adjudicacion de baldios segun rangosmde 20062009
La comparacion de las cifras sobre estos dos tipos de propiedad en los ultimos 9 afios muestra
cambios insospechados. En contraste con la aparente estabilidad de la distribucion de la

propiedad privada registrada en el catastro rural, la de los baldios adjudicados muestra un leve



aumento en la concentracion de la tierra en predios de mas de 500 hectareas, asi como una una
distribucion mas equitativa de los baldios de mediano tamafio en relacion con los predios del
catastro rural. Es evidente asimismo la reduccién de las pequefias adjudicaciones de baldios, a la
luz de los rangos de tamafio tradicionales (Gréafica 6). Se observa, por otra parte, que la
distribucion de la propiedad privada rural registrada en el catastro rural es menos desigual que la
distribucion de los baldios adjudicados, diferencia explicable a la luz del fraccionamiento de
predios y las transacciones de compraventa de tierras.

En la explicacion de estos contrastes hay que tener en cuenta, por una parte, la reglamentacion
de la Ley 160 de 1994 sobre las Unidades Agricolas Familiares en cada departamento del pais; y
por otra parte, la particion de predios por sucesiones hereditarias y otros motivos, asi como las

transacciones de compraventa de tierras.

Grafica 6 Distribucion porcentual de la propiedad privada rural y de los baldios adjudicados a particulares
segun categorias de tamafio. Colombia 2000 y 2009
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Fuente: elaboracion propia con base en: IGAC, CEDE, Universidad Antioquia, (2012)

Atlas de la distribucion de la propiedad rural en Colon2i@32009. E INCODER, (2088sie histérica de adjudicacion de baldios 130R2.

4.3.2.3. Tendencias regidea en la distribucion de la propiedad privada rural

Comencemos por destacar dos observaciones metodoldgicas de los autores del Atlas de la

distribucién de la propiedad rural en Colombia 2@0@9acerca de los cambios en la distribucion de

la propiedadpr i vada agraria en | os 32 departamentos d:e
di spersi-n regional de |l os Ginis de concentraci
examinar todos los Ginis por departamentos y por municipios. En segundo lugar, advierten que

flos cambios en la distribucidon catastral entre el afilo 2000 v 2009 son casi imperceptibles en muchos de Ic

departamentos( ¢ ) 0 ( ®nf asi s agregado), y que algunos d

actualizaciones catastrales. A esta advertencia debemos agregar la dispersion de las fechas de la



actualizacion catastral en los municipios, problema que por supuesto afecta las distintas

mediciones de la distribucién de la propiedad privada rural. Recuérdese que un poco mas del 50

por ciento de los predios rurales no estan actualizados catastralmente y que en las zonas de
colonizacion todavia hay muchos predios explotados por colonos que no han sido registrados, ya
sea porque carecen de la respectiva resolucién de adjudicacion, o porque quieren evadir el pago

del impuesto predial, o porque poseen mas de una UAF. Es muy probable que muchos de esos
terrenos figuren como baldios en el catastro del IGAC.

De acuerdo con éltlasde la distribucién de la propiedad ruraktas son las principales tendencias regionales

de la distribucion de la propiedad privada rural (IGAC y otros, 2012):

[1] Los departamentos con un mayor porcentaje de su area catastral asignada a propiedad privada
registrada en la base de datos del catastro nacional son Caldas, Cérdoba, Meta y Tolima. Atlantico,
Chocd, La Guajira y Putumayo son, por otro lado, los departamentos con menor participacion de
propiedad privada registrada en la base de datos del catastro nacional. La menor participacién de Chocé
y La Guajira se debe a que una porcién importante de su territorio se otorgé a las minorias étnicas o son
areas protegidas. Los departamentos con un mayor porcentaje de su territorio destinado a areas
protegidas son Caqueta, La Guajira y Putumayo, mientras que Chocd, La Guajira y Cauca son los
departamentos con mas hectareas otorgadas a las minorias étnicas. Por ultimo, los terrenos bajo
propiedad del Estado reportan una mayor participacion en los departamentos de Bolivar, Caqueta, Narifio
y Norte de Santander (IGAC y otros, 2012, pagina 119).

[ 2] () Los departamentos con una mayor concentrac

son Meta, Cauca y Valle, lo cual significa que en estos departamentos, pocos propietarios poseen predios
de grandes extensiones. Val | e, Meta y Caldas son
cuando se usa el GINI de propietarios. Es mas, el departamento del Valle tiene un GINI de propietarios

bastante mas alto que los otros departamentos del pais (IGAC y otros, 2012, pagina 119).

Estos departamentos, por ende, no solo tienen pocos predios de grandes extensiones sino que
pocos propietarios poseen mas de un predio. Quindio y Arauca, aunque no registran altos GINIS de
tierras, reportan unos de los mas altos GINIS de propietarios. Por otro lado, la distribucion de la tierra

es menos concentrada en los departamentos de Caqueta, La Guajira y Magdalena.

[3] Tal como se observa en la Gréfica 6, |a posesién de mas de un predio es un mecanismo importante
de concentraciéon en Colombia. Los indicadores de concentracion que se habian calculado anteriormente

en el pais no consideraban este posible mecanismo. Caqueta, Cesar, La Guajira, Magdalena y Quindio
son los departamentos donde este fendmeno es mas marcado. Mas aun, al presentar los mayores
crecimientos entre las diferencias de los GINIS, la tendencia de este fendmeno parece consolidarse entre
2000 y 2009 para Caquetd, Cesar y La Guajira. Risaralda y Choc6 exhiben también un alto crecimiento en
esta diferencia, en particular Risaralda. Por otro lado, el departamento del Huila es el Unico del pais con el

fendmeno opuesto, es decir, un GINI de tierras mas alto que el GINI de propietarios (pagina 119).

[4(é&) Los departamentos de Nari Yo Putumavo v Val

e



significativa la participacion de predios de minorias étnicas en el drea catastral. Esto puede ser el
resultado de actualizaciones catastrales o de la creacion o ampliacion de nuevos resguardos indigenas o

la creacidn de territorios colectivos de comunidades negras incorporadas al Catastro. Por otro lado, la
propiedad privada aumenté significativamente en los departamentos de Atlantico, La Guajira, Norte de

Santander y San Andrés (pagina 119).

Sobre las tierras de las comunidades étnicas, hay que agregar la siguiente informacion del
Ministerio del Interior®®:

Narifio obtuvo dos ampliaciones de los resguardos: La Floresta-Santa Rosa y San Rio Satinga en
el municipio Olaya Herrera, por un total de 810,6 hectareas. Se conformaron ademas 21 nuevos
resguardos con una superficie de 122.100 hectareas y se titularon 973.982 hectareas a 37
Consejos Comunitarios. La mayor parte de la tierra adjudicada tanto a los resguardos como a
territorios afro se concentré en Tumaco.

En el departamento del Putumayo se entregaron 4.564,7 hectareas para la ampliacién de cuatro
resguardos: Condagua, La Aguadita, Tukunare, El Descanso y Wasipungo; los dos primeros
pertenecen al municipio de Mocoa. Y entre 2000 y 2009 se titularon 121.043 hectareas a 30
nuevos resguardos.

En el Valle del Cauca fueron ampliados cuatro resguardos: Rio Dagua, Wasiruma, Triunfo Cristal
y Kwet Wala (Piedra Grande), ubicados en varios municipios. Estas ampliaciones sumaron
4.747,3 hectareas; se crearon siete resguardos nuevos a los cuales les fueron tituladas un total
de 4.525 hectareas; y se otorgaron titulos por un total de 218.880 hectareas a 24 consejos
comunitarios (IGAC y otros, 2012).

4.4. Compraventa de predios adjudicados como baldios 1980-
2012

Puesto que una de las hipoétesis sobre la concentracion de la propiedad de la tierra en los altimos
veinte afios relaciona este fendbmeno con la compra masiva de tierras por parte de
narcotraficantes y de empresarios que habrian aprovechado el bajo precio de las tierras
abandonadas por campesinos desplazados por el conflicto armado, y que ademas tenian deudas
gue no podian pagar, se examinara en este apartado la informacion de la SNR (Superintendencia
de Notariado y Registro) sobre la compraventa de predios que tuvieron origen en resoluciones de
adjudicacién de baldios.

Para tal cosa, escogimos un periodo (1980-2012) que tiene en cuenta no solo la expansion e

intensificacion del conflicto armado, sino también variables econdémicas como las tasas de

89 Resoluciones del INDER 024£8-06-01 y 03924-09-01 consultadas en sitio web Ministerio del Interior, Organizacién Nacional Indigena
RS /2t2Y06AlL T o6uHnmMHOS a{AaiGSYlI RS LyYyF2N¥IOAsy RS /I NI OidRinde | OA:
septiembe en Resguardos Colombia http://www.resguardoscolombia.org/proyecto.php.



crecimiento del producto interno bruto. El examen que haremos a continuacion sera
complementado en el capitulo 6 con un andlisis de la relacion entre desplazamiento forzado,
abandono de tierras y compraventa de predios adjudicados como baldios.

Comencemos por explicar brevemente los tres subperiodos que utilizamos para examinar las
cifras de la SNR:

19801995.En estos 15 afios hubo tres asuntos importantes que seguramente tuvieron incidencia
en el mercado de tierras rurales, a saber: 1) La expedicion de la ley de reforma agraria de 1988;
2) El escalamiento del conflicto armado; y 3) El fomento del mercado de tierras para reforma
agraria con la expedicion de la Ley 160 de 1994.

1996:2005.De acuerdo con los analistas del conflicto armado, en estos afios se expandieron los
frentes guerrilleros de las FARC y el ELN y los bloques paramilitares: es un periodo de
escalamiento del conflicto armado y de altos indices de desplazamiento forzado y abandono de
tierras. Paralelamente se puso en marcha la negociacién directa de tierras de reforma agraria y
prosiguio la adjudicacion de baldios.

20062012.Ademas de la Ley 975 de 2005 llamada ley de justicia y paz, en este periodo se
expidieron el estatuto de desarrollo rural, cuya vigencia duré apenas dos afos, pues fue
declarado inexequible por la Corte Constitucional, y la Ley 1448 de 2011, mas conocida como la
ley de reparacion y restitucion de tierras a las victimas del conflicto armado.

Vale aclarar que no examinamos si las compraventas de predios asignados como baldios se
atienen a las respectivas normas legales, pues ello sobrepasa el alcance de este trabajo y
requiere un dispendioso ejercicio de comparaciéon de la estadistica de la SNR con las distintas
normas relativas a la enajenacion de tierras asignadas a particulares por el Estado colombiano.
Por ejemplo, para los predios adjudicados entre 1980 y 1988 regia la Ley 135 de 1961, para los
adjudicados entre 1989 y 1994, la Ley 130 de 1988, y para los de 1995 en adelante, la Ley 160 de
1994,

Prescindiendo de los detalles normativos, para ilustracion del lector cabe mencionar las
normas relativas a la venta de predios adjudicados por el Estado. La Ley 135 de 1961
establecié un término de cinco aflos como minimo, contados a partir de la resolucion de
adjudicacion, para transferir los derechos de propiedad sobre un predio adjudicado como
baldio, o sobre una parcela de reforma agraria. Este periodo fue ampliado a 12 y 15 afios
por las leyes 30 de 1988 y 160 de 1994. Es mas, para enajenar un predio asignado por el
Estado antes del tiempo establecido legalmente, se requeria una autorizacion del INCORA,
hoy INCODER, entidad que a su vez tenia la primera opcion de compra. Otra obligacion
relacionada con la enajenacién de tierras adjudicadas por el Estado era el no venderlas a
personas que no cumplieran con los requisitos exigidos para ser sujetos de reforma agraria

(Anexo 0 Resumen legislativo Cuadro 0.1).



Si bien es cierto que las sanciones legales al incumplimiento de las normas anteriores son
relativamente drasticas, los informes registrales de la SNR ponen en evidencia que los notarios y
los registradores de instrumentos publicos han sido bastante laxos en esta materia y en no pocos

casos han actuado en contra de la ley (ver capitulos 5y 6).

4.4.1. Tendencias generales en la compraventa de predios adjudicados como baldios durante los
afios comprendidos entre 1980 y 2012

a. Entre 1980y 2012 se efectuaron 622.831 transacciones de compraventa de predios que
habian sido adjudicados como baldios (Tabla 46). Con relacion al total de predios de este
tipo registrados en la SNR (576.989), el volumen de compraventas en esos afios indica
gue un namero indeterminado de predios fue vendido varias veces, lo cual es permitido
siempre y cuando se respeten las normas relativas a la enajenacién de tierras adjudicadas
a particulares por el Estado.

b. Entre 1995 y 2005 hubo un aumento del 10 por ciento en el promedio anual de
compraventa de tierras asignadas como baldios con relacién al periodo anterior (1980-
1995). Este aumento probablemente guarda relacién con factores como el auge econémico
asociado al boomminero energético, el impulso que la Ley 160 de 1994 le dio al mercado
asistido de tierras para la reforma agraria y la venta de tierras (voluntaria o forzada) por
pobladores de las zonas de conflicto armado (Tabla 46).

c. Con relacion al periodo anterior, entre 2005y 2012 se observa un notable incremento de
la compraventa de tierras asignadas como baldios (15,5 por ciento) (Tabla 46). Este
incremento podria explicarse en parte por el aumento de la demanda de tierras para la
produccion de biocombustibles y plantas agroindustriales, y en parte por la
desmovilizacion de los bloques paramilitares que se acogieron a la Ley de Justicia y Paz,
hecho que se expresé en un mejoramiento relativo de las condiciones de seguridad rural.
También puede reflejar transacciones realizadas bajo presion de los grupos armados, en
particular de los paramilitares.

d. En el mercado de tierras asignadas como baldios se observan picos en los afios 1987,
1994, 1997 y 2007. Con excepcion del afio 1987, los picos corresponden a periodos de
Abuen desempefo econ-micoodo, no obspaiontded el d
sector agropecuario en el PIB. De acuerdo con el director de la Misién para la
Transformaci-n del Campo, A(é) el comportami
es uno de los mas decepcionantes de América Latina. Su participacion en el PIB ha
colapsado y curiosamente lo ha hecho con particular rapidez durante los subperiodos de
relativamente buen desempefio econémico general, 1990-97 y 2003-13, indicando que se
ha roto la correlacion entre las fases de crecimiento del sector agropecuario y de la

economia en general que eran tipicas antes de la apertura econémica. Aun en el periodo



de mayor crecimiento econdmico reciente del pais, los afios 2003-07, la expansién del

sector fue apenas la mitad del que experimentd el PIB y muy inferior a los ritmos de
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e. Enalgunas zonas que han padecido con mayor intensidad el conflicto armado y el

19800

desplazamiento forzado, como los Montes de Maria, se observan incrementos anormales

en la compraventa de predios adjudicados como baldios y/o de parcelas de reforma agraria

(ver capitulo 6).

f. Con relacién a la compraventa de predios rurales, hay que tener en cuenta que en

Colombia el mercado de tierras es muy segmentado y, en consecuencia, son escasas las

transacciones entre grandes y pequefios propietarios y aun mas entre grandes propietarios

y campesinos sin tierra 0 con poca tierra.

Segun la Encuesta Longitudinal Colombiana de la Universidad de los Andes (ELCA, 2013),

aplicada a una muestra de hogares urbanos y rurales (estos ultimos propietarios de pequefias

fincas), los mercados de tierras rurales son muy dindmicos, a pesar de la concentracion de la

propiedad y la informalidad en la tenencia de la tierra, pero también muy segmentados.
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Tabla 46. Transacciones de compraventa de predios adjudisambmo baldios con relacion al total de
adjudicaciones. Colombia, 1982012

. . . Compraventas/ Total
Ndmero de . Numero de predios . A o
. Promedio S Promedio| predios adjudicados
Periodos | compraventas adjudicados como .
) anual 3 anual comobaldios
de predios* baldios SNR* %
19801995  287.589 19.173 | 19031995| 402.742 | 4.068 71,4
19962005 189.419 21.047 | 19032005| 510.539 4.684 37,1
20062012| 145.823 24304 | 19032012| 576.989 | 4.974 253
Total 622.831 19.463 | 19032012| 576.989 | 4.974 108.0

Fuente: elaboracion propia con base en: (1) Superintendencia de Notariado y RegistiRe§isiiRys de tradicion de dominio de los predios
adjudicados como baldios 188013 Bogota. (2) Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER, @&i@}stérica de adjudicacién de baldios

19032012

*Incluye los departamentos Amazonas, Antioquia, Arauca, Atlantico, Bolivar, Boyaca, Caldas, Caqueta, Cauca, Cesarddbao@yri€imamarca,
Guainia, La Guajira, Guaviare, Huila, Magdalena, Meta, NortardarBer, Quindio, Risaralda, Santander, Sucre, Tolima, Valle y Vaupés.



Grafica 7. Transacciones de compraventa de predios adjudicados como baldios Colombig2QB30

Numero de

Lransadiones

Fuente: elaboracion propia con base en SRERjistros de tradicién de dominio de los predios adjudicados como baldieABBBogota.

4.4.2. Tendencias departamentales de la compraventa de tierras adjudicadas como baldios 1980-
2012

La compraventa de tierras adjudicadas como baldios muestra un notable dinamismo en seis de

los 32 departamentos del pais, a saber: Cundinamarca, Antioquia, Santander, Valle del Cauca,

Meta y Caquetd, en los cuales se concentrd el 60 por ciento de las transacciones entre 1980 y
2012 (Tabla 47).

Al comparar la compraventa de tierras por departamentos, se observa que

1 Cundinamarca ocupa el primer lugar con el 19,5 por ciento del total de transacciones
efectuadas en ese periodo;

1 el segundo lugar lo ocupa Antioquia con el 9,6 por ciento de las transacciones, de las
cuales una elevada proporcion se efectud precisamente en los afios de escalamiento del
conflicto armado;

1 eltercer lugar lo ocupa Santander con el 8,3 por ciento del total de las transacciones, las
cuales se incrementaron entre 1996 y 2012,

1 el cuarto y quinto lugar les corresponde a los departamentos de Meta y Caqueta, dos

regiones de expansion de la frontera agropecuaria con altos los indices de

informalidad en la tenencia de la tierra, con tendencia a la concentracion de la

propiedad agraria en el Gltimo decenio y que ademas han sido epicentros de la
confrontacion armada.



Tabla 47. Transacciones de compraventa por periodos y departamento. Colombia;2@B® Valores
absolutos

Departamentos 19801995 19962005 20062012 19802012
AMAZONAS 1.233 323 299 1.855
ANTIOQUIA 21.946 24.373 13.595 59.914

ARAUCA 7.575 2.293 2.762 12.630
ATLANTICO 771 721 765 2.257
BOLIVAR 2.306 3.569 3.448 9.323
BOYACA 1.620 2.543 3.180 7.343
CALDAS 1.758 1.400 1.265 4.423
CAQUETA 20.064 13.343 11.370 44777
CAUCA 6.755 4.925 2.990 14.670
CESAR 11.041 6.395 5.415 22.851
CHOCO 3.095 2.568 1.795 7.458
CORDOBA 8.117 8.493 5.419 22.029
CUNDINAMARCA 70.875 28.391 22.390 121.656
GUAINIA 2 20 28 50
GUAJIRA 8.314 5.181 2.901 16.396
GUAVIARE 1.080 1.249 1.818 4.147
HUILA 12.522 10.745 9.011 32.278
MAGDALENA 9.951 6.413 5.659 22.023
META 21.672 13.118 11.050 45.840
NORTE DE SANTAN 10.161 7.479 6.456 24.096
QUINDIO 2.055 816 483 3.354
RISARALDA 3.650 2.509 1.881 8.040
SANTANDER 20.151 17.816 13.923 51.890
SUCRE 680 1.825 1.887 4.392
TOLIMA 11.868 9.435 7.503 28.806
VALLE 28.327 13.476 8.530 50.333
Total 287.589 189.419 145.823 622.831

Fuente: elaboracion propia con base en SRijistros de tradicién de dominio de los predios adjudicados como baldie2@88Bogota.

Sobre las transacciones de tierras en los departamentos, cabe hacer referencia a algunas de las
hipotesis de los estudios regionales de este proyecto.

En el departamento del Putumayo los picos en la compraventa de tierras de origen baldio son en
1990 y 1993, afios en los que se registraron respectivamente 421 y 849 compraventas de tierras.
Estos picos coinciden con el periodo de consolidacion de los cultivos de coca en el pais. En 1993,
Colombia pas6 a ser un importante productor de coca: se calcula que Putumayo tenia el 10 por
ciento de los cultivos de coca existentes en el pais (CNMH, 2015).

En el departamento del Caqueta, que también es productor de coca, el mercado de tierras muestra
una dinamica un poco distinta a la del Putumayo. Del conjunto de transacciones de tierras de origen
baldio efectuadas a lo largo del siglo XX, la mayor proporcion corresponde al periodo 1985-2000.
Dentro de este periodo, |l os afos pico fueron

incremento de las compraventas en 1981-1985 y 1992-1996 coincide con los momentos de auge y

19E¢

ca?2da de | os precios de | a piacementoendas@Enprdventac® c a é 0 .



tierras en esos afios no tiene relacion directa con el abandono y el despojo de tierras derivados de la
confrontacion armada en esta region (CNMH, 2015a).

En la subregion de los Montes de Maria, segun un informe especial de la Superintendencia de
Notariado y Registro, entre 2005 y 2010 hubo compras masivas de tierras de personas
desplazadas por la violencia en los municipios de El Carmen de Bolivar, San Onofre y Ovejas,
gue sumaron 37.166 hectéareas, de las cuales 27.683 corresponden al municipio de El Carmen de
Bolivar. De la compra masiva de tierras da cuenta el hecho de que el 60 por ciento de la
superficie transada quedd en manos de ocho particulares. De estos, el sefior Alvaro Ignacio
Echeverria Ramirez compro a titulo personal 48 predios por un total de 4.650 hectareas y como
representante legal de la Sociedad de Tierras de Promision compré 31 predios que suman 1.644
hectareas (CNMH, 2015b).

4.5. Conclusiones

De acuerdo con la informacién catastral de los afios 1984, 2000 y 2009, en el transcurso de los
ultimos 30 afios la estructura bimodal de la propiedad de la tierra latifundio/minifundio se
transformé en una estructura multimodal conformada por los siguientes tipos de propiedad:

1 Propiedad privada. En esta categoria predominan la mediana y la gran propiedad. De
acuerdo con el Atlas de la distribucién de la propiedad rural 2@D9 en 2009 solo en dos
departamentos (Meta y Casanare) predominaba la gran propiedad.

1 Dentro de la propiedad privada hay que incluir las seis Zonas de Reserva Campesina que
ya cuentan con aprobacion oficial y delimitacion territorial.

1 Propiedades colectivas. Son los resguardos indigenas, los concejos comunitarios afro, las
empresas campesinas comunitarias, las comunidades religiosas y otro tipo de
comunidades.

1 Las tierras del Estado y sus entes territoriales (baldios, parques, reservas naturales).

Grafica 8. Distribuciéon porcentual de la superficie rural segun tipos de propiedad rural. Colombia 2009
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El caracter multimodal de la estructura de la propiedad rural en Colombia hace ain mas complejo
el derecho agrario y el manejo y solucién de los conflictos entre distintos tipos de propietarios.
Basta con mencionar tres ejemplos. Primero, la disputa por la tierra y el agua entre pequefios
cultivadores y grandes empresas agricolas (como las de palma de aceite y la teca), y entre
campesinos e indigenas con empresas petroleras y mineras y con la construccion de
hidroeléctricas; segundo, la indecision del gobierno actual en lo que respecta a la creacion de
nuevas Zonas de Reserva Campesina, solicitud hecha por la ANZORC (Asociacion Nacional de
Zonas de Reserva Campesina); mas la reciente aprobacion de la Ley 1776 de 2016, que fomenta
la creacion de "zonas de desarrollo rural, econémico y social, ZIDRES", y que algunos analistas
consideran contrapuesta a una politica de redistribucién de la propiedad agraria; tercero, los
conflictos entre indigenas, colonos y latifundistas en las zonas de colonizacion®.

En cuanto a la distribucion de la propiedad privada rural, la informacion catastral examinada en este

capitulo muestra las siguientes tendencias:

% Sobre los conflictos rurales contemporaneos, hay informacién en el capitulo 9 de este informe y en los estudios regidoales de
departamentos de Putumayo, Meta, Caquetd, Hyilelima del Proyecto Tierras, Organizacién Social y Territorio.



1 La desigualdad en la distribucion de la propiedad privada rural disminuyé gradualmente en
la segunda mitad del siglo XX, gracias a la combinacién de varios factores, entre estos la
adjudicacién de baldios a colonos, la parcelacién de haciendas para el reparto de tierras de
reforma agraria, la fragmentacion de grandes propiedades y la agregacion de pequefios
predios.

1 No obstante lo anterior, la inequidad en la distribucion de la tierra sigue siendo muy
acentuada. La persistencia de la desigualdad se explica por factores como:

a. Elreducido alcance de los programas de dotacion de tierras a los campesinos sin
tierra o con tierra insuficiente, y de recursos necesarios para la adecuada explotacion
de la tierra como el crédito subsidiado, la asistencia técnica y la provision de canales
de comercializacion para los productos campesinos;

b. La concesion gratuita, o en arriendo, de grandes extensiones de baldios a personas
gue no explotan directamente la tierra, y a empresas agricolas, pecuarias, forestales,
etc.;

c. Lainversion en tierras, ya sea para fines especulativos o para el lavado de activos por
parte de narcotraficantes y testaferros;

d. las compras masivas de tierras en zonas afectadas por el conflicto armado interno; y

e. Elacaparamiento legal e ilegal de tierras.

1 Los departamentos que, segun el Atlas, en 2012 tenian los indices mas altos de
desigualdad en la propiedad privada rural eran: Sucre (0,95), Cauca (0,84) Valle del Cauca
(0,84), Arauca (0,84), Meta (0,83), Huila (0,83), Narifio (0,82), Caldas (0,81), Santander
(0,80), Casanare (0,80).

1 Los departamentos con menores indices de desigualdad son: Vaupés (0,39), Vichada
(0,46), Guainia (0,46) Guaviare (0,51) y Caqueta (0,54).

En cuanto al mercado de tierras, no hay conclusiones claras sobre la transferencia de tierras de
pequefios a grandes proletarios, excepto en casos especificos como el de la subregion de Montes
de Maria. De acuerdo con las evidencias empiricas del estudio de la FAO y CEGA (1994, El
Mercado de tierras y la formacion de propietarios en Colombia: estudios d¢ gakoka Encuesta
Longitudinalde la Universidad de los Andes, por lo general las transacciones de tierras se realizan
entre personas relativamente homogéneas en términos econdmicos y sociales. Al parecer, la
transferencia de derechos de propiedad de grandes a pequefios propietarios o cultivadores sin
tierra en Colombia ha sido muy escasa.

En el capitulo 6 de este informe se examinan el abandono y despojo de tierras y su posible
incidencia en la concentracion de la tierra en algunas de las zonas afectadas por el conflicto
armado interno.

El peso relativo de la adjudicacion de baldios en la superficie municipal, entre 1903 y 2012, se

aprecia en el Mapa 8.



Mapa 8. Proporcién de la superficie del municipio adjudicada en baldios. Colombia,-2003
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5 Vulneracidon de los derechos

sobre la propiedad agraria

Desde hace algun tiempo, tanto el Ministerio de Agricultura como los investigadores del sector
rural colombiano vienen insistiendo, con razon, en que la informalidad en la tenencia de la tierra
entre el campesinado es uno de los mayores obstaculos para acceder al crédito agricola 'y a otros
bienes publicos y para superar la pobreza rural. También se ha dicho que la informalidad aumenta
el riesgo de que los campesinos sean despojados de sus tierras, ya sea mediante coaccion,
violencia, o trucos juridicos.

Con relacion al despojo de tierras en las zonas de conflicto armado, las entidades estatales
encargadas de la atencion de las victimas, las organizaciones de derechos humanos y los
investigadores académicos subrayan la intencion de los actores armados de apropiarse de las
tierras de los campesinos, ya sea para fines de control territorial (como en el caso de la guerrilla)
y/o para la obtencion de rentas y la implantacion de proyectos productivos (como en el caso de
los paramilitares). Se argumenta asimismo que el abandono forzado de tierras ha sido
aprovechado por actores civiles (empresarios, comerciantes, politicos, especuladores en bienes
raices, etc.) para adquirir tierras a bajo precio, desconociendo incluso las medidas de proteccién
de predios en zonas afectadas por el conflicto armado.

A estos problemas, que seguramente han contribuido a la usurpacion o adquisicién
fraudulenta de tierras, se agrega la concesion estatal, contraria al espiritu de la ley, de
grandes extensiones de baldios a individuos y empresas (nacionales y transnacionales) que
se valieron de sofisticadas formulas juridicas y contactos en las altas esferas
gubernamentales para evadir las restricciones legales. Recuérdese que este tipo de
irregularidades fue denunciado, en 2013, por el entonces ministro de agricultura Juan Camilo
Restrepo, y por los parlamentarios del Polo Democrético en los debates de control politico
sobre ese asunto.

Por fortuna, hoy dia es posible documentar y analizar la vulneracion de los derechos de
propiedad sobre la tierra, como también las anomalias en la adjudicacion de tierras de domino
estatal gracias a nuevas fuentes de informacién producidas por entidades oficiales y organismos
de control, organizaciones no gubernamentales, instituciones académicas y medios
periodisticos como Verdad Abierta

De las fuentes oficiales son particularmente importantes las bases de datos de la SNR
(Superintendencia de Notariado y Registro) sobre las transacciones de compraventa de
propiedades originadas en resoluciones de adjudicacion de baldios y en adjudicaciones de

reforma agraria y sobre afectaciones a la propiedad agraria como embargos, hipotecas y remates.



También son relevantes los informes registrales de la SNR que dan cuenta de las irregularidades
encontradas en las oficinas de registro de instrumentos publicos en las transacciones de
compraventa de predios provenientes de la adjudicacién de baldios en municipios gravemente
afectados por el conflicto armado.

La copiosa informacién sobre tierras de que se dispone actualmente es un valioso resultado de
las leyes 975 de 2005 (de Justicia y Paz) y 1448 de 2011 (de Victimas y Restitucién de
Tierras). De no ser por estas leyes, probablemente no habria salido a la luz publica una serie
de anomalias, irregularidades e infracciones de la legislacion agraria que en modo alguno son
un productoexclusivo de la violencia y el conflicto armado contemporaneo. Por el contrario, en
Colombia, la apropiacion ilegal de tierras publicas y privadas es una practica tan antigua como
el origen mismo de la propiedad privada, aunque ciertamente se ha potenciado, reproducido y
sofisticado, no solo por efecto del narcotrafico y del conflicto armado, sino también por la
corrupcion en las esferas gubernamentales, en la dirigencia politica y en miembros de las élites
econdmicas del pais.

Como se vera a lo largo de este texto, aqui intentaremos mostrar que, en Colombia, la
vulneracién de los derechos de propiedad sobre la tierra es un problema (cultural, ético y politico)
de larga data y quiza mas grave que la informalidad en la tenencia. Su larga duracion se explica
no solo por la precariedad del aparato estatal territorial y las deficiencias del sistema de justicia,
sino también por la incompetencia, la corrupcion y la venalidad de funcionarios del nivel central y
de los diferentes niveles territoriales; y por la tolerancia y la aceptacion social de los trucos y
ardides juridicos utilizados de tiempo atras para apropiarse de tierras publicas o privadas.

Si bien es cierto que la vulneracién de los derechos de propiedad en Colombia ha afectado
principalmente a los tenedores informales de tierras que carecen de recursos econémicos y
contactos burocraticos y politicos para defender sus derechos, ninguno de los sectores que
conforman la estructura social de la propiedad agraria en Colombia se ha librado de delitos e
infracciones contra los derechos de propiedad. Y aun cuando es cierto que estos (y otros)
derechos han sido gravemente vulnerados por los grupos armados ilegales, al parecer este no
es un problema intrinseco al conflicto armado. De acuerdo con Francisco Gutiérrez, a

di ferencia de Col ombia, el conflicto armado en
el despojo de tamente fescépogctdoo (Guti ®rrez,
contrario, en Guatemala, segun el informe de la Comision para el Esclarecimiento Historico
(1999, Guatemala, Memoria del Silengibubo mucho despojo de tierras a los indigenas y a los

campesinos por parte de terratenientes y de las fuerzas militares.



5.1. Viejas practicas de apropiacion de tierras

Comencemos por recordar que la deficiente e imprecisa titulacion de las tierras en Colombia
proviene de los tiempos coloniales, cuando la medicion y el amojonamiento de los terrenos
concedidos por la Corona espafola a particulares, a comunidades religiosas y a pueblos de
indios se hacia por medio de inspecciones oculares o declaraciones de los concesionarios que
calculaban al ojo el tamafio de los predios y fijaban los linderos con base en los nombres de los
vecinos y en mojones naturales (rios, quebradas, arboles, piedras, picos, etc.). Como resultado
de esa rudimentaria agrimensura, y por el costo y las dificultades técnicas de levantar el
catastro en vastas zonas incultas y sin facilidades de acceso, los titulos coloniales eran
imprecisos e indeterminados, defectos que fueron aprovechados por muchos propietarios para
expandir sus dominios sobre terrenos baldios de la nacion, dando lugar a incontables litigios y
conflictos entre propietarios y ocupantes de tierras incultas y entre propietarios, colonos y
pueblos de indios®.

Seria tan grave el problema de la indefinicion e imprecisién de los linderos y los titulos de la
propiedad agraria en Colombia que, con motivo de los conflictos agrarios en los afios veinte y
treinta, el Ministerio de Industrias ordeno efectuar estudios de la tradicion de dominio de las
haciendas cuyos arrendatarios y colonos habian cuestionado la legitimidad de sus titulos. Por
ejemplo, del estudio de los titulos de la hacienda Sumapaz (de la familia Pardo Roche), muy
citado por los historiadores agrarios, el Ministerio concluyé que sus diferentes duefios fueron
expandiendo los linderos originales mediante el acaparamiento de baldios hasta abarcar en 1930
un area superior a 200.000 hectareas®2. No sorprende, pues, que en la historia agraria colombiana
abunden los conflictos por tierras incultas, linderos y servidumbres, y por la apropiacion privada

de fuentes de agua, entre otros. Como lo advirtié tempranamente Fals Borda:

Mesuras y reconocimientos inexactos, las imperfectas descripciones de limites, y los titulos que
resultan conflictivos crean una atmésfera de agitacion en la gente rural, un desasosiego que con

frecuencia ha llevado a luchas sangrientas (Fals Borda, 1957, pagina 51).

Que la apropiacion (indebida, ilegal e ilegitima) de tierras publicas ha sido una practica antigua y
bastante generalizada en Colombia, puede constatarse en el antiguo Fondo Nacional de Baldios y
en los archivos judiciales y notariales. También hay otro tipo de evidencias en los estudios sobre

la historia agraria colombiana, e incluso en la literatura colombianas®.

91 Para una sintesis de los problemas del sistema colonial espafiol de medicién y alinderamiento de las tierras véase T. Lynn
Smith, (1967), Colombia: Social Structure and the Process wélBpmentUniversity of Florida Press, Gainesville.

92 Véase, entre otros, Marulanda, Elsy, (1991), Colonizacién y conflicto. Las lecciones del Sumapazer Mundo/Universidad
Nacional de Colombia, Bogota, paginas 45-46; y Londofio, Rocio, Juan de la @z Varela. Sociedad y politica en la region de Sumapaz
(19021984) (2011), paginas 63-65.

9% Sobre las practicas ilegales o irregulares de apropiacion de tierras publicas y ampliacién de linderos a finales del siglo
XIX y en el primer tercio del siglo XX, véase Legrand, Catherine, (1988) Colonizacién y protesta campesina en Colombia 1850



A continuacion se enuncian viejas practicas que han vulnerado el dominio del Estado sobre las
tierras publicas y los derechos de propiedad de los ciudadanos.
1 Ocultamiento y cerramiento de tierras
Durante las inspecciones oculares de terrenos solicitados en adjudicacion, grandes
peticionarios solian esconder tierras de las que se habian apropiado, ocultamiento que era
posible por el rudimentario método para fijar los linderos de los terrenos y por la
complicidad entre el solicitante y el agrimensor. Esta practica es sefialada por un
comisionado del gobierno, citado por Legrand, que en 1888 puso de presente las
dificultades para conseguir agrimensores calificados y la costumbre de los peticionarios de
entregar fAun plano cualquierao para cumplir
baldio:
Merece fijar la atencion el hecho de que en los pocos planos de adjudicaciones que ha
habido ocasion de rectificar, han resultado en los terrenos cabidas que difieren de una
manera enorme por exceso respecto de la que debian tener y en ninglin caso se ha
demostrado que haya defecto. Citaré los dos ejemplos siguientes: en 1849 se hizo la
adjudicacién de un lote que debia tener 7.680 hectareas y que rectificado ultimamente dio
un excedente de 13.459 hectareas; mas tarde en 1878 se hicieron unas adjudicaciones
respecto de las cuales los planos presentados declaraban una medida de 2.396 hectareas
y la rectificacién puso de manifiesto un error, también por exceso en la medida del terreno,
gue alcanzaba a 2.964 hectéreas (Legrand, 1988, pagina 81).
1 Privatizaciéon de los playones, las ciénagas, las fuentes de agua y servidumbres de

usos comunal
Sobre la apropiacion ilegal de estos bienes publicos y comunales informa Victor Daniel
Bonilla en su estudio pionero de los conflictos de tierras en la Costa Atlantica y del
programa del INCORA denominado Atlantico 3 (Bonilla, 1967a, pagina 28). De ese valioso
estudio, cabe mencionar, a manera de ejemplo, un pleito entre hacendados y colonos en
torno a las tierras aledafias a un terraplén de 70 kildmetros construido por el gobierno del

general Rojas Pinilla en 1955 y 1956 con el fin de controlar las inundaciones que

anual mente afectaban na | os habitantes de Ma

municipios sudorientales del departamento de

consecuencias de esa obra y los conflictos por las tierras aledafas al terraplén, Bonilla

sefala:

Los terratenientes comenzaron a correr sus cercas a medida que el nivel de aguas descendia,

arguyendo ya fuera la posesion de estos nuevos terrenos por accesion, la blisqueda de agua para

1950; Arango, Mariano, (1977), Propiedad territorial, produccion de café y acumulacion de capital, -1830, Centro de
Investigaciones Econdémicas, CIE, Universidad de Antioquia, Medellin; Fajardo, Dario, (1986), Haciendas, campesinos y
politicas agrarias en Colombi&)D/Universidad Nacional de Colombia; entre otros.



sus ganados, o los derechos que decian poseer sobre las ciénagas en los que basaban el tributo

gueéhac2an pagar a algunos pescadores de |l a regi - -n

Pero en el plano popular la reaccién fue inversa, por cuanto que con la desaparicion de la pesca,
la mayoria de los habitantes veian disminuir sus ya infrahumanos niveles de vida. Este fenémeno
forj6 la inmediata oposicion de los pobladores de Repelén, Villa Rosa, Rotinet y Agua de Pablo,
villorrios que rodeaban las difuntas ciénagas occidentales, fuentes exclusivas de la economia
regional. En cambio en las regiones de Manati, Candelaria y Campo de la Cruz la reaccién popular
no fue unanime, por cuanto la retirada de las aguas no solo habia despertado la ambiciéon de los
hacendados deseosos de agrandar sus propiedades, sino que habia hecho nacer entre los pocos
agricultores de profesion y algunos pescadores que habian efectuado una rapida conversién hacia el
colonato, la ambicion de asegurarse parcelas en los fértiles playones que, habian oido decir,
pertenecian a la Nacion. Asi comenzé a gestarse el choque de intereses que habria de convertir a la

regién en un campo de batalla social (Bonilla, 1967a, pagina 28).

1 Titulos mineros
La solicitud de titulos mineros ha sido otro antiguo mecanismo de acaparamiento de tierras
publicas. Segun Legrand, la Ley 75 de 1887 concedia entre 500 y 1.000 hectareas de
bald?2o0s a |l os solicitantes de t2tulos minero
nordeste de Antioquia y en las regiones montafiosas de Huila, Caldas y Valle, los
empresarios se valieron de estas disposiciones para reivindicar minas a menudo

i maginarias y asegurar as? e [LegrandnlOd8 maginaldd). | o s

1 Falsatradicion

La Afalsa tradici-no es una f i gamoadjudicadosdi c a
legalmente a través de la figura de derechos de posesion. Pese a ser una practica
prohibida por la ley, la transferencia de derechos de posesion sobre tierras baldias ha
sido muy usual en las zonas de colonizacion y entre el campesinado, explicable en gran
parte por la informalidad en la tenencia de la tierra. En contextos de violencia, esta
préactica facilita el despojo o la apropiacién coactiva de tierras.

La legalizacién de apropiaciones ilegales, o de tierras usurpadas (sean estas de dominio publico o

privado), tradicionalmente se ha hecho por medio de escrituras de compraventa, juicios de

clarificacién y deslinde de propiedades, desenglobe de terrenos poseidos en comun,

parcelaciones y testamentos o sucesiones testamentarias (Legrand, 1988, pagina 87).

A juzgar por los informes registrales de la Superintendencia de Notariado y Registro, a las figuras

juridicas anteriores hay que sumar otras formas de apropiacion o adquisicion irregular de tierras,

como escrituras ficticias, embargos, hipotecas, doble titulacién, englobe de terrenos que superan

una UAF, revocatoria de resoluciones de adjudicacion de baldios, testaferrato, etcétera.



5.2. Fragilidad de los derechos de propiedad

De las leyes de adjudicacion de baldios a personas naturales y juridicas, a las cuales hicimos
referencia en los capitulos anteriores, conviene recordar algunas normas que protegen los
derechos de propiedad tanto del Estado como de los particulares y que suelen incumplirse no

solo por los ciudadanos sino por los funcionarios responsables de certificar la legalidad de los
derechos de propiedad y de las transferencias y afectaciones de estos derechos (notarios y
registradores de instrumentos publicos).

Empecemos por la funcién social de la propiedad, consagrada por la Ley 200 de 1936 y que se ha
mantenido vigente en la legislacion agraria colombiana. Su incumplimiento por no explotacion del
predio en la cuantia y el tiempo establecido por la ley (10 afios) debia dar lugar a un proceso de
extincion del dominio privado sobre el respectivo predio, pero esta norma nunca fue aplicada, asi
gue muchos latifundios permanecieron ociosos.

Recuérdese asimismo que la Ley 200 concedia el derecho de propiedad a campesinos que en los
cinco afios anteriores a su expedicion hubiesen ocupado de buena fetierras inculturas de
propiedad privada. Sin embargo, la justicia agraria, establecida por la misma ley, no operé
oportunamente, de manera que muchos campesinos no fueron amparados en sus derechos de
posesion, ni obtuvieron titulos sobre sus parcelas, e incluso un nimero indeterminado fueron
lanzados de sus parcelas por los terratenientes®.

A todo | o anterior se suma Al a sesgada interpre
[que] fortalecio el criterio de la posesion inscrita en el registro civil de la propiedad, caracteristica
del Derecho Civil, en vez del principio de la posesion agraria, material, esto es la explotacion
econdmica del suelo por medio de hechos positivos propios de duefio, que hace presumir la

propi edad frente al Estadoo (Ramos, 2003, p8gina
La prevalencia que en Colombia ha tenido la posesion inscrita (el titulo de propiedad o la escritura
publica) sobre la posesion material (explotacion econémica) fue advertida en los afios veinte por
Alejandro Lépez en su conocida metafora de la lucha del papel sellado contra el hacha.

Aunque en Colombia la expropiacién por razones de utilidad publica es compensada con una
indemnizacién monetaria, ha sido muy poco utilizada en la practica debido a los complicados
requisitos y procedimientos para llevarla a cabo exitosamente y por la resistencia de la dirigencia
politica y gremial del pais a poner en practica una importante herramienta juridica y administrativa
para la redistribucion de la tierra. Veamos los argumentos de Pefia, Parada y Zuleta (2014) al

respecto:

9 Sobre el lanzamiento de arrendatarios y aparceros, como reaccion a la Ley 200, no hay mayores evidencias empiricas. Pero la
oposicion de los terratenientes a la ley permite suponer que una de las medidas preventivas de estos fue la cancelacion de los
contratos con aparceros y arrendatarios. Sin embargo, hay que tomar con cierta cautela la hipétesis de una expulsion generalizada
de los arrendatarios y aparceros de las haciendas, habida cuenta de que conseguir trabajadores para remplazarlos en modo
alguno era facil.



En cuanto al poder de expropiacion de la tierra por parte del Estado, via administrativa con fines de
utilidad coman & herramienta bésica para cualquier programa de reforma agrariad la Constitucion fue
bastante timida y consagré un procedimiento bastante engorroso en el que las tres ramas del poder
publico debian estar presentes para que dicha expropiacion pudiera darse; en este caso el Constituyente
deja en inferiores condiciones al Estado frente a los grandes propietarios de la tierra. Este poder se
debilita alin mas mediante el acto legislativo n.° 1 de 1999 que practicamente cerro la posibilidad de hacer
una expropiacién a bienes incultos por parte de la administracion (Pefia, Parada y Zuleta, 2014, paginas
131-132).

En la vulnerabilidad de los derechos de propiedad del Estado y de los particulares ha incidido la

no implementacion, por parte del INCORA (hoy INCODER), del articulo 12 de la Ley 160 de 1994,
gue ordena fA(€é&) cl ar i frasdeade el puato deivistauda suipropiedad,eonl a s
el objeto de identificar las que pertenecen al Estado y facilitar el saneamiento de la propiedad
privada (é)o; nAdelimitar |l as tierras de propied
delcaso, nefectuar procedimientos de deslinde de |
|l as comunidades negraseéeo.

Veinte afios después de expedida la Ley 160 de 1994, que con algunas modificaciones sigue

vigente, el INCODER no cuenta siquiera con un inventario de las tierras baldias del Estado. El

Unico dato que encontramos al respecto es el del Atlas de distribucién de la propiedad ruraggun el
cual, en 2009 se identificaron bienes fiscales rurales por cerca de 18 millones de hectareas, de

los cuales aproximadamente 12 millones serian terrenos baldios. Al preguntarle a funcionarios del
INCODER, encargados del Sistema de Informacién de Desarrollo Rural, cuantas hectareas de

baldios son de dominio estatal y en dénde estan ubicadas, respondieron que no se sabia a

ciencia cierta, puesto que por razones presupuestales, el instituto no habia podido hacer el

inventario de baldios ordenado por la ley. Y, al parecer, por la misma razén, tampoco ha sido
organizado el archivo del INCORA, que es una fuente documental clave para documentar la

historia agraria colombiana de la segunda mitad del siglo XX.

Con relacion a la asignacion de los derechos de propiedad en Colombia, Francisco Gutiérrez

observa patrones de comportamiento que contribuyen a explicar la asimétrica distribucion de la
propiedad agraria y facilitan las apropiaciones fraudulentas y el despojo. 1) La falta de capacidad

de regulacién del Estado en las regiones de colonizacion y su presunta actuacion a través de

redes clientelistas que compiten por | a asignac
2) Al a baja capacidad del Estado deodelmdagendias| a t
encargadas de fiobservar |l a tierra y controlar e
injerencia de | a pol2tica competitiva y de | as

derechos de propiedad®rrazesclar ayal ®l chhad h&Gud e
en |l a determinaci-n formal de dichos derechos,

gue por | o general es nombrado ficomo un favor vy



ciertamente requiere una discusion de fondo y no meramente instrumental (Gutiérrez, 2014,

pagina 50).

Hay que tener en cuenta, por otra parte, las hip6tesis de Daniel Pécaut sobre la fragilidad del
Estado de derecho en Col ombi a, s e gcdmportamientoual , 0
efectivo [de los colombianos] operan las reglas del juego que son el resultado de multiples

transacciones formales e implicitas, legales e ilegales, que en algunos casos adquieren validez
juridica y en otros no, pero de todos modosseimponen a | os actoreso (P®ca
iSeg%n Berry, |l a justicia en Colombia, en cuant
solamente en términos absolutos sino también en relacion con la gran mayoria de otros paises. El
Estado no ha sido capaz de prevenir una cantidad enorme de iniquidades e incluso, en muchas

ocasiones, ha facilitado talesld).desafueroso (Ber

5.3. Las tierras de narcotraficantes

Por el peso que se le atribuye a la adquisicion de tierras por los narcotraficantes colombianos en

la concentracion de la propiedad agraria y en el conflicto armado interno, es importante formular

algunos planteamientos. Comencemos por decir que no encontramos estudios sistematicos y bien
documentados sobre las propiedades rurales compradas por narcotraficantes colombianos, con
excepcion de algunos estudios regionales sobre el conflicto armado que dan cuenta de este

asunto®.

En 1995 Alejandro Reyes hizo uno de los primeros estimativos sobre tierras adquiridas por

losnar cotraficantes en Col ombi a, bas8ndose en fil
tierras en todo el pais para el periodo 1980-1 9 9 3 0 . Si bien es cierto (¢
una encuesta de estas caracteristicas son muy tentativos, los datos de Reyes han sido un

punto de referencia fundamental para las hipétesis sobre la concentracion de la propiedad

de la tierra en los ultimos 20 o 30 afios.

Segun la encuesta hecha por Reyes, entre 1980 y 1993 los narcotraficantes colombianos habian
comprado tierrasen409 muni ci pi os del pa2s (42 por <ciento
|l ocaleso consultados por ®I, Al os narcotrafican
utilizaban en su mayor parte para ganaderia extensiva. Los departamentos con mayor proporcion

de municipios con compras de tierras por narcotraficantes eran: Valle (85,7 por ciento), Cérdoba

(84,0 por ciento), Risaralda (71,4 por ciento), Antioquia (70,9 por ciento), Magdalena (66,6 por

ciento), La Guajira (66,6 por ciento) y Bolivar (51,4 por ciento) (Reyes, 2009, paginas 74-75).

En la edicion del 26 de agosto de 1996 la Revista Semana publicé un informe especial titulado

ALos otros duesharcetraficantes sp apfopian de la tercera parte de Colombia y se

% \/éase, por ejemplo, Centro Nacional de Memoria Histérica, CNMH, (2014), ¢t I G N2y Sa¢ & Ol YLISaAy2ayY ¢A
Valle del Caucél960-2012).



consolidancomounanuevac |l ase dirigented. Adem8s deFodbesst ac
incluyera entre los hombres mas ricos del mundo a dos narcotraficantes colombianos (Pablo

Escobar y Jorge Luis Ochoa), y solo muchos afios después incluyé a los multimillonarios legales
(Sarmiento Angulo, Ardila Lule y Santodomingo), el informe esta dedicado a calcular las fortunas

de los principales capos del narcotrafico en Colombia y a mostrar en qué las estaban invirtiendo.
Mencionan los estimativos de Francisco Thoumi (66.000 millones de ddélares acumulados

entre 1980 y 1990) y los del entonces codirector del Banco de la Republica Salomén

Kalmanovitz, el cual sostenia que los narcotraficantes colombianos habrian acumulado un
patri monio equivalente al i 3 0 npodos losccolembianos de | a
dentro y fuera del pa2?2s, acumulada en m8s 100
algunos expertos consideraron exagerado el estimativo de Kalmanovitz, es indicativo de la
percepcion que comenzaban a tener la prensa colombiana y los economistas del enorme

poder econdmico que habian adquirido los empresarios del narcotrafico.

Sobre la compra de tierras, ademas de los datos de Alejandro Reyes, el informe de Semana

registra las estimaciones de la SAC (Sociedad de Agricultores de Colombia), segun las cuales en

manos de estos hab2a cerca de 4 millones de hec
teniendo en cuenta que el n¥mero de hect8reas ¢
seg¥%un Reyes | es pecomctemt raarl olsa sn apracwtsasi de i nve
alimentos.

Por su parte, el presidente de la SAC, Juan Manuel Ospina, afirmé que los narcotraficantes

hab2an comprado fAlas tierras civilizadas® y que
marcadamente en el precio de la tierra, sino que ademas ha intensificado viejos problemas del

agro colombiano como | a improductividad, |l o0os <co
1996, agost o, i Los Lognarcofrafichnies Se@ropidrede la feractagarte de
Colombia y se consolidan como una nueva clase dirigenteo ) .

Concluyamos este breve recuento sobre la compra de tierras y el poder econémico de los
narcotraficantes con | a resefa de ubBstadoscUamidose di
en Bogota [enviado a Washington] a comienzos de 2007, publicada en El Espectador cuatro

afos después, con motivo de la expedicion de la Ley 1448 (de Victimas y Restitucion de
Tierras). (= titul ar de EI Wikikgiseld poadeatodetlaa bl a p o
tierras en Colombia son de narcos o EparasEo (
es un informe sobre los problemas y conflictos relacionados con la propiedad de la tierra en
Colombia, que tiene como contexto la discusion del proyecto de ley de desarrollo rural (de la
segunda administracion de Uribe Vélez), y como fundamento empirico un diagndéstico del

Banco Mundial sobre la tierra en Colombia, informaciones y opiniones de funcionarios del

INCODER vy algunos escritos de expertos en el conflicto armado y la cuestién agraria.



De este reporte diplomatico son particularmente interesantes los problemas que explicarian la
Avisi-n pesimistao de | a Embajada Norteameri ca
2007.

De acuerdo con el resumen periodistico, el reporte expresa dudas acerca del proyecto de ley

de desarrollo rural que se estaba discutiendo en el Congreso, dado que las organizaciones

de derechos humanos hab?2an mani festado agdolas es e

tierras producto del despojo del paramilitaris
con base en fAestudios especializadoso, se dice
narcotrafico podian controlar hasta el 10 por ciento de latierraenCo |l ombi a o . Respe

propiedad de la tierra, se hace referencia a un diagnéstico del Banco Mundial que ya
menci onamos Yy seg¥n el cual Ael 4 o 5 por cien
Colombia, es decir, cerca de 4,5 millones de hectareas[est ar 2 a] en maAes®s i | e

céalculos, el informe agrega observaciones como la siguiente:

[En la Costa Atlantica han crecido] las compras de predios en zonas rurales por parte del
paramilitarismo, a tal punto que en el computador confiscado al jefe paramilitar Jorge 40se habia
encontrado informacion sobre compra de tierras entre los 2,5 y los 5 millones de hectareas. Un caso
parecido de adquisicién de tierra por via ilegal habia quedado en evidencia en la Costa Pacifica, donde
los paramilitares estaban desplazando a las comunidades afrocolombianas con el propésito de desarrollar
plantaciones de palma africana (El Espectador?2 0 1 1, abril, AWi kil eaks: 10 poc

Col ombia son de narcos o EparasEo).

El pesimismo de la Embajada Norteamericana se expresa también en sus comentarios sobre el
fracaso de la reforma agraria en Colombia y el desempefio del antiguo INCORA, hoy INCODER:

Afél os proyectos no eran escogidos con ang8lisis
implementado un proceso efectivo para desarrollar proyectos de restitucion de tierras y, en la

practica, habian cambiado los valores reales de la tierra porque los propietarios podian pedir lo

gue qui ElEspecmdo®0 (1, abril, AWi kileaks: 10 por ci
de narcos o EparasEo).

En resumen, las distintas estimaciones sobre las tierras adquiridas por los narcotraficantes son

muy tentativas y deben tomarse con cautela. Antes que datos ciertos, las cifras antes

mencionadas ilustran la preocupacion, y la percepcion, que a comienzos de los afios noventa
comenzarian a expresar los medios de comunicacién y algunos analistas por el poder econémico

y politico que habian adquirido los narcotraficantes.

9% Cabe decir que estas cifras no se ajustan a los datos sobre la propiedad rural registrada en el catastro en 2009. Segun el Atlas
de la distribucion de la propiedadral 2000-2009 de IGAC y otros, la propiedad privada rural sumaba un poco mas de 38 millones de
hectareas, es decir que el 5 por ciento era un poco mas de 1.900.000 hectareas. Y si a la propiedad privada se agrega la
propiedad colectiva indigena y afro, tendriamos cerca de 75 millones de hectareas, de las cuales el 5 por ciento equivale a
3.750.000 hectéreas.



5.4. Anomalias en el registro de los predios rurales

Con base en una dispendiosa revisi-n de | asisit
afectados por el desplazamiento forzado y el abandono y despojo de tierras, los equipos de la
Unidad de Tierras de la SNR (Superintendencia de Notariado y Registro) elaboraron unos
informes que documentan una serie de anomalias o irregularidades de las cuales informa
escuetamente un resumen oficial que citamos literalmente por su caracter técnico?’.
Hallazgos generales
Resoluciones de adjudicacion registradas en fotocopia simple®.
Actos administrativos de adjudicacion registrados sin los requisitos legales: sin debida
notificacion, ejecutoria, sin firma de quien la expide, con enmendaduras.

1 Folios de matricula inmobiliaria en donde no se inscribe la limitacion a la que queda sujeto
el beneficiario de la adjudicacién (hipoteca y fraccionamiento).

9 Folios con inscripcion de englobes de predios provenientes de adjudicacion de baldios
superando el limite de la UAF, definida para la zona por la resolucion 041 de 1996,
transgrediendo el articulo 72 de la Ley 160 de 1994.

1 Folios en donde un solo titular adquiere la propiedad de varios predios, provenientes de la
adjudicaci -n de bald?2o0s y que superan | a UAF

1 Folios con inscripcion de resoluciones de adjudicacion de baldios que sobrepasan la UAF
(e)

1 Venta fraccionada de predios adjudicados como baldios (en vigencia de la Ley 160 de
1994) sin autorizacion de INCORA/INCODER.

Hallazgos sobre predios del FNA (Fondo Nacional Agrario)
Registro de resoluciones de adjudicacion en UAF, en fotocopia simple.
Registro de actos administrativos sin el lleno de los requisitos de ley: falta de notificacion,
de ejecutoria, con enmendaduras y sin firma de quien la profiere.

1 No se inscribe en los folios la prohibicién de enajenar dentro del régimen de propiedad
parcelario.

1 Ventas de UAF sin autorizacion de INCORA/INCODER, estando dentro del régimen de

propiedad parcelario.

% Las |listas de | os fAhallazgosdo de |l a SNR y el Ministerioadde J
agraria y registroo .
https://www.supernotariado.gov.co/portalsnr/images/archivosupernotariado/capacitacion2014/normatividad%20agraria%20-
%20registro.pdf

% De acuerdo con el Paragrafo 1 del articulo 14 del Estatuto de Registro de Instrumentos Publicos: "Para radicar fisicamente
cualquier instrumento publico que debe inscribirse en el registro, el interesado debera aportar otro ejemplar original o una copia
especial y auténtica expedido por el Despacho de origen, destinado al archivo de la Oficina de Registro, sin el cual no podra
recibirse para su radicacion". Esta disposicion busca evitar el registro de documentos falsos o con alteraciones.



1 Compraventa de predios adjudicados como provenientes del FNA, en donde no se da la

primera opcion de compra a INCORA/INCODER.

1 Ventas sin autorizacion expresa de INCORA/INCODER, sin protocolizar el silencio

administrativo.

1 Ventas acogiendo lo dispuesto en la Ley 1152 de 2007.

1 Adjudicaciones de UAF inscritas bajo el codigo registral equivocado.

1 Falta de claridad en las autorizaciones para la venta dadas por INCORA/INCODER.

9 Autorizaciones de venta de INCORA/INCODER sin el lleno de los requisitos legales
Noétese que en ambas listas hay irregularidades comunes a partir de las cuales pondrian en tela
de juicio la probidad e idoneidad de los funcionarios responsables de certificar la adjudicacién de
baldios y las transacciones de predios rurales, asi como de verificar que estas cumplan todos los
requisitos legales, a saber: funcionarios del antiguo INCORA y del INCODER, notarios y
registradores de instrumentos publicos.

Las listas anteriores son un resumen esquematico de las anomalias e irregularidades encontradas por
los equipos de la SNR en la indagacion que efectuaron en varios circulos notariales del pais®. La
Tabla 48, que resume los resultados cuantitativos de los informes registrales consultados para este
trabajo'®, muestra que de los circulos notariales indagados, los que presentan un mayor porcentaje de
predios con anomalias e irregularidades, son: San Vicente del Caguan (58,3 por ciento), Turbo (48,3

por ciento) y Marinilla (44,7 por ciento).

Tabla 48. Irregularidades encontradas por la Superintendencia de Notariado y Registro en circulos notariales
de municipios afectados por violencia y conflicto armado (2€2(14)

. . % redi n P
No. de predios | Universo de 7 de'p = o_s e Area de los
. . situacion registral )
Circulos con folios de L predios con
. . . p tipificada respecto del | . -
notariales irregularidades matricula : : irregularidades
- . universo de folios .
registrales analizados ) registrales (has)
revisados
Florencia 236 670 35,2 60.672

% De los informes registrales de la Superintendencia Delegada para la Proteccion, Restitucion y Formalizacion de Tierras de la SNR,
tuvimos acceso a los siguientes: 1) Informe ejecutivo de la situacion registral de predios rurales en los Montes de (2@tida); 2) Informe
ejecutivo situacion registral de predios rurales en los municipios de Apartadd, Arboletes, Necocli, SnBratdy San Juan de Uraba y Turbo
Region Urab4 Antioquefi(?011b); 3) Informe ejecutivo de la situacion registral de predios rurales en seis municipios del oriente antiqueg)o,

4) Informe ejecutivo Situacion Registral de predios rurales peitartes al Circulo de Valledupar, Ce&@#12a); 5) Situacion juridica actual parque
nacional natural Sierra Nevada de Santa Marta zona Lengueta (propiedad, tenencia y ocupacion) (Diagnéstico(26d@balp) Situacion juridico
registral de las maifculas inmobiliarias de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de FloBampigetd (Diagndstico registra(p012c); 7)
Situacion juridico registral de las matriculas inmobiliarias de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos aeeSdel Cmguan (Diagnéstico
registral) (2012d); 8) Situacion juridico registral de las matriculas inmobiliarias de los predios donados por la fundacién por la paz de Cdrdobe
FUNPAZCORD, (Diagnéstico regjs(@012e); 9) Situacion juridica actual dphrque nacional natural Tayrona (Propiedad, tenencia y ocupacion)
(Diagnéstico registral)(2012f); 10) Comisién de Seguimiento a la Politica Piblica sobre Desplazamiento Forzado, Equipo Nacional de
Verificacién, y SNR, Aproximaciones a la identificacidegistral de presuntas tipologias de despojo de tierras y otras irregularidades juridicas en
Magdalena Circulo registral de Plato y Ciénaga (Magdalena) (2013); 11) Informe ejecutivo sobre la situacion juridico registral de los Circulos
Registrales de faOficinas de Registro de Instrumentos Publicos de Orocué, Paz de Aripordiepagamento del Casanai@014, abril).

100 Con relacién a los datos de la Tabla 48, aclaramos que estos se refieren a la muestra calculada aleatoriamente por cada uno
del os equipos de investigaci-n de | a SNR, que ellos denominan f



La Macarera 388 T T 35.136

Marinilla? 1.221 2.730 44,7 9.415
San Martin de 239 1.026 23,3 217.952
los Llano$
San Vicente dd 466 800 58,3 235.222
Caguéh
Turbd 676 1.400 48,3 3.647
Valledupaf 74 1.282 5,8 5.646
Total general 3.300 7.908 41,7 567.689

Fuente: tabla elaborada con base en los Informes Registrales realizados en los afios 2011, 2012, 2013 y 2014 por lalSupardgdyiotariado y
Registro.

1. Florencia

** Total de situaciones registrales anémalas o irregulares: 89

*** Total niUmero de ciculos notariales 9

Comprende los municipios de Florencia, Albania, Belén de los Andaguies, Cartagena del Chaird, Curillo, San José WellzaFaggyd;| Doncello, El
Paujil, La Montafiita, Milan, Morelia, Solano, Solita

*13 tipificaciones de situasnes registrales de predios rurales

2. La Macarena

*9 tipificaciones de situaciones registrales de predios rurales

3. Marinilla

Cocornd, Granada, Puerto Triunfo, San Carlos, San Luis, San Rafael, Marinilla, Pefiol, Carmen de Viboral, Guatapé, Santuario
*10 tipificaciones de situaciones registrales de predios rurales

4. San Martin de los Llanos (Circulos notariales, I, 11y IIl)

*10 tipificaciones de situaciones registrales de predios rurales

5. San Vicente del Caguan y Puerto Rico

*25 tipificaciones de situz@ones registrales de predios rurales

6. Turbo

Apartadd, Arboletes, Necocli, San Pedro de Urab4a, San Juan de Uraba y Turbo

*13 tipificaciones de situaciones registrales de predios rurales

7. Valledupar

Becerril, Bosconia, Codazzi, El Copey, La Paz, MaRaet#o Bello, San Diego, Valledupar

*7 tipificaciones de situaciones registrales de predios rurales

Aunque muchas de las irregularidades encontradas por la SNR en el registro de predios rurales
en municipios afectados por el desplazamiento forzado son comunes a todos los indagados,
algunos casos examinados en detalle ilustran modalidades de apropiacion ilegal de tierras y de
despojo o usurpacion bajo la apariencia de transacciones legales.
5.4.1. Valledupar
El informe registral de los circulos notariales de Valledupar registra las siguientes anomalias o0
irregularidades:
1 Presunta falsedad en escritura publica y en certificado otorgado por una notaria de Bogota.
1 Presunta falsedad en sentencias judiciales de pertenencia.
1 Venta sin cancelacion de la medida de proteccion individual.
1

Falsificacion de sentencias para obtener titulos de propiedad espurios.



Resumamos textual mente un caso de Apresunto

y posterior remate d e | predi oo, que ilustra el despoj

como baldios y parcelas de reforma agraria por parte de un individuo acusado del delito de

Al

con

o,

avado de activoso. Este caso tambi ®n oppoooesos € n

de restituci-n de tierras como el denominad

o As

(é) 33 de |l as 58 parcelas segregadas del predi o EI

tuvieron inscrito embargo ejecutivo del Juzgado Primero Civil del Circuito de Valledupar, desde el mes de
marzo de 2004, siendo el Unico acreedor el sefior Rodriguez Fuentes Hugues, guien se encuentra
vinculado al delito de lavado de activos [énfasis agregado] y por ello se encuentra suspendida la
disposicion del derecho de dominio de los predios indicados en el cuadro anterior de propiedad de la
sociedad Rodriguez Fuentes Ltda. de la cual hace parte. Con base en el hecho anterior, el INCODER
instaur6 en el afio 2000 denuncia penal en contra del sefior Rodriguez Fuentes por el delito de
desplazamiento forzado de los parceleros del predio El Toco. Como producto de la investigacion de la
Fi scal 2 a, | os embargos f uer on cancel ados en el

Proteccidn, Restitucion y Formalizacion de Tierras, SNR, 2012a).

Del origen de los predios indagados y que han sido solicitados en restitucion, el informe aporta

estos datos:

El 77 por ciento (é) provienen de propiedades
agraria. El 23 por ciento restante corresponden a propiedades obtenidas a través de adjudicaciones por
prescripcion y compraventas entre particulares. Dentro de los predios cuya propiedad proviene de
programas de reforma agraria, se encuentra una paridad entre las adjudicaciones de terrenos baldios (96
predios) y las adjudicaciones de unidades agricolas familiares (97 predios); de la adjudicaciones en
comun y proindiviso, solo cuatro predios han sido solicitados en restitucién: dos en el Municipio de
Valledupar, uno en El Copey y otro en Becerril (Superintendencia Delegada para la Proteccion,

Restitucion y Formalizacién de Tierras, SNR, 2012a).

Sobre | os reclamantes de predios que solici

40

por ciento lo hace en calidad de propietario o propietaria del inmueble; le siguen aquellos

reclamantes que no han tenido ninguna vinculacion juridica con el predio, con un porcentaje del

afo

adgq

t an

29 por ciento, en calidad de poseedores, tenedores o familiares de los titulares; es de anotar, que

también es significativo el nimero de anteriores propietarios que hoy solicitan la restitucion, luego

de haber vendido, n¥mero que asciende a 35

Es

te tipo de situaciones se ha presentado en procesos de restitucion de tierras en lugares como

Ovejas-Sucre y ha dado lugar a conflictos entre los titulares del predio (baldio o de reforma

agraria)

compra de mejoras u otros mecanismos informales y han sido calificados como ocupantes o

compradores de buena fe.

r ecl

y Il os denominados fisegundos ocupantesc



5.4.2. Casanare

En el informe registral de este circulo notarial se destaca la siguiente "anomalia":

[Se hizo] un cruce de los nombres y cédulas de los adjudicatarios o beneficiarios de las adjudicaciones
de los baldios realizadas en el marco del convenio No. 070 de 2004, de aproximadamente 341 nombres

de beneficiarios, con el fin de verificar si cumplian o no con uno de los requisitos establecidos por la Ley

para ser sujeto de reforma agraria ( € ) . Como resul t ad cseeahentrargna’d dgagosicuey a c i

no cumplian requisitos v 58 casos de acumulacion de UAF [énfasis agregado]. (Superintendencia de
Notariado y Registro 2014, abril)

5.4.3. Magdalena

Quienes realizaron la investigacion sobre el departamento del Magdalena (Comision de
Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado, Equipo Nacional de Verificacion
y Superintendencia de Notariado y registro Delegada para la Proteccion, Restitucion y
Formalizacion de Tierras, 2013) revisaron los registros de los predios rurales de siete municipios

de los Circulos Registrales de El Plato y Ciénaga. Con base en esa revision advierten que hay

notorias diferencias fAen | os patrones de presun
regi strales y ponen en evidencia |l a Ainjerenci a
administrativoso en algunas de |l as modalidades

(é) en el departamento de Magdal ena se configur e

a las anteriormente citadas tales como: 1) compraventas efectuadas a través de poder (sic) que tendrian
presuntas irregularidades con indicios de falsedad; 2) compraventas inscritas en el registro de
instrumentos publicos, en las que el valor o precio estipulado fue inferior al del avallo consignado en la
escritura publica; 3) compraventas inscritas en el registro en donde se configurd lesibn enorme; 4)
aumentos y/o disminucion significativa en el valor del predio, respecto a la compraventa anterior; 5)

escrituras publicas de compraventas con indicios de falsedad y compraventas de derechos de propiedad

a partir de | a adquisici-n de hipotecas por deudas

Los modos de operar consistieron en la aplicacion de figuras juridicas tales como la revocatoria y
caducidad administrativa, profiriendo actos administrativos carentes de motivacion y fundamentacion
legal, cuyo fin parece ser arrebatarles a los campesinos la propiedad de sus predios adquiridos de

manera | egal, utilizando maniedaladaecwvesti das de

101 Entre 2000 y 2004 se presentaron, en los siete municipios analizados, las siguientes situaciones en relacion con predios revisados:
revocatoria de la adjudicacion (48 predios), caducidad (74 predios), caducidad y readjudicacion (45 predios), revocatorias y
readjudicacion (23 predios). De acuerdo con un informe de la Mision de Observacion Electoral (MOE), de 2008, citado en el diagnostico
registral Aproximaciones a la identificacion registral de presuntas tipologias de despojo de tierras y otras irregularidadesejuthcalalena
Circulo registral de Plato y Ciénaga (Magdalena) (2013), el despojo de tierras en el departamento de Magdalena estaba asociado a las

acciones de terror de |l as AUC (Autodefensas Unidas de Codnfcnbi a)

como consecuencia de su fuerte ingreso al departamento y a las confrontaciones que inicialmente tuvieron con grupos como el de

Hern8&8n Giral doo. A partir de |l os afos 2000 y 2001 | os mse.é&tfrrnos

estos mismos afios, cerca de doscientos predios, localizados en estos municipios, fueron objeto de actos administrativos de revocatoria
de adjudicaciones, declaraciones de caducidad e incluso readjudicaciones.

(



(é) es de p¥blico conoci miento, y en | a actdal i da

colaboracion gue prestaron algunos funcionarios del INCORA con los arupos al margen de la ley,
permitiendo que a través de actos administrativos, revestidos de una falsa legalidad, se sanearan
situaciones de hecho producto de la violencia y del despojo, a favor de testaferros de los grupos que
operaban en la zona, como son los casos de José Fernando Mercado Polo, exgerente Regional del
INCORA, Solano Diaz, Jefe de Cartera del INCORA, Luz Cenit Curiel, exasesora juridica del INCORA,
quienes integraron el Comité de Adjudicaciones de la extinta entidad en periodos concomitantes con los de
graves violaciones a derechos humanos y especialmente de desplazamiento forzado (El Heraldo, 2011,

iSe inician pesquisas contra testaferros de tierras

Otras de las modalidades de despojo en las que han tenido fuerte injerencia los estamentos del
Estado, tanto judiciales como administrativos, han sido los procesos judiciales de pertenencia y
los tramites administrativos de extincion del derecho de dominio privado, ya que como
consecuencia del desplazamiento masivo a causa de la violencia que opero en la zona, los
legitimos poseedores, tenedores, propietarios u ocupantes se vieron obligados a abandonar los
predios sin que este hecho fuera tomado en cuenta dentro de los procesos o tramites
mencionados.

Asi, por ejemplo, resultan relevantes los 105 casos detectados en el estudio relacionados con
revocatorias de adjudicacion de parcelas y declaraciones de caducidad administrativa en los
municipios de Ciénaga y Pivijay, en periodos donde es evidente la presencia de grupos al margen
de la ley y hechos de violencia generalizada. Igualmente, como se mostrara a continuacion,
existen antecedentes qu elegalieacibnarreguldreledesp@onr adon c b ao

presunta complicidad de algunos funcionarios del INCORA antiguo INCODER.

5.5. Irregularidades en la adjudicacion de tierras publicas

A las adjudicaciones de baldios mayores a una UAF efectuadas entre 1995y 2012, hicimos

referencia en el capitulo 3. Recordemos que, segun la informacion del INCODER, en esos 17

afos se adjudicaron 2.796 terrenos cuya superficie excedia una UAF. Sumados esos terrenos
equivalen al 13 por ciento del total de hectareas adjudicadas (véase Tabla 36).

Las irregularidades en la adjudicacion de baldios y las denuncias de acumulacién indebida de UAF no

solo fueron reconocidas por el ministro de agricultura Juan Camilo Restrepo y la direccion del

INCODER, también fueron objeto de debates de control politico en el Congreso por parte de los
parlamentarios del Polo Democratico.

Aparte de las denuncias del ministro Restrepo, quien en 2013 sefialolae xi st enci a de A
expedientes de titulacion de baldios realizados irregularmente durante el periodo 2006-2 0 1 0 6, e
decir, durante el segundo gobierno del presidente Uribe Vélez, la abogada Jennifer Mojica,

exasesora del ministro Juan Camilo Restrepo y que desempefio el cargo de subgerente de tierras



del INCODER™? sostuvo que entre 2003 (afio de creacion del INCODER) y 2010, este instituto

solo hab2a entablado A299 procesos agrarios que
hab2an reesalt d@, gaeptanto | a Procuradur2za c¢omc
gue esas titulaciones eran irregulareso (Verdad
De la prelacion que la direcciéon del INCODER, en cabeza de Myriam Villegas, le dio a las
investigacones sobre adjudicaciones irregulares, da ¢
procesos a 488, que comprometen 151 mil hectareas, y todos quedaron resueltos. Fueron casos
relacionados con adjudicaciones irregulares y apropiacion de lagunas, ciénagasypl ayas o ( Ve
Abierta, 14 de septiembre de 2013).

Por su parte, el Superintendente de Notariado y Registro, Jorge Enrique Vélez, en los debates de

control politico en el Congreso, hizo alarmantes afirmaciones:

El funcionario advirti6 que el 77 por ciento de los baldios no estdn en manos de las personas
originarias a las que se les titul6. Segun Vélez, desde 1961 han sido titulados 517 mil predios baldios, 336
mil antes de la Ley 160 de 1994 y 180 mil después de esta Ley, pero entre el 65 por ciento y 80 por ciento
de estas tierras ya fueron vendidas. Es decir, no estan en manos de campesinos como se supone deberia
ser el uso de Il as tierras de |l a Naci-n (Verdad Abi el

empresadco) .

Respecto de la acumulacion de tierras, el Superintendente hizo una grave afirmacion segun la

cual ASolo el 8 por ciento est8 registrado. La
con acumulacién. Este serd un asunto sobre el que tendran que actuar las Superintendencias de

Soci edades, Financieras y de Cooperativas, Yy po
ningun juez en Colombia ha sentado jurisprudencia en relacion con la acumulacion de tierras de

origen baldio. Es decir, no ha habido un fallo que por ejemplo determine que una empresa o un

particular viol6 la Ley y le sean revocados los titulos para que estos vuelvan a la Nacion o a sus

duefYos originarios, gque se supone deben ser can
2013).

En 2012, por peticién de los congresistas del Polo Democratico, la Contraloria General de la
Naci-n | lev- a cabo una fAactuaci-n especial sob
la Altillanura Col ombianad, sobre I a cual fue p

20143 Este informe hace una evaluacion critica de la legislacion agraria y la politica de baldios y

102 Jennifer Mojica fue obligada a renunciar al cargo de subgerente de tierras del INCODER por un proceso disciplinario. Se sabe

sin embargo que el motivo real fueron las investigaciones y denuncias de la direccion de tierras del INCODER sobre
adjudicaciones ilegales de baldios, acumulacién de tierras, etc. Véase el articulo de la Revista Semana (2013, 1 de octubre)
titul ado fPode reldNCODER)nhathilitadaeportl® afiesd d

103 Contraloria General de la Nacion (2014), Informe de actuacién especial (Acelsistituto Colombiano de Desarrollo Rural INCGDER
Actuacion especial sobre la acumulacion irregular de predios baldios en la Alilariombiana (afio 2012publicado en febrero de 2014.
Puede consultarse en la Web de la Contraloria.



un an8lisis microsc-pico de 14 casos de fApresun

al til | an &4canbase éndos ¢ualds os investigador es encontraron tres

Hallazgo No. 1. Incumplimiento de los articulos 1, 12 y 72 de la Ley 160 de 1994105 por parte del
INCODER. Presunta connotacion fiscal en cuantia de $150.378,92 millones, asi mismo se realizara el

traslado respectivo por las presuntas connotaciones Penal y Disciplinaria.

Hallazgo No. 2. Acumulacién de terrenos baldios por parte de particulares a partir de actualizaciones

de area sin el lleno de requisitos. Hallazgo dirigido a la Superintendencia de Notariado y Registro.

Hallazgo No. 3. Deficiente gestion juridica del INCODER en la recuperacion de terrenos baldios

acumulados irregularmente por particulares (Contraloria General de la Nacioén, 2014, paginas 6-7)106.

En lo tocante a la administracion de los baldios, el informe sefiala omisiones e irregularidades de
funcionarios (del antiguo INCORA y del INCODER), entre las que se cuentan: 1) No se constata
la informacion del solicitante sobre requisitos que debe cumplir para obtener la adjudicacion de un
baldio; 2) Las inspecciones oculares se hacen mas para cumplir un requisito que para comprobar
la ocupacion y explotaciéon del terreno durante los altimos 5 afios anteriores a la solicitud de

adjudicagasingnagi -fin de bald20s poroek®eapasina ag

irregularidad que se constata en las adjudicaciones de pequefios lotes en nucleos urbanos y en

zonas rurales para vivienda y otros usos. Acerca de estas se dice que son una via para permitir

varias adjudicaciones a un mismo solicitante cuya principal actividad no es agropecuaria

(Contraloria General de la Nacion, 2014, paginas 72-73).

El informe también examina la informacién de la Superintendencia de Notariado y Registro sobre

la compraventa de predios adjudicados como baldios, e incluso calcula el tiempo transcurrido

entre la adjudicacion y la venta del predio. Con base en la definicion de rangos de tiempo, se

calcula que el 10 por ciento de los predios fue vendido antes de 6 meses y el 41 por ciento en

menos de 5 afios, de lo cual se concluye queesnecesar i o0 Ai mpl ementar mecan
seguimiento que garanticen que con la asignacion de baldios se logren los fines previstos en el

articulo 64 de la Constitucion Nacional, en especial lo que respecta al deber de promover el

104 Grupo Mdnica de Colombia S.A.S, Multinacional Cargill, Riopaila Castilla S.A, Organizacion Luis Carlos Sarmiento Angulo,
Corficolombiana, Fiducia Helm Trust S.A, Predio El Brasil, The Forest Company (Wood/Timberland-Holdings Limited),
Agroindustria Guarrojo S.A., Carlos Aguel kafruni, Aceites ita S.A., Poligrow Ltda., familia Lizarralde-Ocampo (sic), familiares del
ministro del interior Augusto Iragorri, y Camilo Pabén Puentes.

105 A estos articulos hicimos referencia en la primera parte de este capitulo. El primero se refiere al cumplimiento del "precepto
constitucional segin el cual es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores
agrarios y a otros servicios publicos rurales, con el fin de mejorar el ingreso y la calidad de vida de la poblacién campesina ( é ) " ;
articulo 12 define las funciones del INCORA; y el articulo 72 prohibe "efectuar titulaciones de terrenos baldios en favor de
personas naturales o juridicas que sean propietarias o poseedoras, a cualquier titulo, de otros predios rurales en el territorio
nacional".

106 para la argumentacion de los hallazgos, ver paginas 213 a 228 del informe mencionado.



acceso progresivo a la propiedad de tierra, con el fin de mejorar el ingreso y la calidad de vida de

|l os campesinoso (Contralor2a Gegneral de |l a Naci

5.6. La jurisdiccion agraria

Para resolver de manera oportuna y eficaz los asuntos de tierras, en 1989 se cre6 en Colombia la
jurisdiccién agraria (Decreto 2303 de octubre 7 de 1989), de cuya importancia dan cuenta los
temas de los cuales se ocupan los jueces agrarios (Ramos, 2004, paginas 15y 16), a saber:
a. Eldeber de cultivo de la tierra, la posesién econdémica entendida como obligacién de
explotar en esa forma la propiedad agraria, en desarrollo del principio de la funcién social
de la propiedad.
b. Los contenidos y finalidades sociales y de desarrollo econdmico de las instituciones
agrarias.
c. La proteccién de los sujetos agrarios, en especial de la parte mas débil de la relacion
juridica de tenencia de la tierra y de la produccion agraria, representada por los
campesinos de escasos recursos Y los integrantes de las comunidades indigenas.
d. La concurrencia de elementos de derecho publico y privado, en donde las relaciones y
conflictos entre particulares se hallan permeados por un interés publico o social que implica
la aplicacion de disposiciones del mismo orden.
e. La conservacion de los recursos naturales renovables y la preservacion del ambiente rural.
f. La proteccion de la produccion agraria como base de la seguridad alimentaria.
Del estatuto de |l a jurisdicci-n agraria, Ramo s
[por medio de las cuales] se hacen efectivos los principios de gratuidad de la justicia, igualdad de
las partes ante la ley y acceso a la administracion de justicia, en aras de mantener el equilibrio
procesal (é)o0o (Ramos, 2004, p8gina 27).
No obstante las buenas intenciones, la jurisdiccion agraria adolece de serias limitaciones para
actuar de manera oportuna y eficaz en defensa de las personas mas vulnerables en asuntos
relacionados con la propiedad y la tenencia de la tierra. Asi lo indica el hecho de que, de 23 salas
agrarias previstas en el Decreto 2303, solo se establecieron dos; y de 115 juzgados agrarios, solo
se crearon tres. Seg¥n Ramos Al o que real mente
administraciones judiciales del pa2s, a paegtir
autorizar una especie de plan piloto, un ensayo, para el funcionamiento de esa jurisdiccion en
Colombia (é.)0 (Ramos, 2004, p8gina 59).
Entre las consecuencias de haber dejado inconcluso el montaje de la jurisdiccion agraria, Ramos
subrayaelhechodeque fl a gran mayor2?a de | os procesos |
siguieron siendo del conocimiento y decision de los Juzgados Civiles de Circuito y de las Salas
Civiles de los Tribunales Superiores, despachos judiciales estos ultimos en los que la relacién

entre la demanda y la oferta (esta ultima se refiere a la capacidad de los juzgados y tribunales



para decidir los casos justa y eficientemente) de justicia civil, segan un informe reciente, ha
estado rotulada por una constante situacion de congestion y morosidad, y en donde sus
competencias especificas y tradicionales obedecen a realidades econdmicas y sociales diferentes
a |las que conciernen a | a jurisdicci-n agrariao
Con excepcion de un escrito de Ramiro Bejarano, fechado el 16 de octubre de 2014, no
encontramos informacion sobre la situacion actual de la jurisdiccién agraria. Aparte de confirmar
lo dicho por Ramos sobre el infimo desarrollo del aparato judicial agrario, Bejarano pone de
relieve el desmonte progresivo de esta jurisdiccion en leyes expedidas entre 1996 y 2010, entre
estas dos leyes estatutarias que reformaron la administracion y la composicién de la justicia
ordinaria (Ley 270 de 1996 y 1285 de 2009). Dice Bejarano que con la expedicion de la Ley 1395
de 2010 y del Cédigo General del Proceso se le dio la estocada final a la jurisdiccion agraria

(Bejarano, Ramiro, 2014, octubre 16, en ambitojuridico.com).

En efecto, el articulo 44 de la Ley 1395 de 2010 derogé los articulos 51 a 97 del Decreto 2303 de
1989, es decir la normativa procesal agraria. Este cercenamiento dejé herida de muerte a la jurisdiccion
agraria, pero el puntillazo final lo ha dado el Codigo General del Proceso, pues en el literal c) del articulo
626 dispuso la derogatoria de la totalidad del Decreto 2303 de 1989, o lo que quedaba del mismo, a partir
de la entrada en vigor de este nuevo estatuto. Es decir, el dia en que empiece a regir el Codigo General
del Proceso, simultdneamente desaparecera la jurisdiccion agraria (Bejarano, Ramiro, 2014, octubre 16,

en ambitojuridico.com).

Paradojicamente, el desmonte de la fragil jurisdiccion agraria se produjo en medio de

innumerables litigios y conflictos de tierras, y como dice Bejarano, no obstante la expedicion de

|l eyes fique de una q@uetvear mamreral tpremlelnema agrar
2002, declarada inexequible mediante Sentencia C-175 de 2009; las leyes 1182 y 1183 de 2008,

la dltima declarada inexequible mediante Sentencia C-1159 de 2008, y la primera practicamente
inaplicada; la Ley 1561 de 2012, que cred un proceso verbal especial para sanear la posesion y

titular pequenios predios rurales y urbanos, y, por supuesto, la Ley de Victimas y Restitucion de

Tierras que si bien cre6 unos jueces y magistrados especiales de restitucion de tierras, no

alcanza a ser jurisdicci-n agrariao (Bejarano,

5.7. Conclusiones

La indefinicion e imprecision de los linderos entre las propiedades privadas y las tierras baldias de
dominio estatal, ha facilitado la vulneracién de los derechos de propiedad de la tierra en
Colombia, especialmente los derechos de los campesinos y colonos pobres. Hoy dia el deslinde y
la demarcacioén de las tierras de propiedad publica y privada sigue pendiente en muchas zonas

del pais'’, no obstante que desde comienzos de la Republica se han dictado normas que ordenan

107 veamos, como ejemplo, la descripcién de un pequefio predio rural, basada en la primera escritura fechada en mayo de 1945,
de acuerdo con el Certificado de Tradicién expedido en diciembre de 2010 por la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de



realizar el registro de los predios rurales y urbanos y levantar un inventario de los baldios de la

Nacion.

A pesar de la disociacién entre el formalismo juridico y el comportamiento practico de los

colombianos, enfatizado por Pécaut y otros académicos, la legislacién agraria colombiana

contiene normas y procedimientos que de haber sido cabalmente acatados por las autoridades y

los ciudadanos, probablemente la propiedad agraria estaria mejor distribuida, habria menos

litigios y pleitos de tierras y el Estado contaria con informacién e instrumentos mas idéneos para
formular, desarrollar y evaluar las politicas agrarias. Esto no significa ignorar los vacios e
inconsistencias de la legislacion agraria, como tampoco las excepciones a la norma que han

facilitado el acaparamiento y la apropiacién indebida de tierras de dominio publico y de propiedad
privada.

Sobre los problemas del sistema juridico colombiano en lo referente a la regulacion de los

derechos de la propiedad agraria, cabe mencionar los argumentos de los investigadores del
Observatorio de Restitucion de Tierras y Regulacion de los Derechos de Propiedad Agraria,

seg¥%n | os cual es fil a e€aodesucorte gacantistay nocansiderd &lds, a p
campesinos sujetos de proteccién especial, incluyé clausulas que practicamente imposibilitaban la
expropiacion y no reformo aspectos cruciales relativos a la regulacion de los derechos de
propiedad que dabangr an poder a | os ricos y |l as ®lites |
Ademas ponen de relieve dos caracteristicas problematicas de la regulacion de los derechos de
propiedad en Col ombi a. En primer | ugar, l a conf
derecho privado 8 como las consagradas en el Codigo Civild normas de derecho publico 8 como

las de formacién del catastro nacional y el registro de instrumentos publicosd6 i; y en segu
l ugar, el hecho de que dla funci-n de dars(canf e p
Ssu propio r®gimen jur2dico) que no son funciona
(Pefia, Parada y Zuleta, 2014, paginas 131-132).

Dejando de lado las dificultades técnicas y administrativas para inventariar, deslindar y controlar
vastas extensiones de tierras que aun hoy permanecen aisladas, es preocupante, por decir lo

menos, la infima atencion que los gobernantes colombianos han prestado a asuntos tan

decisivos (para efectos fiscales, para las politicas agrarias y para resolver pleitos y conflictos de
tierras) como son (a) los inventarios de los bienes fiscales y de los baldios de la nacién; (b) la
formacién y actualizacion periédica del catastro rural, y (c) el seguimiento de los procesos de

extincion de dominio y de reversion de tierras adjudicadas ilegalmente al patrimonio de la

Nacion.

Es entonces imperativo evaluar la jurisdiccion agraria y determinar el aparato burocratico y los

mecanismos adecuados para atender oportuna y eficazmente los litigios y pleitos de tierras en

Bogota Norte: "Lote de terreno denominado La Loma jurisdiccion del municipio de Guasca y linda: occidente, con el lote
adjudicado a Pablo Mancea (sic) por mojones de piedra marcados 6 y 5, con propiedad de herederos de Cayetano de La Cruz
Martinez¥" (siguen otros herederos).



Colombia. Esta tarea es alin mas urgente en un escenario de posconflicto en el que el Estado no
solo tiene que garantizar a las victimas sus derechos, entre estos la restitucion de tierras y otros
bienes, sino también prevenir y enfrentar viejos y nuevos conflictos. Dentro de esta evaluacion,
convendria examinar en detalle los problemas y dificultades afrontados por los jueces de
restitucion de tierras.

Digamos, por ultimo, que la corrupcion, la venalidad y la falta de idoneidad de funcionarios,
notarios, registradores y jueces que tienen responsabilidades en la asignacion y certificacion de
los derechos de propiedad, y en la vigilancia legal de las transacciones de bienes inmuebles, en
particular de las tierras asignadas por el Estado a particulares, son problemas cuya solucién es

urgente y no debe depender de los acuerdos de paz.



6 Abandono y despojo de tierras

6.1. Abandono y despojo de tierras

El desplazamiento de habitantes rurales ocasiona el abandono de las tierras que habitan y los
espacios y actividades que realizan en la vida cotidiana. A pesar de que cuando se habla de
abandono se piensa principalmente en la tierra, existen otros bienes que también son
abandonados y que deben hacer parte de la reparacién integral a las victimas. El abandono
puede referirse a bienes materiales y a bienes simbdélicos 0 comunitarios.

Entre los bienes materiales estan los de caracter privado como la tierra, las viviendas, los
animales, los cultivos y plantas y las herramientas o bienes muebles. Otro tipo de bienes
materiales son de uso colectivo por las comunidades que habitan un mismo territorio. Entre
los bienes colectivos mas importantes para las comunidades se mencionan las escuelas, los
centros de atencién en salud y las vias de comunicacién (carreteras, caminos veredales,
puentes, etc.). También los bienes naturales colectivos como los lugares de recolecciéon y
suministro de agua y en general las condiciones ambientales que han sido el resultado de la
interaccion entre la naturaleza y las practicas rurales y que propician o no el desarrollo de la
vida en el campo o en un territorio en particular.

Entre los bienes no materiales que hacen parte de la vida cotidiana comunitaria que se
desarrolla por fuera del nucleo familiar, son fundamentales las organizaciones sociales, las
normas sociales para dirimir conflictos, las précticas cotidianas de encuentro social en torno
al ocio, la solidaridad y la construccion de futuros colectivos, entre otros. Aunque el
abandono no es solo de la tierra, en este capitulo se haré énfasis en este bien patrimonial.
Un segundo elemento que debemos aclarar es la relacién del abandono con el despojo. No
todo abandono se convierte en despojo: algunas de las tierras que abandonaron las familias
desplazadas siguen estando deshabitadas y sin explotacion alguna o han quedado a cargo
de algun familiar o vecino. En cambio, cobre otras, en los que los campesinos, o propietarios
rurales, han perdido la titularidad de sus tierras y las oportunidades de uso y disfrute. Como

advierte la CNRR (Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion):

Con el despojo ia diferencia del abandonoi existe la intencion manifiesta de robo, expropiacion,
privacion, enajenacion de un bien o de un derecho. También puede estar asociado a la privaciéon y
despojo del disfrute y gozo de bienes muebles e inmuebles, espacios sociales y comunitarios, habitat,
cultura, politica, economia y naturaleza (Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion, CNRR, 2009,

pagina 25).

Este capitulo se concentra en el analisis del abandono de tierras y presenta algunos elementos

para dimensionar mejor el despojo.



Con base en la informacion disponible sobre predios y tierras abandonadas en el marco del
conflicto interno, se caracterizan los municipios mas afectados por este fendbmeno y se tienen en
cuenta hipétesis de otros estudios que permiten comprender mejor la variabilidad del fendmeno
en las diferentes regiones. También se caracterizan y examinan las relaciones sugeridas por la
literatura académica e institucional sobre el abandono de tierras con fenbmenos como el conflicto
armado, la concentracién de la propiedad de la tierra y, en el capitulo siguiente, con los cambios

en los usos del suelo y el desarrollo de la agroindustria.

6.1.1. Analisis espacial y temporal
Para identificar las tendencias de abandono de predios a nivel nacional se analizan en este
capitulo tres fuentes de informacion:
1. Las declaraciones realizadas en el Registro Unico de Territorios y Predios Abandonados i
RUPTAI individual y colectivo a agosto de 2013;
2. Las solicitudes de ingreso al Registro de Tierras 1 RTDAT de la URT (Unidad de
Restitucion de Tierras) y
3. La encuesta de verificacion de la Comisién de Seguimiento a la Politica Publica de
Desplazamiento Forzado®®,
Esta ultima proporciona informacion sobre aspectos adicionales al del abandono de tierras, como
la pérdida de otros bienes patrimoniales (vivienda, animales, cosechas, etc.).
A continuacion se presentara un analisis que permite un acercamiento a la magnitud del
fendmeno del abandono y despojo de tierras. Como introduccion se retomaran las principales
cifras presentadas en otros estudios y se hara un andlisis de tendencias histéricas y espaciales
teniendo como fuente de informacién principal el RUPTA.
Como varios estudios han sefialado, ninguno de los sistemas actuales contiene informacion
completa sobre la magnitud del desplazamiento y de las tierras abandonadas o despojadas
(ver en anexo 4, descripcién 4.1 y 4.2: caracterizacion de los sistemas de informacion); esto
en razén a que todos los sistemas parten de la decision voluntaria de las victimas de
declarar los hechos de que han sido victimas y acreditar la documentacion exigida por las
entidades competentes para ello. De esto se infiere que puede existir un subregistro
significativo. Por ejemplo, en el caso del cuadro 4.1. RUPD (Registro Unico de Poblacion
Desplazada), la Corte Constitucional estimaba en 2009 que el nivel de subregistro podia
variar entre 25 por ciento y 74 por ciento segun el municipio (Auto 011 de la Corte Suprema

de Justicia, pagina 7).

108 La Comisién de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado fue creada a mediados de 2005 por
iniciativa de la Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento CODHES, la Corporacion Viva la Ciudadania y la
Decanatura de Derecho de la Universidad de los Andes, entre otras. Desde su creacion ha producido varios informes de
evaluacidon y seguimiento a las politicas implementadas por el Estado en esta materia y ha realizado recomendaciones de
politica. Si bien la Comisién es una iniciativa de la sociedad civil, debido a sus aportes, en 2007 la Corte Constitucional solicitd
la realizacién de una tarea de verificaron nacional del Goce Efectivo de los Derechos de la poblacién desplazada.



Al comparar las cifras consolidadas en los diferentes sistemas de registro, se observan
considerables diferencias que pueden estar relacionadas con la mayor o menor accesibilidad de
las victimas del conflicto armado a las entidades u organizaciones que atienden sus peticiones.
Las principales estimaciones de hectareas de tierras abandonadas o despojadas se presentan en

la siguiente Tabla 49:

Tabla 49. Estimaciones sobre hectareas abandonadas o despsjadaolombia

Estimacion de hectareas

Fuente Base de la informacién .
(millones)

Movimiento Nacional de Encuestas del catastro

Victimas; Catastro alternativo de despojo 10,0
alternativo* Sin fecha poJ

Accion sociat Proyecto

proteccion de tierras y

patrimonio de la poblacion RUPD y RUPTA 6,5

desplazada 2010* (1999¢
2010

Comision de Seguimiento a |

Politica Publica sobre Encuestas a poblacion incluig
Desplazamiento Forzado- Il en RUPD

ENV2010*

6,6

Sindicato de trabajadores de
Instituto Cobmbiano de la
Reforma Agraria (Sintradin)*
s.f.

ND 4,9

Programa Mundial de

Alimentos*2001 ND 4.0

Contraloria General de la

Republica* 2005 ND 2.9

Unidad de Restitucion de

Tierras*** (2013 RTDA 3.4

Ibafiez, Moya y Velasquez
2006 (bas&RUTFPastoral)* RUT (Pastoral) 1,2
(19802005

Fuentes: *tomados de Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, PNUD P2&plazamiento Forzado, Tierras y Territorios.
Agendas Pendientes: La Estabilizacion SocioeconémicRgpasacionColeccion Cuadernos INDH, Bogota, pagina 25, a partir de Accion Social
¢ PPTP, 2010, Movimiento de Victimas de Crimenes de Estado, 2007; Ibafiez, Moya y Velasquez, 2006; Programa Mundial de280ientos
** Comisién de Seguimiento a la PadtiPUblica Sobre el Desplazamiento Forzado, 2010 *** {RRpistro de solicitud de restitucién de tierras
despojadas y abandonada®ficina de Tecnologias de la Informacion, 31 de diciembre de 2013.

Las cifras citadas son estimaciones basadas en encuestas y en los registros de poblacion
desplazada. Los Unicos registros disefiados especificamente para el tema del abandono y el

despojo de tierras son el RUPTA y el RTDA de la Unidad de Restitucion de Tierras, este ultimo es

un registro sistematico que permite la cuantificacion de hectareas abandonadas y despojadas
declaradas por las personas interesadas en la restitucién o indemnizacion de las mismas. Esta

cifra esta en construccion y actualizacion permanente, razon por la cual no puede dar lugar a un

estimativo total de las tierras abandonadas y despojadas, puesto que este registro se lleva desde



octubre de 2011. Ademas, es preciso sefialar que este valor hace referencia a las hectareas
declaradas en las solicitudes de ingreso al registro, solicitudes que posteriormente son valoradas

y pueden ser rechazadas o ajustadas en el valor de cantidad de hectareas abandonadas. Por

ultimo, se indica que en esta cifra se tienen en cuenta reclamaciones sobre un mismo predio, lo

gue sugiere que un mismo terreno se puede estar cuantificando dos o mas veces.

Otra de las fuentes que se acerca a una cuantificacion de lo declarado por las victimas ¢4ty eletio

de tierras de la poblacién desplazada Accién Social. La estimacion de 6,5 millones de hectareas
abandonadas y dgmjadas se realiza con base en lo declarado en el RUPD y en el*RURTéste caso,
el 65 por ciento de los registros cuentan con informacion del area abandonada, para el 35 por ciento
restante (90.326 predios de 85.302 personas) se realiz6 una estimdeitas areas abandonadéas
Teniendo en cuenta que para esta investigacion se tuvo acceso a la base de informacién del RUPTA, a
través de un convenio con el INCODER, y que esta puede ser tenida en cuenta como una muestra
adecuada de las tendencias espaciales e histdricas, a contémuse hace un analisis detallado desde

esta base y se comparan algunos aspectos con las cifras del registro de la URT.

Tendencias segun RUPTA individuakegistros de la URT (Unidad de Restitucion de Tierras)

La tendencia historica de abandono individual indica que, entre 1994 y 2013 (agosto), los
periodos en los que mas familias se han visto afectadas por este hecho son 2000-2002 y 2005-
2008. Como se desarrollara mas adelante, estas tendencias se corresponden con las del

desplazamiento forzado.

109 | as fuentes precisas se describen a continuaci - n: nal. Registro BDni ecRUPDd mfornfacidnl a c i
capturada a través del Formato Unico de Declaracion de Poblacion Desplazada, preguntas 50 a la 54 en las que se indaga sobre

bienes rurales abandonados, entre ellos tierras, viviendas e inmuebles, para el periodo 2004-2010; 2. Proceso de extraccion de

datos sobre predios abandonados de las declaraciones de poblacion desplazada anteriores a 2004, principalmente de los
departamentos de Bolivar, Cesar, Cordoba, Magdalena, Sucre y una parte de Antioquia; 3. RUPTA (Registro Unico de Predios y
Territorios Abandonados), informacion capturada a través del Formulario Unico de Solicitud Individual de Proteccion e Ingreso al
RUPTA, asi como los informes de derechos sobre los predios y territorios expedidos por los CTAIPD (Comités Territoriales de
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada), en el marco de la aplicacion de la Ruta de Proteccion Colectiva. Es importante
precisar que el ejercicio de extraccion de informacion sobre tierras abandonadas en 56.857 declaraciones en el RUPD anteriores

al 2004, solo cubren el 19,5 por ciento de total de declaraciones (291.100), y corresponden al grupo de registros procesados
como fAextracci-n de tierras abandonadaso d&cida pog degptazamientw. Ebtm s d-
i mplica que para | a elaboraci -n del c8lculo completo en este
Tomado de: Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional y Proyecto Proteccion de Tierras y
Patrimonio de la Poblacion Desplazada, 2010a, pagina 120.

110 Ver andlisis en detalle en: Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacion Internacional y Proyecto Proteccion de
Tierras y Patrimonio de la Poblacién Desplazada, 2010a.

11 La informacién que se analiza sobre RUPTA individual y colectivo proviene de la base de datos del INCODER. Se limpi6 y
depurd esta base para el analisis que se presenta en este capitulo (detalles sobre la depuracién y limpieza en el aparte
metodoldgico). En este analisis se presentan los registros en los que las personas declaraban que el abandono se presenté en
el periodo 1994-2013 (agosto). En el caso de RUPTA individual la base completa tiene 51.321 solicitudes correspondientes a
un area de 2.709.910, para el analisis del periodo definido en este capitulo se excluyeron los casos de abandono que se dieron
antes de 1994, quedando asi un total de 48.774 solicitudes y un area de 2.273.688 hectareas. En el andlisis del RUPTA
colectivo se incluyeron todos los registros de la base original que corresponden a declaraciones de desplazamiento y de
inminencia y riesgo efectuadas entre 2002-2010, 130.101 declaraciones y zonas correspondientes a 3.386.215 hectareas.



Grélfica 9. Porcentaje de registros de abandono segun afio, 12943 (agosto;RUPTA individug|
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Fuente: elaboracion propia a partir de: INCODER, Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados IndividualesiBus#)T A9842013 (agosto).

El peso del abandono en los diferentes departamentos depende del indicador que se utilice. Por
ejemplo, si se tiene en cuenta la cantidad de solicitudes de inscripcion en el Registro Unico de
Territorios y Predios Abandonados Individuales, el departamento de Antioquia tiene la mayor
proporcion de solicitudes (1994-2013) frente al resto de departamentos, seguido por los
departamentos de Bolivar, Tolima, Putumayo y Caqueta. Y si se tiene en cuenta la intensidad del
abandono, esto es, el nivel de afectacion del territorio de cada departamento, Choco tendria el
mayor grado de afectacion: el 37,5 por ciento de la superficie de predios privados de uso
agropecuario ha sido declarada como abandonada en el Registro Unico de Territorios y Predios
Abandonados individuales'? Le siguen Caldas, Putumayo y Meta con proporciones de afectacion
de su territorio de propiedad privada rural del 16,0 por ciento, 14,4 por ciento y 10,1 por ciento

respectivamente.

112 para otros departamentos como Guainia, Vaupés, Guaviare, Vichada y Amazonas esta participacion es mas alta. Esta
proporcion no se incluye pues el nivel de actualizacidn catastral en estos departamentos es muy bajo o inexistente y por ello
el area de propiedad privada rural es muy baja, lo que seguramente distorsiona el indicador de proporcién. A continuacion se
presentan algunos ejemplos con los niveles de desactualizacion catastral: en Guainia 7 de 9 municipios no tienen catastro
rural formado; en Vaupés 4 de 6 municipios no tienen catastro rural formado, en Guaviare 4 de 4, en Amazonas 11 de 11y en
Chocé de 30 municipios solo cinco estan actualizados y los 25 municipios restantes no tienen formacion catastral. En parte
esta es una de las razones por las cuales Chocé aparece como el departamento con una mayor proporcion de superficie
afectada. A continuacion otros ejemplos de departamentos méas consolidados, para presentar una idea de los grados de
actualizacion catastral rural: Caldas: de 27 municipios, 9 tienen catastro rural desactualizado, Bolivar de 47 municipios, 31
tienen catastro rural desactualizado; Cundinamarca: todos los municipios (77) tienen el catastro rural desactualizado.



Los mapas numero 9 permiten ver graficamente la diferencia entrerakps el segundo indicador, en ellos se
distingue con un degrade de color la magnitud del abandono, en este caso por municipios. En estos se puede
observar el cambio de los municipios mas afectados si se analiza la superficie abandonada o si se analiza la
superficie abandonada como una proporcion de la superficie de propiedad privada rural del municipio.

Un tercer indicador esta construido con base en la informacién sobre superficie abandonada de forma
individual mas la superficie incluida en las declaiatde desplazamiento y/o de riesgo de desplazamiento
colectivas'®. En este caso, el departamento con una mayor proporcidon de superficie afectada es el de Norte de
Santander, seguido por Choc6, Narifio y Valle del Cauca. La diferencia entre los dosndicadsres puede
obedecer al hecho de que en algunos departamentos los Comités de Desplazamiento fueron mas eficientes a
hacer un listado detallado de predios y areas incluidas en las zonas afectadas, gracias a lo cual se logré la

inscripcion en el RUPTAlectivo el detalle de cada predio y no un area homogénea completa.

Grafica 10. Incidencia del abandono por departamengi®UPTA individual y colectiva.
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Fuente: elaboracion propia a partir de: INCODER, Registro Unico de Pieglig®sios Abandonados individuales (RUPTA individual) -2993 (agosto).
Nota. Para calcular la proporcion de la superficie se tuvo en cuenta la cantidad de hectéreas de propiedad privadeadegdana@iAtias de la distribucion
de la propiedagbrivada rural 200€2009(IGAC y otros, 2012).

113 Las declaraciones que se incluyen en el RUPTA colectivo pueden contemplar predios que previamente han sido protegidos
por RUPTA Individual, por ello puede existir doble contabilizacion de areas y predios. No sucede igual con las declaraciones en
RUPTA individual, en aquellos casos en los que la solicitud individual se hace de forma posterior a un registro en RUPTA colectiva
se anota como predio con previa inscripcién y no se cuantifica en los datos totales de la base.



Mapa 9. Superficie y proporcién de la superficie abandonada por municipio.
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Fuente: elaboracién propia a partir de: INCODER, Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados individualasi¢RIUaI§AL994013
(agosto).

*En el mapa del lado derecho los municipios que reportan méas del 25 por ciento de su superficie como abandonada soneGaliran Gan
Jacinto y Calamar en Bolivar; Toluviejo en Sucre; Utica en Cundinamarca; CaNitmraleen Antioquia y Quinchia en Risaralda.

Nota. En el segundo mapa, para calcular la proporcién de la superficie abandonada se tuvo en cuenta la superficie ttaigiel m

Las graficas 9 y 10 indican las tendencias agregadas para el periodo 1994-2013. Sin embargo,

debido a las variaciones (temporales y territoriales) en la intensidad del conflicto armado, los
departamentos presentan diferencias importantes.

En la tabla siguiente se muestran los departamentos con mayor numero de declaracioalegndi®no
individual y de desplazamiento forzado y riesgo de desplazamiento colectivo, y se indican los afios en los
gue predomind el abandono de tierras. La tendencia general muestra que los departamentos del
noroccidente presentan mayores casos de abanddesde finales de la década de 1990 y principios de la
década de 2000, en tanto que los del suroccidente presentan mayor abandono durante el periodo de la
Politica de Seguridad Democratica (2€I2L0) y en afios posteriores al proceso de desmovilizacidode

grupos paramilitares.



Tabla 50. Porcentaje de registros de abandono por afio, segin departamentos con mayor abaQddBTA

individual
Departamento Afos con mayor abandono por departamento
Antioquia 2000 (9,13%), 2002 (7,4%),1997 (6,4%),
Bolivar 2000 (24,2%), 1999 (10,7%)
Meta 2005 (11,23%), 2006 (11,93%)
Tolima 2007 (12,11%), 2008 (10,73%)
Putumayo 2007 (12,68%), 2002 (11,41%), 2008 (9,49%)
Caqueta 2007 (16,05%), 2008 (12,48%)
Chocé 1996(9,0%), 1997 (19,3%), 2001 (8,1%)
Caldas 2005 (11,1%), 2006 (12,7%)
Norte de Santander 2002 (100%)
Narifio 2007 (47%), 2010 (32,7%)
Valle del Cauca 2004 (44,2%), 2006 (29,6%)

Fuente: elaboracion propia a partir de: INCODER, Registro UnRedies y Territorios Abandonados individuales (RUPTA individualy20984
(agosto).

En la siguiente gréafica se seleccionan algunos departamentos del pais. En ella se identifica de
forma mas clara la tendencia entre departamentos del norte y sur del pais. Los departamentos
con mayores declaraciones en el primer periodo de abandono (1999-2002) son: Bolivar,
Antioquia, Magdalena, Cesar y Tolima. Aquellos que resaltan en el segundo periodo (2005-2008)
hacen parte del sur occidente colombiano: Narifio, Putumayo, Tolima, Caqueta y Meta. El primer
periodo coincide claramente con el avance y consolidacion paramilitar en la zona norte y
noroccidental del pais resefiado en detalle en el informe Basta Ya (GMH, 2013, pagina 156-170) y
en los estudios sobre paramilitarismo del CNMH (CNMH, 2012a). Los estudios regionales de este
proyecto contribuyen a la comprension del segundo periodo y su relacion con dinamicas
economicas: variabilidad de los precios de la hoja de coca y explotacion petrolera, asi como con

los procesos de consolidacion territorial adelantados por el Estado.

Grafica 11. Porcentaje de registros de abandono por afio, segun departamentos con mayor abagdono
RUPTA individual
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Fuente: elaboracion propia a partir de: INCODER, Registro Urfitedies y Territorios Abandonados individuales (RUPTA individualj20994agosto).

Las anteriores tendencias de abandono de tierras por departamento varian si se toma en cuenta
el RTDAF (Registro Unico de Tierras Despojadas y Abandonadas Forzosamente) administrado
por la Unidad de Restitucion de Tierras**4 La mayor cantidad de solicitudes de ingreso al registro
se presentan en Antioquia (16,5 por ciento), seguido por los departamentos de Tolima (8,1 por
ciento), Cesar (8,3 por ciento), Meta (7,6 por ciento), Bolivar (7,4 por ciento) y Magdalena (6,1 por
ciento). El nivel de incidencia del abandono por departamento, teniendo en cuenta este registro,
es ligeramente diferente al identificado a partir de la informacién de RUPTA individual y colectivo.
Esto se podria explicar por el hecho de que en los dos registros las victimas son las que se
acercan a las entidades estatales encargadas de tomar sus declaraciones, lo cual depende de
factores como la cercania fisica a las oficinas estatales, la confianza en dichas instituciones y el

conocimiento del procedimiento, entre otros.

114 Toda la informacién de este registro se encuentra actualizada a octubre de 2013.



Para el seguimeinto y analisis del cumplimiento de la ley de victimas y restitucion de tierras, la
Contraloria General de la Republica ha utilizado la informacién procedente del RUPTA-SIPOD-RUPD
como el universo estimado del abandono o como los beneficiarios potenciales del proceso de
restitucion y lo ha comparado con la cantidad de solicitudes de restitucion presentadas frente a la
Unidad de Restituciéon de Tierras. En este ejercicio indican que a junio de 2013 se han recibido las
solicitudes de inscripcion en el registro para restitucién correspondientes a aproximadamente el 15,2
por ciento de los beneficiarios potenciales de la politica (Contraloria General de la Republica, 2013,
pagina 6). Al hacer una comparacion entre los dos registros por departamentos, este porcentaje varia
significativamente. Como se presenta a continuacion, estas comparaciones evidencian la debilidad de
estos datos para acercarnos a la cuantificacion real del abandono y a su peso por territorios. En la
tabla siguiente se identifica que en el agregado nacional se han presentado por solicitudes de
restitucion el equivalente al 25,3 por ciento del total de declaraciones por abandono. Tomando como
indicador el area solicitada por el mecanismo de restitucion, el 53,8 por ciento corresponde al area
declarada como abandonada en los registros de RUPTA individual y colectiva. Sin embargo, si se
hace un andlisis por departamentos, los indicadores son dificiles de interpretar, pues en cinco
departamentos (Atlantico, Boyaca, Cesar, Cordoba y Magdalena) las solicitudes para acceder a los
procesos de restitucion superan ampliamente los registros de predios abandonados para proteccion's
y en casos como Norte de Santander y Valle del Cauca, son muy bajas.

Si, a partir de los registros de RUPTA se definen los beneficiarios potenciales de la restitucion, tal
como lo hace el estudio de la Contraloria, en algunos departamentos ya se estarian cumpliendo
las metas estimadas de inclusion de predios en el inicio del proceso de restitucion.

Diferencias tan marcadas pueden responder a multiples factores, entre los cuales se destacan:

1 inscripcidon de solicitudes para la restitucion en departamentos diferentes al lugar del

abandono,

mayor presencia de oficinas de la URT en algunos departamentos,

mayor eficiencia y gestion de las URT de algunos territorios,

concentracion de registros del RUPTA en ciertas zonas por diferencias en la presencia
institucional,

9 bajo deseo de retorno y desconfianza en los procesos de restitucion,

1 miedo y posibles amenazas a la poblacion que tiene derecho a la restitucion, entre otras.
Una recomendacion es avanzar en el trabajo de sistema unico de informacion para verificar y
poder contrastar los diferentes registros y hacer analisis regionales especificos. Por ejemplo,
seria recomendable identificar de qué depende el hecho de que en departamentos como el Valle

del Cauca, Norte de Santander y Cauca las solicitudes de ingreso al registro para la restitucion

115 Si se compara por el indicador de area, las diferencias son mas acentuadas. Sin embargo, esto puede estar determinado por el hecho
de que en la URT no todas las solicitudes ya han pasado por un proceso de validacion del tamafio de los predios declarados por las victimas,
mientras que la base de RUPTA si ha tenido este proceso de depuracion.



sean muy bajas frente a la cantidad de tierras abandonadas registradas en RUPTA, lo que

permitiria ademas focalizar y precisar los planes de accion de la URT.

Tabla 51. Comparacion declaraciones de RUPTA individual y colectiva con el RTDAF de la URT (Unidad de
Resttucion de Tierras), segun departamentos

Registro de tierras - .
abandonadas para SollmtuFies de ingreso 5
proteccion (RUPTA registro para la Comparacion
individual y colectiva) restitucion
% de solicitudes % de area UR
. URT frente a | frente a area
re;)sttarllc)s Total &rea (ha sol-il;:?ttiies Tot(ﬁla?rea sol[citgd_es RUPT _ RQPTA
individual y individual y
colectiva colectiva
Amazonas | 22 2.089 14 565 636% | 2n1% |
| Antioquia | 30.889| 603822 | 7461 | 302.388 24,2% 50,1%
Arauca 1198 | 116.866 431 49555 36,0% 42,4%
Atléntico 60 2,684 99 6.507 165,0%
BogotaD.C. | 31 550 171 37.710 551,6%
Boyacé 161 4.880 205 10.453 127,3%
Caldas 650 | 109.627 444 16.914 68,3%
Caquetda | 2124 | 111.834 977 | 101.609 46,0%
Casanare | 387 64.696 354 | 152281 91,5%
Cauca 6339 | 61.062 862 25.203 13,6%
Cesar 3166 | 130860 | 3.738 | 214.769 118,1%
Chocé 1425 | 67543 778 51.053 54,6%
Cérdoba | 1.376 | 39.336 1.827 | 81.023 132,8%
Cundinamarca | 692 14.986 670 17.245 96,8%
Guainia 61 4,810 19 2.260 31,1%
Guaviare | 1.274 |  84.907 723 93.342 56,8%
Huila 884 17.106 432 | 17523 48,9%
LaGuajra | 366 11.503 270 26.364 73,8%
Magdalena | 2.397 | 143100 | 2768 | 122.491 115,5%
Meta \ 3426 | 779.062 50,8%
Narifio 2292 | 46221 41,2% 11,8%
Norte Santande | 2.426 112.283 4,6% 12,3%
Putumayo | 2445 | 52734 2135 | 67.908 87,3%
Quindio 49 331 28 4565 57,1%
Risaralda 269 10.856 101 2.961 37,5% 27,3%
Santander | 5.300 | 83.991 1617 | 92.900 30,5% 110,6%

Sin Informacién| 1.438 10.692

Sucre 2119 | 43908 1771 | 56.971 836% | 1298% |

Tolima 3.676 105.109 22,0% 46,6%
Valle del Caucal 1.640 36.311 8,6% 8,7%

Vaupés 66 2.447 41 6.120 62,1%
Vichada 717 214.199 444 265.617 61,9%
Totales 178.875 5.659.904 | 45.175 | 3.042.210 25,3% 53,8%

Fuentes: elaboracion propia a partir de: INCODER, Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados IndividualesiRUaY,A 2932013
(agosto); URTRegistro de solicitud de restitucion de tierras despojadas y abandgr@fieisia de Tecnologiae la Informacion, 31 de diciembre de
2013.



6.1.2. Nivel de formalidad e informalidad de la propiedad de latierra abandonada y eficacia del

RUPTA

Mas de la mitad de las declaraciones en RUPTA no lograron hacerse efectivas en medidas para

la proteccién del bien, EI 61,05 por ciento de los registros en el RUPTA tienen nota devolutiva

por parte de la SNR, lo que se debe en parte a la imposibilidad de ubicar el folio de matricula

inmobiliaria. Tan solo el 25,6 por ciento de las declaraciones fueron efectivas en la proteccion del

bien y un poco més del 7 por ciento estan en tramite y estudio.

Un problema adicional en términos de la eficiencia de este registro es que los abandonos se

pudieron haber dado afos antes de la solicitud de proteccién, de manera que cuando esta se

hace efectiva, la transaccion de compraventa que se deseaba prevenir ya se ha realizado. Este

es el caso de varios de los predios de Turbo resefiados por la SNR (Superintendencia Delegada

para la Proteccion, Restitucion y Formalizacion de Tierras, 2011b).

Tabla 52. Registros de abandono, segin medidas adoptadas o estado de tr§mitePTA individual

No. de Porcentaje del Hectareas Porcentaje del
Estado tramite declar.aciones total de abandonadas total de
declaraciones hectareas
Nota Devolutiva 29.776 61,0% 1.217.092 53,5%
Anotacion en
folio de 12.525 25,6% 717.411 31,5%
matricula
Enviado a ORIP| 2.175 4,4% 109.855 4,8%
Por Iniciar 1.288 2,6% 31.380 1,3%
proceso
Levantamiento 915 1,8% 98.091 4,3%
de proteccion
Solicitud de
levantamiento 828 1,7% 40.720 1,7%
de proteccién
Solicitud 374 0,7% 20.304 0,8%
aprobada
Otros 893 1,8% 38.836 1,7%
Total 48.774 2.273.689
% | a medida consiste en la inscripci

- n

en

el
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mat r

transacciones ilegales que pudieran realizarse en contra de la voluntad de los titulares de los derechos inscritos en los
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publicitar
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Fuente: elaboracién propia a partir de: INCODER, Registro Unico de Pr&ditisoyios Abandonados individuales (RUPTA individual) -2093
(agosto).

Cuando se cruza la informacion del estado del tramite con el tipo de derecho de las personas que
hacen el registro, se encuentra que la mayoria de las notas devolutivas''’ se presentan en casos
en los que los declarantes son ocupantes, poseedores o tenedores. Solo el 33,2 por ciento de los
registros en los que se detenta el titulo de propiedad tienen nota devolutiva, mientras que este
indicador supera el 80 por ciento en los predios de poseedores, ocupantes y propietarios (ver
Tabla 53).

Tabla 53. Porcentaje de medidas adoptadas segun tipo de derecho sobre el predio RUPTA individual

TPBES Anotacién en folio de
derecho/estado . Nota devolutiva Otros
P matricula
tramite
Propietario 49,66% 33,21% 17,13%
Poseedor 12,56% 79,65% 7,79%
Ocupante 6,04% 85,75% 8,13%
Tenedor 7,74% 86,21% 5,57%

Fuente: elaboracion propia a partir de: INCODER, Registro Unico de Predios y Territorios Abariddivadicges (RUPTA individual), 19831 3
(agosto).

Los departamentos que han logrado mayor proteccion, es decir, aquellos en los que el porcentaje
de declaraciones que cuentan con anotacion en folio de matricula esta entre el 40 y el 50 por
ciento, son: Caldas, Cundinamarca, Tolima, Cordoba, Huila, Boyaca y Cesar. Entre los que este
porcentaje es inferior al 20 por ciento se encuentran algunos de los departamentos con mayores
niveles de abandono, a saber: Bolivar, Meta, Putumayo y Caquetéa (ver tabla). De estos, Meta,
Putumayo y Caquetéa son regiones de colonizacion y frontera abierta, por lo cual los niveles de
informalidad en la tenencia de la tierra son mas altos que las zonas del centro del pais y la Costa
Caribe.

117 L a nota devolutiva esta inscrita en aquellos registros en los que no se pudo adelantar medida de proteccién alguna por parte de

la Superintendencia de Notariado y Registro. Esto sucede principalmente en los casos en los que fue imposible encontrar el folio de
matricula debido a errores en la informacién otorgada por el declarante, o a la inexistencia de titulo de propiedad. Otras causales
comunes son: el predio no es suscepidiglelyaexisteemedida de goteecion a favor dal i v a c
solicitante en aplicacion de la ruta colectiva o existe inscrita enajenacion del derecho efectuada por el titular u ordenada por
sentencia judiciald (Superintendenci anciat gara MoAcciom Bazial ¢y la yCoopemgdns t r o
Internacional, y Proyecto de Proteccion de Tierras y Patrimonio de la Poblacion Desplazada, 2012, pagina 3).



Las diferencias entre departamentos relacionadas con la cantidad de declaraciones o solicitudes
de registro instauradas por personas que no poseen la titularidad de la tierra puede indicar
diferencias en los niveles de formalizacion de la propiedad. Aunque también puede estar
relacionado con la hipoétesis que sugiere que en algunas regiones el abandono y el despojo fueron
facilitados por la falta de titulos sobre la tierra (Reyes, 2009, pagina 112).

El primer caso puede estar mas asociado con departamentos en los que los procesos de
formalizacion han sido recientes. La asignacion de baldios en los departamentos de Vaupés,
Guaviare, Guainia, Vichada y Meta (primeros en la tabla) se intensificé desde 1975 y podria
suponerse que todavia subsiste una alta informalidad. Para casos como Bolivar y Sucre, el alto
porcentaje de registros provenientes de poseedores, ocupantes y tenedores puede estar asociado
con el hecho de que son este tipo de personas las mas vulnerables al abandono y el despojo.

En el analisis por departamentos encontramos una relacion directa entre notas devolutivas e
informalidad en la tenencia de la tierra. Como se observa en la siguiente tabla, aquellos
departamentos en los que el porcentaje de propietarios es menor, tienen menos oportunidades de
lograr proteccion del predio a través de anotacion en el folio de matricula. Por ejemplo, en el
departamento de Meta, el 69 por ciento de las declaraciones de proteccion corresponde a de
predios sobre los cuales no se tiene titularidad, lo que esta relacionado con una baja proteccion
de los predios, solo el 11,5 por ciento de las declaraciones lograron anotacién de la proteccion en

el folio de matricula inmobiliaria.

Tabla 54. Comparacién entre porcentaje de registros de abandono segun tramite y segun tipo de derecho
sobre el predio, por depgamento cRUPTA individua|

Anotaci()nlen folio de Nota devolutiva Propietario Poseedor, ocupante
matriciila tenedor
Vaupés 0,00% 77,27% 9,09% 72,7%
Guaviare 4,71% 86,89% 13,58% 78,8%
Guainia 4,92% 85,25% 21,31% 62,3%
Amazonas 9,09% 86,36% 50,00% 36,4%
Vichada 10,88% 82,29% 20,36% 66,1%
Meta 11,50% 76,34% 21,72% 69,0%
Sin informacion 11,61% 29,55% 13,42% 16,8%
Chocé 12,35% 68,00% 27,93% 62,2%
Narifio 14,70% 68,32% 31,88% 58,2%
Putumayo 15,13% 80,25% 26,18% 62,7%
Cauca 15,84% 72,44% 23,32% 62,3%
Bolivar 17,56% 76,78% 18,48% 74,6%
Caqueta 21,89% 66,62% 38,28% 49,1%
Magdalena 25,40% 60,93% 38,92% 52,2%
Bogota D.C. 25,81% 41,94% 41,94% 35,5%
Atlantico 26,67% 51,67% 28,33% 65,0%
Sucre 26,97% 67,16% 21,62% 70,0%
Casanare 27,91% 46,51% 38,50% 50,6%
Quindio 28,57% 30,61% 61,22% 26,5%
Antioquia 29,62% 60,26% 43,12% 47,1%
La Guaijira 29,78% 49,18% 48,36% 44,8%
Santander 33,60% 51,49% 43,35% 43,9%




Norte Santander 33,97% 52,74% 41,74% 44,4%
Arauca 34,39% 48,91% 52,75% 36,7%
Valle del Cauca 36,98% 47,19% 46,09% 41,7%
Risaralda 37,55% 21,56% 58,74% 25,7%
Cesar 41,53% 47,84% 45,46% 45,9%
Boyaca 43,48% 32,92% 48,45% 38,5%
Huila 43,55% 43,10% 58,26% 32,8%
Cordoba 46,58% 45,86% 50,80% 41,6%
Tolima 48,25% 35,85% 56,69% 34,6%
Cundinamarca 48,84% 32,23% 50,58% 35,7%
Caldas 50,46% 29,38% 55,69% 36,8%

Fuente: elaboracion propia a partir de: INCODER, Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados individuales (RIBITALBRH013
(agosto).

En este mismo sentido, de los registros realizados en el RUPTA individual, solo el 35 por ciento
es propietario de la tierra abandonada, mientras que el 53 por ciento son poseedores (33,1 por
ciento), ocupantes (13,9 por ciento) y tenedores (6 por ciento). En los registros de la URT, la
proporcion de propietarios es mayor, 45 por ciento y 43 por ciento son poseedores y ocupantes.
Estas proporciones se acercan a los datos sobre informalidad en la tenencia de la tierra aportados
por la Encuesta Longitudinal Colombiana en la que se identifico que 39,9 por ciento de los
hogares encuestados poseen propiedad formal sobre la tierra (CEDE, 2011, pagina 124).

Estos niveles de informalidad determinaran, luego del abandono, las diferentes modalidades de

despojo, pues como | o sefala |l a CNRR Al os m®tod
tenenciaypropiedad que se tenga de un bien inmueble (¢é)
relaci-n, m8s diverso serég8 el m®t odo de despojo

Reconciliacién, CNRR, 2009, pagina 60).

Grafica 12. Comparacion de los porcentajes de registros de abandono por tipo de relacion
con el predio entre RUPTA individual y RTDAF

individual

URT-RTDAF ¢ --------

B Propietario [l Poseedor [l Ocupante B Sininformacion [l Tenedor [l Otro

Fuente: elaboracién propia a partir de: INCODER, Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados individuales\iBUSTA indi



URT- Registro de solicitud destitucion de tierras despojadas y abandonadas, Oficina de Tecnologias de la Informacion, 31 de diciembre de 2013

6.1.3. Abandono segun tamafios

La informacion de RUPTA, principalmente individual, registra 48.774 declaraciones de abandono
gue abarcan 2.237.689 has. El andlisis de tamafios que se presenta a continuacion se hace a
partir de este nimero de hectareas abandonadas. Lo que se observa es que el 72,3 por ciento de
las declaraciones de abandono corresponden a predios ubicados en la pequefia propiedad
(menos de 20 has), que suman un poco menos de 100 mil hectéreas. Por el contrario, mas de la
mitad de la superficie abandonada, 51 por ciento (1.158.788 has), corresponde a predios mayores

a 500 has y a una pequefia cantidad de declaraciones (755).

Grafical3. Cantidad de registros y superficie segun tamafio de los predios abandong®OSTA individual

Grande (mayor a 500 ha) Mediana (20 a < 500 ha)
50,97% de la superficie 44,95% de la superficie
1,55% de los predios 26,12% de los predios

( 755 (registros) ) ( 12.740 (registros))

Pequeiia (10-20 < ha)
2,42% de la superficie
8,43% de los predios
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Microfundio
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0,21% de la superficie
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......H.. ( 24.951 (registros) )

Fuente: INCODER, Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados individuales (RUPTA individual).

Con el fin de evitar la distorsion de las grandes propiedades en departamentos donde la UAF es
mucho mayor en hectareas, se realizé el mismo andlisis con tamafios UAF. La tendencia no
cambi6. En términos de superficie, mas del 50 por ciento de las hectareas abandonadas se
encontraban en predios mayores a una UAF. Los departamentos en los que predominan los
registros de abandonos de predios menores a una UAF, son: Narifio, Putumayo, Cauca, Huila y
Sucre. En los departamentos donde hay mas registros de propietarios de mas de una UAF son:

Santander, Norte de Santander, Antioquia, Atlantico, Chocé y Cérdoba.



Grafica 14. Cantidad de registros y superficie segun tamafios UAF de los predios abandonados

32.107 (registros
de abandono)

4.116 (registros
de abandono)

Superficie

11.113 (registros
de abandono)

Il Mas de 1 UAF 1 vArF Il Menos de 1 UAF

Fuente: elaboracion propia segin los datos tomados de: ING@®®BRtro Unico de Predios y Territorios Abandonados individuales (RUPTA individual).

6.1.4. Despojo de tierras
Como se ha indicado, no todas las tierras abandonadas han sido despojadas. Es poca la
informacion que existe sobre la magnitud del despojo. A continuacion presentamos dos de las

fuentes que brindan indicios sobre este aspecto. La tercera Encuesta Nacional de Verificacién de

la Comisién de Seguimiento sefiala que el 82.9 por ciento de la poblacion desplazada afirma que
abandono el bien que poseia en el momento del desplazamiento, un 1.8 por ciento sefiala que fue
obligado a entregar el bien, 7.6 por ciento que lo vendio por la situacion de violencia y un poco
mas del 5 por ciento que o usa por sus propios medios o a través de terceros.

Tabla55. Situacion de bienes en el momento del desplazamiento

% de grupos familiares de persona:

Situacion del bien en el momento del desplazamient
desplazadas

Lo abandoné 82,9

Lo obligaron a entregarlo 1,8

Lo vendié presionado por la situacién de violencia 7,6
Lo vendid libremente 2,0

Lo arrend6 0,5

Lo dejo al cuidado de familiar o amigo 31




Lo tiene y lo usa 2,3

Fuente: tomado de Ill ENV comision, tierras, 2011.

La magnitud del despojo puede crecer abruptamente luego del abandono de las tierras por las

personas desplazadas y concentrarse en el periodo posterior al desplazamiento.

i EI 54 por grupesnfanuliared sefialacgge luego del desplazamiento las tierras se han
concentrado en manos de uUunos poCOS nuevos propietari
en Antioquia y Chocdé (regién 1. 66,2 por ciento) y, en menor grado, en Cauca, Narifio, Putumayo,
Caquet8 y Buenaventura (regi-n 4: 29,6 por ciento)o

el Desplazamiento Forzado, 2011).

Otra fuente para acercarse a la magnitud del despojo es la declaracion de las victimas que

instauran la solicitud de restitucion del predio ante la URT. Del total de solicitudes de restitucion
reportado hasta 2013, el 33,6 por ciento eran solicitudes en las que las victimas declaraban que

sus predios habian sido despojados, para el restante 66,3 por ciento los predios solo habian sido
abandonados!‘t. Como se muestra en la gréafica 15, las declaraciones en las que predomina el

despojo se presentan en Cérdoba, Santander, La Guajira y Magdalena. Este fenbmeno se puede
asociar a la fuerte presencia y presunta alianza paramilitar con sectores econémicos en estos
departamentos. En el caso especifico de Cordoba, se ha encontrado que, luego de la
desmovilizaci-n paramilitar, se fAconcentr- m§8s
antigua élite terrateniente como de nuevos grandes propietarios provenientes del narcotrafico y de

|l a violencia como empresa de usurpaci-n de tier

Grafica 15. Porcentaje de solicitudes de restitucion en las que se declara despojo.

118 Es preciso sefialar que esta es una proporcion tentativa pues es la declaracion de la victima, estos registros alin no han
pasado por la revisién y es solo en la etapa judicial en la que se puede afirmar la magnitud del despojo frente al abandono. Otra de
las razones por las cuales esta es una aproximacion esta relacionada con el hecho de que las personas abandonaron el predio y
hoy no saben el estado en que se encuentra.
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Fuente: elaboracion propia a partir de: URRegistro de solicitud de restitucién de tierras despojadas y abandorafiesia de Tecnologias de la
Informacioén, 31 de diciembre de 2013

6.1.5. Analisis de afectacion por municipios

A continuacion se presentan los municipios mas afectados por abandono ubicados en los
departamentos identificados.

Los municipios que, segun el RUPTA individual, tienen mas del 20 por ciento de su superficie de
propiedad privada rural afectada por abandono, son*¢ Turbo (23,7 por ciento) y San Carlos (23,5
por ciento) en Antioquia; Carmen de Bolivar (47,7 por ciento), San Jacinto (46,3 por ciento),
Cantagallo (34,0 por ciento) y San Pablo*'?° (31,9 por ciento) en el departamento de Bolivar; La
Macarena (88,5 por ciento), Vistahermosa (43,1 por ciento) y Uribe (24,8 por ciento) en Meta,
Puerto Guzman* (56,4 por ciento) en Putumayo; y Barbacoas (20,7 por ciento) en Narifio.

Si se analizan los predios inscritos en el RUPTA colectivo, el tamafio por superficie de la
propiedad rural privada, es mayor. Esto en parte por el hecho de que algunas de las
declaraciones colectivas protegen toda la vereda afectada por desplazamiento, o que se

encuentra en riesgo de desplazamiento, y la superficie total sobre la que se esta analizando la

119 Para el célculo de este indicador se tomé como denominador la superficie de propiedad rural privada 2012 calculada por el
Atlas de la distribucion de la propiedad rugfl00-2009 (IGAC vy otros, 2012), con base en la informacion catastral. Esta superficie no
incluye los predios de propiedad colectiva, los del Estado y los no agropecuarios.

120 | os municipios con asterisco son municipios clasificados como pueblos arrasados por el CNMH en el marco del proyecto de

investigaci-n de |l a serie AUna naci-n desplazadao, ( WNaMItécion B a s

desplazada partir de RUV, 2014).



porcién de afectacion solo incluye las hectareas pertenecientes a predios de propiedad privada
rural. Teniendo esta precaucion con el indicador, segun el RUPTA colectiva, los municipios en los
gue se ha visto afectado mas del 60 por ciento de su territorio, son: Arboledas, Ocafia, Tibu,
Salazar y Cucutilla en Norte de Santander; Buenaventura, Calima, Buga, y Riofrio en Valle del
Cauca; Ataco en Tolima; Santa Rosa del Sur y San Jacinto* en Bolivar; Balboa en Cauca, El
Pefdn y Landazuri en Santander, Santa Barbara*, Olaya Herrera, Barbacoas y La Llanada* en

Narifio; y Mapiripan* en Meta.

Mapa 10. Nueve departamentos con mayor abandono segun el RUPTA individual y proporcion de afectacion

de los cinco municipios mas afectados en cada departamento. Colombia. -188
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Fuente: elaboracion propia a partir de: Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados individuales (RUPTA ib@94@@dl}, (agosto).
Nota. Para calcular la proporcion de la superficie se tuvo en cuenta como medida de control la superfitgerpralgara el afio 2000 segunidlas
de la distribucion de la propiedad ru20002009 del IGAC (2012).



6.2. Abandono de otros bienes

él a gente tiene mucho miedo, hay cosas que no se h
visitarse por la noche, porque aqui luego de una jornada de trabajo, salia uno en la noche a echar
domi n -, a echar cuent os, a |l os gqgue |l es gustaba cant a
prohibieron. De visitar al sefior Manuel ya yo tenia que quedarme en mi casa. Ese canto de vaqueria, ese
canto que se oia en el trabajo cuando comenzdbamos a trabajar, eso se perdio, porque teniamos que ir
trabajando en silencio, callaito, callaito, y eso antes se sentia por alla, uhh, una cuadrilla por alla
trabajando y otra por aca y se sentia eso. Eso se perdié porque cuando estabamos trabajando llegaba el
Ejército y nos reunia que para ver si estdbamos infiltrados, si habia guerrilla, si habia milicianos. Entonces
uno ha ido perdiendo cosas de antafio que ha sido dificil recuper ar | a s, (é) esa confi ar
las comunidades, porque habia confianza cuando eso. Y todo eso se perdié. Y eso cuando se pierde la

confianza, hermano, se pierde todo (CNMH, entrevista, hombre adulto, Asocares, 2013).

La mayoria de los estudios se concentran en el problema de tierras y no cuantifican el abandono
0 despojo de otros bienes como la vivienda, los animales, los cultivos, entre otros. Como se
sefal6 anteriormente, el RUPTA incluye informacion al respecto. Sin embargo, el actual registro
de bienes abandonados de la Unidad de Restitucion de Tierras se limita a consignar el abandono
y despojo de tierras, y no de otros bienes, lo cual es una evidente falencia en los procesos de
restitucion.
Un acercamiento a la cuantificacion de otros bienes se encuentra en la Encuesta Nacional de
Verificacion. En el andlisis de los resultados, lo més significativo es que la proporcion de personas
desplazadas que tenian animales es 23 veces mayor que la que poseia tierras. A continuacion, los
resultados més relevantes de la segunda Encuesta en relacion con este tema (Comision de
Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado, 2009, Décimo Primer Inform)e
1 55,5 por ciento de las familias desplazadas tenia tierras.
1 78,9 por ciento tenia animales.
1 43,6 por ciento tenia cultivos.
1T ALos hogares no inscritos en el RUPD eran m8§
acceso a |l a tierrao.
{ Areas dejadas de cultivar 1.148.401 has. Lo que equivale a un 23,4 por ciento del total de
areas de uso agricola (4,9 millones). En la tercera Encuesta, esta cifra sube a 1.563.759
has para el periodo 1980-2010 (paginas 461 52):

Tabla 56. Porcentaje de personas desplazadas segun bienes que poseian, por departamento



Debieron . Abandonaron . Tenian huerta
Poseian . Poseian .
abandonar . cultivos . casera o cultivo d
) cultivos animales
tierras permanentes pancoger
Antioquia y Choc6 43,2 443 29,4 68,0 57,3
Bolivar, Cordoba, 36,7 62,3 12,7 788 62,8
Sucre y Atlantico
MagdalenaCesar, L
Guajira, Norte de 26,9 39,0 16,6 68,9 43,8
Santander
Cauca, Narifio,
Putumayo, Caquet§ 52,1 46,8 39,5 69,8 49,3
Buenaventura
Tolima, Huila,
Cundinamarca,
Bogot4, Boyaca,
Santander, Valle de 36,0 44,9 321 68,5 49,0
Cauca, Caldas,
Risaralda, Quindio
Meta, Arauca,
Guaviare, Casanare g ¢ 46,1 37,3 76,1 60,8
Vichada, Vaupés,
Guainia, Amazonas

Fuente: Comision de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzad@é@@dd Primer Informe. Cuantificacion y valoracion de las
tierras y los bienes abandonados o despojados a la poblacién desplazada en Colombia. Bases paraleldiepeooasos de reparacigéginas 21,

26, 31.

Actividades econdmicas antes del despojo

ALa remuneraci-n mensual promedi o de estos grup
pesos equivalentes del afio 2008), era superior en cerca del 45 por ciento a la linea de pobreza

gue se situaba en $917.4250 (Comisi-n de Seguin
Desplazamiento Forzado, 2009, Décimo Primer Informepagina 17).

En la siguiente tabla (Tabla 57) se registra la distribucion del ingreso de las familias segun su

procedencia.

Tabla 57. Tipo de ingresos antes del desplazamiento

Tipo de ingreso % de familias
Derivados de actividad agricola 43,2%
Derivados de actividad pecuaria 71,4%

Derivados de actividad agropecuaria 77,7%
Derivados dectividad extractiva 13,9%
Derivados de otros negocios 9,6%
Ingresos laborales 96,7%

Fuente: tomado de: Comisién de Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado, y Consultoria paradddubesecso Codhes,
(2009),El reto anted tragedia humanitaria del desplazamiento forzado: reparar de manera integral el despojo de tierras Y\éne)s Bogota.



Las familias que contaban con ingresos por actividades derivadas de la agricultura (en tierras

propias o ajenas) tenian una oportunidad mayor de percibir mayores ingresos que las que no
contaban con este tipo de i ngr e suigyresosiagropecudiosu p o s
registraban un ingreso familiar promedio superior en 49 por ciento a la linea de pobreza. Aquellos
grupos que no disponian de este tipo de recursos, no solo contaban con un ingreso familiar

promedio inferior en 54 por ciento a la linea de pobreza, sino que se encontraban también por
debajo de I a | 2nea de indigenciao (Comisi-n de
Desplazamiento Forzado, 2009, p. 66).

El informe de la Comisién resalta que los ingresos laborales promedio ($279.409) eran muy

inferiores al salario minimo. Esto también determina que la participacion de este tipo de ingresos

en la composicion del ingreso familiar fuera baja, sin que esto implique una baja dedicacion en
términos de tiempo y personas a esta actividad. Pero el hecho de que casi todos los encuestados
(96,7 por ciento) declare percibir ingresos laborales, muestra la importancia que para la

subsistencia de las familias campesinas tiene el contar con unos recursos monetarios

relativamente estables, que por lo general provienen de trabajos asalariados, por jornal o por

contrato.

Como lo han sefialado las victimas'?, los espacios de encuentro como las escuelas y los puestos

de salud se perdieron tras el abandono. Las escuelas también eran el principal sitio de

celebracion de ritos religiosos, celebraciones comunitarias y familiares. En el retrato de los

pueblos abandonados predominan las imagenes de estas construcciones destruidas.

121 Asocares, Cucal y Cascajalito, La Bonga, La Pista.
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Estudio de caso Asocares, Escuela rural Medellin. Fotografo: Pablo Bgogtsde 2013.




Estudio de caso Cucal y Cascajalito. Fotégrafo: Pablo Burgos, septiembre, 2013.

6.3. Violencia, desplazamiento y abandono de tierras

En relacion con el conflicto armado, y su manifestacion a través de dos de sus indicadores:
desplazamiento y abandono, hay dos periodos en los que estos fendmenos se agudizan. A

continuacion se hara un breve andlisis sobre las caracteristicas de los dos momentos.

Para el primer periodo presentaremos un breve estado del arte sobre la abundante bibliografia que caracteriz
la relacion entre abandono, despojo y presencia paramilitar principalmente en los departamentos del
noroccidente del pais. En segundoduge caracterizara el periodo de 2005 a 2008 con énfasis en los

departamentos de estudio de esta investigacion.

Grafica 16. Relacion entre el desplazamiento y registros de abandono-29943



Numero de registros de

abandono (RUPTA Individual)
Ele derecho

Fuente: elaboracion propia a partir de: Registro UnicBrelios y Territorios Abandonados Individuales (RUPTA individual20934agosto); INCODER;
Unidad para la

Atencion y Reparacion Integral de Victimas, UARIV, 2013, Registro Unico de Victimas, 1980 agosto de 2013.

Para el primer periodg 1999-2002, los departamentos que tienen mas altos reportes de
abandono, son: Antioquia, Bolivar, Cesar, Magdalena, Cérdoba, Sucre, Choco y Norte de
Santander. Teniendo en cuenta que esta es la época de despliegue paramilitar y que gran parte
del desplazamiento y el abandono en este periodo fue consecuencia del fortalecimiento de este
actor armado (CNRR y GMH, 2010; Accion Social y Proyecto Proteccion de Tierras y Patrimonio
de la Poblacion Desplazada, 2009; Reyes A., 2009; CNMH, 2012; Duncan, 2006) retomaremos en
este apartado las caracteristicas que diversos estudios han desarrollado sobre la relacion
paramilitar y la disputa por la tierra. Aunque otras regiones del pais no estuvieron exentas de este

fendmeno, para esta época concentraremos las caracteristicas en esta region y en este tipo de
actor??2,

Aunque el abandono y despojo propiciado por la presencia paramilitar es el resultado de

condiciones regionales diferenciadas y particulares (Duncan, 2006; Reyes, A., 2009), se
presentan a continuacion algunas caracteristicas comunes.

122

Para un analisis detallado de la relacién anual entre registros de abandono y presencia paramilitar por cada uno de los
departamentos ver: Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacién Internacional, Accidon Social, y Proyecto
Proteccion de Tierras y Patrimonio de la Poblacién Desplazada, 2009, Identificacion de los agentes colectivos responsables del
abandono de tierras en los municipios colombiarfisestee st udi o se identific:- que: il as
l a mayor p®rdida de tierras por parte de |l a poblaci
con la notable excepcion del suroriente amazoénico, donde ademés coinciden las areas de fumigacion de cultivos ilicitos
por |l os dos

re.
=N
con la region donde se ha concentrado, desde 2002, la ofensiva militar contra las FARC, y que también expulsa poblacién
moti voso

despl az

( Agencia Presi den ¢tntemdciomalaAcaon Baxial AyPmyeetm S o ¢

Proteccion de Tierras y Patrimonio de la Poblacion Desplazada, 2009, Identificacion de los agentes colectivos responsables del
abandono de tierras en los municipios colombigrg#gina 53).



La primera caracteristica destacable es que la expansion paramilitar consistié ante todo en un
complejo proceso de transformacion y desdoblamiento de antiguas autodefensas cuyo interés no se
enfocd exclusivamente en la lucha antisubversiva, sino que consistié en la construcciéon y
mantenimiento de dominios econémicos y politicos, para lo cual estos aparatos armados contaron
con los beneficios propios de la relacién cercana con politicos y sectores de la economia en la
regiéon (Duncan, 2006). En este sentido, Duncan caracteriza la formacion de una elite de sefiores de la
guerra gue logré consolidar un nuevo orden sociapropio. Los sefiores de la guerra y sus ejércitos
no solo propiciaron la compra ilegal de tierras, el despojo de bienes, sino que se abrogaron el
derecho de decidir quién era o no ciudadano en los territorios que controlaban, es decir, quién
podia vivir en sus areas de influencia y qué deberes deberia observar. Lo que transformé la
estructura de poder tradicional, imponiéndose como una nueva élite en las regiones (Duncan,
2006).
En el marco de este proceso, el desplazamiento y el consecuente abandono y/o despojo de
tierras motivado 1 segun varios autoresi por la presencia paramilitar ha tenido diversidad de
motores:

a. el control territorial,

b. la lucha antisubversiva,

c. el control de corredores militares y de trafico de drogas,

d. el enriguecimiento, a partir de la apropiaciéon de tierras, y

e. el control politico.
La CNRR definio tres categorias del despojo segun fines y efectos: militares, econémicos y
politico-electorales (Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion, CNRR, 2009). Esta
clasificacion es retomada por Gutiérrez, quien, con el fin de establecer categorias analiticas que
sinteticen la amplia gama de moviles, propone tres tipos de despojo activo paramilitaiEste despojo

lo define como una categoria del desplazamiento y afirma:

éentiendo por O6despojo activobd, el acto planeado vy
redistribuir los derechos de propiedad entre otros agentes. En este tipo de desplazamiento el agente
despojador, o alguno de sus representantes, intenta explicitamente apropiarse del predio y la victima lo
abandona porque alguien le exige entregarlo, y/o los papeles que le daban derechos como posesion,

usufructo y transferencia (Gutiérrez Sanin, 2014, pagina 45).

En torno a los tres tipos de despojo -estratégico, clientelista y oportunista- propuestos por
Gutiérrez, presentamos a continuacion en el marco de esta definicion, presentamos a
continuacion una sintesis de sus caracteristicas segun las investigaciones sobre esta materia.
a) Despojo estratégicoliene como principal motivacion la lucha antisubversiva y la garantia de
medios para la subsistencia y movilidad de las tropas. En relacion con el primer aspecto, un

andlisis espacial para el periodo 1996-2 007 evi denci - Al a tendencia d



copamiento territorial de las areas de influencia guerrillera, hasta la superposicién casi completa

de unos Yy ot reoc& Prgsidenpia @ la Aokign Social y la Cooperacion

Internacional, Accidn Social, y Proyecto Proteccion de Tierras y Patrimonio de la Poblacién
Desplazada, 2009, Identificacién de los agentes colectivos responsables del abandono de tierras en los
municipios colombianggpagina 15).

En algunos casos, este control tuvo como elementos el enfrentamiento y el desplazamiento de

poblacién, pero en otros la lucha contra la guerrilla se tradujo en una estigmatizacion total de la

poblacién, conduciendoacasosc omo el del Catatumbo en el que
conscientemente orientado a sacar a | os poblado
vivido m8s de tres afos [all2]0 era guerrillero

categor?a se ubican diversas motivaciones relac
suministros e insumos para la manutencion de tropas y confrontacion bélica; aseguramiento de
posiciones militares como de cormederestdgumo\i
(Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion, CNRR, 2009, pagina 68).

Como un ejemplo extremo de este despojo se retoma el caso de Funpazcor. En este, la
secuencia fue fAexpulsi-n estrat ®gi dnzente, @puisionede o ,

|l os nuevos habitantes por una combinaci-n de mo
Sanin, 2014, pagina 62).

b) Despojo clientelistaEl despojo buscaba consolidar los apoyos politicos locales para el accionar

de los paramilitares y en algunos casos garantizar el ejercicio directo del poder publico y privado
(Comisién Nacional de Reparaciéon y Reconciliacion, CNRR, 2009). Para ello, los paramilitares
presionaban la usurpacion y transferencia de propiedades a antiguos duefios o a terratenientes

vecinos para la ampliacion o el inicio de nuevas explotaciones. En las versiones libres de Justicia

y Paz, los paramilitares admitian directamente que la recuperacion de territorios implicaba

tambi ®n Arecuperar 0 f i sidoaendidps porsus prepetariospgra e hab ? a
programas de reforma agraria (citado por: Centro Nacional de Memoria Historica, CNMH, 2012,

pagina 139). Esta modalidad era necesaria para garantizar la permanencia de la organizacion,

pero también tenia como origen la participacion de empresarios agropecuarios en la conformacion
misma de los grupos paramilitares'® (Gutiérrez Sanin, 2014, pagina 63). En esta tipologia se

ubican los casos en los que los paramilitares terminan participando en alianzas productivas con

los antiguos dueiios de las grandes tierras.

c) Despojo oportunist&“. En este tipo de despojo los paramilitares aprovechan su posicién en los

grupos y propician el despojo para el propio lucro. Varios individuos de estos grupos aprovechan

123 Gutiérrez sefiala que una de las caracteristicas que comparten los paramilitares a pesar de la variabilidad de los mismos por
regiones es fila representaci-n sistem8ticamente alta y siagni f|
experiencias paramilitar es, con muy, muy pocas excepcioneso (Guti®rrez San?

124 Gutiérrez, retomando a Elizabeth Wood (2009), usa el término oportunista,ii e n e | sentido de violencia



la depreciacion del mercado de tierras, por efectos del conflicto armado, para hacerse duefios de

las mismas; participan en el negocio de las drogas ilicitas y compran o usurpan tierras para

legalizar sus capitales; y hacen alianzas con narcotraficantes, ganaderos y otros empresarios del

campo para participar en diferentes negocios de explotacion de la tierra.

De la conjugacion e interaccion de méviles y actores asociados al despojo paramilitar en el norte

del pais, da cuenta la siguiente sintesis de Salinas y Zarama, relatores del informe del Centro

Nacional de Memoria Histérica, CNMH, (2012), Justicia y paz: tierras y territorios en las versiones de

los paramilitares

No es posible aislar el apoderamiento y | a concent |

|l a patriad por parte de | os i nt ergicia det & smotidagionds &
justificaciones de cada uno de ellos: Para los empresarios que los auspiciaron y financiaron, se trataba de
razones de seguridad para operar y extender sus
era la forma de consolidar rutas, lavar activos y alcanzar poder y reconocimiento social y politico (ver:
Duncan, G., 2007 y Reyes, A. 2009). Para los militares que los formaron, les colaboraron o hicieron parte
de ellos, era la manera de combatir a la insurgencia y de consolidar los territorios liberados. Y, finalmente,
para las élites regionales tradicionalmente ligadas al poder politico y a la tenencia de la tierra, se
constituia en la oportunidad de recuperar los predios que habian perdido como consecuencia de las
luchas de los movimientos campesinos de mediados del siglo XX, y los que habian vendido al Estado

para procesos de reforma agraria (CNMH, 2012, pagina 139).

qu?2

acti

Por su parte, la CNRR elabora una tipologia de mecanismos que se clasifica en: a) mecanismo de

coercion y violencia sin uso de figuras juridicas; b) uso ilegal de figuras juridicas e institucionales

(con o sin coercion y violencia) y c¢) otras modalidades como remates, apropiacion de bienes

colectivos, entre otras (ver CNRR, 2009). Aungue estos mecanismos han sido usados por los

diferentes actores armados, la mayoria de las acciones de despojo relacionadas con la presencia

paramilitar en la zona norte del pais se inscriben en las dos primeras modalidades.
La relacion entre la reforma agraria, el abandono y la presencia paramilitar se condensa en la

Apar 8bol a de | a costa Caribeo

Si se recorre este informe al revés, es evidente que son estos municipios los que se destacaron por las
tierras adjudicadas por la reforma agraria (capitulo institucional); los mismos donde se dispararon las
solicitudes de proteccion a través de los registros individuales y donde mas organizaciones sociales se
registraron (capitulo de las mujeres); aquellos donde las luchas campesinas eran emblematicas (capitulo
movimiento campesino), y donde las diferentes probleméticas del despojo se manifiestan en sus mas
crudas formas. Estas memorias constituyen la parabola de la costa Caripporque muestra que las parcelas
se luchan, se arrebatan a la gran propiedad, se entregan mediante intervencion estatal, luego se pierden

y nuevamente regresan a las grandes arcas (Comision Nacional de Reparacién y Reconciliacion, CNRR y

por parte de un miembro de un grupo armadoparaser vir a sus intereses individuales vy
Sanin, 2014, pagina 48).



Grupo de Memoria Histérica, GMH, 2010, pagina 493).

En relacion con el segundo periodaen el que se presentaron altos indices de abandono (2005-
2008), las declaraciones de abandono se concentran en los departamentos de Narifio, Putumayo,
Tolima, Caqueta y Meta. Identificar elementos comunes que permitan explicar las razones de este
fendmeno en dichos departamentos es un ejercicio complejo debido a la gran diversidad de
procesos de organizacion social, poblamiento, conformacion del territorio y caracteristicas fisico
ambientales, asi como por la diversidad de actores armados presentes.
Un ejemplo de la diversidad de esta zona del pais se caracteriza en un estudio sobre conflicto y
territorio en el sur de Colombia. En este se proponen 19 subregiones para entender los procesos
de conflicto en la macroregion sur compuesta por el Andén Pacifico, la region Andina y parte de la
selva amazonica (CINEP, 2011, Una vieja guerra en un nuevo contexto. Conflicto y territorio en el sur de
ColombiaVasquez, Teofilo; Vargas, Alejo y Restrepo, Jorge, (editores), paginas 271 31).
Teniendo en cuenta esta diversidad y la limitada posibilidad de caracterizar algunas tendencias
para comprender mejor el abandono y el despojo en esta zona, listamos cuatro fenémenos que
coinciden con el periodo que buscamos caracterizar y que estan intimamente relacionados con el
agravamiento del abandono:
1. Retoma de la zona de distension, implementacion de planes de control militar del territorio
y eliminacion de cultivos ilicitos!®.
Presencia paramilitar y posterior rearme en bandas criminales.
3. Ofensiva nacional de las FARC en 2002 y movimientos de repliegue y control de la
poblacién, y
4. Politica minero energética.
Los fendmenos sefalados se han presentado en diferentes grados en cada uno de los
departamentos, e incluso en un mismo departamento. En este sentido, las caracteristicas del
abandono también varian, el miedo y la presion por parte de algun actor armado, las
oportunidades y limitaciones para el desarrollo agropecuario y las oportunidades de ganancia en
el mercado de tierras, hacen parte de un rango amplio de motivaciones que tienen como
consecuencia el abandono. El despojo, por su parte, tendra también sus propias caracteristicas.
Para acercarnos a esta heterogeneidad, se hara una breve caracterizacion de los hechos que se
dieron en el periodo 2005-2008 en los departamentos que presentan mas registros de abandono
segun RUPTA individual.

125 Entre estos se destaca el Plan Patriota (2004) y el Plan de Consolidacion (2007). En el marco de estos planes y de las
estrategias del Ejército para enfrentar a la guerrilla se han realizado acciones y operaciones puntuales que se encuentran listadas
en el anexo: Operaciones Militares 2004-2012.



Caqueta

Los municipios del Caqueta con mayor numero de declaraciones de abandono son: San Vicente
del Caguan, Florencia, Puerto Rico y Cartagena del Chaira. Para los tres primeros, los registros
de abandono se concentran en los afios 2006, 2007 y 2008; y en el caso de Cartagena del
Chaira, los registros se concentran principalmente en 2004. Esto se explica por la instalacién de
una brigada del Ejército en una vereda, hecho que ocasioné el desplazamiento de todos sus

habitantes (Ver: Caso Cartagena del Chaira, Vereda Pefias Coloradas).

Mapa 11. Proporcion de la superficie del municipio afectada por abandono respecto a la superficie privada
rural. Caqueta. 1994012
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En cuanto a los afios con mayor namero de registros de abandono de tierras en el norte del

Caqueta, el principal acontecimiento relacionado con ello es el fin de la zona de distension en San
Vicente del Caguan, en febrero de 2002, y la retoma militar del territorio. En 2002 se efectua
aproximadamente el 13 por ciento de los desplazamientos forzados que hubo en Caqueta entre

1994 y 2013 (ver anexo, a partir de cifras RUV)
m8 xi mo gl obal de eventos de c-8010(CINEPt2011,&Jnawiaja o 6 d
guerra en un nuevo contexto. Conflicto y territorio en el sur de Colowdmsguez, Tedfilo; Vargas, Alejo

y Restrepo, Jorge, editores, pagina 78).



Por otra parte, los afios con mayor niumero de registros de desplazamiento forzado en el Caqueta
(2004, 2006 y 2007) coinciden con el inicio del Plan Patriota en 2004 y la implementacion del Plan
de Consolidacién Territorial'?® en los municipios de la zona norte del Caqueta a partir de 2007
(CNMH, 2015a).

Cuadro 1. Caso Cartagena del ChaiMereda Pefias Coloradas

Caso Cartagena del Chaitd/ereda Pefias Coloradas

En 2004 se concentra el 25,4 por ciento de los registros de abandono y el 23,5 por cientg
de desplazamiento. En este afio se presenta un desplazamiento masivo del cas&rfg
Coloradas que coincide con la llegada del Ejército a la zona en el marco del Plan Patriota,
caserio se desplaz6 toda la poblacion; y en veredas aledafias, Flandes, El Venado,
Cumarales y Laguna Verde, también hubo desplazamiento forz&dé6 ¢ A SY L2 I H
AdzNJ LR NI LX Ly LI GNR2GF£0®

9EAAGSY (NBa OSNBA2YS&a &da20NB fla NrizysSa
comunidades desocupar sus viviendas de manera inmediata en pro de una operacion
enmarcadaer5f tfly tFGNR2GFE o6t NBYy&al wdzNI X H
/2t 2N RF&as /F1ljdzSit 0 o0 [+ @SNBAsY RS f

version la guerrilla les advirti6 que cuando llegara el Ejército debian abandb pueblo; un
2FAOALE FFANNIOGFY ab2 S @gz2é& | yS3l N |jdzS

[ 3dzSNNRffF £Sa RAOS jdzS t2a @lFyza |
LI GNR2GFEé0® OU | yI pio@Bathnfuidad déSdidbasdghar RI’c83&io

miedo a que los habitantes fueran capturados y estigmatizados por el Ejército como auxili
de la guerrilla, 0 a quedar en medio de combates entre el Ejército y la guerrilla.

Luego de lanstalacion de la Brigada 22 del Ejército en la vereda de Pefias Coloradas hay|
de desmantelamiento de las viviendas e instalacion de trincheras. Asi mismo, hay denunci
poblacién que acusa al Ejército de impedirles la entrada al caserior@auperar los biene
abandonados. Por este hecho ya existe una sancién del Consejo de Estado por excesos
tFaONR2GE & 1 FFSOGIOAsy RS dzy SYLINBal NA

SEO0S&24 RS tftly t | (eNdnksivbdedo®demasKabifahtes RIS pétditd
sus bienes no hay manifestacion institucional. Actualmente la comunidad continda desplaz
[ NRSN®WO2Y®d023% HwnanmnI at S3+&a /2t2NFRFEAY wmn

Tanto las medidas adoptadas por el gobierno luego del fracaso de las negociaciones de paz,
como los programas posteriores, entre estos el Plan de Consolidacion, coinciden con periodos en
los que se recrudece el conflicto armado'?’, se acentla el desplazamiento forzado y en

consecuencia el abandono.

26 AENn Colombia se implement - el Pl an Nacional de Coenildeolési dac
condiciones para la paz y la seguridad en las zonas priorizadas, asi como promover el trdnsito a la economia legal por medio de
estrategias que aseguren la presencia institucional con desarrollo social.
El Plan inici6 en 2007 en laregionde LaMacar ena (é) donde se i mplement- - el Pl an de
(PCI M) (é). EI PCIM tuvo como objetivo |l ograr |l a presencing i nt
necesarias para:

la recuperacion del control institucional del Estado, el fortalecimiento de la gobernabilidad local y la efectiva participacion de la
sociedad civil, la erradicacion de los cultivos ilicitos y el desarrollo de la economia ilicita, la recuperacion de los parques
nacionales naturales, | a aplicaci-n de | a justicia y I|la protecci-n efect
Especial para la Consolidacion Territorial, s.f., consultado en marzo 16 de 2015). A partir de este antecedente se formaliza la
Politica Nacional de Consolidacién Territorial a través de la Directiva Presidencial No. 01 de 2009 en la que se definen las
siguientes 8reas geogr 8ficas: fia) Creas principales para inic
(Narifio, Cauca, Buenaventura, Sur de Choc6), Zona Bajo Cauca Antioquefio y Sur de Cordoba, Zona Sur de Tolima y Sur de

Valle del Cauca; b) Areas de transicion hacia la consolidacion: Zona Montes de Maria, Zona Sierra Nevada de Santa Marta y

Zona Oriente Antioquefio y c¢) Areas Complementaria s : Zona Arauca, Zona Putumayo, Zona
(Presidencia de la Republica, 2009, pagina 2, en
http://www.accioncontraminas.gov.co/accion/desminado/Documents/Directiva_presidencial%20_salto_estrategico.pdf)

127 Algunos estudios que evaldan en detalle estas relaciones son: (CODHES, 2011; Duncan y Reyes, 2009; Indepaz, 2012).



En el caso de San Vicente del Caguan y las zonas aledafas, desde 2002 la poblacién se vio

afectada por la mayor intensidad y frecuencia de los enfrentamientos entre las FARC y el Ejército
(CINEP, 2011, Una vieja guerra en un nueeontexto. Conflicto y territorio en el sur de Colombia,
Vasquez, Tedfilo; Vargas, Alejo y Restrepo, Jorge, (editores), pagina 78), enfrentamientos que,

sin embargo, fueron disminuyendo como consecuencia del repliegue de las FARC.

La acentuada concentracion de registros de abandono en San Vicente del Caguan en el afio 2007

no parece relacionarse con un evento especifico. Se infiere que la implementacion del Plan

Patriota, a partir de 2004, y las medidas tomadas, tanto por el Ejército como por la guerrilla,

motivaron el crecimiento de los desplazamientos en la region. Seguramente muchos pobladores
decidieron irse por temor a quedar atrapados en medio de la confrontacion armada, y a ser
estigmatizados como colaboradores de la guerrilla o del Ejército. También temian las detenciones
arbitrarias, asi como las medidas de control impuestas por la guerrilla a los pobladores, las cuales

afectan la convivencia y el desarrollo local.

Respecto a las medidas de la guerrilla, informes periodisticos sostienen que debido al Plan Patriota,

las FARC han aumentado las medidas de control y represion a las comunidades, impidiéndoles el
acercamiento a los programas del Estado e intentando controlar la infiltracion de militares en las
comunidades, el intercambio de informacionydi§ |l ogo con el Ej ®rcito (Sem
guerra en Caquet80). En algunos casos, | as medi
y de subsistencia. Un ejemplo de las medidas implementadas por las FARC en el Caqueta es la
prohibicibnde fAacti vi dades productivas tradicional eso.
Coreguaje impidieron que | a gente pesque de noc
(Semana, 2009, fAAs?2 se vive |l a guerra eimpu&@as uet
por la guerrilla, se conoce de un caso en el que este grupo ordena el desplazamiento de una

comunidad indigena (ver: Caso indigenas Pijaos en Yaguara Il).

Entre las medidas adoptadas por el Ejército que generaron temor y desconfianza por parte de las
comunidades, se sefiala que este se ha tomado atribuciones como realizar empadronamientos de

|l os habitantes en lugares cercanos al <casco urb
pedirle a la gente que se registre, ni tomar sus huellas, ni sus firmas, ni sus datos. Sin embargo,

|l o han hecho, seg®%n testimonios de | 2deres en |
Caquet 80) . Es de suponer que estas acciones, as
Internacional Humanitario con la instalacion del Ejército en escuelas (El Tiempo, 2008, Quintero,

Jorge) y en casas de los habitantes, ha producido temor en la poblacion.

Entre los obstéaculos al desarrollo normal de la vida campesina también hay que mencionar

medidas estatales no militares. Simultdneamente con el Plan Patriota, en 2004 se

intensificaron las fumigaciones de los cultivos de coca. Estas no distinguen cultivos de coca 'y




cultivos de alimentos, de manera que la afectacion de estos ultimos causa problemas de
abastecimiento y afecta la subsistencia de los pobladores. Como se sefiala en un informe del
Bolet2n RUT: Al as comuni dades campesinas mani f
colocando en serio riesgo la seguridad alimentaria de las familias, porque con las

fumigaciones se han afectado pastos, cultivos de pancoger, huertas caseras y sembrados de

corto, mediano y largo plazo y las especies menores (ovejas, cerdos, aves) que se enferman

y/ o muerenodo (RUT Informa sobre desplazamiento
2004, péagina 20).

En la zona sur del departamento la dinamica del conflicto varia por la presencia paramilitar'?é,

pero el periodo de mayor afectacion por abandono sigue siendo el mismo que el de la zona de
influencia de San Vicente del Caguan. En esta zona la incursion paramilitar mas reciente fue en
19979 con el Frente Caquetéa de las ACCU (Autodefensas Campesinas de Cordoba y Urab@)

gue a partir de 2001 comenzé a llamarse Frente Sur Andaquies perteneciente al Bloque

Centr al Bol 2var ( Ver duards iA-bni epratraa mi2l0iOt&unquiehna e ln cC
principios de 2006 este grupo se desmovilizo, segun informes de la Defensoria y el

Observatorio del Programa Presidencial de DDHH y DIH, para 2007 se presentan en la zona
bandas criminales caomb Yy ael AfBgruu d a sa mteiggsubver si
participacién de los antiguos paramilitares (Fundacion Ideas para la Paz, FID, USAID y OIM,

2014, pagina 14). Como se vera a continuacion, este rearme coincide con el recrudecimiento

de los fenbmenos violentos.

Florencia -capital departamental y municipio representativo del sur del Caqueta-, tiene el mayor

numero de registros de desplazamiento y abandono de tierras en los afios 2006, 2007 y 2008.

Otros indicadores del conflicto armado (eventos de conflicto armado y homicidios) también

presentan un crecimiento en esos afos. Sin embargo, es preciso aclarar que los ultimos

indicadores (homicidios y eventos de conflicto armado) tuvieron sus niveles mas altos entre 1999

y 2002 (CINEP, 2011, Una vieja guerra en un nuevwontexto. Conflicto y territorio en el sur de
ColombiaVasquez, Tedfilo; Vargas, Alejo y Restrepo, Jorge, (editores) pagina 142 y 146),

mientras que los registros de abandono se concentran en 2007 y 2008.

La diferencia en los afios de mayor incidencia de eventos violentos sugiere que entre 2007 y

2008 hay factores diferenciales que explicarian el predominio del desplazamiento y el

abandono frente a los homicidios y otros eventos del conflicto interno. La presencia de

128 En la zona norte del departamento, la zona del Caguan, los paramilitares también intentaron hacer presencia, pero fracasaron.
Ver: El Tiempo, 2008, Quintero Jorge.

2 Los grupos paramilitares #fAincursionan en tres oportunidades
primera vez en 1980 en Llanos del Yari; la segunda incursion se produce entre 1997 y 1998 a través de las Autodefensas
Campesinas de Cordoba y Urabd comandadas en la zona por Antonio Londofio, alias Rafa Putumayola ultima incursion se
presenta a partir del afio 98 con la creacion del Bloque Héroes de Andaquies, que pasaria a ser de la estructura perteneciente al

Bloque Central Bolivar al mando de Macacq que tuvo presencia en los municipios de Belén de los Andaquies, Morelia, Albania,
Currill o, Mi | 8§n, Val par a? &eaneral defalRepildica, 20883 ( CNMH, 2015a) .



grupos armados ilegales, junto con los impactos militares y econdmicos como el control de
los cultivos ilicitos, mas las operaciones del Ejército en la zona, son factores decisivos en la
explicacion de la tendencia de los indicadores.

En San Vicente del Caguan, por su parte, los picos de abandono y despojo coinciden con los
periodos mas dinamicos en el mercado de tierras y con los periodos mas fuertes de la
confrontacion armada®®. Asi, entre 2004 y 2012 ocurrioé un fuerte cambio en la estructura de
tenencia de la tierra, ya que en un lapso de 9 afios se realizaron 2.802 compraventas,
correspondientes al 48,17 por ciento del total de compraventas realizadas en todo el siglo en
este municipio. Este también fue uno de los periodos mas fuertes del conflicto armado
reciente en el Caqueta, lo que puede indicar que en tiempos convulsionados y de guerra,
algunas personas aprovechan la crisis humanitaria que genera la confrontacion armada o la
presencia de mas de dos actores armados en el territorio para comprar tierras a bajos precios
(CNMH, 2015a).

Hay que advertir que el mercado de tierras tuvo un marcado dinamismo en todo el pais entre
1998 y 1999 y entre 2006 y 2009. Se puede suponer que en algunas zonas del departamento,
luego del abandono de tierras, se han producido compras a bajos precios, acercandose de esta
forma al fenbmeno de despojo. Como ejemplo de ello, algunos testimonios han permitido
identificar que en los afios de presencia paramilitar en el sur del departamento hubo compra-
ventas masivas de predios a bajo precio (en zona aledafa a la escuela paramilitar ubicada en el
corregimiento Puerto Torres) por una serie de motivos, entre los que se encuentran la crisis de la
economia de la coca, la presencia paramilitar, el dominio de algunas tierras y la presencia de

nuevos empresarios acaparador es de tierras (ver caso: APuerto

Grafica 17. Tendencias histéricas de los registros de abandono, de desplazamiento y de compraventas en
Caqueta. 1994012

130 Se presentaron periodos previos de concentracion de las compraventas en el departamento que coincidieron con las
din8micas de | a coca. i E I i ncr ement ol98 ¢ en ehperiodod 99p-1986y aincidenscone n e
los momentos de auge y caida del precio de la pasta base, que ha tenido fluctuaciones abruptas a lo largo de los ciclos de
presencia de cultivos en la region, en este sentido el incremento de las compraventas en el Caqueta en este periodo no tiene

que ver en principioconcasos de abandono y despoj o, derivados del conflict
gue tanto la caida como el aumento de precios de la hoja de coca coinciden con un aumento de la dinamica del mercado de

tierras.
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El abandono y posterior venta a bajo precio i sin uso de la fuerzai no se alcanza a configurar
como despojo en la percepcion de los habitantes. Esto en parte explica que solo el 28,0 por ciento
de las solicitudes de restitucién de este departamento sean por despojo: el 69,4 por ciento
restante es por abandono (elaboracion propia a partir de la URT, Registo de solicitud de restitucion
de tierras despojadas y abandonadé@¥icina de Tecnologias de la Informacion, 31 de diciembre de
2013).

El alto nivel de informalidad en la tenencia de la tierra es otro de los factores que hace dificil
comprender y caracterizar el abandono y el despojo en la region. Asi lo concluye el estudio sobre

el Caqueta de este proyecto del CNMH:

La no existencia de un proceso sistematico de despojo en esta region se da también por una
imposibilidad factica, ya que muchos de los predios del Caqueta no cuentan con titulos de propiedad y por
tanto desarrollar mecanismos de despojo formal a partir de compraventas a bajo precio o por presion, es
mucho m8s complicado que en | a zona norte del paz2s
materiales de abandono, no pudiendo afirmarse que la nueva persona que ocupa el predio lo hace de

mala fé o en connivencia con algun actor armado (CNMH, 2015a, pagina 173).

Cuadro 2. Caso indigenas Pijao del resguardo Yaguara Il. San Vicente del Caguan



Caso indigenas Pijao del resguardo Yaguara Il. San Vicente del Caguan

Este resguardo surgié a raiz de una de las colonizaciones realigadda Fuerza Aére
Colombiana en el Yari, zona de litigio entre los municipios de La Macarena en Meta y San
del Caguan en Caqueta, en la década de 1970.

Por otra parte, la guerrilla llegé a Yaguara a principios de los ochenta y luego
bombardeos a Casa Verde, el Secretariado de las FARC decide trasladar su base de op
I ft2&8 ttly2a RSt | FNNZ 2 [jdzS OFYoal 02
finalizada la zona de distension la problematica situacion humanitiari@s municipios de Sa
Vicente del Caguan y La Macarena se agudiza. Después del asesinato de don Es
Ducuara las FARC desplazan a 13 familias del resguardo sin

Caso indigenas Pijao del resguardo Yaguara Il. San Vicente del Caguan

dar ninguna explicacion por las razones del desplazamiento; el 8 de mayo de 20
guerrilleros dan orden a una familia de abandonar el resguardo y como consecuencia §
LISNE2Yla &8 RSawittityd 6X0 [a& FlLYAEAL
bienes, la guerrilla no les dej6 vender el ganado ni llevarse nada de lo que habian acu
en afios de trabajo, y se asentaron en el barrio de Villa Norte en San Vicente del Q
pero, a pesar de que han intentado indagar por las razones de su destie obtienen
NB&LldzSadla aldAatlrOG2NAlad 6X0s Sy St N
ha tenido un proceso de repoblamiento con la llegada de un grupo de indig
LISNII SySOASyGSa It tdz86f 2 bl alashatsigie ved R 2
Pues siempre para nosotros fue un cambio, hablandolo claramente, un cambio my
brusco porque alla donde viviamos no nos tocaba comprar el platano, la yuca, el maiz
arroz, la ahuyama, nosotros lo cultivAbamos, solamente de aqui del pueblo llevabam
loljdzS SNI tF altz 2Fosys FOSAGS & tF N
alla teniamos marranos, ovejas, gallinas, el ganadito, eso casero. Lo demas, la caceri
NN2Z fF LISaldlX LI Q ljdzST y2 adzf NiNdo YU 508 2
daba alla, porque algunos compaiieros los logré6 matar el paludismo porque de pron
no hubo la droga en el momento, algunos murieron de eso, eso era lo Unico que n
molestaba a nosotros, pero mas no (Gonzéalez, Maria Eugenia, s.f. Entreaiizizdee a
dofia Eulalia, documento inédito)
Sin embargo y como parece ser la tendencia en el departamento, no se puede afirmar qu
eventos de despojo estén asociados a una intencién de apropiarse de la tierra por parte
guerrilla de las FARC.
Caso tomado textualmente de: CNMH, 2015a, paginag175.

Cuadro 3. Casq Puerto Torres: de trece veredas a dos fincas. Belén de los Andaquies, Caqueta

Casag Puerto Torres: de trece veredas a dos fincas. Belén de los Andaquies

En esta vifietmarraremos los casos de despojo que se han dado en la zona sur del Caqu
poblador de la zona nos cuenta la forma en la que las inspecciones de La Mono y de
Torres en el municipio de Belén de los Andaquies que eran 17 veredas de colonos masrge
los afios ochenta, se convierten en tres fincas de grandes hacendados, en un periodo de 2
Estos dos territorios han vivido procesos de horror en el marco del conflicto armado.
Torres fue el sitio de asentamiento de los paramilitaresFdehte Héroes de los Andaquies.
tuvo este grupo paramilitar un centro de tortura de civiles.
Aca en Puerto Torres vinieron esos sefiores y se nos asentaron en el pueblo, esto
un pueblo préspero, y ellos llegaron aca y todo empezé a acabarséyesaucho el
horror que tuvimos que vivir nosotros, y ellos nos prohibian irnos de aqui porqu
decian que nosotros les serviamos de escudo por si la guerrilla venia a matarlo
ellos, entonces nadie se podia salir del pueblo, sin embargo la gente diditade
fue yendo, mandaba una semana un colchén en la chiva, la otra una mesa, hastg
sacando sus cositas graneaditas para después

Casag Puerto Torres: de trece veredas a dos fincas. Belén de los Andaquies

ANBS® o6x0 , St 1idzSot2 &S 1jdzSRs OF &aa
Syl2y0S8Sa t24 daLI NIXO2a¢ S&az2a OAGINRY |
viviamos en Puertdlorres teniamos que regresarnos, o si no ellos nos buscaria
donde estuviésemosgra matarnos, y eso nos dio mucho miedo y nos devolvimos g
vivir todo lo que ellos hicieron aqui, porque aqui mataban a toda la gente ellos, est
era un lugar de tortura muy tenaz (CNMH, testimonio campesino, entrevista realizad
por Erika Ramirez, Belée tbs Andaquies, 2013, mayo).

Después de la presencia de los paramilitares, Puerto Torres y La Mono se han conve

pueblos fantasmas, donde el miedo todavia determina los relacionamientos comunitarios,




territorios pilotos en los programas dmolonizacion dirigida se han convertido en pueblos
jornaleros.
La mayoria de campesinos del plan se encuentran en este momento en
cordillera, hubo gente que le tocé, por obligacion, le toc6 dejar eso botado. Que le
dieran lo que se pudiera. Quedardincas abandonadas, otros vendieron, dejaron
las casas botadas. Desde luego la inmigracién de Puerto Torres fue tan total, p
varios factores de la cuestion agricola, por una parte, y del otro, el problema d
2NRSYy LJgofAd2 06X0 o pobre yNdvA despfarandd povguaNg wi A
mostrando el dinero para que le venda su tierra, ya que toda esta gente de aqu
unos se fueron por problemas de la autodefensa, otros por problemas de |
guerrilla, otros por otras razones, otros porque les mostmanon billete y les
parecié6 mucha plata. Mi finca en Puerto Torres yo la vendi, 55 hectareas me |
compraron a 5.500.000 en 1991, es decir a 100.000 pesos la hectarea. Después (
esos ricos tienen la tierra ellos le suben el precio y ahora valen a sidtmes la
hectarea. A los poquitos campesinos que no les han comprado, ahorita le esté
comprando un poquito mas caro, se la pagan a cuatro millones la hectéarea, y ell
van ampliando sus fincas (CNMH, entrevista a habitante de la zona realizada p
JoséJairo Gonzélez y Erika Ramirez para la investigacion de Caquetd, Belén de
Andaquies, 2013, junio).
A pesar de haber sido importantes centros de colonizacion dirigida, donde el INCORA
buena parte de sus recursos, el patron de asentamientmpipdad de la tierra han cambiand
radicalmente. Actualmente La Mono es centro de trabajadores de la procesadora de
africana CECORA, y Puerto Torres lo es de trabajadores de las fincas ganaderas.
indagamos a los presidentes de junta de amlvepecciones sobre los procesos de reparag
colectiva que debian adelantarse en la regién, estos afirmaban que la reparacion qug
esperaban era que sus territorios volviesen a ser centros de produccién campesina y
garantizara el retorno de lggersonas que tuvieron que irse de la region.
Caso tomado textualmente con pequefias variaciones de: CNMH, 2015a, pagiia®165

Putumayo

La dinamica del desplazamiento y el abandono en este departamento es relativamente diferente a
la presentada en Caqueta. Ademas del aumento de la victimizacion, que también se presento en
Caqueta entre 2007 y 2008, en el periodo 2000-2002 se incrementan considerablemente los
homicidios, el desplazamiento y el abandono en Putumayo.

Los municipios con mayores registros de abandono hacen parte del bajo Putumayo y son, en
su orden: Puerto Guzman (477, Puerto Asis (373), Valle del Guamuez (321), Orito (275),
Puerto Caicedo (181) y San Miguel (157). Si bien Puerto Guzman se ubica tradicionalmente en
el medio Putumayo, como lo sefiala Ramirez, este municipio comparte varias caracteristicas
del bajo Putumayo (Ramirez, 2011, pagina 24) relacionadas con la explotacion petrolera y la
presencia de cultivos de coca'® Es en Puerto Guzméan donde el nivel de afectaciéon ha sido
mayor, pues se ha declarado el abandono de 15.975 hectéareas de tierra, lo que corresponde al
56,4 por ciento 2 del area de propiedad privada rural. Para los demas municipios este nivel de

afectacion se encuentra entre el 5y el 10 por ciento del area de la propiedad privada rural.

131 Numero de registros de abandono entre 1994 y 2012 segin RUPTA individual.
132 En todo caso cada uno de estos municipios tiene sus particularidades en términos de fortaleza de las organizaciones
sociales, representaciones asociadas a la explotacion petrolera y a la intensidad de los cultivos. Ver: Ramirez, 2011.

133 Caélculo elaborado a partir de un area total de propiedad privada rural de 32.860 has. El catastro de este municipio se encuentra
desactualizado, su Ultima actualizacion es del afio 2003. Datos tomados de tablas anexas: IGAC, CEDE y Universidad de Antioquia,
2012, Atlas de la distribucién de la propiedad ru2aD0-2009.



Mapa 12. Proporcion de la superficie del municipio afectada por abandono respadtosuperficie privada
rural. Putumayo. 1994012
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Durante el primer periodo (2000-2002), varios fendmenos contribuyen a agudizar las disputas: los
enfrentamientos entre guerrilla y paramilitares por el control de la coca, la presencia del Plan
Colombia con su componente militar y de fumigacion de cultivos, y el fortalecimiento de la
presencia de los paramilitares en la region (CNMH, 2015, capitulo 2; CINEP, 2011, pagina 211).
Como se puede ver en el apartado presentado para Caqueta, estos factores inciden de diferentes
formas en el desplazamiento y abandono de tierras. Por ejemplo, en el caso del Valle del
Guamuez, en Putumayo, se presenta una concentracion de los registros de abandono en el afio
2000 (RUPTA) y en el afio anterior se presenta la tasa mas alta de homicidios registrada entre
1994 y 2012 (82 por 100 mil hab.) (Centro Nacional de Memoria Historica, 2014, Bases de datos
de delitos de alto impacto). Esta situacion de agudizacién de la victimizacion esta estrechamente
relacionada con las dos masacres perpetradas por los paramilitares en los poblados de El Tigre y

El Placer, pertenecientes a este municipio, en el afio de 199934

134 Para una revision detallada de estos casos ver: Centro Nacional de Memoria Historica, 2012b; Cancimance, 2014; Centro de
Memoria Histérica, 2011.
También ver el relato de las casas abandonadas en El Placer, en CNMH, 2015.



Continuando con el patrén de asentamiento paramilitar, los paramilitares del Bloque Sur
Putumayo contintan hacia el municipio de San Miguel en el afio 2000, provocando nuevos
desplazamientos y abandonos forzados. Algunas de estas presiones se han convertido, con el

tiempo, en despojos, tal como se relata en el caso del recuadro adjunto.

Cuadro 4. Caso Vereda Risaralda. San Miguel, Putumayo

Caso Vereda Risaralda. San Miguel

G/ dzSy il St SETFTdzyOAaAzylFNA2 RS fI tOFfRNE
t dzidzy @20 | aljdzSRFNES: Sy [+ 52N} RF £+ |
horas. De nuevo, todos los habitantes del pueblo fueron reunidos parglueprincipal. En esg
22NYFRIXY 28 LINFYAfAGENSA YIdFrNRBY |+ dzy

Caso Vereda Risaralda. San Miguel

Después de esa reunion, empezaron los combates entre los paramilitares y la guerrilla
inmediaciones del pueblo, los cuales no pararon en quince dias. Durante este tiem
habitantes de La Dorada y las veredas aledafias tuvieron que padecer iahodahto en sus
fincas y casas y luego el desplazamiento forzado y el refugio en Ecuador. Esto su
abandono forzado de fincas y viviendas y, en algunos casos, el despojo de las mismas. P
una idea mas cercana de estos fenébmenos, a contidnasé presentara el caso de la vere
Nueva Risaralda.

Nueva Risaralda es una vereda contigua a La Dorada, debido a eso sus habitantes tambié
G402y @201 R24&4¢ LI2NJ f2&8 LI NFYAEfAGENBA |
central deSa 0SS LlzSo6f2 o6X0d 5S8aLJzSa RS I NBdzy
NBINB&FNRY | adz OSNBRIFIZ SyO02ydiNINBY | 2
partir de entonces, y por cinco meses, tuvieron que resistir el confinamielatagnvivencia co
SaGS 3INHzIR FNXYIR2X ola2 fF YSyFril RS |jdz
En Nueva Risaralda la quema de casas fue el método que muchas veces utiliza
LI N} YAETAGENB& LI NI RS&GSNNI NI I S§ dzRSy Stal
También hubo un caso particular de despojo material de una finca que los parami
utilizaron como campamento y sitio de torturas, asesinatos y fosas comunes. A continua
expondran los detalles de ese caso.

Joaquin es un hobre que supera los setenta afios y es oriundo de Bolivar (Cauca). En la
de 1960 el INCORA le adjudic6 siete hectareas en, lo que seria méas adelante, la vered
Risaralda. Como todos sus vecinos, él, su hijo, su nuera y sus nietos tuvierondguaer pel
confinamiento durante los quince dias de combates que siguieron después del 22 de sept
RS Hwnnnd W2aS3s adz KA223 gy NBOdzZSNRI f I
JFyrR2¢é & fF @83dz2 RS f | refamiénids enRedidspayainifiared
la guerrilla; estos animales terminaron en el fuego cruzado porque corrieron desesperada
Ff S&a0dzOKFNJfFa& RSG2ylFOA2ySa o6X0od

A principios de 2001, después de resistir por cinco meses el dominio paramilitar,nJgasu
familia abandonaron su casa, su finca y su vereda para desplazarse a Popay;
permanecieron por algun tiempo en un albergue de la Cruz Roja donde solo se alimentah
Gl NNRI & tSyidSealraés ary aO2y 2 0S NheddiheroRpdrda
GO2YLINI N Kdz§@2a 2 OFNYySe oX0o

En el afio 2005, viviendo la penuria de Popayan, Joaquin fue citado por los paramilitar
52N} RI® 9y Sal NBdzyAsy €S RASSNRY jdzS ay
caracteriza,respy RAs jdz§ &a&a8 t1 a4 | NNByRIFIolé¢ad 55064
y su casa fueron ocupadas por los paramilitares. Desde entonces y hasta la desmoviliza
BSP, la casa y la finca de Joaquin se convirtieron en lugares de terror muycigcsren el
Ydzy AOALIAZ2 RS { Iy aAddzsSt oX0o

El afio pasado Joaquin decidi6 solicitar ante la Unidad de Restitucién de Tierras la restituci
finca. Antes de hacerlo, hablé con la persona que se la habia comprado poco tiempo des
que los paramilitees la desocuparan. Este hombre estuvo de acuerdo en que Joaquin em
§4S8S (NI YAGST aASYLINB & OdayR2 S aNBO2yz2
mejoras gue le habia hecho. Joaquin, por su parte, veia en el proceso de restiitiémas una
oportunidad para recuperar un bien que se habia visto obligado a vender a bajo precio deb
RATNOAET aAaddz OAsy SO02ysYAOl 1jdz2S FFNRByGl ol
Este relato se construyé a partir de la entrevista con un habitante de La Dorada ((
entrevista con hombre adulto habitante de La Dorada, municipio de San Miguel, realiza(
Edinso Culma para la investigacién regional Putumayo, 2013, noviembre).

Caso tomado textualmente y con pequefias variaciones de: CNMH, 2015.




Pero frente al asentamiento y fortalecimiento paramilitar, algunos municipios lograron defenderse
de este grupo paramilitar con formas de resistencia pacifica'®>. El intento de incursion paramilitar
fue enfrentado por los habitantes del lugar bajo el liderazgo de un campesino y la gestidon nacional
gue logro el alcalde de turno en su momento. Quiza la combinacion de la movilizacién social con
la fortaleza de un alcalde, que confi6 en la institucionalidad, fueron los hechos que permitieron
gue enfrentar a los paramilitares no terminara en una masacre. Los relatos que retoma
Cancimance evidencian la forma en la que los pobladores exigieron proteccién por parte de las
autoridades*®, enfrentaron directamente a un grupo de paramilitares**"y la autoridad principal, el
alcalde, reclama la atencion por parte del gobierno nacional y exige responsabilidades del
Ejército*s.

A pesar de este ejemplo de resistencia, como lo sefialamos anteriormente, Puerto Guzman tiene
uno de los mas altos registros de abandono. Varios factores podrian explicar este fendmeno: a) la
no presencia paramilitar hace que los habitantes se sientan mas confiados para hacer sus
reclamaciones; b) las cifras, como lo sefialamos en otro aparte, dependen de la presencia
institucional en los municipios, aca es preciso aclarar que el Proyecto de Proteccion de Tierras
priorizd a Puerto Guzméan y a Puerto Asis como municipios para hacer el levantamiento de
predios abandonados por los altos niveles de desplazamiento presentados en estos municipios; y
c) los altos indices de abandono en este municipio estan mas relacionados con la presion de la
guerrilla como consecuencia del Plan Colombia y la crisis de la coca, y menos con la presion
paramilitar.

Pero la capacidad de resistencia y la respuesta de la institucionalidad publica no fueron

homogéneas en la regién. Retomando el tema de la presencia paramilitar y el aumento de las

135 Este es el caso de Puerto Guzman, relatado en la tesis doctoral de Andrés Cacimance. Esta tesis se inspira en la necesidad

de salir del horror de la violencia y evidenciar la capacidad de resistencia de los habitantes en Puerto Guzman. Es uno de los
primeros trabajos sobre memoria que no se concentran en el relato de los hechos violentos, sino en las capacidades de resistir en

la vida cotidiana. Es |l a memoria de | o cotidiano | a que iaespir
las personas haciany hacenpar a vi vir en medio de | a guerra, gue con | a muer
2014, pagina 22).
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B A Los paras apenas eran siete y nosotros once, m8s | a gnedei c2 a
la casa donde el l os est ab amado, quéés lo quAgquiarén. Gasof very alguierecangesa casdta da $usto.
Para m2 tambi ®n era feo verme ah2, todo me temblaba, peroneser an
cuento se me subi6 el indio a la cabeza, pues ellos ya estaban extorsionando. Ellos ya habian salido, aqui abajo a un basurero que

antes teniamos, a robar a toda la gente que venian en las canoas. Les quitaron plata, les quitaron armas, les quitaron coca; lo que traia

la gente al me r ¢ a bhe@a negpata) ni aVdés@utjr naglacconrustedes. Yo vengo en representacion de mi pueblo para
sacarlos de aca. Nosotros ya estamos organizados y no les tenemos miedo y deben saber que el pueblo se ha armado para sacarlos a
ustedes de aqui, y créanme, lostene mos en nuestras manos. Y Ila misiva que | es tr
citada por: Cancimance, 2014, paginas 171i 174).

3 AYo denunci® la irregularidad que se hab2a pr es emgrapdypconpodedpue n
por su casa, se lleven a una persona y se lleven todos los bienes y nadie diga nada. Entonces, con lo que sucedié ese dia, el gobierno
departamental y el gobierno nacional le prest6 mucha mas atencion a lo que yo habia denunciado, le pr est ar on mucha m8§
(entrevista citada por: Cancimance, 2014, pagina 162). Con ocasioén de las denuncias realizadas por el alcalde de la época, este declara

como resultado el cambio del coronel del Ejército en la zona.



cifras en el periodo 2000-2002, algunos estudios advierten sobre la relacion entre Plan Colombia

y fortalecimiento del paramilitarismo

al darle preeminenci a al componente militar, el Estado en Pu
y el mantenimiento de alianzas entre la Fuerza Publica y los grupos paramilitares que han operado en el
Departamento, ya que no ha permitido el ingreso o el fortalecimiento de otras formas de institucionalidad
estatal que hagan veeduria y restrinjan el accionar de las fuerzas militares y la policia (Culma, 2010,
pagina 68, citado en CNMH, 2015, pagina 98).

Como ya se ha anotado, el aumento de las cifras de abandono en el primer periodo coincide
también con la llegada del Plan Colombia. Con este Plan se presenta un aumento de los
combates, principalmente entre el Ejército y las FARC, con una reaccion débil por parte de este
grupo hasta 2002, afio en el que aumenta su iniciatva( CI NEP, 2011, p8gina 2:
inicio de la tendencia al incremento de la violencia del conflicto armado en 2000 [marcada por la
presencia del Plan Colombia y el fortalecimiento paramilitar] la violencia no dejé de aumentar en
el bajo Putumayohasta2 0086 ( CI NEP, 2011, p8gina 213).
La llegada del Plan Colombia en 2000 coincide con un incremento de las cifras de violencia*.
Junto con la intervencion militar, el Plan Colombia tuvo dentro de sus estrategias la fumigacion de
cultivos ilicitos. De esta forma, el abandono se puede asociar, no solo al riesgo directo por estar
en territorio en conflicto, sino también a la pérdida de cultivos de pancoger y a la eliminacion de
las posibilidades laborales relacionadas con el cultivo de coca. Como lo sefialan Sanchez, Vargas
y Vasquez, del CINEP

Las fumigaciones iniciaron en diciembre de 2000 y produjeron dos impactos principales: el traslado de
los cultivos ilicitos a la costa del pacifico en Narifio y Cauca y el desplazamiento de la poblacion que
habia llegado al bajo Putumayo atraida por las perspectivas econdmicas del cultivo de coca, hacia sus

lugares de origen o hacia los nuevos epicentros cocaleros (CINEP, 2011, pagina 212).

Otro de los componentes de la presencia del Ejército fue garantizar la seguridad para la
explotacion petrolera que se reactivaria definitivamente en 2003 con el inicio de las labores de
exploracion y explotacion. Desde el afio 2001 se instala uno de los batallones creados
especialmente para brindarle seguridad a la industria petrolera: el batallon Plan Especial
Energético y Vial Numero 9“° (CNMH, 2015, pagina 98). Tal como se muestra a continuacion, la

presencia estatal asociada a la seguridad petrolera no solo se percibe!* como un elemento que

139 Tanto por las formasedreaccion de la guerrilla, como por la accién directa del Ejército.

“ AEste Batall-n abarca todas |l as inspecciones, corregimiento
Guamuez y San Miguel. Inicialmente el Batallon recibié la jurisdiccion de los municipios de Piamonte Cauca y Orito Putumayo,
controlando las baterias de ECOPETROL vy los oleoductos Mansoya Orito, Oleoducto San Miguel - Orito, Oleoducto Churuyaco -
Orito y el Oleoducto Trasandi no, (htip:Awwe.ejeratanil.cof?idcatdgoriat3d7d7) 2 as y e s

“ f(é) ese es un tema complicado; el [del] desplazamiento apor



ha agudizado el desplazamiento y el abandono, sino que también existen denuncias sobre las
presiones a las comunidades por parte del Ejército para garantizar las labores de las empresas
petroleras (ver caso: Valle del Guamuez).

El proceso social que vive hoy la region es diferente, pero se pueden encontrar resonancias de lo vivido
en la década de 1960, e identificar riesgos asociados a la presencia de empresas de explotacion

petrolera.

Cuadro 5. Caso Valle del Guamuez

Caso Valle del Guamuez

Gt NI £F& FEYAEAlI A @& Idsltigiras Géhdedsy pravilic®R Bse trapsias
petréleo, este tipo de presencia estatal concentrada en el Ejército que ofrece segurida
explotacion petrolera, no solo ha significado el deterioro de su seguridad ciudadana
también la vulneracién deus derechos sociales y politicos méas basicos. La Comision Interg
de Justicia y Paz ha documentado y difundido varias de las denuncias que al respe
realizado organizaciones sociales de Putumayo. Una de ellas fue la realizada el 15 de

2011 por la Mesa Departamental de Organizaciones Sociales, Campesinas, Indig
Afrodescendientes del Putumayo. Segin esta denuncia, el 25 de mayo de ese afio hom
Ejército Nacional amenazaron con desplazar forzadamente a los habitantes deeta
Miraflores (inspeccién de Guadualito, corregimiento de El Tigre, municipio Valle del Gug
por oponerse a la construccion de la carretera y el oleoducto que las empresas petrolera
Exploracion y Produccién Colombia S.A. (Consorcio ColongigyfEhan proyectado para unir

pozo Quillacinga (municipio de Puerto Asis) con el oleoducto San Migte| a la altura de B
Tigre. Los habitantes de la vereda Miraflores dijeron que se oponian a estas obras porque
indigenas y campesinos, mabian sido consultados por dichas empresas y no habian disg
O2y Stftla OdatSa aSNNFy f23a aAYLI Oliza a2

generaria tal proyecto (Comision Intereclesial de Justicia y Paz, 2011, juRimd@sePetrolera
y Ejército Nacional arremete contra campes)nos

Un lider indigena cuestion6 el argumento de la seguridad ciudadana que esgrimen las

Militares para justificar su presencia en el Corredor Fronterizo Puerto-Veiggé y sefialé qu
la presencia de las petroleras y la intervencion de la Fuerza Publica para protegerlas,

generado perjuicios para los habitantes de ese territorio, pues ha puesto en crisis la ecg
OFYLISaAyl oFalRI Sy St OdzZf §A%2 RS 020F¢d

Caso tomado textualmenteed CNMH, 2015.

La presencia de la industria petrolera en el Putumayo ha sido aprovechada por la guerrilla para
atacar la infraestructura de esta industria. Estos actos contribuyen, en parte, a caracterizar el
segundo periodo de recrudecimiento del desplazamiento y abandono de tierras. Frente al auge
petrolero que se inicia en 20032 en los municipios del bajo Putumayo, la guerrilla de las FARC en
el afio de 2005 realiza un ataque a la base militar del Plan Energético y Vial en Teteyé!*. Base

gue tiene la responsabilidad de proteger los pozos petroleros ubicados en Puerto Asis (Fundacion

se da porque hay presencia y explotacion petrolera. Si no hubiera Ejército [protegiendo la industria petrolera], la guerrilla no tiene
con quién pelear, entonces el campesino de cierta manera estaria solamente enfrentado a un actor, pero son dos y en las dos
zonas [La Alea y el Corredor Fronterizo Puerto Vega-T e t e (ei@rgviga citada erCNMH, 2015, pagina 97).

142 Entre 2005 y 2012, la ANH (Agencia Nacional de Hidrocarburos) firmé 34 nuevos contratos con empresas petroleras en
Put umayo, fde | os cuales 27 eran de exploraci-n y explotaci

143 Esta es una de las acciones con consecuencias mas criticas, pero durante todo el afio las FARC lideraron otras acciones:
atague a una patrulla de la Policia cerca de Mocoa con la muerte de cuatro agentes y 19 heridos, ataque al oleoducto en Orito e
incineracion de vehiculos de trasporte de crudo, dinamitaron torres de energia en San Francisco y dejaron a nueve municipios del
departamento sin luz y voladura del puente sobre el Rio Villalobos, con lo que quedé incomunicado Mocoa del centro del pais
(http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-1675836)



Ideas para la Paz, FIP, USAID y Organizacion Internacional para las Migraciones, OIM, 2014,

pagina 34). Un titular de la prensa indicaque conestaar r e met i da de | as FARC
meses, Putumayo dejé la senda que sigui6 en los ultimos 5 afios y que lo alej6 de los niveles de
violencia cr2ticos que, segwn | a Polic2a, regis
2005). Se recrudece el conflicto armado conduciendo a un aumento de las cifras de victimizacion

para el afio 2007, producto de una combinacion de acciones paramilitares y de respuesta del

Ejército frente a las acciones de la guerrilla en 2005 (Fundacién Ideas para la Paz, FIP, USAID y
Organizacion Internacional para las Migraciones, OIM, 2014, pagina 34).

Por su parte, los paramilitares continian consolidando su presencia en la zona y en el 2005

cometen una masacre en la que asesinan a 29 personas en el municipio de San Miguel (ver relato

en CNMH, 2015, capitulo 6). Aunque el Blogue Sur Putumayo se desmoviliza en 2006, se ha

identificado la presencia de bandas criminales en el bajo Putumayo:

en el departamento se consolidaron fALos RarsRivemj 0s 0
Eraza, alias ACaball oo. Aunque investigaciones acada
debilitamiento de dicha agrupacion a nivel nacional tras las capturas y entregas de varios de sus
comandantes, personas entrevistadas en Putumayo sefialaron que en 2013 y comienzos de 2014 en San
Mi guel , Val |l e del Guamuez, Orito vy Puerto As2s, | a
interés por el negocio del narcotrafico (Fundacion Ideas para la Paz, FIP, USAID y Organizacion

Internacional para las Migraciones, OIM, 2014, pagina 44).

Grafica 18. Porcentaje de declaraciones de abandono 12042 (nacional y Putumayo)
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Fuente: tomada de INCODER, (20R8gistro Unico de predios y territorios abandonados individuales (RidiRidual), 1994013 (agostag)Unidad para la
Atencién y Reparacion Integral de Victimas, UARIV, Ratstro Unico de Victimak980 agosto de 2013, Bogota.



Meta

Las memorias de despojo y abandono de los campesinos y campesinas consultados se remontan

a los afos cuarenta y a sus lugares de origen en Tolima, Cundinamarca, Santander y Huila, y a la

hi storia de colonizaci-n de esta regi-n. As?2 re
en La Macarena, una | arga hi ttdoloquahasignificadaels 2 nt e s
abandono y despojo, y las relaciones que establece con otros aspectos adicionales al conflicto

armado.

Cuadro 6. El abandono en La Macarena. Una larga historia

El abandono en La Macarena, una larga historia

a[ Sa @2& | O2y G NJ I Ydz2 @dzSft2 RS LM
desplazamiento de las tierras de La Macarena. Si conocemos la historia sabemo
hacia el cuarenta y piquito hubo un desplazamiento muy grande y no fue por confli
armados, sinoque fue por una enfermedad que se llamé fiebre amarilla que matd
buena parte de la poblacién, sobre todo del Yari. La gente se desplazé hacia sus re
de donde habian venido principalmente del Huila y del Tolima y las tierras fug
abandonadas; estéue el primer fenémeno de abandono que nos sucede a los habitan
de esta zona del Yari.

Luego viene la guerra del siglo pasado, o sea la guerra lipeabservadora de la mitad
de siglo en adelante que también afect6 en parte a los pobladores deregtan y causa
otro desplazamiento ahi si ya relacionado con el conflicto armado.

Después viene otro fendmeno: se nos aparece el Gltimo feudal de Colombia queg
Oliverio Lara Borrero y compra a precio de huevo todas las tierras del Yari, sduedioe
y sefior de las tierras y le compra a sus anteriores duefios: unos porque se tuvieron
con la fiebre amarilla y otros porque tuvieron problemas con el conflicto y Oliverio s€
encontr6 llevados del chiras y les compro las tierras. Para laaé¢gecl960 Oliverio Lara
era duefio de casi el 80 por ciento de las tierras del Yari, pero resulta que este §
también cae victima del conflicto y es asesinado all4d en su otra hacienda al pi
Florencia, la Lara, Larandia. Supuestamente lo asesinamom&mos trabajadores; y ah
ese emporio del Yari se viene otra vez a pique y las tierras quedan sug
Aparece entonces la mafia, que es el otro actor del desplazamiento, aparece don Go
Rodriguez Gacha con don Pablo Escobar con el fin de hackErsiatas de aterrizaje, 32
pistas de aterrizaje teniamos legalizadas por la aeronautica civil en el Yari para esa ¢
y a ellos [Gacha y Escobar] realmente lo que les interes6 de estas tierras fue poder
el transito de la droga ilicita que se cemializaba desde el Peru y Bolivia hacia el Nor
los Estados Unidos. Resulta que ese crecimienttadeafia origin6 que esa gente trajere
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El abandono en La Macarena, una larga historia

de esaeconomia, fue un grupo armado que generd otro desplazamiento grandis
porque después los campesinos empezamos a hacerle estorbo para el desarrollo d
tentaculos y entonces empezaron unos a vender a precio de huevo otra vez y a otrg
toco irse y dandonar las tierras. Viene luego ya la presencia de la guerrilla de las FA
eso también légicamente que cre6é un desplazamiento porque hubo duefios de h
grandes que no cumplieron con sus exigencias y les dio mucho miedo porque h
participado o atuado con el otro actor [paramilitares] que estaba en decadencia, v ¢
también origina el dltimo desplazamiento que es el actual que tenem
Y eso de las tierras d&lono [Jorge Bricefio aliaslono Jojoy les voy a contar también
ligerito, eso es para negarnos la titulacion de nuestros baldios. Habian dicho qu
tierras de La Macarena le perteneciaMbno y que tenia cualquier cantidad de tierra
jdzS €S KIFIONI SyGNBE3IFR2 | arfieise favdéddar ¥ qua
querian legalizarlas mediante el acto de titulacion de predios. Yo le digo que es me
gue elMono haya entregado o haya hecho una reforma agraria en La Macarena. El
fenémeno de las tierras déllono es para devolverles $atierras a unos sefiores que hac
35 0 40 afios se fueron y las dejaron abandonadas. Esa gente se fue y hoy en dig
que elMono las tenia para podérselas quitar a los campesinos por acto legislati
entregarselas a sus antiguos duefios, cosa que sarade mucho dafio para nosotrog




porque aqui tenemos miles de jévenes Macarenenses que muy facilmente pod
beneficiarse de esas tierras si realmente se hiciera una reforma agraria.

Hay otras fincas que no son un secreto de qudeho las compré a algusiudadano. En la
época del despeje la gente pensé muchas cosas, inclusive veia venir un conflicto post
por eso la gente queria vender sus fincas y empezaban a ofrecerla y la guerrilla que exist
eran Estado aca, decian: Si ese sefior va aerdadinca yo se la compro, y la compraban y
fF LI 3ALolys ydzyOF SEAIANFY LI LISt Sas aAavl
testimonio de lider comunal).

En el periodo 1994-2013, en el departamento del Meta se identifican los afios 2005, 2006 y 2007
como los de mayor recrudecimiento del abandono. Esto coincide con altos niveles de
desplazamiento. Los municipios con mayor cantidad de declaraciones de abandono son, en su
orden: Vistahermosa, Mapiripan, Puerto Rico, La Macarena, Mesetas y La Uribe. Los municipios
mencionados hacen parte del sur del departamento y con excepcion de Mapiripan'44, los
abandonos sucedieron principalmente entre los afios 2005 y 2007. En el nororiente del
departamento, el abandono y el despojo se relaciona principalmente con la llegada de Victor
Carranza y Gonzalo Rodriguez Gacha en la década de 1980.

El bajo registro en estos municipios puede estar relacionado con dos factores: el primero, por el
hecho de que la serie de datos, que estamos analizando, incluye los abandonos y despojos desde
1994 y la presencia de estos actores se dio con anterioridad; el segundo, con que estas personas
hicieron compras masivas de tierras pagando altos precios (Reyes, A., 2009, paginas 2641 265) y
por ello los campesinos afectados no consideran que esto configure despojo. De hecho, segun el
registro de compraventas, entre 1991 y 1997 se da un aumento significativo de la dinamica del
mercado de tierras con origen en baldios que podria estar relacionada con este fenbmeno y que

se concentra en Granada, Puerto Lleras y Villavicencio.

Mapa 13. Proporcién de la superficie del municipio afectada por abandono respecto a la superficie privada
rural. Meta. 19942012

144 En Mapiripan la mayor cantidad de abandonos se dan en el afio 2002. En este afio los paramilitares cometen una masacre en
la que asesinan a seis campesinos. La mayor masacre en este municipio fue la de 1997 en la que el grupo paramilitar ACCU
(Autodefensas Campesinas de Cérdoba y Urabd) asesinan a 46 pobladores y la de 1998 en la que se asesina a 17 personas.

145 Se debe caracterizar con precision el caso de Villavicencio. Las compraventas en este municipio tienen un aumento
significativo pasando de 222 compraventas anuales en 1990 a mas de 900 compraventas en 1991 y 1992. Para 1993 esta

cifra baja de nuevo a 604 y regresa a su comportamiento histérico a principios de la década de 2000 (elaboracién propia
segun Superintendencia de Notariado y Registro, SNR, Registros de tradicion de dominio de los predios adjudicados como baldios
1887-2013).
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Regresando al suroccidente del departamento, encontramos que una caracteristica comun de

cuatro de los seis municipios enunciados es que hicieron parte de la zona de distension y fue

sobre ellos en donde el Estado, una vez terminada la zona, despleg0 la fuerza publica para

recuperar el territorio. En este sentido, parte del fendmeno de abandono de este periodo, al igual

gue sucedio en el departamento del Caqueta, ha sido un efecto directo e indirecto de la retoma

militar y el Plan Patriota. Otro fendmeno central sera el PCIM (Plan de Consolidacion) que tuvo

como piloto La Macarena en el afio 2007.

Como ya hemos sefialado, la relacion entre abandono y presencia de la fuerza publica no es

univoca y tiene caracteristicas propias en cada municipio o vereda. Como ejemplo encontramos

gue la georreferenciacion de predios solicitados en el registro de restitucion en el municipio de La
Macarena fise concentra en | as 8reas m8s pr - xi ma
irradiado la politica de consolidacion y donde se ha concentrado el mayor nimero de efectivos de

|l a fuerza p%¥%blicao (CNMH, 2015c). Tambi®n se id
cantidad de abandonos se presentaron en el afo
inicio a las operaciones del PCIM, con la presencia permanente de la policia nacional en el
municipio de La Uribe y en |l as inspecciones de

2015c). Estos indicios fortalecen la trama entre abandono y presencia de la fuerza publica. Como



lo han sefalado diversos estudios, esto puede estar relacionado con fuertes procesos de
estigmatizacion de la poblacion campesina por parte del Ejército.

También, y en particular para esta zona, se ha sefialado la alianza entre Ejércitonylifzaes luego del

fin de la zona de despeje.

Un recorrido por la evolucion de la presencia paramilitar en el departamento de Meta puede encontrarse
en el estudio de este departamento realizado en el marco de la investigaciéon del proyecto Tierras,
Territorio y Organizacion Social (Ver: CNMH, 2015c).

Un tercer elemento en la relacion abandonpresencia del Ejército es el control de los cultivos ilicitos. Una de
las razones del crecimiento del abandono puede estar relacionada con la eliminacion de la economia de
subsistencia de los campesinos y canipes asociada a los cultivos de hoja de coca. Asi lo relatan lideres en el

municipio de La Macarena:

Luego de terminado el proceso de paz, cuando empieza la zona de consolidacién y la recuperacién de
la region, los primeros muertos que vemos son los hijos de nuestros vecinos y nuestros propios hijos
como resultado de un proceso que nunca se nos consulté a nosotros y hemos continuado con lo que tiene
que ver el proceso de erradicacion de los cultivos ilicitos, a donde tampoco habia un proyecto paralelo de
donde dependiera la economia de nuestra regién (Testimonio citado en: CNMH, 2015c).

No hay claridad con lo que ha pasado con los predios abandonados en el sur del Meta, con la
informacion disponible no es posible afirmar si se ha dado o no una concentracion de tierras con
posterioridad al abandono. Un factor que limita alin mas la claridad sobre este tema es que el
nivel de informalidad sobre la propiedad de la tierra es bastante alto. Por ejemplo, en el caso de
La Macarena no existe catastro formado y las normas sociales han predominado en la regulacion

de la propiedad. De forma permanente

se presentan procesos de repoblamiento y de recuperaciénde tierras abandonadas a través de
campesinos sin tierra que ocupan y explotan la tierra improductiva volviéndola productiva y generando
sus ingresos en ella a partir del trabajo familiar. Las familias colonas construyen ademas lazos asociativos
mediante la afiliacion a la Junta de Accién Comunal, logrando que, después de 4 a 6 afios de ocupar el
predio y de participar en las actividades convocadas por la junta, esta le avale su tenencia mediante una
carta de colonm un certificado de propiedad y permanen@apedido por el presidente de su junta veredal

bajo el juramento de testigos (CNMH, 2015c).

Estas practicas comunitarias deben ser tenidas en cuenta en los procesos de restitucion para
evitar fomentar conflictos entre campesinos de la region. Pero también debe reconocerse la
fortaleza de las normas sociales en la region en procesos de fortalecimiento de la institucionalidad
publica, garantizando el reconocimiento de las mismas y la continuidad de su presencia.

Como hemos visto en el caso de La Macarena, no todos los desarrollos ganaderos se pueden

relacionar con abandono y despojo. La ganaderia en esta zona del pais ha servido tanto para



mitigar las crisis del precio de la hoja de coca, como para facilitar el transito de economias ilicitas
a licitas, invirtiendo las ganancias de las primeras en ganado y también es un renglon de la
economia que genera mayor seguridad de inversion para los campesinos frente a cultivos de

rendimiento mas distante en el tiempo.

6.3.1 Abandono y despojo
Retomando los informes que hasta el momento ha desarrollado la SNR, sefialamos a
continuacion los casos que mas se pueden relacionar con procesos de despojo. Se propone una
clasificacion inicial sobre las formas como oper6 el despojo a partir de los hallazgos de la SNR,
pero no se logra hacer una cuantificacion exhaustiva de casos, debido a que los informes tuvieron
diferentes parametros de desarrollo.

a. Despojo y medidas de proteccion:

1 Compraventas sin autorizacion del comité de desplazamiento o que no reunian las
condiciones de autorizacion en Meta, Antioquia y Valledupar.

1 Compraventas masivas de predios sobre los que se habia levantado la medida de
proteccidén en Antioquia.

Compraventas masivas que se dan previo a la inscripcion de medidas de proteccion.
Identificacion de folios sin medidas de proteccion en Meta (San Martin de los
Llanos) y Antioquia. En este caso no se da el despojo, pero se evidencia la intenciéon
de no proteccion del bien por parte de los funcionarios del Estado, poniendo en
riesgo los derechos de propiedad.

b. Presuncion de despojo por anomalias en compraventas:

1 Compraventa a través de apoderado y realizadas a una misma persona en
Antioguia y en Meta (La Macarena)

1 Compraventas con supuesta suplantacion del vendedor en Antioquia y Caquetéa
(Florencia y San Vicente del Caguan),

1 Compraventas masivas a través de apoderado en Caqueta. En este caso, la SNR
advierte que festa situaci-n no se encuen
de resaltar que en esta regidn del pais la mayoria de los contratos de compraventa
se efectuaron por medio de apoderados, y lo que mas llama la atencion es que
siempre actuaron | as mismas personas C€co0omo
Delegada para la Proteccion, Restitucion y Formalizacion de Tierras, 2012b, pagina
9).

1 Evidencia de ventas a bajo precio o con gran variacion de precios en una misma
regién en Caqueta (San Vicente del Caguan y Florencia) y Meta (La Macarena).

Los informes de la SNR reportan otros casos relacionados con irregularidades en la adjudicacion

de baldios. Estos casos no son directamente despojos, pero pueden incidir y contribuir a que se



presente este fendmeno, entre estos se encuentran: (a) casos en los que la notificacion de
adjudicacion se emite y se registra el mismo dia, o (b) que pasa un largo periodo entre la
resolucién de adjudicacion y la notificacién al adjudicatario*, (c) revocatorias de adjudicacién con
irregularidades y (d) resoluciones de adjudicacién falsas. En todos estos casos se pueden estar
afianzando derechos de propiedad sobre predios ocupados.

Con el fin de identificar y caracterizar la relacion entre compra-ventas masivas o incremento en
el nimero de transacciones con abandono y explorar de nuevo la hipétesis que relaciona
abandono con concentracién, se reviso la serie de tiempo de las compraventas de los predios
con origen en baldio'. Ya se caracteriz6 en el capitulo 5 la tendencia de las compraventas y se
indic6 que los afios 1987, 1994, 1997 y 2007 presentan un incremento en el nimero de
transacciones que, ademas de coincidir con afios de buen desempefio econdémico, en algunos
departamentos coincide con aumentos en los registros de abandono. Se cuentan entre los
hallazgos:

1 Algunos aumentos significativos en las transacciones de compraventas se dieron en
municipios en los que hay altos indices de abandono. Este es el caso de Turbo en
Antioquia, El Carmen de Bolivar en Bolivar y Cartagena del Chaira, Florencia, Puerto Rico
y San Vicente del Caguan en Caqueta. Podemos afirmar que en casos y zonas
especificas, el abandono y el despojo han transformado la dinamica del mercado de la
tierra y han propiciado la concentracion de la propiedad.

1 Pero no todos los aumentos en las transacciones de compraventa se dan en municipios
con altos indices de abandono, ni estos municipios tienen un movimiento aparentemente
atipico en las transacciones de compraventa. De los 70 municipios que segun RUPTA
individual presentaron los mayores abandonos, 6 presentaron incrementos significativos en
las compraventas de predios con origen en baldio.

1 No se identifica una coincidencia temporal entre el aumento de las compraventas y el
escalamiento del abandono. Es mas usual encontrar que el mercado de tierras se dinamiza

uno o dos afios después de momentos pico de abandono.

Gréfica 19. Numero de compravergalepartamentos con alto abandono

146 En este caso los predios colindantes eran del Fondo Ganadero de Cérdoba. Se infiere que el Fondo hizo presién para que no
se le informara a los campesinos sobre la adjudicacion para hacer uso de esas tierras.

147 Un andlisis completo de este tema requiere incluir todo tipo de predios, pero por limitaciones en el acceso a la informacién
solo se incluyen los predios con origen en baldio.
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Gréfica 20. Numero de compraventagpartamentos con bajo abandono
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6.4. El proceso de restitucion

Frente al fenomeno del abandono y el despojo de tierras, la Ley 1448 de 2011 desarroll6 una
serie de medidas concernientes a la restitucion y reparacion integral. A continuacion se presenta
un breve estado del arte de las evaluaciones que hasta el momento se han realizado sobre el

proceso de restitucion4,

148 Teniendo en cuenta que en este proyecto no se llevd a cabo una investigacion especifica sobre este tema y los testimonios
recolectados en campo no indagaron sobre la restitucion, lo que se presenta es un estado del arte que contextualiza los avances de las
acciones publicas sobre el fendmeno del abandono y el despojo. Esta sintesis se elaboré a partir de los principales documentos que
evallan este proceso, a saber: Amnistia Internacional, 2014; Comision Colombiana de Juristas, 2012; Contraloria General de la Republica,
2013; Observatorio sobre la Gestion de la Restitucion de Tierras, Procuraduria Delegada de Restitucion de Tierras, Procuraduria General



Una de las principales criticas a esta medida ha sido la lentitud del proceso: a diciembre de 2013,
las victimas habian inscrito en el registro de predios para restitucion 45.175 predios,
correspondientes a mas de 3 millones de hectareas. Para mayo de 2014, solo estaban en estudio
23.917 predios correspondientes a menos de un millon de hectareas (Observatorio sobre la
Gestion de la Restitucion de Tierras, Procuraduria Delegada de Restitucion de Tierras,
Procuraduria General de la Nacion, y USAID, 2014) y se habian dado 650 fallos de restitucion de
1.200 predios correspondientes a 29.000 has.

Si bien evaluar las razones de la lentitud del proceso e implementar medidas para resolver esta
cuestidon es necesario, existen otros temas que requieren mayor discusion, pues determinan la
capacidad de esta medida para lograr una reparacion transformadora. Hemos clasificado los retos
y problemas de la restitucion en temas administrativos o de forma y otros temas de fondo segun

las etapas administrativa, judicial y posfallo.

Etapa administrativa
Existen dos temas de forma que han sido criticos en el desarrollo de esta etapa:

1 La precariedad de la informacion sobre la propiedad privada rural en el pais ha sido un
obstaculo que ha afectado todas las etapas del proceso. En la etapa administrativa, una de
las principales dificultades ha sido la de identificar claramente los predios solicitados en
restitucion por las victimas. A la precariedad de los sistemas se suman las dificultades de
las entidades estatales para brindar informacion y realizar una coordinacion
interinstitucional adecuada que permita hacer una clara identificacion y caracterizacion de
los predios registrados en las solicitudes en un tiempo adecuado.

1 Focalizacién. La focalizacion tiene como principal intencidn garantizar la seguridad de las
diferentes personas involucradas en el proceso de restitucion y por ello se considera una
medida acertada para evitar riesgos. El principal cuestionamiento que hay sobre este tema
es que sobre las areas que no estan focalizadas, no se avanza en el estudio de las
solicitudes. Esta debe ser una medida a revisar, pues existen oportunidades de
investigacion y analisis que no se realizan necesariamente en campo. Esto a su vez puede
contribuir a tomar medidas para garantizar que se limiten las transacciones sobre predios
que estan en zonas con conflicto armado y disputa vigentes.

Un tema de fondo esta relacionado con las condiciones de seguridad en zonas focalizadas

1 Tampoco existen garantias claras de que las zonas focalizadas cuenten con las
condiciones de seguridad necesarias para el retorno. Por ejemplo, se identificé que aun
existe desplazamiento en zonas en las que se adelantan las etapas de restitucion, el 79

por ciento de los desplazados de 2013 provenian de zonas macrofocalizadas y 12 por

de la Nacién, y USAID, 2014.



ciento de municipios microfocalizados en restitucion (Observatorio sobre la Gestion de la
Restitucion de Tierras, Procuraduria Delegada de Restitucion de Tierras, Procuraduria
General de la Nacion, y USAID, 2014, pagina 30).

Etapa judicial
Algunos temas administrativos de esta etapa, son:

1 Teniendo en cuenta que una parte importante de las sentencias que hasta el momento se
han dado se relacionan con casos de formalizacion de la propiedad y sobre los que no
existen opositores, es preciso ser mas eficientes en el tiempo que toma este tipo de casos.
Parte de las demoras estan relacionadas con la dificultad que existe entre el IGAC,
INCODER y SNR para la identificacion de los predios. Se deberan desarrollar mecanismos
mas expeditos para resolver estos casos y realizar la titulacion correspondiente
(Observatorio sobre la Gestion de la Restitucién de Tierras, Procuraduria Delegada de
Restitucion de Tierras, Procuraduria General de la Nacion, y USAID, 2014, pagina 79).

i La falta de actualizacion de los sistemas de informacion y la capacidad de las
entidades como el IGAC, el INCODER y la SNR para responder a los mecanismos
estipulados por los jueces en términos de actualizacion de la informacion de los
predios es uno de los elementos centrales que puede poner en riesgo la seguridad
juridica sobre la propiedad que se debe garantizar con el proceso de restitucion
(Observatorio sobre la Gestidon de la Restitucién de Tierras, Procuraduria Delegada de
Restitucion de Tierras, Procuraduria General de la Nacion, y USAID, 2014, pagina 51).

1 Latardanza en la etapa judicial también estéa relacionada con acciones de los jueces que
dilatan el proceso. Como lo sefiala Bolivar, existen tres ejemplos de las mismas: repeticion
de précticas de pruebas previamente recabadas por la URT, contrainterrogatorios a
victimas y opositores contradiciendo la presuncion de buena fe que exige la ley, y
devolucién de demandas a la URT por distintos motivos en cada caso (Bolivar, 2014, en
Razon Publica).

Otros aspectos mas complejos se listan a continuacion:

1 Otros campesinos o poblacion vulnerable predominan en los casos de la etapa judicial que
han tenido opositores. La existencia de opositores de buena fe es uno de los retos mas
complejos que debe enfrentar el proceso de restitucién para no contribuir a nuevos
desplazamientos, o a generar las condiciones para que se presenten nuevos conflictos por
la tierra entre campesinos y poblacion vulnerable. Sera pertinente conocer a cabalidad los
mecanismos a través de los cuales grupos armados como la guerrilla de las FARC
motivaron el control social sobre los derechos de propiedad de la tierra y facilitaron el
asentamiento de nuevos pobladores en zonas previamente abandonadas por campesinos.

En las investigaciones realizadas para el presente proyecto para los departamentos de



Caqueta y Meta se puede profundizar en las caracteristicas de control social sobre la
propiedad de la tierra en zonas con influencia guerrillera. Ademas, como lo sefialan Mojica,
Soto y Ospina es preciso adelantar acciones de caracterizacion de los opositores para
desarrollar programas que les permitan continuar con sus actividades sociales y
productivas (Mojica, Soto y Ospina, 2014, en Razo6n Publica).

1 Se debe fortalecer la responsabilidad de las administraciones locales en el proceso de
restitucion con el fin de que se tomen medidas acordes con las realidades especificas
de la poblacién retornada. Uno de los mecanismos para ello es fortalecer y aclarar en
las sentencias las responsabilidades de las instancias de coordinacion regional y local
creadas por la ley (Observatorio sobre la Gestién de la Restitucion de Tierras,
Procuraduria Delegada de Restitucion de Tierras, Procuraduria General de la Nacion y
USAID, 2014, pagina 80), asi como la actualizacién de los POT (Plan de Ordenamiento
Territorial) locales y el desarrollo de proyectos de las administraciones municipales para

la recuperacién de los planes de vida de la poblacién retornada.

Etapa pos fallo

Esta etapa es la que actualmente enfrenta mayores retos y demanda mayor atencion y voluntad
institucional. A continuacion hacemos una breve sintesis de los aspectos de fondo sobre los que
se debe trabajar.

Entre los factores que limitan u obstaculizan el retorno una vez se ha logrado la restitucion,
destacan temas de seguridad, condiciones de servicios sociales en el entorno de los predios
restituidos, oportunidades para el desarrollo de proyectos productivos, conflictos por los usos del
suelo y competencias por los bienes colectivos como la naturaleza. Segun Amnistia Internacional

(Amnistia Internacional, 2014)

la UARIV tenia informacion sobre el paradero de 791 familias, cuya reclamacion de tierras se habia
resuel to (€é). La UARI V teamwld® 33 familias a sus pafcélas mnas rdictagsk lar e
sentencia de restituci-n (€é). Entre | os motivos prir
podido retornar se encuentran el temor por la seguridad en la zona donde estan situadas sus tierras, las
demoras del INCODER en emitir a los reclamantes sus titulos de propiedad de las tierras, y la falta de
aplicacion, por parte de la URT, del proyecto productivo que los reclamantes necesitan para mantenerse

econdémicamente en sus tierras (pagina 28).

Una vez se ha logrado la restitucion, las comunidades, en algunas zonas del pais estan en riesgo
de ser de nuevo victimizadas y perseguidas por la recuperacion del predio, impidiendo que se
garantice la no repeticién (Mojica, 2014). Por ello es indispensable que la justicia, y en particular
la Fiscalia, adelante procesos de investigacion y judicializacién al mismo tiempo que los jueces de

restitucion llevan a cabo la investigacion en procesos en los que se presume hubo despojo. Otros



investigadores sugieren que los jueces de restitucion incluyan en las sentencias como medida el
inicio de los procesos de investigacion penal (Observatorio sobre la Gestion de la Restitucion de
Tierras, Procuraduria Delegada de Restitucion de Tierras, Procuraduria General de la Nacion y
USAID, 2014, pagina 81).

Asi mismo, se deben adelantar procesos para el desmonte de las bandas criminales que estan al
servicio de los despojadores. Amnistia recomienda iniciar, antes de la evidencia de riesgos, con
planes preventivos y desarrollar esquemas de seguridad colectivos que involucren la proteccion
de toda la comunidad y no solo a los lideres mas visibles o directamente amenazados (Amnistia
Internacional, 2014, pagina 33).

Los riesgos para la vida de las personas retornadas no estan relacionados exclusivamente
con la presencia y persecucion por parte de actores armados. La presencia de minas
antipersona en varios de los municipios microfocalizados es una fuerte barrera para el
retorno. En el estudio del Observatorio de la Gestion de la Restitucidon se encontré que
algunos de los municipios microfocalizados no estan priorizados en los planes de accion de la
politica de desminado (Observatorio sobre la Gestion de la Restitucion de Tierras,
Procuraduria Delegada de Restitucion de Tierras, Procuraduria General de la Nacién y
USAID, 2014, pagina 27).

En relacion con las condiciones de seguridad y las oportunidades para el desarrollo de nuevos
proyectos, hay que tener en cuenta que en algunos de los territorios en los que se solicita la
restitucion hay cultivos de coca y explotacion minera. El estudio del Observatorio de Gestién de la
Restitucién destaca los municipios que, a pesar de que tienen microfocalizacion, registran una
significativa proporcion de hectareas con cultivos de coca que pueden generar conflictos o que
evidencian la presencia de actores armados en la zona, entre ellos el municipio de Tibu
(Observatorio sobre la Gestion de la Restitucién de Tierras, Procuraduria Delegada de Restitucion
de Tierras, Procuraduria General de la Nacion y USAID, 2014, pagina 25).

Sobre la presencia de explotacion minera es preciso identificar claramente la posibilidad de
retorno a predios que han sufrido procesos de degradacién o contaminacion ambiental
(Amnistia Internacional, 2014, pagina 38). También hay un debate vigente sobre lo que se
debe hacer en caso de que los predios en solicitud de restitucion se traslapen con titulos de

explotacion minera*®. Teni endo en cuenta que con base en

149 Se desconoce la magnitud precisa de los predios que presentan esteconf | i ¢t o, pero seg¥%n infor me
todos | os municipios focalizados para |l a restituci-n coincide
observar la coincidencia en el departamento de Magdalena en los municipios de Ciénaga, Plato y Chivolo; en el Cesar:
Valledupar, San Diego, Agustin Codazzi y San Alberto; en Bolivar: El Carmen de Bolivar, Maria La Baja, San Jacinto y San

Juan Nepomuceno; en Sucre: Morroa; en Cérdoba: Monteria y Valencia; en Antioquia: Apartadd, Mutata, San Carlos y
Granada; en el Valle del Cauca: Tulta, Trujillo, Bolivar, Rio Frio y Cali; en el Tolima: Ataco y Valle de San Juan; en Narifio:

Pasto, Tangua y Buesaco; en Putumayo: Villagarzén y Valle del Guamuez (La Hormiga); en el Meta: Cabuyero, Puerto Lopez,

Puerto Gaitan, Cumaral, Restrepo, Villavicencio, Acacias y San Carlos de Guaroa; en Santander: Sabana de Torres, Lebrija y
Rionegro; en Norte de Santander: Tib(, El Zulia, La Esperanza, Villa Rosario, Los Patios y Pamplonita (Contraloria General de

la Republica, 2013, pagina 75).



de | a act i VWisdpodria argumentaagqae el derecho que da la posesiéon de un titulo

mi nero prima sobre el derecho a | a restituci-n
deben ceder a intereses superiores como la salvaguarda de los derechos fundamentales de
unaplurai dad de personas o el derecho al medi o aml
(Contraloria General de la Republica, 2013, pagina 77). Ademas argumenta que la utilidad

publica de la restitucién puede ser superior a la que se pretende lograr con la actividad

minera:

éporque: a) contribuye al fortalecimiento de | a sedg
produccién nacional con la disminucion progresiva de la importacion de alimentos; b) permite corregir las
fallas de reconocimiento en relacién con un grupo poblacional rezagado y victimizado; y ¢) genera
oportunidades de empleo y de empoderamiento asociativo a través de actividades que representan una
utilidad puablica para la produccion agropecuaria nacional (Contraloria General de la Republica, 2013,

pagina 78).

Como se ha mencionado por parte de varios analistas y defendido por la URT, la restitucion es un
proceso diferenciado del retorno y la reparacién integral. Es de destacar que la mayoria de los
estudios de seguimiento, observacién y evaluacion de lo que va de la implementacién de la Ley
de Victimas (Ley 1448) se han concentrado en la etapa de restitucién y no se encuentran estudios
a profundidad sobre lo que sucede una vez se logra la recuperacion de los predios.

Es relevante adelantar este tipo de estudios con el fin de avanzar en diagndésticos que evidencien,
mas alla de las cifras de tierras restituidas, los impactos en la transformacién de la situacion de
las victimas de desplazamiento, asi como los obstaculos y oportunidades para el desarrollo de
sus planes de vida. Esto afectara la revision de los planes de retorno y reparacion, asi como las
medidas de restitucién. Se evidenciaran casos como los resefiados en la historia de La Bonga,
municipio San Basilio de Palenque, en los que la comunidad solo desea hacer retornos laborales
al territorio abandonado, en parte por las nuevas oportunidades y servicios sociales encontrados
en el casco municipal. El estudio del Observatorio logro identificar que, por ejemplo, el 28 por

ciento de las familias restituidas solo han hecho retornos laborales (ver grafica siguiente).

Gréfica 21. Victimas restituidas y retornos, Colombia (2@03.4)

150 Art. 13 del Cédigo de Minas.
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. Familias retornadas . Familias retornadas

Familias que
explotan el predio pero

antes de sentencia no han regresado

después de sentencia

Familias que quieren Familias que no
[l regresar pero no hay Il quieren regresar ni
condiciones de seguridad explotar el predio

Fuente: grafica tomada de: Observatorio sobre la Gestién de la Restitucion de Tierras, ProdDedeigeida de Restitucion de Tierras, Procuraduria General
de la Nacion y USAID, (2014), pagina 65. Nota: Base 802 familias.

En relacion con lo anterior, los jueces han incluido medidas complementarias en las sentencias
con el fin de garantizar la calidad de vida tras el retorno. Una sintesis de las mismas se presenta

a continuacion:

éen un 85 por ciento de | os fallos se orden- que |
programas de vivienda; en un 74 por ciento que fueran incluidos en un programa de proyectos
productivos integrales; en un 56 por ciento que el solicitante y su nicleo familiar fueran incluidos en un
programa de asistencia en salud; en un 52 por ciento que se garantizara medidas de educacion y empleo,
y en un 25 por ciento que se ejecuten obras de infraestructura (Observatorio sobre la Gestion de la
Restitucion de Tierras, Procuraduria Delegada de Restitucion de Tierras, Procuraduria General de la
Nacion y USAID, 2014, pagina 57).

Lo que cuestiona el Observatorio de Gestion de la Restitucion de Tierras es que no se explicitan
las entidades responsables de implementarlas y no se establecen tiempos limite. Si bien esto
puede estar incluido en las sentencias, es responsabilidad de la administracién publica, mas que
de los jueces, identificar las necesidades en estas materias y precisar acciones y
responsabilidades institucionales. Sobre las medidas para el desarrollo de proyectos productivos,
se afirma que a pesar de que en las sentencias se sugiere, el Ministerio de Agricultura 'y
Desarrollo Rural no tiene competencias ni programas para el desarrollo de los mismos
(Observatorio sobre la Gestion de la Restitucion de Tierras, Procuraduria Delegada de Restituciéon

de Tierras, Procuraduria General de la Nacién y USAID, 2014, pagina 69).



Sobre este tema es indispensable fortalecer la capacidad de la administracion publica nacional y
local para responder y articular el tema del desarrollo productivo propio de predios abandonados
con otros predios y espacios del territorio que aparentemente no fueron afectados. Las medidas
puntuales que no se articulen a los planes de desarrollo y de ordenamiento municipal pueden ir
en contravia del objetivo de garantizar retornos sostenibles. Por ello la sugerencia en este caso
es que no recaiga toda la responsabilidad sobre las medidas complementarias que garanticen el
retorno en las sentencias y evidenciar que las responsabilidades sobre este proceso van mas alla
de las instituciones propiamente involucradas con la atencion de victimas.

Un ultimo obstaculo esta relacionado con las deudas que tienen las victimas. Este es un tema de
gran complejidad y que demanda muchos recursos. Como se evidencio en la recoleccion de
informacion del caso de Cucal-Cascajalito, solo para el caso de 30 parceleros, las deudas
contraidas con la Caja Agraria y Finagro entre 1993 y 1995 ascendian a mas de 561 millones de
pesos con intereses. Como se sefiala en el informe de Amnistia Internacional, no hay total
claridad o un estandar de atencibn comun para el asunto de las deudas. Por ejemplo, Amnistia
identificé que, segun la URT, no en todos los casos se puede condonar la deuda hipotecaria, y
Ague | a Contralor2a Gener al dijo que sol o se
hi potecao ( Aopwonal2014, paginar8®).er n a

Para finalizar, es indispensable articular a estas acciones procesos de fortalecimiento de las
organizaciones sociales y promover nuevos espacios sociales que reactiven los lazos de

solidaridad y encuentro a través de medidas de reparacion colectiva.

6.5. Conclusiones

Este capitulo se concentrd en una caracterizacion de las dimensiones del abandono y el despojo
de tierras.

El segundo periodo, en el que se presenta una ola de abandono principalmente en el sur del pais
(2005-2008), ha sido poco estudiado y muy poco visible en escenarios de opinidn publica en los
gue predomina la representacion de estos afios como menos violentos en virtud de la Politica de
Seguridad Democratica.

Hay evidencia de una interdependencia entre los desplazamientos motivados por factores
economicos y ambientales y aquellos que se atribuyen directamente al conflicto armado. En
escenarios de posconflicto, una atencion especial a las disputas por el uso de los recursos y la
pérdida de oportunidades de aprovechamiento de los mismos debe ser un eje sobre el cual es
preciso construir consensos colectivos sobre los ideales de desarrollo en cada territorio.

Uno de los consensos prioritarios debe ser sobre las politicas extractivistas y la tension de las
mismas, tanto con las economias familiares campesinas, como con las representaciones y

valores sobre las formas de vida en lo rural.



Si bien no fue un tema abordado en profundidad, en este capitulo se pone de relieve que las
oportunidades de retorno estan determinadas por factores que trascienden politicas restringidas a
la atencién y acompafiamiento de las victimas directas del conflicto armado.

Ademas de la atencién de casos especificos, que debe ir acompafiada de evaluaciones sobre la
posibilidad de retorno de las personas que han sido desplazadas a lugares traumaticos, es
necesaria una politica de intervencion rural que garantice los procesos de reparacion integral.
Existe poca informacion sobre el despojo de tierras y otros bienes patrimoniales de las victimas
del conflicto armado. Las principales conclusiones sobre este fendmeno se sustentan, por lo
general, en estudios de caso puntuales, no obstante lo cual se generalizan para las diferentes
regiones del pais. Es preciso entonces documentar y analizar de manera mas sistemética el
despojo de tierras y su relacién con variables que facilitan la vulneracion de los derechos de

propiedad en el &mbito rural (ver capitulo 5).



7 Evolucidn del sector agricola

y abandono de tierras

A partir de las magnitudes que ha registrado el abandono de tierras rurales en Colombia como
consecuencia del conflicto armado, surge la pregunta por la transformacion del sector
agropecuario en este contexto. Para ello se hace una breve presentacion de las principales
tendencias del sector agropecuario para el nivel nacional, luego de cual se establece una relacion

con el fenémeno del abandono.

7.1. Vocacion y usos del suelo

7.1.1. Vocacién, usos y conflictos de uso del suelo

En el pais existe un desequilibrio entre la vocacion del suelo y el uso real. Este desequilibrio se
manifiesta en una subutilizacion del potencial de uso para agricultura y en una sobreutilizacion de
suelos forestales y de proteccién en usos agricolas y pecuarios. El grado de subutilizacién no ha
variado desde 1988.Par a di cho afo se estim- que Al as 8rea
siendo aprovechadas en un 23,6 por cientoo ( Min
de Planeacion, DNP, 1990, pagina 13). Actualmente, y segun el estudio del IGAC de 2012, este
indicador es del 24 por ciento (Céalculos propios a partir de IGAC, CEDE, Universidad de Antioquia
2012).

Esta subutilizacién, ademas de explicarse por una competencia con los usos ganaderos, esta
relacionada con la falta de adecuacién de tierras para la explotacion agricola. Para 1988 Bejarano
sefalaba Aique del potencial total de 8reas susc
agropecuaria a través del riego, solamente el 21 por ciento de ellas estan efectivamente
adecuadaso ( Mi ni syepartamentodNacdmprde Rlandéacian,rDaAIP, 1990,

pagina 13). Una tercera razon sefialada por el IGAC es que los altos niveles de concentracion de

la tierra no permiten su adecuado uso (IGAC y Corpoica, 2002, paginas 98-99, capitulo 4).

En oposicion al anterior panorama, en ganaderia se sobrepaso el potencial de uso para esta

actividad en mas del doble y se estan usando mas de 20 millones de hectareas de tierra que no

tienen vocacion para esta actividad. Esto implica que se estan destinando tierras de vocacién

agricola y forestal para ganaderia en detrimento del desarrollo del renglon agricola.

Este desequilibrio se ha intensificado en las Ultimas décadas por un aumento continuo de las cabezas

de ganado, la escasa tecnificacion de esta actividad y la consecuente demanda de suelo. EI IGAC
identific- que entre 1984 y 2002 nel 8rea cubier
diversa intensidad y proposito crecio, desplazando areas agricolas y forestales en todas las regiones
natur al es dI6ACY Corpwioap2002,pégina 82, capitulo 4).



Un acercamiento preliminar a la magnitud de este aumento lo ofrece el siguiente indicador:
mientras para 1988 se estimd que el 18,9 por ciento del area continental se destinaba a
ganaderia (Ministerio de Agricultura y Departamento Nacional de Planeacion, DNP, 1990, pagina

60), para 2012, esta proporcién aumento a 30,6 por ciento (IGAC, 2012, pagina 152).

Gréfica 22. Conflictos de usos del suelo (Usos vs. Vocacion). 2012

Vocacién 3%%;&3’:,'3
Apgricola  22.077.625 5.315.705

Ganadera 15192.738 - W"W "" 34,898 456
Agrosivopastorl ~ 4.057.776 e 5.064.191

Forestal / Bosques  64.204,294 60.703.476
Conservacion  6.303.503 n N e N . 4332133
Cuerpos de agua ~ 1.935.201 =L pl o 2 1,820 574

Fuente: elaboracion propiagartir de IGAC, (201&studio de los conflictos de uso del territorio colombiBogpta, paginas 92,152). Infografia inspirada en
una similar publicada en EIl Espectador.

Estos desequilibrios entre la vocacion y el uso del suelo determinan, en parte, lo que se ha
denominado conflicto de usos del suelo. Como se presenta en la siguiente grafica, el 29 por

ciento del territorio tiene conflictos de uso, tanto por sobreutilizacién, como por subutilizacién. La
sobreutilizacion hace referencia principalmente a tierras con vocacion forestal en las que hay
explotacion agricola y aquellas en las que el uso agricola es superior a la capacidad de la tierra,
poniendo en riesgo la sostenibilidad ambiental y productiva. La subutilizacion hace referencia a
tierras en las que el uso actual es inferior a la clase de vocacién de uso principal y hace referencia
principalmente a aquellas de vocacion agricola que tienen uso pecuario o en las que el nivel de

explotacion agricola podria ser mayor (IGAC y Corpoica, 2002, pagina 84, 97).

Grafica 23. Conflicto de usos del suelo. Nacional
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Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de IGAC, (ZdtRjio de los conflictos de uso del territorio colombhiBogota, pagina 182)

7.1.2. Comportamiento del sector agricola en los tltimos 30 afios y participacion de las economias
campesinas

Para hacer un balance de las principales tendencias del sector agropecuario se cuenta con
indicadores como: valor de la produccion agropecuaria, usos del suelo (area destinada a practicas
agricolas y pecuarias principalmente) y produccion (toneladas por productos). Dependiendo del
indicador que se tenga en cuenta para establecer tendencias, los resultados pueden sefialar tanto
crecimiento o decrecimiento del sector. Por ejemplo, segun el valor de la produccién, el sector
agricola y pecuario ha perdido participacion en la economia.

Por otra parte se evidencia un crecimiento tanto de las areas de explotaciéon agropecuaria como
del rendimiento del uso de la tierra. Esto se debe a que el primer indicador (valor de la
produccion) esta fuertemente afectado por variables macroeconémicas, nacionales e
internacionales, en tanto que los otros dos indicadores (uso del suelo y produccién) estan mas
determinados por politicas econdémicas internas.

Al iniciar el andlisis de las tendencias del sector agricola con el indicador de valor de la
produccion, Kalmanovitz y Lopez evidencian un crecimiento de la agricultura entre 1950 y 1980
gue comienza a desacelerarse en la década de 1980 y se ve reflejado en el PIB agropecuario®,
Cuando se analiza la evolucién de la agricultura por tipo de cultivos, se evidencia que hay una

disminucién del valor de la produccién de los cultivos transitorios (principalmente de los cereales,

5L [} aA3IdzZASYydS I ROSNISYOALEr LI AOLF LINY tF f£SOGdz2NI RS SiieSlairyR);
medida en que el ingreso per céapita crece, latipgracion de la produccién agropecuaria en la produccion total decrece, lo que no significa
que el sector pierda importancia real como estratégico y no necesariamente es un sector que genera menos riqueza; leqeipiress

que, aunque el sectorsdai Yyt YAO23X Kl & 20GNRa aSO0G2NBa O02Y2 St RSGHIGNII0MA 24 |jd



la cebada y el trigo y de las oleaginosas de ciclo corto como el algodén, la soya y el ajonjoli), que
se ve reflejada en la disminucion de la participacion en el valor de la produccion de 25,1 por
ciento en 1980 a 18 por ciento en 2000 (Kalmanovitz y Lépez, 2006, paginas 2471 250). Este
proceso se da de forma inversa a un crecimiento del valor de la produccion de los cultivos
permanentes'®? principalmente el banano, la palma vy las flores, que pasan de 41,9 por ciento en
1980 a 43,9 por ciento en 2000.

Al usar otro tipo de clasificacion, cultivos predominantemente campesinos'>*y predominantemente
capitalistas, se identifica que los primeros pasan de tener una participacion del 59,3 por ciento del
valor de la produccion en 1985 a 36,1 por ciento en 2010. Para el mismo periodo, los cultivos
predominantemente capitalistas pasan de 4,3 por ciento a 25,4 por ciento (PNUD, 2012, pagina
64).

Tabla 58. Valor de la produccion agricola en el sector agropecuario (compaosicién porcentual)

1985 1990 1995 2000 2005 2010
Cultivos
predominantemente 59,30% | 55,63% | 49,08% | 45,20% | 39,85% | 36,15%
campesinos
Cultivos
predominantemente 4,43% 9,97% | 15,86% | 21,90% | 24,46% | 25,41%
capitalistas

Total agricultura 63,82% | 65,60% | 64,94% | 67,10% | 64,31% | 61,56%

Total pecuario 35,55% | 34,39% | 35,06% | 32,88% | 35,58% | 38,00%

Total agropecuario 100% 100% 100% 100% 100% 100%

CdSydSy drotl dG2YFRF RS tNREINIYF RS t1& blOA2ySa | yAREA ORI BE NBA N5 &

Cuaderno del Informe de desarrollo humano, Colombia,2tddina 64.

Si se analizan las tasas de crecimiento del valor de la produccion se encuentra que durante las
décadas de 1980, 1990 (Kalmanovitz y Lépez, 2006, pagina 250) y 2000 (PNUD, 2012, pagina
64), periodo en el que se agudiza el conflicto armado, comparadas con la tasas de las décadas de
1950, 1960 y 1970, tanto de los cultivos permanentes (sin café) como transitorios, se
desaceleran, y para el caso de los transitorios, son negativas. Con esto se evidencia que

existieron factores que afectaron tanto a los cultivos transitorios como a los permanentes,

152 Incluye café.

153 Incluye café.



conduciendo a un estancamiento con respecto a las dinamicas de crecimiento que se

presentaban hasta finalizar la década de 1970.

Como factores de este estancamiento, la mayoria de los estudios destacan el proceso de

apertura econémica y la variabilidad de precios en el mercado internacional, pero no los impactos

del conflicto armado en la productividad. Es de advertir que la apertura econémica no es una

medida que en si misma produzca el estancamiento del sector, algunos estudios han

documentado una relacién positiva entre apertura y crecimiento agricola para otros paises

| atinoamericanos, sefalando que Adespu®s del pe
aument - en | os pa2ses de |l a regi-n, excepto en
2011, pagina 68, citando a: Valdés y Foster 2007).

Las condiciones de éxito de dichos procesos de apertura parecen estar determinadas por otras

medidas como la modernizacién de los puertos y en general de los sistemas de transporte de

alimentos, entre otros (Valdés, 2011, pagina 68). En todo caso, este mismo autor advierte que es
preciso cualificar |l os indicadores de A®xitoo d
ambitos sociales y ambientales®®

Sobre los impactos del conflicto armado, no existen estudios que establezcan una relacién entre

pobl aci-n desplazada, abandono y desempefo agro
primera década de 2000 se modifico la situacién de los productores debido al conflicto armado y

al fendbmeno de desplazamiento forzado de la poblacion, pero hasta el momento se desconocen

|l os i mpactos de estos cambios en | a estructura
Kalmanovitz (2010) y Forero (2010) hacen un acercamiento preliminar a esta relacién. Como

se explica a continuacién, esta relacion aun es fragil por falta de evidencia empirica en el

andlisis de tendencias agropecuarias nacionales. Se aclara que no se desconocen los

estudios de caso en los que se ha registrado que el abandono de la tierra implica la pérdida

de cultivos y animales, sobre lo que se quiere insistir es que aun no es claro el impacto del
abandono en impacto del abandono de tierras en el sector agrario nacional.

Kal manovitz afirma que el despl azamilgenld o At i en
producci-n agr2cola por el abandono de parcel a
pagina 100), indica ademas que el estancamiento de los cultivos transitorios, entre 1990 y

2008, tanto en superficie como en produccion, si bien se puede asociar con la reducciéon de

|l a protecci-n arancelaria, AdAtambi ®n han debi do
abandono forzadoo (Kal manovitz, 2010, p8gina 1

asociado con campesinos medios y pequefios. A pesar de ello, Kalmanovitz reconoce que no

154 valdés afirma que de acuerdo con evaluaciones para cinco paises (Brasil, Chile, Colombia, México y Par aguay)
hipétesis de que el crecimiento agricola no ha tenido impacto en reducir la pobreza de los trabajadores agricolas queda
descartadao (2011, pg§gina 71). Por el contrario, afirma oqee er
la produccion son los trabajadores por cuenta propia y, en el caso de Brasil, Chile y México, los asalariados agricolas y no solo

los empleadores.



existe fuerte evidencia del impacto del abandono y esboza algunas razones por las cuales la
pérdida de casi un tercio de la superficie agropecuaria no tuvo un impacto tan evidente,
afirmando que hubo mucho méas desplazamiento de personas que de produccién

(Kalmanovitz, 2010, pagina 109). Segun Kalmanovitz,

i) buena parte de los desplazados fueron microfundistas que producian bienes de pan coger y una
pequefia porcion de bienes para el mercado, de tal modo que no contabilizan tanto para la produccion
como para | a demanda ( é) ; i) |l a tierra despojada
cultivos de largo ciclo como palma o cacao, en ganaderia, o inclusive en cultivos de corto ciclo de alta
rentabilidad, tipo maiz tecnificado, soya o sorgo, de manera que hubo mucho mas desplazamiento de

personas que de produccion (Kalmanovitz, 2010, pagina 109).

Forero afirma que dnel desplazamiento ha tenido
de nuestro sector agropecuario y que la recuperacion de los predios por parte de los desplazados
contribuir8 decisivamente a |l a estabilizaci-n d
pagina 102). Presumimos que Forero afirma esto sin contar con informacion precisa de la relacion
entre abandono y tendencias del sector agropecuario nacional. Ahondar en la comprension de

esta relacion ayuda a identificar con mayor claridad factores que han incidido en las tendencias

del sector agropecuario y que van desde los factores climaticos, las politicas macroeconémicas,

los mercados internacionales, hasta el conflicto armado.

A continuacién se hara un andlisis del indicador de area cultivada y de produccién, teniendo en

cuenta que el primero puede dar cuenta de la capacidad de los campesinos de permanecer en el
territorio, y que este indicador puede relacionarse mejor con el nivel de afectacion del conflicto
armado. Los indicadores de valor de la produccion y volumen de la produccién pueden estar mas
determinados por variaciones en la economia internacional y las innovaciones tecnoldgicas.

Como se observa en la grafica 24, la disminucion del valor de la produccion agricola en la

década de 1980 no se relaciona con una disminucion de la superficie agricola. El area

cultivada presenta un leve aumento de mas de 300 mil hectareas entre 1971y 1988. Por el
contrario, entre 1988 y 2011 hay una caida en la cantidad de hectareas cultivadas que
probablemente se relaciona con la crisis de los cultivos transitorios predominantemente
capitalistas (algodén, maiz tecnificado, sorgo y soya)®. Esta relacién es confirmada por el

| GAC cuando sefala que el decrecimiento del us
analizan las tierras que se han caracterizado por una agricultura intensiva con cultivos

transitorios como algodon, sorgo, soya y arroz, donde el descenso fue del 39 por ciento con

respecto al 8rea registrada en 19870 (1 GAC y C

155 Es preciso aclarar que las metodologias para el levantamiento de la superficie son diferentes y por ello las cifras no son
totalmente comparables. Sin embargo se retoman aca en una linea de tiempo continua como un mecanismo para identificar la
tendencia general.



Gréfica 24. Superficie agricola (miles de hectareas)

Fuentes: elaboracién propiagpartir de:

(1) 1950 y 1988: Ministerio de Agricultura y Departamento Nacional de Planeacién, DNPME#®0)e estudios del sector agropecuario. El desarrollo
agropecuario en Colombia. Informe final de la misién de estudios de sector agrop@aghio. dzt 2 MY a¢ NI yaF2NXI OAsy $&0 Nz
FANRLISOdzt NA2£3 . 2320t @

(2)1963: CIDA, (196@)enencia de la tierra y desarrollo econémico del sector agropecuario de Colfahiagton.

(3) 1971: DANE, (197Bpletin mensual de estadistigaimero 248), Bogota.

(4) 2011: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y Corporacién Colombiana Internacional, (2011), Oferta Agropé¢tu&ifiag 2011, Encuesta
Nacional Agropecuaria 2011, Bogota.
Con el fin de comprender mejor las variaciones presentadas en la gréfica anterior y avanzar en la
relacion entre tendencia del area cultivada e intensificacion del conflicto armado, se analizara la
evolucion de 22 cultivos®®® que representaban para 2010 el 81,4 por ciento del area cultivada sin
café. Solo para estos cultivos se cuenta con una serie estadistica completa desde 1981.
Para realizar el analisis desagregado se cuenta con dos formas predominantes de clasificacion de
los cultivos. La primera estd determinada por las caracteristicas intrinsecas del producto y
clasifica los cultivos entre transitorios y permanentes. La segunda esta definida por las
caracteristicas socioecondmicas predominantes en la produccién y se clasifican entre cultivos
predominantemente campesinos y cultivos predominantemente capitalistas.
En la literatura internacional se han asociado los cultivos transitorios con los campesinos y los

permanentes con capitalistas. Esta asociacion asume que los cultivos permanentes, al

156 E| area total de los 22 cultivos analizados correspondia en 2010 a 2.551.293 hass, egtivalente al 81,4 por ciento de la superficie
cultivada en dicho afio sin café (3.132.738 has.). Los cultivos incluidos en el analisis son: ajonjoli, cebada, friolicioa, tpapa, trigo,
algodon, arroz riego, maiz tecnificado, sorgo, soyaa@acafia panelera, fique, fiame, platano, tabaco negro, tabaco rubio, yuca, banano
exportacion, cafia de azlcar, palma de aceite.



requerir mayor inversion de capital inicial y mayor tecnologia, se desarrollan a través de

sistemas capitalistas. Como ya lo anotaba Bejarano -director técnico de la Mision de Estudio

del Sector Agropecuario- (Ministerio de Agricultura y Departamento Nacional de Planeacion,

DNP, 1990), esta asociaci-n es inadecuada en e
colombiano, con lo que se ha encontrado en paises de América Latina, es el hecho de que los
cultivos permanentes (sin café) se localizan principalmente en la agricultura tradicional,
representados sobre todo en platano y cafia panelera, los cuales participan con algo mas de

un tercio del &rea total cultivada en permanentes, en tanto que los cultivos transitorios estan

m8s asociados a |l a agricultura empresarialo (M
Nacional de Planeacién, DNP, 1990, pagina 40).

Esta aclaraciéon es fundamental, pues cuestiona la hipotesis que sefiala que al existir una

tendencia al desplazamiento de los cultivos transitorios por los permanentes en los ultimos

treinta afios se ha producido un desplazamiento de cultivos campesinos por cultivos

capitalistas. Esta posicion ha motivado una falsa oposicién entre cultivos transitorios y

permanentes, idealizando los primeros sobre los segundos y satanizando el aumento de los

cultivos permanentes en las ultimas décadas o cuestionando cualquier politica publica

orientada a fomentar los segundos.

Ademas de desconocer los patrones de produccion de los diversos cultivos, esta posicion
tambi ®n1 desconoce | a vocaci-n de usos del suel
ciento de los suelos potencialmente aptos para cultivos transitorios esta siendo aprovechada,

en tanto que tan solo el 12,3 por ciento de los suelos que podrian ser aprovechados para
cultivos permanentes se wutilizan para este pro
Departamento Nacional de Planeacion, DNP, 1990, pagina 13), lo que conduciria a incentivar

el uso de la tierra para cultivos permanentes.

Como se observa en la siguiente gréafica, hay prevalencia de los cultivos predominantemente
campesinos, tanto en los cultivos permanentes como en los transitorios en el afio 2011. Para

ese afo, el 69 por ciento de la superficie cultivada, sin café, corresponde a cultivos
predominantemente campesinos y el 31 por ciento restante a cultivos predominantemente
capitalistas®”’. La participaciéon mayoritaria de los cultivos predominantemente campesinos ha

sido una caracteristica del sector agricola colombiano sefialada por diversos estudios e incluso

ha presentado un leve aumento en los ultimos 30 afios.

Gréfica 25. Distribucién de la superficie por tipo de cultiva®l1 (sin café)

157 Estos niveles de participacion se acercan a los indicados para2002n Sy R2y RS aasS Sy 02 yparhdpo dprdeS £ |
46 por ciento del area sembrada de los cultivos transitorios y el 66 por ciento de los permanentes, para un total deli&tqdel area
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Fuente: elaboracion propia a partir de: Datos procesados de la ENA (Encuesta Nacional Agropecuaria) y AgronfesrpealelDesarrollo Humano:
Colombia rural. Razones para la EsperaRNUD, 2011.

Nota. Graficaonstruida a partir de 29 cultivos desagregados en el anuario estadistico del sector agropecuario. Resultados evaluapenesiag
municipales 2011. La clasificaciéon de cultivos se hizo asi: Transitorios: a) predominantemente campesinos (@pgetiaao, papa, tabaco rubio,
cebada, frijol, maiz tradicional, trigo, mani, hortalizas); b) predominantemente capitalistas (algodon, arroz riegayargmiz tecnificado).
Permanentes: a) predominantemente campesinos (cacao, tabaco negro, aaacadh miel, cafia panela, cocotero, fique, iame, platano, yuca,
frutales); b) predominantemente capitalistas (palma, cafia de azlcar y banano expottacion)

Gréfica 26. Distribucién de la superficie por tipos de cultivo

158 | a clasificacién de cultivos entre predominantemente campesinos y predominantemente capitalistas esta construida dgpeldisifitacion de
Forero (Forero, 2010) que se basaba en estudios de caso y en el andlisis mas representativo que se lrade & faNA en el documento

OF N OGSNAT I OAsy RS ftF SO2y2YNIF OFYLIS&aAyl Sy [ 2f 2Y0 A ipavion@gla pdgueiid g f
agricultura en cuanto a area fueron el fiame y el fique, con el 100 por ci¢taaeo con el 96 por ciento, el frijol y la cafia panelera con el 89 por
ciento, la yuca con el 86 por ciento, el maiz con el 80 por ciento, el ajonjoli y las hortalizas con el 76 por cgmtmrektri74 por ciento y el cacao con

el 72 por cientoentre los mas importantes. En contraste, en cultivos como algoddn, sorgo, banano de exportacién y palma, su participesion flie
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Grafica 27. Valor de la produccién
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Antes de continuar con el analisis de desempefio de los diferentes tipos de cultivos, es necesario
hacer algunas aclaraciones sobre la economia campesina. Segun la literatura sobre este tema,

las economias campesinas tienen tres caracteristicas: a) predomina la mano de obra familiar no



remunerada; b) la superficie explotada es pequefia, menor a 10 has.; y c) tiene baja inversiéon de

capital en insumos y herramientas (Garay, Barberi y Cardona, 2010; Vargas Velasquez, 2011)%°.

Las diferencias en el nivel de insercién de las economias campesinas en el mercado pueden ser
variables, por ello Vargas distingue entre: 1) economias campesinas de subsistencia y 2)

economias campesinas mercantilizadas.

Por su parte, Forero (2013) propone dos categorias dentro de la modalidad de agricultura familiar
parcialmente monetizada: 1) las economias campesinas y 2) las economias familiares no

campesinas. De las primeras destaca la relacion cultural con la tierra, los campesinos conciben

Ala tierra no solo como un bien de producci - -n s
(fisico o simbdlico) y donde se tiene una relacion de pertenencia y se es parte activa de las

comuni dades r uAlvardze2618, p4giRas 2% 300 En las economias familiares no
campesinas se encuentran los negocios capitalistas familiares, en los que el papel del lider de la

familia sigue siendo central en el negocio agricola, pero la organizacioén familiar permanece
independiente de la produccién agricola (Forero-Alvarez, 2013, pagina 30).

En los dos casos hay insercion en el mercado y la economia es monetizada, pero el grado es diferente en cac
una. Forero hace un estado del arte en el que se retoman varios estudios que evidgreian Ameérica Latina

hay una alta monetizacién de los dos tipos de economias familiares, tanto en los insumos como en los

LINE RdzOG2&a @ OAGE F +#FNJS5SNItf28S33 |jdzZASYy | FANXYI | d
mas dependientes, &s comercializados y mas basados en una “circulacion completa del mercado” que los
aAadasSyYlra RSt OSyidNR o 3uzR RIA2Z pagida 39)./OfdiebtiRlid delParétdrsenala NS
j dzS &Sy /2t 2Y0Al LINBR2YAYLl 0XREédzyj dSI YIS BNY IOR Y (I Ny (&
LJgot AOF ISYSNIftATFRI RS 1jdzS O2yidlyY2a 02y dzy aOl YL
(ForercAlvarez, n.d. pagina 13).

Los temas anteriores son significativos, pues evidencian un cambio en los@atile las economias

rurales y sefialan la necesidad de profundizar en la comprension de las diferentes formas y niveles de
insercion de los pequefios agricultores colombianos en el mercado. También sugieren que el campesino
no se puede ver mas como un sigaislado e independiente del mercado y que los cambios en la
economia nacional tienen mayor incidencia que si hay un predominio de la agricultura de subsistencia.
Teniendo presente que las clasificaciones de las economias campesinas o familiares deté@atey que

hacer una clasificacién que se ajuste a los cambios que se han dado en el campo en los Ultimos afios es una
tarea pendiente, se presenta a continuacion un acercamiento a la evolucién de los cultivos usando la
clasificacién clasica entre cwitis predominantemente campesinos y predominantemente capitalistas,

entendiendo por los primeros cultivos realizados en pequefias extensiones de tierra.

159 Para revisar un estado del arte sobre las defimieode economia campesina y economia agricola familiar ver: Forero, 2010;-Forero
Alvarez, s.f.; Garay Barberi y Cardona, 2010; Vargas Velasquez, 2011



Varios estudios sefialan que la evolucién de los cultivos ha estado determinada por politicas de
Estado que en las ultimas décadas han favorecido cultivos con oportunidades de insercion en el
mercado internacional. El agregado de area cultivada presentado en la grafica anterior no nos
permite distinguir entre diversos tipos de cultivos. Con el fin de validar esta hipotesis y ver la
evolucion del &rea cultivada en periodos de intensificacion del conflicto armado, presentamos a

continuacion un analisis de tendencias sobre 22 cultivos.

7.1.3. Evolucion de los cultivos transitorios y permanentes y predominantemente campesinos y
capitalistas

Si se analiza la participacion porcentual de los cultivos transitorios y permanentes en el valor total
de la produccion agropecuaria, se identifica una mayor participacion de los permanentes hacia
finales del siglo XX. Los cultivos transitorios pasaron de tener una participacion del 23,3 por ciento
en el total de la produccion agropecuaria en 1950 a 18,0 por ciento en 2000, mientras los cultivos
permanentes (sin café) pasaron del 24,5 por ciento al 35,8 por ciento. La disminucion de la
participacion de los cultivos transitorios se acentta en la década de 1990, momento en el que
participaba con un 23,8 por ciento en el total de la produccion.

Si bien esta tendencia coincide con la disminucion de las hectareas destinadas a cultivos
transitorios y el aumento de las de los permanentes, no coincide con los aumentos en la
produccioén y el rendimiento de los cultivos transitorios predominantemente campesinos. Esto se
debe, en parte, a que el indicador de participacion porcentual en el valor de la produccion tiene
sus debilidades para indicar un aumento o disminucion real de un tipo de cultivo, pues estos
cambios se ponderan en relacién con los cambios de los otros tipos de cultivos. Ademas, entran
en este indicador los precios de los productos y no se circunscribe la valoracion al area cultivada
y al nivel de produccion.

Continuando con la clasificacién entre cultivos predominantemente campesinos y cultivos

predominantemente capitalistas, se encuentra que la

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

inexistente red de apoyo para la comercializacién (PNUD, 2012, pagina 63).

Pero cuando se analizan los indicadores de superficie cultivada y produccién, se encuentran otras
tendencias. Como se observa en las graficas 28 y 29, los cultivos predominantemente
campesinos tuvieron una leve disminucion de la superficie cultivada entre 1981 y 2008

correspondiente a 100.000 has aproximadamente, mientras la produccion aumento en



aproximadamente dos millones de toneladas. Es factible que la disminucién de la superficie
cultivada se relacione con el aumento de la productividad.

Gréfica 28. Superficie de cultivos. 192008 (sin café)
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Fuente: elaboracion propia a partir de: datos procesados de la ENA (Encuesta Nacional Agropecuaria) y Agrdnéirpaeadel Desarrollo Humano:
Colombiaural. Razones para la Esperar2BlUD, 2011.

Grafica 29. Toneladas de cultivos 198008 (sin café)
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7.1.3.1 Cultivos transitorios

El andlisis por décadas muestra lo siguiente: en la década de 1980 se encuentra que, en términos
agregados, la superficie de cultivos transitorios aumenta en un 21,2 por ciento, las toneladas en
un 18,7 por ciento y el rendimiento se mantiene igual, pasando de 3,2 toneladas por hectarea a
3,1 para los 11 cultivos.

En la década de 1990 se encuentran las principales disminuciones con respecto a la década
anterior: la superficie de cultivos transitorios disminuye en un 47,9 por ciento, las toneladas en 9,1
por ciento, pero el rendimiento aumenta, pasando de 3,1 toneladas por hectareas a 4,8. Este
ultimo indicador puede explicar en parte la disminucién de la superficie, debido a que se necesitan
menos hectareas para mantener la produccién en toneladas. En todo caso, el mayor rendimiento

se presenta en el cultivo de papa y este cultivo no tiene disminuciones de superficie.

Tabla 59. Comportamiento de 11 cultivos transitorios

Area (has) 1981 1990 2000 2010
Subtotal campesinos 602.100 1.188.100 739.567 664.454
Subtotal capitalistas 1.219.100 1.018.690 557.116 485.308

Total area 1.821.200 2.206.790 1.296.683 1.149.762

Toneladas
Subtotal campesinos 2.604.600 3.757.680 3.725.449 3.957.472
Subtotal capitalistas 3.182.200 3.110.210 2.462.936 2.287.382

Total toneladas 5.786.800 6.867.890 6.188.385 6.244.854

Fuente: elaboracion propia a partir de: Datos procesados de la ENA (Encuesta Nacional Agropecuaria) y Agrohdbpaeads Desarrollo Humano:
Colombia rural. Razones para la EsperaRUD, 2011.

Si se hace la comparacion entre 1981 y 2000, hay una disminucion total de la superficie cultivada
en un 36,9 por ciento y un aumento de las toneladas en 7,9 por ciento. Esta disminucion de la
superficie se presenta principalmente en los cultivos predominantemente capitalistas que
disminuyen aproximadamente en un millon de hectareas en cultivos de algodon, sorgo y soya. La
evolucion de estos cultivos determina la tendencia a la disminucion de los cultivos transitorios en
general que algunos analistas asocian con una transformacién hacia los cultivos permanentes.
Por su parte, los cultivos predominantemente campesinos tienen un leve aumento de la superficie

entre 1981 y 2010, representando en 62 mil hectareas. Dentro de los cultivos campesinos, los



mas afectados son los de ajonjoli, cebada y trigo que tienden a desaparecer, disminuyendo en
mas de un 80 por ciento.

Kalmanovitz y Lépez afirman que la disminucién de los cultivos transitorios puede estar
relacionada con la disminucién de los soportes de politica como el crédito de fomento y el apoyo
en el control de precios, mas no por la eliminacién de barreras arancelarias, que al contrario
aumentaron en la Gltima década del siglo XX (Kalmanovitz y Lépez, 2006, pagina 271).

También se sefiala que esta disminucidén puede estar relacionada con el desmonte de varias de
las entidades estatales que apoyaban el desarrollodels ect or agr ari o, ien
principios de los 2000, el sector vio fenecer gran parte de los programas institucionales creados
en décadas pasadas o recientes, como el de desarrollo rural integrado (DRI), el PNR (Plan
Nacional de Rehabilitacién) y la reforma agraria; el debilitamiento de las unidades municipales de
asistencia técnica agropecuaria (Umatas) y de la asistencia técnica gratuita a pequefios

agricultores, asi como de la exitosa experiencia del programa nacional de transferencia de

PN

tecnologia agropecuaria (Pronatta) en investigaci n o
Un tercer elemento que pudo afectar la evolucién de estos cultivos son los fendmenos asociados
al cambio climatico, pues no parece una coincidencia que en 1998, afio en el que se da el mayor
declive en |l a superficie, se registrara el nfen

Gréafica 30. Area de cultivos transitorios (sin capitalistas). Algodén, arroz, sorgo, soya, maiz tecnificado
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Fuente: elaboracion propia a partir de: Datos procesados de la ENA (Erdaeistzal Agropecuaria) y Agronet parénébrme de Desarrollo Humano:
Colombia rural. Razones para la EsperaRkt)D, 2011.

Como lo muestran las siguientes gréficas, algunos cultivos transitorios predominantemente
campesinos fueron ajenos a estos cambios, e incluso aumentaron su superficie, tal y como
ocurrio con la papa, el frijol y el maiz tradicional. El hecho de que estos aumentos en el
rendimiento se presenten en épocas adversas de recrudecimiento del conflicto armado y apertura
econdmica puede indicar que los cultivos transitorios campesinos se adaptaron y enfrentaron

mejor estas condiciones.



EnelandlisisquerealizanKal manovitz y L-pez hasta 2000, tambi
desempefio (de los cultivos transitorios) se encuentra en la produccion de papa y hortalizas, la cual ha

|l ogrado mantenerse y consolidarse deamanovidye | a p
L-pez, 2006, p8gina 271). ALa papa podrza consid
transitorios. Es uno de los pocos que logré aumentar su participacion en el valor de la produccion
agropecuaria al pasar de 2,14 porcientoen1 950 a 4, 56 por <ciento en el
Lépez, 2006, pagina 280). Este cultivo tiene alta capacidad para la generacion de empleo e ingresos y

el 90 por ciento de los cultivadores tienen menos de 3 has.

Graficas 31. Evolucion del area de toubs transitorios predominantemente capitalistas
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Fuente: elaboracion propia a partir de: datos procesados de la ENA (Encuesta Nacional Agropecuaria) y Agrdnéirpagadel Desarrollo Humano:
Colombia rural. Razones para la EsperaRki)D, 2011.



Graficas 32. Evolucion del area de cultivos transitorios predominantemente capitalistas
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Fuente: elaboracion propia a partir de: Datos procesados de la ENA (Encuesta Nacional Agropecuaria) y AgronferpealelDesarrollo Humano:
Colombia rural. Rabnes para la EsperanZNUD, 2011.

7.1.3.2. Cultivos permanentes

A diferencia de los cultivos transitorios, los cultivos permanentes sin café -diez cultivos®- tienen
una tendencia al aumento en términos de area, pero no de rendimiento. Las hectareas destinadas
a cultivos permanentes pasaron de 1.068.000 en 1981 a 1.401.531 hectareas en 2010, un
incremento de un poco mas de 500 mil hectareas. Esto corresponde aproximadamente al 6,3 por

ciento de la tierra con vocacion agricola.

160 | os cultivos que cuentan con una serie de tiempo amplia son diez y es a partir del comportamiestosdgue se hace el andlisis.
Incluye: predominantemente campesinos: cacao, cafia panelera, fiqgue, fiame, platano, tabaco negro exportacion y yuca; ptech@niaa
capitalistas: banano de exportacion, cafia de aztcar y palma de aceite.

161 E| reporte deENA de todos los cultivos permanentes sin café es de 1.687.194 has. (ENA, 2011, pagina 19). Lo que quiere decir que se |
un analisis del 83 por ciento de la superficie cultivada.



Es de resaltar que mientras los cultivos permanentes predominantemente campesinos
disminuyen levemente el area cultivada i en un 3,2 por ciento-, tienen un aumento en la
produccién del 15 por ciento. Por su parte, los cultivos predominantemente capitalistas tienen
un aumento del area cultivada del 31,2 por ciento y un incremento de la produccion de 41 por

ciento. Se mantiene la tendencia identificada hasta 2000 por Kalmanovitz y Lépez sobre la

Aconsolidaci-n de nuevos cultivos de plantaci
flores (é&) el banano y | a cafa de az%car, con
nacional, tuvieron un segundo aire al finaliza
256).

Tabla 60. Comportamiento de 11 cultivos permanentes

Area 1981 1990 2000 2010

Subtotal campesinos 929.700 901.636 910.252 899.719

Subtotal capitalistas 138.300 234.711 406.095 501.812
Total area permanentes 1.068.000 1.136.347 1.316.347 1.401.531

Toneladas
Subtotal campesinos 5.538.710 5.577.873 6.104.049 6.352.025
Subtotal capitalistas 2.336.661 3.016.941 4.814.633 4.726.733
Total toneladas 7875371 | 8594814 | 10918681 | 11.078.758
permanentes

Fuente: elaboracion propia a partir de: Datos procesados de la ENA (Encuesta Nacional Agropecuaria) y Agroldbpaeads Desarrollo Humano:
Colombia rural. Razones para la EsperaR2UD, 2011.

El cultivo permanente campesino que tiende a desaparecer en las Ultimas décadas es el tabaco
negro tipo exportacion. La yuca también tiene una disminucion de la superficie y las toneladas. El
platano presenta disminucién de la superficie, pero esta se compensa con un aumento en la
produccion. Otros cultivos campesinos se mantienen relativamente estables como el fique y la
cafa panelera. El cacao tiene un aumento cercano al 100 por ciento, tanto en superficie como en
produccioén, probablemente relacionado con las alianzas productivague se han propiciado para

este cultivos2

182 {1 §3gy St aAyAadSNaR2 RS ! ANAROdzZ GdzNF f+a&a ' fALYyT & t NRRdz®GIA DI
empresarial de las comunidades rurales pobres, de manera sostenible, a través de alianzas orientadas por la demandapielasiecto
O2YSNOAFEtAT I R2NE @



Graficas 33. Cultivos permanentes predominantemente campesinos. Superficie cultivada

Fuente: elaboracion propia a partir de: Datos procesados de la ENA (Encuesta Nacional Agropecuaria) y AgrdnftrpegalelDesarrollo Humano:
Colombia rural. Razones para la EsperaRRUD, 2011.

Graficas 34. Cultivos permanent@sedominantemente capitalistas. Superficie cultivada



























































































































































































































































































































































































































































































