FACTORES QUE HAN INCIDIDO
EN LA RESTITUCION DE TIERRAS
EN LA ZONA RURAL DE COLOMBIA

_-ﬁ_

f 7 ih e ; i A :

vy & - wrid N8 4

_ ?"‘b S o il . y A v e F
|l F 1 \ - ZY L

[ / i e 4 £ : Sy . \

- in, e - 7 ; [a ‘ ¥ )
m * BN TN %, s w LR
R %‘ { - ’ i\ . C : ,. . ). 21 R

S - : ’ ’ . : v
4 [ W e -l _ s L # *

La Muerte de Sardandpalo. Fugéne Delacroix. 1827

Diego Aguirre
15



16

Factores que han incidido en la restitucion
de tierras en la zona rural de Colombia

Diego Aguirre.

Aguirre, D. (2015). Factores que han incidido en la restitucién de tierras en la zona rural de Colombia. Revista
Opinién Publica, Ano3 Vol. 2. Piginas 16 — 23.

Resumen

Deseo con el presente articulo revisar algunos componentes que integran el fenémeno de concen-
tracién de tierras, hecho que tiene amplias implicaciones en temas como la vivienda. Mi intencién
es revisar desde el enfoque de las zonas rurales, de esta manera se analizardn los factores que han
incidido en dicha cuestidn, tales como la violencia, el desplazamiento forzoso, la poca efectividad
en la aplicacién de politicas publicas sobre el manejo de restitucién de tierras entre otros. Se
revisardn algunos planteamientos que aborda el Estado representado en sus instituciones, como
también algunos actores de la academia sobre dicho tema. Ademds, se desea conocer su incidencia
en el sector del urbanismo distrital y comprender cémo la concentracién de tierras puede ser un
factor que ha incidido en la llegada masiva de personas a la ciudad.
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Abstract

I want with the present article to check some components that integrate the phenomenon of
concentration of lands, fact that has wide implications in topics as the housing. My intention
is to check from the approach of the rural zones, hereby there will be analyzed the factors that
have affected in the above mentioned question, such as the violence, the necessary displacement,
small efficiency in the application of public policies on the managing restitution of lands between
others. There will be checked some expositions that there approaches the State represented in his
institutions, as also some actors of the academy on the above mentioned topic. In addition, one
wants to know his incident in the sector of the urbanism distrital and to understand how the

concentration of lands can be a factor that has affected in the persons’ massive arrival to the city.

Keywords: displacement, government, public policies, housing, rural zones.
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Inicialmente, deseo abordar el concepto
de la tenencia de tierras desde la dptica de
aprovechamiento agricola, dado que quizds sea
este uno de los nidos de toda desigualdad para el
acceso a la vivienda por fenémenos que algunos
académicos han podido evidenciar. A lo largo
de varias décadas se han desarrollado procesos
de focalizacién y/o concentracién de las tierras
productivas a manos de unos pocos, dejando a las
clases con menos poder adquisitivo y la dificultad
de realizar el suenio de tener acceso a una propiedad

ya sea para el trabajo o para la vivienda.

En el caso de Colombia, esta situacién se presenta
lastimosamente para la mayoria de la poblacién y
solo unas minorias tienen éxito en salir adelante,
como lo veremos mds adelante, en los municipios
o zonas con mayor grado de urbanizacién, donde
hay una cantidad mayor de personas y con mds
cercania a las grandes urbes que en aquellos
municipios definidos como rurales.

Los origenes de la violencia en Colombia tienen
como principal escenario el agro, solo en el
caso del departamento del Tolima, segtin cifras
de la Secretaria de Agricultura, para los afios
cincuenta la violencia bipartidista comenzaria a
cobrar la vida de alrededor de 17.000 personas,
con ello, el ndmero de damnificados comenzaba
por unas 400 personas. Estos factores
sumados al “exilio” de forma permanente o
transitoria, que hoy lo podemos interpretar
como desplazamiento forzado, y el abandono
de las tierras eran mecanismos empleados,
ya fuese que tuviesen un propdsito politico o
econémico. Y es que para la década de los anos
cincuenta con las colonizaciones espontaneas,
departamentos como el Valle, Tolima y el Viejo
Caldas, fueron aquellos donde mds se expulsé
poblacién habitante (Sdnchez, 1989), el senador
Jorge Enrique Robledo sefala que este no
necesariamente es el surgimiento de la violencia,
sino una postura de caricter netamente

econdmico y politico.?

En las actuales conversaciones, en el marco del
fin del conflicto armado colombiano, el tema del
desarrollo agricola es incluido, considerindolo
vital para la integracién de las regiones, el
desarrollo social, econémico y equitativo del

pais. Contando en su agenda puntos como:

* Acceso y uso de la tierra. Tierras impro-
ductivas. Formalizacién de la propiedad.
Frontera agricola y proteccién de zonas

de reserva.

* Programas de desarrollo con enfoque
territorial.

* Infraestructura y adecuacién de tierras.

e Desarrollo social: salud, educacién, vi-

vienda, erradicacién de la pobreza.

Se encuentra, entonces, que en las principales
agendas de los sectores del pais se halla el tema
de la pertenencia de tierras, y en el Estado, bajo
el mandato del actual presidente Juan Manuel
Santos, como parte de su politica de gobierno,
se localiza el programa de “Politica integral de
tierras”, con objetivos precisos: A. Restitucién
de tierras a las victimas del conflicto. B. Un
modelo de desarrollo rural. C. Formalizacién
de la propiedad, y D. Politica de subsidios y
créditos para proyectos productivos.

Lo anterior ayuda a exponer, resefiar y resaltar
la importancia del tema en los escenarios de
discusién en materia de territorio, agro y vivienda
en el contexto colombiano, y, como se acabd
de puntualizar, existe un programa de gobierno
con la mira en el desarrollo del tema. Pero no se
puede desvincular estas acciones a unas politicas
de cardcter supranacional, como es el derrotero
que coloca el Banco Mundial a través de sus
politicas de tierras, con el intento de consolidar
una administracién de tierras, que sea moderna,
eficiente y transparente, buscando la reduccién
de la pobreza y generando el crecimiento y el

desarrollo sostenible.

2 Puede ampliarse este aparte en el video donde el Senador Robledo, por el Polo Democrdtico Alternativo, habla sobre desarrollo rural y tierra
en el Foro Proceso de Paz, organizado por El Espectador y la Facultad de Economia de la Universidad de los Andes. Consulte el siguiente

vinculo: https://www.youtube.com/watch?v=B5QHYRoftTE
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Esto podria interpretarse como un gesto de buena
voluntad por parte de los actores en el marco
del mecanismo en mencién, mds cuando lo que
se intenta es otorgar beneficios a los pequenos
productores, pero también estdn los escenarios
reales, como lo ensefian los antecedentes que
entrega el informe de Fedesarrollo® respecto a
la titularidad de las tierras, sobre la obtencién
de un espacio de una parcela para los pequefos
productores.

Siempre se ha culpado al libre mercado o las
fuerzas del mercado de ser los responsables del
problema de concentracién de la tierra, pero
se debe también entender el papel del Estado
y su comportamiento discrecional respecto a la
intervencién publica en estos temas.

Entendiéndolo desde una contrarreforma
agraria, que fue y sigue siendo el escenario
idéneo para que los terratenientes
de la época se desbocaran, dadas las
restricciones legales que existian en afos
anteriores previniendo la concentracién,
y asi es como gracias a las facilidades
que brindé el Estado, se generaron los
instrumentos (Ley 160 de 1994%) que
tenfan como fin evitar el deterioro de la
propiedad mediana, articulando grandes,
medianos y pequefios propietarios con
el fin de facilitar el acceso a los recursos

y al mismo tiempo desconcentrar la

propiedad. (Machado, 2009, p.44)

También, con el paso del tiempo surgieron
nuevos escenarios y acciones estatales para el

apalancamiento de dichas acciones, en palabras

de Fedesarrollo: “Decisiones administrativas
fueron discriminatorias al establecer altos
costos de transaccién para acceder a un titulo
formal los cuales dificilmente logran cubrirlo”
(Balcdzar y Rodriguez, 2013 p.86) entonces
se comprende que las politicas publicas que
articula el Estado estdn ligadas a la asignacién
de baldios que no ofrecen productividad al
pequeno productor, la mala calidad de la tierra
y la ausencia de una entidad garante para su
respectivo control. Esto dio paso a que unos
pocos obtuvieran una cantidad considerable de
tierras a través de sus ingresos o el beneficio de
grandes créditos, quizds en un escenario ideal,
donde el poder adquisitivo de los pequenos
productores fuese mds amplio y entendiendo
que la mayoria de ellos ya tienen conocimientos
(dadas las generaciones de familias que
han trabajado)sobre el trabajo, métodos de
produccidn, provecho y uso de la tierra como
también que les fuesen asignados terrenos
productivos, entonces se puede ver que las
grandes extensiones de terreno que se adquieren
por unos pocos tienen un intereses econémico
de cardcter especulativo sobre los precios de
tierras, y para el pequeio productor no hay
condiciones para el desarrollo comercial, siendo
necesario sefialar es que dichas extensiones se

encuentran cerca de las periferias urbanas.

Fedesarrollo nos presenta en cifras el siguiente
andlisis al respecto de la informalidad de derechos
de propiedad o falta de articulacién estatal para
abordar el problema de los lotes baldios (ibid.,
p, 67):Para el afio 2009, alrededor de ochenta
y seis millones de hectdreas, que significaban el
44.7 % de la tierra registrada oficialmente hasta

4

Informe sobre Politicas para el desarrollo de la agricultura en Colombia Fedesarrollo, Sociedad de Agricultores de Colombia(SAC), Incoder,
Finagro, Banco Agrario (2013)

Al respecto de esta ley, existen consideraciones particulares que son necesarias plantear dada la importancia que tuvo al mencionar
delimitantes sobre el tema que se trata en el presente articulo y es la puesta en discusion del articulo 72. “No se podrdn efectuar titulaciones
de terrenos baldios en favor de personas naturales o juridicas que sean propietarias o p doras, a cualquier titulo, de otros predios
rurales en el territorio nacional. Con el fin de dar cumplimiento a lo dispuesto en el inciso anterior, en el momento de presentar la
solicitud de titulacion el peticionario deberd manifestar, bajo la gravedad del juramento, si es 0 no propietario o poseedor de otros
inmuebles rurales en el territorio nacional. Serén absolutamente nulas las adjudicaciones que se efectien con violacién de la prohibicién
establecida en este articulo”. Dicho articulo ha estado en las discusiones de juristas, académicos, comunidades implicadas, gobierno central
y que para sectores de la agricultura representa una burla para las actuales condiciones que existen en el campo. La posibilidad de colocar
nuevas leyes que puedan reinterpretarla o incluso proyectos de ley que no tuvieron campo en las salas como fue el caso del proyecto 133
que buscaba la “creacién de zonas de explotacién econémica” validan las discusiones sobre lo neurdlgico que es el tema para todo tipo de
sectores, especialmente los comerciales.
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ese entonces, en manos de propietarios privados
se encontraba el 20,6 %, el Estado poseia el
29,0%, los grupos o resguardos indigenas un
3.7% entre otros. En un transcurso de tiempo
de aproximadamente una década los predios
a manos de propietarios privados pasaron de
casi treinta y cinco millones de hectdreas a
aproximadamente treinta y nueve millones. El
DANE estimaba que el 44% de los predios rurales
no tenfan titulo registrado, esto no solo agrava
el conflicto por las tierras, facilitando el despojo,
empeorando el fenémeno del desplazamiento
y dificulta la labor del mencionado proceso de
restitucion a las victimas.

Pero estos niimeros son mas escandalosos cuando
ubican a Colombia en la posicién doceava de
noventa y tres paises respecto a los paises con
mis alta concentracién de la tierra, con ejercicios

investigativos que arrojan los siguientes datos:

En Colombia los indices de concentracién
de la terra figuran entre los mds altos
del mundo. Segin datos del Adas de
Distribucién de la Propiedad Rural en
Colombiade2011, el 69,7 % de los predios
(los de menos de 5 hectdreas) posefan
apenas el 6,0 % de la tierra, mientras que,
en el otro extremo, los predios con més de
200 hectireas eran sélo el 1,0 % del total
de predios, pero concentraban el 43,1 %
de la tierra.

Para el ano 2012 el Gini es de 0,86,
cuando se mide por propietarios y de
0,844 cuando se controla por calidad
de la tierra (concentracién de UAFs). La
reciente ampliacién de la diferencia de
estos indices muestra que la concentracién
de la propiedad observada desde 2005 se
explica especialmente por la compra de
nuevos predios por pocos propietarios
derechos sobre la vivienda (IGAC -
CEDE, 2012)

Entonces, ;Qué viene con estos antecedentes?
¢Qué tipo de ejercicios estdn propuestos? Aqui
se presentan una serie de consideraciones

que otorgan varios de los sectores sobre el
proceso de equidad, algunas de ellas tienen
las consideraciones que se han revisado en las
iscusiones de los trabajos presentados a lo largo
d de los trab tadosalol

el seminario de grado de esta Corporacion,
del de grado de esta C y
que sirven como parte del andlisis y del estado

del arte de este tema.

Restitucion de tierras a victimas
del despojo

Como se ha podido apreciar en el transcurso
del presente articulo el tema de la violencia ha
sido nuclear respecto al despojo de las tierras
del campesino y habitantes de las zonas rurales;
grupos armados han generado acciones de tipo
delictivo, delincuencial y terrorista que han
obligado a gran parte de la sociedad civil a
focalizarse en las urbes. Una de las propuestas
del aparato estatal es generar politicas que
permitan a los propietarios originales volver a
las tierras que les fueron tomadas por la fuerza o
el temor, puede ser una accién que lleve tiempo,
algunos sectores prevén que antes de diez afios
esté completada esta tarea. Esto podria significar
en algin momento del proceso, vulnerar los
derechos de los propietarios originales, al
ser remunerados de manera econémica o ser
reubicados en otras zonas, dando asi al Estado
la tarea de adquirir predios y distribuirlos para
programas de distribucién (Fedesarrollo. 2013).
Esto tiene, también, que realizarse de manera
coordinada, con un enfoque diferenciado,
donde debe existir la participacién de la sociedad
y tendrd que llevar procesos sistemdticos de

intervencién.

Recuperacion de tierras
ilegalmente adquiridas u ocupadas

Este proceso estd constituido por dos vias, la
extincién de dominio por la via judicial y la
recuperacién por la via administrativa se debe
senalar que estos procesos no precisamente estin
fuera del alcance de la mano de la corrupcidn,
dado que funcionarios de la via administrativa,
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y conocidos de ellos, estin enterados de las dreas
grises que tiene la documentacién de muchos de
los terrenos que se encuentran baldios en este

momento fruto de los factores ya sefialados.

Extincion judicial

Entendiendo que parte de las tierras que
hemos mencionado en este documento hacen
parte de procesos juridicos, principalmente se
debe a procesos de violencia y las disputas de
grupos armados, guerrilla, grupos paramilitares,
campesinos, indigenas, etc., estos procesos son
cuestionados, ya que son largos y desgastan el
aparato administrativo y judicial. Por otro lado,
de lograrse una mejora en la administracién de
procesos y de los mismos terrenos e inmuebles,
y, ademds, que estén libres de las tretas de la
corrupcidn, podrian tener un destino favorable
para el apoyo de los pequenos productores y
campesinos desplazados.

Estos procesos tienen una linea fijada por
el derrotero estatal, y el gobierno tiene
comprometido el aparato  administrativo
necesario para articular las necesidades del
pueblo con los resultados estatales, ejemplo de
ello es el diseno que tenia el CONPES 3057
de 1999 “Plan de accién para la prevencién y
atencién del desplazamiento forzado”, en cuyo
proceso hay tareas especificas, segin Manuel
Fernando Castro del Grupo de Desarrollo y Paz,
desde el enfoque de la atencién a victimas por el

desplazamiento forzoso estd encaminado a:

Diseno e implementacién de un proce-
dimiento especial para la identificacién
de los derechos y titulos de propiedad de
la poblacién que retorna, con el fin de
devolverle la tierra que temporalmente
perdieron como consecuencia del des-
plazamiento. Igualmente, se establecerdn
mecanismo para clarificar la propiedad
de las mejoras y establecer esquemas
de compensacién de bienes inmuebles

5  La cursiva es mia.

abandonados como parte de pagos de los
nuevos predios.

Sobre vivienda, algunas medidas para la
restitucién, restauracién y fomento de créditos
para adquisicién son: mediante las acciones
de un cuerpo colegiado de entidades se desea
disefiar un esquema que permita o facilite el
acceso a una solucién habitacional. Aspectos a
tener en cuenta:

* Incorporar aceptacién de bienes inmue-
bles perdidos por la poblacién desplazada
para dicho esquema.

* Promocién de la construccién y/o repa-
racién de vivienda a través de programas
de generacién de empleo de emergencia.

* Definicién de mecanismos especiales para
la reparacién de viviendas que quedaran

inhabitables como consecuencia del con-

flicto. (CONPES 3057, 1999, p.15).

Ahora bien, expuesta la importancia de
la tierra y el fendmeno que se presenta
en el escenario rural, es necesario ver sus
implicaciones en el sector urbano, dado que las
configuraciones no solo repercuten de manera
social y el consecuente impacto negativo por
la crisis humanitaria que ello genera, sino
que ademds hay un impacto demogrifico,
el desplazamiento significa trdnsito, estadia,
vivienda, busqueda de empleo, educacidn,
entro otros factores, para todos aquellos que
llegan a la zona urbana. En palabras de la

antropdloga Gloria Naranjo:

Podrd entenderse, también, por qué las
recientes disputas por el derecho a estar
en la ciudad de esa gran variedad de
sujetos portadores de las mds disimiles
identidades previas, mezcla social que
producen los desplazados, estd siendo
interpretada como el derrumbe de la
ciudad normalizada®
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La insercién de los desplazados en la
ciudad, en calidad de pobres absolutos
estd produciendo una suerte de expansion,
ampliacién y densificacién de la ciudad
hacia su periferia, se estdn instalando en
lo que se ha llamado la “periferia de la
periferia’. Llegan para sumar exclusiones
de nuevo cufio a las que venian operando
desde décadas anteriores y atin no habian
sido saldadas por el Estado ni por la
sociedad en su conjunto.

... la manera de ser de ser y habitar los
nuevos territorios, los barrios de llegada. Lo
que los desplazados han venido a anunciar
y a confirmar es la gran heterogeneidad que
marca y ha marcado a la ciudad, siempre
construida desde los “pedazos” de regién
que los desplazados de otras décadas, los
migrantes econdmicos y los destechados

intraurbanos le han aportado a las urbes de

hoy. (Naranajo, 2001)

Entonces el aparato estatal en conjunto con
los distritos debe responder con acciones y
programas muy concretos que deben seguir el
lineamiento de instrumentos juridicos’, por
ejemplo, la Ley 1537 de 2012: “Por la cual se
dictan normas tendientes a facilitar y promover
el desarrollo urbano y el acceso a la vivienda y se
dictan otras disposiciones”

Ley que tiene por objeto disear, articular y
desarrollar los proyectos necesarios de vivienda
destinados para las familias de escasos recursos,
promover el desarrollo territorial e incentivar el

sistema especializado de vivienda.

Estas normatividades deben venir, por ejemplo,
acompanadas de un consenso en la politica
publica para la atencién a comunidades en
situacién de desplazamiento, su cumplimiento

es un centro de discusiones amplio y muy

espinoso. El gobierno distrital logra identificar
y hacer la trazabilidad al problema, se sabe
que entre 1997 y 2011 Bogotd habia recibido
alrededor de 320.518 personas en condicién de
desplazamiento (Secretaria de Salud, Alcaldia
Mayor de Bogotd ,2012)

Lo que pudo observarse en la entrega de viviendas
para estas comunidades fue una reduccién del
déficit de vivienda en parte significativo:

Dado que, del 15.5 % entre el 2007 pas6
al 11.8% al 2011, pero no significa avances
como lo presenta la Contraloria de Bogotd,
que como ente de control presentd su
auditoria para el afio 2012 y arrojo cifras
sobra le escasa ejecucién que tenia el distrito
con respecto de los planes de desarrollo en
los gobiernos “Bogotd Positiva” (Contraloria
de Bogotd, 2012, p. 59).

En niimeros generales el consolidado ensena
el valor de la ejecucién dentro del término
mencionado que suma $35,904 millones de pesos
de $58,094 millones que estaban presupuestados,
lo que significé el 61,80% (Contralorfa de
Bogotd, 2012). En términos gruesos y por las
condiciones en que se presentan los desembolsos
se prest6 para una lectura negativa por parte del
Distrito con respecto a la atencién de la demanda
de viviendas para estos sectores, sin embargo,
se pueden senalar las mejoras: las condiciones
de habitabilidad en términos de disponibilidad
de espacios, y la posibilidad de acceder a un
incremento econdémico gracias a la utilizacién de
dichas viviendas para generar negocios también

fue un avance.

Ahora bien, los proyectos que se vienen
gestionando actualmente por parte del Distrito
para la densificacién de la ciudad, premisa
vertebral en el Plan de Ordenamiento Territorial,

han sido fuertemente cuestionados por todo

6 DPara consultar la normatividad que existe al respecto, puede remitirse al documento “ATENCION INTEGRAL EN SALUD PARA LA
POBLACION EN SITUACION DE DESPLAZAMIENTO” emitido el Ministerio de la Proteccién Social y la Organizacién Panamericana

de la Salud en 2009
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tipo de sectores dado el concepto sui generis de
que todos vivan en el mismo sitio, como fue
el caso del proyecto de habilitar hogares para
madres de cabeza de hogar en condicién de
desplazamiento en un sector representativo de la
ciudad como el Parque de la 93, el cual generé
todo tipo de reacciones, lo que le merecié los

siguientes titulares en los medios:

Diario El Espectador: Comunidad se
opone al proyecto; Rechazan cons-
trucciéon de casas para desplazados en
sectores exclusivos de Bogotd, Vecinos
de cuatro zonas de la ciudad, donde el
Distrito pretende construir viviendas para
desplazados, senialaron que la llegada de
una poblacion vulnerable favoreceria la

inseguridad (El Espectador. 2014).

Diario El Tiempo: Viviendas populares
serdn construidas en barrio estrato 6 de
Bogota otras zonas exclusivas de Bogotd,
como El Lago y Santa Bdrbara, también
tendrin casas VIP (El Tiempo, 2014).

construir

La FM: Polémica por
viviendas para desplazados en zonas

estrato 6 de Bogotd (La FM, 2014).

A modo de conclusién solo se podria remitir
este articulo a cada uno de los resultados de
busqueda que conducen a las paginas oficiales de
los medios y pdginas de las ONG donde la data
de informacién respecto a las manifestaciones
que se han presentado en varios sectores de
la ciudad, incluso tomas a lugares como el
aeropuerto el Dorado por parte de grupos que
presuntamente son desplazados, llamando la

atencién sobre la poca o nula gestién para la
asignacién de vivienda digna a los habitantes,
estas situaciones indican que hay una crisis
incubdndose en medio de la operatividad que
gestiona el gobierno nacional y distrital.

Para esto se podrian realizar mds estados del
arte que convienen analizar, uno signiﬁcativo
de mencionar es el que ofrece la ACNUR
sobre las dificultades que se encuentran en
el dmbito nacional al momento de ofrecer
soluciones a sectores sensibles de la poblacidn,
que, entendiéndolo en la justa proporcién, es
también un escenario que se proyecta hacia las

personas en busqueda de una vivienda digna

(ACNUR, 2003).

A pensarse:

* Problemas estructurales del Estado, espe-
cialmente descentralizacién incompleta,
por medio de la cual el gobierno nacional
delega responsabilidades a las autoridades
municipales para ciertas actividades sin

proporcionar recursos adicionales.

 Falta de voluntad politica del gobierno
nacional y las entidades territoriales.

* Mal diseno de algunos componentes de
la politica nacional sobre desplazados
internos.

* Alta injerencia de los grupos armados en

algunas regiones.
e Diversidad de los contextos locales.

* Debilidad de las organizaciones sociales.
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