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RESUMEN

Este documento es producto de un convenio de cooperacion técnica
entre la Organizacién de las Naciones Unidas para la Alimentaciéon
y la Agricultura y la Unidad de Planificacion de Tierras Rurales,
Adecuacién de Tierras y Usos Agropecuarios (UPRA). Desarrolla un
marco teorico, juridico,conceptual, metodoldgico e institucional sobre
la concentracion y la extranjerizacion de tierras rurales productivas
en Colombia, en el marco de las Directrices Voluntarias sobre la
Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los
Bosques, en el Contexto de la Seguridad Alimentaria Nacional (DVGT).

Propone un contexto y marco tedrico general, asi como un esquema
conceptual especifico para el caso colombiano, definiendo las
categorias de concentracion, acumulacion, acaparamiento Yy
extranjerizacion de tierras rurales productivas. Basado en los
contenidos de las DVGT, aborda dindmicas y procesos concernientes
a la propiedad y tenencia de la tierra, las inversiones, el uso y
acceso equitativo, pasando por la evolucion juridica y de politica,
estimulos positivos y negativos actuales, ventajas y limites. Incluye un
diagnostico del caso colombiano, una propuesta metodologica para
la identificacion, observacion y estimacion de riesgos relativos a las
inversiones de gran escala en tierras rurales productivas en Colombia.
Adicionalmente, destaca algunas observaciones y hallazgos y formula
recomendaciones de politica publica.

Palabras clave: concentracion, extranjerizacion, acaparamiento,
acumulacion, tierras rurales productivas, inversiones a gran escala,
seguridad alimentaria, enfoque de derechos, enfoque de riesgo.
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ABSTRACT

This document is the result of a technical cooperation agreement
between the Food and Agriculture Organization of the United Nations
and the Unit for Agricultural Rural Planning of the Colombian Ministry
for Agriculture and Rural Development.It presentsalegal,institutional,
conceptual and methodological framework on concentration and
foreign ownership of productive rural land in Colombia in the context
of the Voluntary Guidelines on Responsible Governance of Tenure of
Land, Fisheries and Forests in the Context of National Food Security
(VGGT).

The analysis is focused on the Colombian specific context, from
which it proposes definitons for rural productive land concentration,
accumulation, land-grabbing, and foreign ownership. Based on the
VGGT, this document addresses the dynamics related to land property
and tenure, its uses, the multiple interests in land in Colombia and
its link to an equitable access. Furthermore, it presents an analysis
of the historical juridical, institutional and policy trends, and the
current positive and negative incentives. It includes a diagnosis of the
Colombian case, and outlines a methodological proposal to estimate
and identify risks related to large-scale investments in productive
rural land in Colombia. Finally, it presents the main conclusions and
formulates recommendations for public policy.

Keywords: land concentration, foreign investment in land, land-
grabbing,accumulation, rural productive land, large-scale investments,
food security, human rights approach, risk approach.
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1. INTRODUCCION

Este documentoformaparte delosresultados del proyecto UTF/COL/070/COL
dentro del convenio de cooperacion técnica entre la Unidad de Planificacion
de Tierras Rurales, Adecuacion de Tierras y Usos Agropecuarios. (UPRA) y la
Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacién y la Agricultura
(FAO).El propdsito es formular un marco conceptual, legal e institucional de la
concentracién y extranjerizacion de tierras rurales productivas en Colombia,
como una contribucién a la aplicacién de las Directrices Voluntarias sobre la
Gobernanza Responsable de la Tenencia de la Tierra, la Pesca y los Bosques en el
Contexto de la Seguridad Alimentaria Nacional (DVGT)™.

Las DVGT, en el punto 26.2, alientan a los Estados a:

“Construir plataformas y marcos de multiples partes interesadas a nivel local,
nacional y regional, o a servirse de los existentes, a fin de colaborar en la
ejecucion de estas Directrices (...) para evaluar la repercusion en la mejora de
la gobernanza de la tenencia de la tierra, la pescay los bosques, asi como en la
mejora de la seguridad alimentaria 'y en la realizacion progresiva del derecho
a una alimentacion adecuada en el contexto de la seguridad alimentaria
nacional y el desarrollo sostenible. EI proceso deberia ser integrador,
participativo, sensible ante las cuestiones de género, realizable, eficaz en
funcién de los costos y sostenible. Los Estados podran solicitar apoyo técnico
a 6rganos regionales e internacionales en la realizacion de estas tareas.” (FAO;
CFS,2012, pag. 39)

Abordar la conceptualizacidn alrededor de los fendbmenos de concentracion
y extranjerizacion de tierras en Colombia constituye un esfuerzo inicial en
la construccion de un marco de referencia que contribuya a la aplicacion de
las DVGT en el contexto colombiano, toda vez que dichos fenémenos estan
directamente relacionados con la gobernanza de la tierra, su productividad,
y la realizacion progresiva de los derechos a la seguridad y soberania
alimentarias, entre otros.

1 Estas directrices significan un avance en materia de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques para
todos los actores en los niveles local, nacional y regional. En palabras del Director General de la FAO,
José Graziano da Silva, se avanza en el objetivo de: “Dar a las personas pobres y vulnerables derechos
seguros y equitativos de acceso a la tierra y a otros recursos naturales es una condicion clave en la lucha
contrael hambrey la pobreza. Se trata de un avance histérico que los paises han acordado en estas primeras
directrices mundiales sobre la tenencia de la tierra. Ahora tenemos una visién compartida. Es un punto de
partida que ayudara a mejorar lasituacion,amenudo desesperada, de las victimas del hambrey la pobreza”.

— 1 —



Se comprende la tierra como un recurso en disputa y uno de los focos
principales del conflicto armado interno en Colombia, que ha estado ligado
a procesos de control territorial por medio del uso de la violencia, violaciones
de derechos humanos e infracciones al derecho internacional humanitario
por parte de diferentes actores. En segundo lugar, se reconoce el control
sobre la tierra como factor productivo relacionado con la consolidacién
de actividades econémicas de aprovechamiento no solo del suelo, sino de
otros servicios ambientales, 0 como instrumento de especulacion con una
incidencia directa en la provision de alimentos.

En ese sentido, la inequitativa distribucion de la tierra ha sido un asunto
que desde mediados del siglo XX ha impulsado constantemente al Estado
y a la sociedad colombiana a la reflexion sobre politicas redistributivas
y normas que abordan la problemética, en atencion a las evidencias de la
consolidacion de una estructura social agraria derivada del conflicto armado
y asociada a l6gicas de despojo.En consecuencia, por ejemplo, en los Gltimos
afos el Estado ha impulsado una robusta politica de atencion y reparacion
a victimas, teniendo como uno de sus ejes centrales la restitucion de tierras
abandonadas y despojadas a partir de 1991.

El “Acuerdo General para la Terminacién del Conflicto y la Construccion de una
Paz Estable y Duradera™ evidencia la centralidad del desarrollo rural y del pro-
blema de la tierra, asociado a su concentracidn histérica. Este aspecto central
en el contexto colombiano y en eventuales escenarios de posconflicto, ha
impulsado al Gobierno Nacional a desarrollar transformaciones instituciona-
les en el sector agropecuario® que le permitan atender de forma adecuada
los retos. Las DVGT pueden ofrecer un derrotero que oriente las necesarias
soluciones a los problemas rurales y permita concretar acuerdos politicos
territoriales entre los diversos grupos e intereses que ahi se encuentran.

En el Capitulo 2, siendo el primero la presente introduccion, se elabora un
contexto general de los fendmenos de concentracidn y extranjerizacion de
tierras a nivel global, describiendo diversas crisis y actores globales cuyas
dinamicas se relacionan con cambios en la tenenciay uso de la tierra. A partir
de este contexto, se sitllan y conceptualizan elementos sustanciales para la
definicién de los fenébmenos.

El Capitulo 3 corresponde al marco juridico, legal e institucional a la luz de
las DVGT. Presenta los instrumentos de derecho internacional vinculante
y de derecho blando que regulan elementos de la concentracion vy
extranjerizacion de tierras en el marco de proteger, respetar y remediar, y
que representan obligaciones de los Estados. También se presentan nuevos
desarrollos, alcances y contenidos que a nivel internacional se han definido
por los organismos multilaterales autorizados para ello. En ese sentido,
el tercer capitulo también elabora una seccion de enfoque de derechos,
2 El documento se encuentra en la pagina: https://www.mesadeconversaciones.com.co/ (consultado
el 5.10.2016)

3 Para més informacion ver el sitio web del Departamento Nacional de Planeacion: https://www.dnp.
gov.co/programas/agricultura/Paginas/mision-para-la-transformacion-del-campo-colombiano.aspx
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como una aproximacioén transversal a los fenémenos de concertacion y
extranjerizaciondetierras,explicados desde tresejes principales,contenidos
en las DVGT,como lo son la seguridad en la tenencia de la tierra, el derecho
a la alimentacion y la responsabilidad empresarial. En seguida se hace un
analisis historico, legal e institucional en relacion con la concentracion de
la tierra en Colombia, la politica de acceso, la evolucién del derecho agrario
y su relacién con la regulacién de la distribucién de la tierra.

El Capitulo 4 desarrolla el marco tedrico y conceptual abordando aspectos
tedricos y socioeconémicos que dan un panorama general sobre los
conceptos aqui tratados, para luego definir los conceptos principales para
este estudio, concentracion, acaparamiento, acumulacion y extranjerizacion
de tierras.

Los Capitulos 5 y 6 elaboran un diagnoéstico a partir de informacion
secundaria sobre las manifestaciones de la concentracién y extranjerizacion
de tierras en Colombia. Desde la perspectiva juridica se analizan condiciones
regionales que influyen en los fendmenos aqui estudiados, aspectos claves
gue permiten identificar condiciones favorables y limites para la propiedad
e inversion extranjera. También se abordan las relaciones de los conflictos
de uso del suelo y sus riesgos para los sistemas de agricultura familiar y
la seguridad alimentaria. Este diagnéstico busca también identificar las
expresiones de los fendmenos globales de concentracidn y extranjerizacion
en larealidad colombiana, asi como los estimulos positivos y negativos.

El Capitulo 7, describe la propuesta metodolégica para el desarrollo de este
documento con miras al andlisis y seguimiento general de los fenémenos
en Colombia. La metodologia incluye la revisién de informacién primaria y
secundaria, laidentificacion de datos, variables e indicadores pertinentes desde
una perspectiva escalar y de analisis de riesgos y costos de oportunidad. Esta
metodologiaintegratransversalmente los aspectos socioecondmicos,juridicos
y ambientales, vinculados con el uso de los suelos y el aprovechamiento de las
tierras, y tres ejes principales de las DVGT: la distribucion y la proteccion de
derechos, la seguridad alimentaria y la sostenibilidad.

En el Capitulo 8 se elaboran algunos resultados de andlisis de la situacion
nacional a partir del marco conceptual y metodolégico propuesto a la luz
de las DVGT. Esto permitird consolidar este documento marco con ejemplos
de andlisis y sus resultados en lo socioecondmico, juridico, ambiental y
sugerencias para desarrollos futuros. EI Capitulo 9 presenta algunos de esos
lineamientos en términos de las necesidades de evaluacién y seguimiento de
los fendmenos a partir de indicadores de riesgo y de costos de oportunidad.
Finalmente, los Capitulos 10 y 11 formulan conclusiones y recomendaciones
con base en los resultados generales del estudio.






2. CONTEXTO GENERAL GLOBAL

Para abordar los fendmenos de concentracion y extranjerizacion de tierras
rurales productivas en Colombia,en un ejercicio conceptual paralaaplicacion
de las DVGT, es conveniente analizar los contextos y manifestaciones de los
fendbmenos a escala global, regional y local. Para esto, se identifican posibles
motores e impactos de las inversiones en tierras a gran escala, que inciden en
el desarrollo de hechos y conceptos en escalas internacionales y nacionales.
Los escenarios planteados por la literatura dan cuenta de, por un lado, la
convergencia internacional de una crisis multiple alimentaria, financiera,
energética y ambiental; y por otro, la interaccibn de una multiplicidad
de actores que explica la particularidad de los fendmenos actuales de
concentracion y extranjerizacion de tierras.

2.1 LA CONVERGENCIA DE CRISIS MULTIPLES

Para hacer frente al crecimiento demografico acelerado y asimétrico, que se
refleja en el sobrepaso cuantitativo de la poblacién urbana a la poblacion
rural a partir de 2009 (ONU, 2009), la FAO (2009) afirma que la produccion
alimentaria deberia duplicarse hacia 2050 para satisfacer las demandas
de aproximadamente nueve mil millones de habitantes. A esto se suma el
cambio en los patrones alimentarios ligado al crecimiento de la clase media
en economias emergentes, que presiona la demanda por tierras para la
produccién de carnes y aceites vegetales (Deininger & Byerlee, 2011). Por
otro lado, el sector agropecuario enfrenta grandes dificultades en recuperar
e incrementar sus rendimientos, dado el agotamiento de la llamada
“Revolucion Verde” entendida como un sistema agroalimentario que
concibe la produccién agropecuaria basada en la intensificacion en el uso de
insumos agricolas de sintesis quimicay la mecanizacion, como fundamentos
de una mayor productividad (Altieri & Toledo, 2010).

El agotamiento de este modelo se asocia a factores de degradacion
ambiental y cambio climatico, incluyendo la erosion de los suelos, la
pérdida de biodiversidad y la escasez de agua. Estos factores han generado
la inestabilidad de precios de los alimentos, reflejada en la crisis de 2007-
2008, que al parecer podria continuar durante las proximas cuatro décadas
(FAO, 2013). La demanda global de tierras también se ha incrementado con
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posterioridad a la crisis financiera de 2008 y de las empresas “punto-com” (0
crisis del Nasdaq) del afio 2000.Junto con el aumento mundial en los precios
de los alimentos, estas crisis habrian impulsado a los inversionistas a buscar
puertos mas seguros, como lo pueden ser las inversiones en finca raiz.

Igualmente, la crisis energética ha promovido el desarrollo de fuentes
alternativas, entre las cuales los biocombustibles se han presentado como
una estrategia viable, ignorando sus impactos sobre la demanda de tierras
y el cambio de uso del suelo, resultantes en una mayor emisién de gases de
efecto invernadero, posibles desplazamientos de produccion alimentaria a la
frontera agropecuaria y violaciones a derechos humanos de las poblaciones
rurales (Kelly, 2012; Allaverdian, 2010). Los mercados de carbono también
han estimulado las inversiones en tierras, especialmente en plantaciones
forestales o proyectos de conservacion a gran escala (Allaverdian, 2010;
Dwyer, 2015; Borras Jr. & Franco, 2012; Cotula, 2012).

Segun Deininger & Byerlee (2011, pag. 11), considerando uUnicamente la
produccidn agricola alimentaria, con base en datos de FAOSTAT, se espera que
entre 2010y 2030 se cultiven en el mundo cerca de 47 millones de hectareas
de tierras adicionales, con una disminucion de 27 millones de hectareas en
los paises desarrollados y un aumento de 74 millones de hectareas en los
paises en desarrollo. Esto representa 1.8 millones de hectareas puestas en
produccién por cambios de uso del suelo al afio. Varios informes recientes
sobre adquisicion de tierras a gran escala han identificado, entre 2000 y
2012, mas de 1.200 acuerdos relacionados con tierras, ya sea en negociacion,
completados o bien sin desarrollar, abarcando alrededor de 83 millones de
hectareas (Borras Jr. & Franco, 2012; FAO, 2013; Bailey, 2013). El continente
africano pareciera ser el mayor objetivo de estas transacciones de tierras,
seguido de Asiay de América Latina.

Sin embargo, Borras (2012) afirma que estos datos podrian cambiar
radicalmente si se consideraran las distintas motivaciones de las inversiones,
mas alla de la seguridad alimentaria de los paises de origen de las inversiones,
mas alla de los actores exclusivamente extranjeros y de las adquisiciones
directas de tierras, en cuyo caso América Latina tendria mas casos que los
reportados hasta ahora.

En respuesta a estas dindmicas, la FAO y la OCDE elaboraron las Guias para
las Cadenas de Suministro Agricolas Responsables, indicando que se espera
que los precios de los alimentos se mantengan altos, al menos durante la
préxima década, para lo cual urge la aplicacién de los principios de inversion
responsable por parte de las empresas involucradas en la produccién de
alimentos y en la adquisicion de tierras, asi como los fondos de inversion,
fondos soberanos y la banca (FAO-OECD, 2016).

El contexto de crisis multiple mencionado permite entender el interés por
relocalizar las inversiones en paises con tierras supuestamente disponibles
y con altas brechas tecnoldgicas. De esta forma se han venido realizando
inversiones dirigidas no Unicamente al control y uso de la tierra para la
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agricultura; el interés incluye los recursos hidricos, los minerales y los
hidrocarburos, que pueden ser explotados como parte de los modelos
de desarrollo econémico de los paises. Estos movimientos de capitales
responden a la busqueda de nuevas oportunidades para hacer frente a las
crisis globales de inversion. La teoria de la renta, que describiremos mas
adelante, permite entender que la inversion en tierras en los paises en
desarrollo principalmente, es una oportunidad de aprovechamiento de los
diferenciales de productividad entre paises y entre sectores, en busqueda
de rentas sobre la tierra (Garay L., 2013, pags. 177-179). Para este autor, los
procesos se dan en competencia con capitales nacionales, aumentando los
riesgos de nuevas concentraciones de tierra.

En el trasfondo de estas dindmicas se generaliza la idea de que existen
“zonas de reserva de tierras” con potencial agropecuario, desaprovechadas
y disponibles que pueden transformarse productivamente mediante
el esfuerzo de inversion de diversos capitales (industrias petroleras,
automotrices, mineras y forestales, alimentarias, quimicas bioenergéticas,
biotecnolégicas) (Borras Jr. & Franco, 2012; Cotula, 2012). Esto permitiria a
los actores corporativos y gubernamentales lograr un aseguramiento en
términos financieros, energéticos y de seguridad alimentaria. Se trata de
un proceso que genera oportunidades para los paises receptores de las
inversiones, por ejemplo, de transferencia tecnoldgica, creacion de mercados,
empleo y productividad; pero también riesgos: debilidad institucional,
fragilidad e indefinicion de derechos sobre la tierra, dificultad de regulacion
y monitoreo, posibilidad de conflictos socio-ambientales e incremento de la
desigualdad en la distribucion (Deininger & Byerlee, 2011; Edelman, 2013).
La implementacion de las DVGT requiere de mecanismos de monitoreo y
evaluacion que tengan en cuenta dichos riesgos, de forma a potenciar los
efectos positivos y prevenir los negativos.

En lo ambiental, la captura masiva de recursos en economias extractivas
viene configurado varios impactos. En el proceso de adquisicién de tierras
se consideran los imperativos ambientales*, que pueden ser instrumentados
para particulares nacionalesy extranjeros bajo el argumento de la proteccion
del medio ambiente y la biodiversidad®. En la dimension ambiental
de este estudio, es importante aclarar que el andlisis se limita al uso y
aprovechamiento de las tierras caracterizadas como productivas y aptas
el desarrollo del mercado de tierras en Colombia. Por ello, en el escenario
general de analisis, estan excluidas las que se encuentran bajo alguna figura
de conservacion y de proteccion ambiental. Similarmente acontece con las
tierras de resguardo o de propiedad colectiva que atienden principalmente
a un criterio constitucional e internacional de proteccion a la diversidad e

4 Por imperativo ambiental entendemos aqui todas los argumentos, técnicos, ecolégicos, econdmicos
y politicos por los cuales se implementan politicas enfocadas en la sostenibilidad ambiental y la
conservacion de la biodiversidad.

5 Anivel global, grandes extensiones de tierras estan siendo apropiadas por la agenda ambiental, un
proceso que ha encontrado gran acogida entre influyentes ONG internacionales de conservacion.
A esta accion de capturar tierras bajo el objetivo de la conservacion se le ha denominado
“acaparamiento verde”
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identidad cultural y étnica y que por su esencia no pueden ser definidas
principalmente bajo un criterio de productividad en términos econémicos.

Enlo social,econdémicoy politico, estas dindmicas surgen de planteamientos
globales que pueden estar alejadas de las realidades territoriales,lo que abre
espacios para que los intereses de los inversionistas difieran de los de las
poblaciones locales y que por ello requieran arreglos especiales frente a los
contextos juridicosy fiscales nacionales (De Schutter,2011; Chouquer,2011).
En particular, los impactos se van a ver reflejados en las transformaciones de
las relaciones sociales y ambientales con la tierra, teniendo en cuenta que
ésta tiene significados y valoraciones que no necesariamente se reflejan en
el mercado (De Schutter, 2011; Machado, Salgado, & Naranjo, 2013; Polanyi,
1944). Asimismo, la idea de que existen tierras “vacantes” genera un riesgo
de ignorar los medios de vida de las poblaciones que las ocupan y las usan,
en una manipulacion de la realidad geogréfica y social local (Chouquer,
2011; Borras Jr. & Franco, 2012; Deininger & Byerlee, 2011)®. En ese sentido,
las DVGT alertan sobre la necesidad de considerar las circunstancias
particulares locales, las valoraciones no comerciales de la tierra y los
objetivos socioecondmicos, ambientales y de sostenibilidad de las acciones
de los Estados (FAO; CFS, 2012, pag. 29).

Las consideraciones anteriores ponen en evidencia la necesidad de tener
en cuenta aspectos multidimensionales en la regulacién y monitoreo de
los fendbmenos de concentracidn y extranjerizacién de tierras, de manera
que se garantice la viabilidad socio ambiental de los proyectos, més alla de
los aspectos técnicos y financieros. El anlisis desde un enfoque de riesgos
y de costos de oportunidad puede contribuir notablemente a la toma de
decisiones de politica publica (Deininger & Byerlee, 2011; Borras Jr. & Franco,
2012; Garay L., 2013; Dwyer, 2015).

De igual forma, es conveniente abrir el debate sobre los derechos de
tenencia, fundamentales en los mercados de tierras, que en muchos casos
son producto de simplificaciones que llevan a lo que Chouquer (2011)
considera una ficcion con relaciéon a las supuestas tierras vacias. Esas
simplificacionesreflejanunamiradacentralizadaalasrealidadesgeograficas
de la tierra, con ambigledades sobre lo que es de dominio del Estado, el
dominio publico y el dominio privado, en los que las tierras no registradas
estarian sujetas aapropiacion. Los sistemas de registro centralizados, afirma
el autor, no son una constante en el mundo, mientras los sistemas hibridos
— descentralizados, propiedades y usos colectivos, sistemas informales —
son los mas recurrentes e invitan a pensar la posibilidad de una gestién
descentralizada de la tenencia basada en el didlogo y la informacion sobre
las realidades locales (Chouquer, 2011; Garay L., 2013; Machado A., 2013).
Esto, segln las DVGT, plantea el reto de integrar esas particularidades a los
mecanismos de gestion del suelo y al mercado de tierras, promoviendo la

6 Las DVGT dan especial importancia a la participacion en la toma de decisiones sobre las inversiones
y la tenencia de tierras, destacando el papel que deben jugar los medios de vida, sistemas de
produccion e instituciones locales (FAO; CFS, 2012, pag. 15).
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igualdad de condiciones y reconociendo los valores sociales, culturales y
ambientales de la tenencia (FAO; CFS, 2012, pags. 19-20).

UNA MULTIPLICIDAD DE ACTORES

Para entender el entramado de motivaciones y efectos que, en el contexto
de crisis multiple actual, se relacionan con los procesos de concentracion y
extranjerizacion de tierras, es importante tener en cuenta la multiplicidad de
actores involucrados a distintas escalas en estos fenomenos.

Un primer acercamiento es el propuesto por Chouquer (2011), para quien
las inversiones internacionales en tierras responden a un nuevo “comercio
triangular mundial” inspirado en modelos fiduciarios con tres direcciones:
paises-anfitriones, paises-fuente, paises-garantes’. Este comercio se funda-
menta en una concepcion determinista del mundo en la que existirian: (1)
tierras vacantes sin proyectos productivos serios, (2) reservorios de poblacion
con demandas alimentarias y energéticas, y (3) concentracion de medios
financieros para agilizar inversiones. A diferencia del continente africano,
donde las inversiones suelen provenir de actores extracontinentales, en
América Latina los fendbmenos pueden darse entre actores y tierras del
mismo continente o dentro de un mismo pais (Allaverdian, 2010). Es decir
que, en América Latina, los inversionistas no son primordialmente actores
de otros continentes o extranjeros, sino que los Estados, las empresas
latinoamericanas y las élites nacionales y locales, tienen una participaciéon
clave (Borras Jr. & Franco, 2012; FAO, 2014). Adicionalmente, Borras et.al.
(2014) y Cotula (2012) sefialan que, en el caso latinoamericano las inversiones
en tierras con objetivo alimentario no se interesan Unicamente en tierras
“marginales” o “vacantes; sino que tienden a incluir tierras productivas
existentes, con acceso a recursos hidricos e infraestructura.

Estos planteamientos concuerdan con los reportes sobre inversiones masivas
en tierras realizados por multiples organizaciones como GRAIN, FIAN, IFPRI,
IIED® y el Banco Mundial, cuyas conclusiones coinciden en resaltar una serie
de riesgos de impactos ligados con (Borras Jr. & Franco, 2012): (1) cambios
de uso del suelo hacia cultivos para exportacion, (2) caracter transnacional

7 Enese entramado de actores, Chouquer (2011) resalta el papel de agencias facilitadores y garantes
de las inversiones en tierras, tales como la“Millennium Challenge Corporation” (MCC) de los Estados
Unidos, las cuales han tenido un rol creciente en la asesoria a Gobiernos y empresas, en especial
preparando las condiciones para la llegada de la inversién extranjera — incluyen politicas de
liberalizacion econdmica y comercial, reformas al derecho relacionado con la propiedad de la tierra,
incentivos fiscales, etc. Aunque actualmente la MCC no reporta actividades en Colombia, si existe
informacion sobre procesos de elegibilidad para elaboracion de un contrato con el pais desde 2009,
gue podrian culminar en su seleccion a futuro (Tarnoff, 2016).

8 GRAINyFIANsondos ONG internacionales que abogan por el derecho alaalimentaciény por sistemas
agroalimentarios biodiversos y controlados por agricultores a pequefia escala. El International Food
Policy Research Institute (IFPRI) es un centro de investigacion financiado por diversos paises como
parte de la alianza para la investigacién agricola global (CGIAR),administrada por el Banco Mundial. El
International Institute for Environment and Development (I[ED) es una organizacion de investigacion
ingles enfocada en desarrollo sostenible.
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que dificulta la trazabilidad, (3) involucramiento de capital financiero
que implicaria especulacion, (3) acuerdos opacos, no-transparentes, no-
consultativos, ligados a corrupcion de los Gobiernos, (4) desposesion en
comunidades que no tienen derechos formales o protegidos y, (5) dificultad
de regulacion de las transacciones de tierras. También se sefiala la tendencia
de estas inversiones recientes a frenar acciones redistributivas de tierras,
favoreciendo la re-concentracion de la propiedad y el uso de la tierra 'y el
capital (Borras S., Franco, GGmez, Kay, & Spoor, 2014).

La multiplicidad de actores y de alianzas, las motivaciones, los riesgos y los
impactos potenciales, la falta de acceso a informaciones financieras de las
empresas y estadisticas oficiales, son la causa principal de la dificultad para
cuantificar y diagnosticar los fendmenos de concentracion y extranjerizacion
manifestada por varios investigadores (Deininger & Byerlee, 2011; Borras Jr.
& Franco, 2012; Cotula, 2012; Allaverdian, 2010; Dwyer, 2015; De Schutter,
2011; Davis, D’Odorico, & Rulli, 2014). Este contexto aumenta los riesgos de
aparicion de conflictos y de lograr resultados por debajo de las expectativas
(Deininger & Byerlee, 2011, pags. 34-35).

Por lo anterior, como una primera aproximacion analitica para Colombia,
resulta de gran importancia conceptualizar teniendo en cuenta los riesgos,
vulnerabilidades, amenazas e impactos, asi como los incentivos positivos y
negativos, los limites, los potenciales y las oportunidades, considerando la
dificultad para lograr una observacién directa de los fenémenos en cuestion.
Para esto, se realiza a continuacion una descripcion general de los actores
involucrados y sus roles.

Los Estados centrales, en la elaboracion de marcos politicos y normativos
sobre tierras (juridicos, socioeconémicos, fiscales, tributarios, comerciales,
de adecuacion e infraestructura), crean un contexto de apoyo y atraccion
para los inversionistas, que genera riesgos de afectacion a las politicas de
asistenciaalas agriculturas familiares®. La inversion es planteada como medio
facilitador de la implementacion de estrategias nacionales de desarrollo
rural, tales como la promocion de la agroindustria y la agricultura intensiva a
gran escala, el desarrollo de cadenas agroindustriales y bioenergéticas.

Igualmente, los Estados invierten en procesos de mapeo técnico, clasifi-
caciones de uso del suelo y zonificaciones, como instrumentos-guia para la
planificacion rural. Estos permiten caracterizar y afianzar la disponibilidad de
tierras, viabilizar las inversiones y promover su uso productivo. De ahi que sea

9 Elpunto 11.8 de las DVGT afirma que,“dada la importancia de los productores en pequefia escala para
la seguridad alimentaria nacional y la estabilidad social, los Estados deberian velar por la proteccion de
los derechos de tenencia de los productores en pequefia escala al facilitar las operaciones de mercado en
relacién con las transacciones de tenencia” (FAO; CFS, 2012, pag. 20).



necesario considerar los posibles impactos locales y los costos o beneficios
sociales potenciales en el marco de un analisis de riesgos de las politicas
(Deininger & Byerlee, 2011; Dwyer, 2015).

Estableciendo una relacion de causalidad entre la gobernanza de la tierra
y el derecho progresivo a una alimentacion adecuada, la erradicacion de
la pobreza, el apoyo a medios de vida sostenibles, la estabilidad social, la
seguridad de la vivienda, el desarrollo rural, la proteccion al medio ambiente
y el desarrollo social, econdmico y sostenible, el Comité de Seguridad
Alimentaria Mundial-CSA (CFS por sus siglas en inglés)™, en su 38 periodo
extraordinario de sesiones del 11 de mayo de 2012, aprob6 las DVGT que
resaltan la necesidad de garantizar los derechos legitimos de tenencia,
incluso cuando estos sean informales, los derechos humanos, los medios
de vida, la seguridad alimentaria y la proteccion al ambiente, ante posibles
riesgos que surjan de las inversiones y transacciones sobre tierras (FAO; CFS,
2012, pag. 21).

Dadas las multiples resistencias, dificultades y riesgos relacionados con la
extranjerizacion de tierras, los capitales transnacionales y nacionales han
disefiado estrategias y alianzas para evitar la compra directa de tierras
(Borras S., Franco, Gbmez, Kay, & Spoor, 2014, pag. 860; Cotula, 2012). Con el
andlisis de las inversiones mixtas se puede relativizar la“extranjerizacion”y no
perder de vista las asociaciones de inversiones nacionales y extranjeras, y las
consecuentes relaciones entre procesos de concentracion y extranjerizacion.

Las dindmicas transaccionales generan transformaciones sobre las cuales
existe poca informacion, no sélo en los derechos de propiedad, sino también
en los usosy en las relaciones sociales con respecto a la tierra. Pueden existir
nuevas inversiones que no impliguen desplazamientos de poblaciones, ya
sea por el uso de mecanismos de arrendamiento o derechos de uso de la
tierra, 0 bien porque la transformacion en el uso se da en areas que ya estaban
concentradas — tales como las de ganaderia extensiva (Borras S., Franco,
Gomez, Kay, & Spoor, 2014). Por ejemplo, podria ser que esas areas hubieran
sido objeto de desposesiones anteriores, 0 que los sistemas de ganaderia
extensiva se desplazaran hacia la frontera agropecuaria, generando nuevas
desposesiones 0 impactos socio-ambientales importantestt. Asi mismo, si la
re-concentracion se reflejaen unaumento de los precios de latierra, se podria
dificultar la implementacién de procesos de restitucion o redistribucion de
tierras.

10 El CFS es una plataforma internacional e intergubernamental que coordina acciones para garantizar la
seguridad alimentaria y la nutricion. Es financiado por la FAO, el Fondo Internacional para el Desarrollo Agricola
(FIDA)y el Programa Mundial de Alimentos (PMA). Ver http://mwww.fao.org/cfs/cfs-home/about-cfs/es/

11 Este tipo de efectos del cambio en el uso del suelo son analizados por Kelly (2012) para el caso de la
promocion de los agrocombustibles desde Europa.



La cuantificacion y verificacion empirica de este tipo de riesgos requiere de
esfuerzos de gran magnitud en términos investigativos, de recursos y de
amplia coordinacién interinstitucional, por lo que este estudio se enfocara
en proponer lineamientos de andlisis. Resaltando que, tanto para los
inversionistas como para los Estados, debe haber claridad en cuanto a los
riesgos de los proyectos y sobre la sostenibilidad socio-ambiental a largo
plazo;lo que se relaciona con la aplicacion de principios basicos de inversion
responsable y responsabilidad social empresarial, incluyendo la adecuada
divulgacién, dialogo abierto, fomento a la verificacion de contratos y
proyectos por terceros (Deininger & Byerlee, 2011; FAO, 2014; Liversage,
2010). Los Principios para la Inversion Responsable en Agricultura y los
Sistemas Alimentarios rescatan el potencial de generar circulos virtuosos
a partir de acciones que apunten a la mejora de la seguridad alimentaria,
los derechos humanos, las relaciones laborales y de tenencia, la cohesion
y participacion social, la preservacién de zonas de interés ecologico, el
financiamiento agropecuario y la transferencia tecnolégica.

Las transformaciones en las relaciones sociales sobre la tierra, estrechamente
relacionadas con las inversiones y con la concentracion, implican cambios
de uso de la tierra o de los cultivos, con repercusiones directas sobre las
capacidades de respuesta a situaciones o necesidades de alimentacion y
sustento, seguridad alimentaria, retos ambientales y del cambio climético
(De Schutter, 2011; Edelman, 2013). En este aspecto, el quinto principio
bésico de aplicacion de las DVGT propone un enfoque holistico y sostenible,
gue reconozca las interrelaciones entre los recursos naturales y sus diversos
usos por parte de las poblaciones (FAO; CFS, 2012). En linea con ello, las
transformaciones en las relaciones sobre la tierra y sus efectos dependen de
losmodelos de produccion agropecuaria que se implementan, las direcciones
de cambio de uso (por ejemplo, de alimentario a agrocombustibles, o
de alimentario a no-alimentario) (Borras Jr. & Franco, 2012) y los actores
involucrados. Por lo tanto, dada la diversidad de casos, cabe aclarar que no
todo cambio en el uso de la tierra es necesariamente negativo ni implica
pérdidas de seguridad alimentaria o de bienestar social. Los impactos
dependen en gran medida de las realidades territoriales en las distintas
escalas, y de los mecanismos de regulacion y de correccion de asimetrias en
las relaciones entre los actores.

Otro aspecto importante es el de las relaciones sobre la tierra ligadas al control
territorial en dindmicas de produccién agropecuaria y distribucion de la renta,
y también al poder econémico, politico, institucional, cultural y ambiental
(Borras Jr. & Franco, 2012). Seguin los autores citados, el control territorial se
asocia frecuentemente con el concepto de acaparamiento. Sin embargo, su
observacion se dificulta por la diversidad de expresiones empiricas que puede
tener. En términos de impactos de las inversiones en la reconfiguracion de la
tenencia y distribucion de la tierra, Borras Jr. & Franco (2012, pag. 51) sefialan



gue podrian darse casos de redistribucién, distribucién, no-redistribucion
0 re-concentracion. A lo que se suman posibilidades como la desposesion,
relocalizacion, control de la tierra sin desposesion (esquemas de arriendos,
contratos o salarizaciones), con distintos arreglos institucionales y privados.

Los impactos de las inversiones a gran escala sobre tierras, en un contexto
de concentracidn y extranjerizacion, dependen en gran medida de las
complementariedades que se construyan entre las distintas visiones en torno
al aprovechamiento de la tierra, tales como los modelos agroindustriales
y los de agricultura familiar2. La formulacion de politicas debe evaluar
alternativas viables bajo un enfoque de derechos que priorice el bienestar
social, la seguridad alimentaria y la reduccion de la pobreza (FAO; CFS, 2012).

Asi mismo, el enfoque debe tener en cuenta los riesgos distributivos, las
inequidades y asimetrias estructurales que historicamente han afectado a
los productores a pequeiia escala (De Schutter, 2011; Deininger & Byerlee,
2011; FAO; CFS, 2012). El uso social éptimo de la tierra esta en el centro
de las reflexiones, y requiere reconocer que la agricultura familiar esta
estrechamente ligada a la equidad y la productividad, considerando, por
ejemplo, que los sistemas de economia campesina han demostrado su
capacidad productiva, de generacion de empleo rural y de rentabilidad*® (De
Schutter,2011; Forero A, Yunda Romero, De Vargas Ortiz, Rodriguez Bernal, &
Ledn Parra,2016;Deininger & Byerlee,2011).Ilgualmente, laagricultura familiar
es resultado de desarrollos, innovaciones, y evoluciones intergeneracionales
de précticas productivas y culturales.

Partiendo de ese reconocimiento, la agricultura familiar y la agroindustria
podrian coexistir, por ejemplo, mediante la combinacién de mecanismos
regulatorios que incluyan segmentaciones de mercados, restricciones en
el mercado de tierras, regulacion de la extranjerizacion, consideraciones
de aspectos socioambientales y servicios ecosistémicos, esquemas de
agricultura por contrato que incluyan herramientas de correccion de
asimetrias y costos de transaccidn, establecimiento de cooperativas,
canalizacion de la inversion rural publica hacia la agricultura familiar mas
alla del asistencialismo (De Schutter, 2011, pag. 14).

Al respecto, las DVGT afirman:

12 Araiz de la declaratoria del afio 2014 como el Afio Internacional de la Agricultura Familiar, por parte
de la Asamblea General de las Naciones Unidas, en Colombia se conform6 el Comité de Impulso
Nacional a la Agricultura Familiar de caracter permanente. Este define la agricultura familiar como*“la
forma de realizar las actividades agricolas, pecuarias, silvicolas, acuicolas y pesqueras que dependen
fundamentalmente del trabajo familiar de hombres y mujeres. Las familias agricultoras en Colombia,
carecen o tiene acceso limitado a la tierra, al capital, a bienes y servicios de la oferta pablica y
mercados, realiza multiples estrategias de supervivencia y generacion de ingresos, presenta una
alta heterogeneidad y existe en forma de subsistencia, transicion y consolidada” (Comité de Impulso
Nacional de la Agricultura Familiar en Colombia, 2015).

13 Las DVGT son enfaticas en sefialar laimportancia de la produccién a pequefia escala y por lo tanto de
su proteccion por parte de los Estados (FAO; CFS, 2012, pags. 22-23).



Los Estados deberian asegurar que los derechos (...) se identifican de manera
sistemética e imparcial, de igual modo que los derechos y medios de vida
de otras personas que también se vean afectadas por la inversion, como los
productores en pequefia escala... (FAO; CFS, 2012, pags. 22-23)

De igual forma:

Los Estados deberian realizar una ordenacion reglamentada del territorio (...)
deberian comprender un desarrollo equilibrado y sostenible de los territorios
(...) reconciliar y armonizar diferentes objetivos del uso de la tierra, la pesca y
los bosques (FAO; CFS, 2012, pag. 32).

No obstante, sin un adecuado marco regulatorio y analisis de impactos,
aumentaelriesgo de que lasinversiones generen unamayor marginalizacion
de la agricultura familiar (Deininger & Byerlee, 2011).

ANTECEDENTES SOBRE LA CONCENTRACION Y
EXTRANJERIZACION DE TIERRAS EN COLOMBIA

Los fendbmenos de concentracion y extranjerizacion de las tierras rurales
productivas en Colombia estan ligados al desarrollo de las politicas de acceso
promovidas por el Estado colombiano, toda vez que las normas que orientan
los mecanismos y condiciones para acceder al uso y propiedad de la tierra
tienen unimpacto directo en la estructura de la tenencia.Es importante tener
presente los fendmenos irregulares e ilicitos que han gravitado en torno a la
apropiacion de la tierra y que han estado asociados a la construccion del
Estado Nacional.

A nivel local, la tenencia de la tierra ha jugado un importante papel
histérico, social y politico, que se manifiesta, entre otros, en la situacién
de desplazamiento forzado, la incidencia de economias ilegales en el
acaparamiento, los conflictos de uso del suelo, el establecimiento de
inversiones agroindustriales en zonas de conflicto actual o reciente. En
Colombia han existido negocios agropecuarios y forestales,con participacion
de capitales nacionales e internacionales, que directa o indirectamente se
habrian beneficiado de la situacion de concentracion.

Asi, por ejemplo, Smurfit Kapa - Carton de Colombia (hoy con capital
irlandés) ha logrado expandir su proyecto forestal en aproximadamente
69 mil hectareas en 34 municipios del suroccidente colombiano, en un
esquema de negocio que ha sido polémico en términos sociales, étnicos,
ambientales y también en cuanto a la seguridad en la tenencia y acceso a
recursos (verdadabierta.com, 2015). Han sido varios los esquemas utilizados,
entre ellos la compra, el alquiler y contratos de participacién, e incluso las
concesiones de tierras publicas que iniciaron en 1959 con 15 mil hectareas



(William E. Ladrach, 1985). En 1974, la concesion fue ampliada a 60 mil
hectareas para ser explotadas en 30 afios (Botache & Gonzalez Candil, 2011).

En la actualidad existen varios casos de adquisicion indebida de tierras en el
sector forestal comercial, ligados a despojos y abandonos forzados en el sur
de Cordoba (USAID, 2011) y en la region de los Montes de Maria (Defensoria
del Pueblo,2012).En este ultimo se desarrolla en laactualidad un proyecto de
plantacionesdeTecalideradoporelGrupoArgos(Nufiez&MolanoJimeno,2015).

La adquisicién de tierras a gran escala ha sido un fenémeno presente al
menos desde comienzos del siglo XX en el pais. Por ejemplo, en este periodo,
en el Uraba antioquefio el consorcio aleman Albingia adquirio 5 mil hectareas
de tierras del Estado para la siembra de banano (Veladsquez, 2011):

El contrato estipulaba que los alemanes debian construir un ferrocarril, un
puerto con su muelle, lineas telegréficas y telefonicas, asi como todas las
instalaciones correspondientes” para “desarrollar una economia de enclave
(...) Laconcesion era a 50 afios, al cabo de los cuales el Estado podria adquirir
las obras de infraestructura por el 75 por ciento de su valor.

Otro ejemplo historico es el de United Fruit Company que,“para la segunda
década del siglo (...) disponia de unas 300 mil hectareas de tierras para el
cultivo del banano a lo largo de Centroamérica, Panama, Colombia y las islas
del Caribe” (Botero Restrepo, 1998). Desde 1965 la United Fruit de Colombia
terminaria operaciones directas, por lo que para entonces entraron varios
grupos con capital nacional como Bananeras Caribe, Agropecuaria Monaco,
y Sociedad Agropecuaria Apartadd (Sarmiento, 2007). Desde la década de
los 90, consolidarian el negocio el grupo Augura y empresas como Uniban,
Proban,Banacol,Banadex,que habian asumido el negocio de Chiquita Brands
— “heredera” de la United Fruit. Esta opera actualmente en asociacion con
multinacionales como Dole (El Tiempo, 2000), consolidando un aproximado
de 30 mil hectareas en produccién (Asociacion de Bananeros de Colombia
(AUGURA), 2014).

Uno de los casos mas sonados recientemente es el de la acumulacion
irregular de baldios en la Altillanura colombiana. La Contraloria General de la
Republica estudio el caso en el afio 2012, realizando 3 hallazgos:

(1) Irregularidades en el proceso de titulacién por parte de la entidad
encargada, el Incoder; (2) Acumulacion de tierras a partir de la actualizacion
de areas,y (3) deficiente accion juridica del Incoder para recuperar los terrenos
baldios indebidamente ocupados (...) diferentes medios para adquirir
extensiones superiores a una UAF, entre estos la constitucion de diferentes
razones juridicas u otras empresas, incluso la suplantacion de personas. Estas
acumulaciones fueron, ademas, beneficiarias de programas rurales, como
el incentivo a la capitalizacion rural, lineas especiales de crédito y subsidios
financiados con recursos publicos. (...) Algunas de estas empresas tienen
capital norteamericano, inglés y brasilefio. (FAQ, 2015).



Segun un estudio de la FAO, en el afio 2012 operaban en Colombia al menos
nueve grupos en sectores de agrocombustibles y forestales, con intereses en
grandes extensiones de tierra. Otros seis grupos tenian una clara intencion
de invertir (FAO, 2012). El portal Landmatrix sefiala la existencia de quince
prospectos de inversion a gran escala en el pais (Landmatrix, 2016).

En los capitulos de diagnéstico y analisis de estimulos se presentara
un panorama mas detallado del contexto colombiano en relacion a la
concentracion y extranjerizacion de la tierra.



3. MARCO JURIDICO, LEGAL E
INSTITUCIONAL

Este aparte tiene como objeto precisar los instrumentos de orden juridico
gue se relacionan con los fendmenos de concentracion y extranjerizacion de
tierrasrurales productivas en Colombia4 en tanto dichos fendmenos pueden
explicarse a partir de las relaciones de tenencia con la tierra.La concentracion
no es un fendmeno que haga referencia exclusiva a la propiedad de la tierra,
por el contrario, esté ligado a diversas formas de tenencia y se interpreta
particularmente desde el uso. En esa misma perspectiva, la extranjerizacién
no puede leerse de forma directamente ligada a la propiedad.

Bajo estas premisas conceptuales, el marco juridico e institucional presenta
los principios, normas e instrumentos que permiten delimitar el andlisis de
los fendbmenos. Para ello parte, en primer lugar, de la identificacion del marco
internacional, escenario particularmente ligado al enfoque de derechos
humanos.Esto permite,en un segundo momento, el analisis de los nacleos de
derechos centrales para el estudio de los fendmenos a partir de lo dispuesto
por las DVGT.

El tercer momento abre el aterrizaje del marco juridico al ordenamiento
interno, y aborda el contexto histérico de la politica de ocupacion y
acceso a la tierra como elemento central en la configuracién actual de la
concentracion. Los indices de desigualdad en la tenencia y uso de la tierra
no pueden atribuirse de forma plana al ordenamiento juridico vigente.
Debe considerarse el desarrollo del régimen agrario y de las politicas que,
en relacion a las tierras, se han derivado de los diferentes Gobiernos de la
historia republicana, e incluso las diferentes apuestas normativas que han
regulado la materia como repuestas a la consolidacion de la concentracion.

14 El presente estudio se enmarca en las areas a nivel nacional en las que la UPRA ha definido que
puede existir un mercado de tierras que permita evitar la concentracion inequitativa e improductiva,
y promover el uso eficiente de las tierras. En ese sentido, la UPRA considera que el mercado de tierras
requiere una regularizacién por parte del Estado. El presente documento es una contribucién a
ese objetivo desde el enfoque particular de la FAO reflejado en las orientaciones de las Directrices
Voluntarias sobre la Gobernanza responsable de la tenencia de la tierra, la pesca y los bosques, en el
contexto de la seguridad alimentaria nacional (FAO; CFS,2012).



La narrativa del desarrollo historico fundamenta el andlisis normativo
de los ultimos 20 afios, derivando en la descripcién de los instrumentos
juridicos asociados a los fenédmenos. La descripcion se hace en primer
lugar a partir del andlisis constitucional, que desarrolla los principios
y derechos del Estado, y de la interpretacién que de éstos ha hecho el
tribunal constitucional. En segundo lugar, se describen los instrumentos
legales y reglamentarios que se asocian al estudio, a la luz de los incentivos
generados por las disposiciones normativas.

3.1 INSTRUMENTOS INTERNACIONALES

Algunos de los conceptos basicos en torno a los cuales gira el debate sobre
concentracion y extranjerizacion de tierras, estan relacionados con derechos
ampliamente protegidos en distintos instrumentos internacionales. Estos
se refieren principalmente a derechos civiles y politicos, la proteccion del
ambiente y en particular, el derecho a la alimentacion y la proteccién a los
trabajadores rurales. Asi mismo, existen instrumentos de derecho blando, no
vinculantes en principio,que luego de ser acogidos por tribunales nacionales
rigen internamente el alcance y contenido de derechos.

Los tratados y convenios ratificados por el Estado adquieren caracter
obligatorio, asi por ejemplo las previsiones del Pacto Internacional de
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales; la Convencion de las Naciones
Unidas de Lucha contra la Desertificacion y el Convenio de Naciones Unidas
sobre Diversidad Biologica.

Sobre el primero de estos instrumentos, su érgano de supervision -el Comité
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales- ha desarrollado el alcance
de la seguridad en la tenencia de la tierra, el derecho a la alimentacion, y
garantias en favor de los ciudadanos y a cargo del Estado, para lo cual expidio
las observaciones generales No. 4 (NU, CDESC, 1991), 7 (NU, CDESC, 1998) y
12 (NU, CDESC, 1999)%. De la mayor relevancia para el tema son las Directrices
Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable de laTenencia de laTierra, la Pesca
y los Bosques en el Contexto de la Seguridad Alimentaria Nacional y, un poco
mas recientes, los Principios para la Inversién Responsable en la Agriculturay los
Sistemas Alimentarios, del Comité de Seguridad Alimentaria Mundial, asi como
las Guias para Cadenas de Suministro Agricolas Responsables de la OCDE - FAQ.

El Comité Consultivo de los Derechos Humanos de Naciones Unidas aprobo
la Declaracién Internacional de los Derechos de los Campesinos, quedando
pendiente su adopcion por la Asamblea General. En este documento se
establecio que los campesinos tienen derecho a la soberania alimentaria, que

15 La Convencion sobre la Eliminacion de Todas las Formas de Discriminacién Contra la Mujer, ratificada
por Colombia en 1982, incluyé algunos derechos en favor de las mujeres rurales como el de participar
en laelaboracion y ejecucion de los planes de desarrollo a todos los niveles (articulo 14 (2) (a)). También
el Convenio 141 de 1975 de la OIT sobre las organizaciones de trabajadores rurales, no ratificado por
Colombia, preciso el alcance de algunas libertades de asociacion para los trabajadores rurales.



incluye por ejemplo los derechos a: una alimentacién saludable y apropiada
culturalmente producida con métodos sostenibles desde el punto de vista
ecoldgico; definir su propia alimentacién y sistemas agropecuarios; consumir
su propia produccién y aprovecharla para satisfacer las necesidades
béasicas de sus familias; una vivienda digna; poseer tierras, colectiva o
individualmente; labrar su propia tierra, obtener productos agropecuarios,
criar ganado, cazar, recolectar y pescar en sus territorios; trabajar y disponer
de las tierras no productivas de las que dependen para su subsistencia; la
seguridad de la tenencia y a no ser desalojados forzosamente de sus tierras
o territorios; beneficiarse con la reforma agraria. No se deben permitir los
latifundios y la tierra debe cumplir con su funcion social, se deben aplicar
limites en la propiedad cuando sean necesarios con el fin de asegurar un
acceso equitativo (Naciones Unidas, 2013),

A nivel regional, es de importancia resaltar los articulos 12 y 17 del Protocolo
Adicional a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en Materia
de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, “Protocolo de San Salvador”
(Asamblea General de la OEA, 1988), respecto del derecho a una nutricion
adecuada,el perfeccionamiento delosmétodos de producciénylaproteccion
sobre la alimentacion para adultos mayores. En otras latitudes, las Directrices
Akwé: Kon de 2004, Directrices Voluntarias para realizar Evaluaciones de las
Repercusiones Culturales, Ambientales, y Sociales de Proyectos de Desarrollo
que hayan de realizarse en Lugares Sagrados o en Tierras o Aguas Ocupadas
o Utilizadas Tradicionalmente por las Comunidades Indigenas y Locales, o que
puedan afectar a esos lugares, estan orientadas a lograr la participacion de
comunidades locales e indigenas en proyectos que afecten su territorio.
El Convenio sobre Acceso a la Informacion, Participacion del Pablico en la
toma de Decisiones y Acceso a la Justicia en Materia de Medio Ambiente de
1998, Convenio de Arhus, promulgado por la Comisién Econdémica de las
Naciones Unidas para Europa y ratificado por mas de 40 paises de Europa
y Asia (Naciones Unidas, 2016). Aunque el Convenio de Arhus puede ser
ratificado por todos los paises del mundo, actualmente se adelanta una fase
de negociacion para Latinoamérica de una Convencion sobre Democracia
Ambiental, de la cual hacen parte 15 paises, incluido Colombia (Asociacion
Ambiente y Sociedad, 2013).

Adicionalmente, existen otros instrumentos internacionales que hacen
referencia a los derechos de acceso a tierras o produccién de alimentos para
los campesinos,incluyendo aquellos trabajadores rurales que no tienen tierra,
o sin derechos legitimos de propiedad, como la Declaracion de Cochabamba

16 Ver también: Draft UN Declaration on the Rights of Peasants and Other People Working in Rural
Areas, 27 de enero de 2015, disponible en: http://www.ohchr.org/EN/HRBodies/HRC/RuralAreas/
Pages/2ndSession.aspx [consultada el 11/03/2016]. La propuesta (aun no entra en vigor) de
Declaracion Internacional de Derechos de los de los Campesinos preliminarmente negaria la
existencia de los latifundios. Sobre el particular, debe decirse que si bien la normatividad nacional
promueve la productiviad de la tierra y su utilidad como instrumento para supercar inequidades,
partcularmente cuando se trata de tierras publicas aunque no exclusivamente, también es cierto que
una lectura sistemética de los articulos 65 y 334 de la Constitucion de 1991 no niega la posibilidad de
concentracion de tierras para efectos de produccion a gran escala.



sobre Seguridad Alimentaria con Soberania en las Américas, aprobada por la
Asamblea General de la OEA en junio de 2012.En ella se afirm6 la promocién
de la innovacion agricola como vital para reducir el impacto ambiental del
sector agroalimentario (Asamblea General de la OEA, 2012).

En términos de derecho blando, desde la creacion del Grupo de Trabajo de
Naciones Unidas sobre Empresas y Derechos Humanos y, posteriormente, el
lanzamiento de los Principios Rectores sobre Empresas y Derechos Humanos,
aprobados por el Consejo de Derechos Humanos de Naciones Unidasen 2011
(Naciones Unidas- Consejo de Derechos Humanos, 2011), se ha fortalecido
y ampliado un movimiento internacional hacia el reconocimiento de las
afectaciones en derechos humanos que pueden tener los negocios y las
inversiones. Se resaltan la responsabilidad social empresarial, la necesidad
de herramientas de prevencion, manejo del riesgo, monitoreo, seguimiento
y respuesta, asi como de mecanismos de reclamacion.

También han surgido iniciativas en el campo de la agricultura que de una
u otra forma buscan objetivos similares en el marco de proteger, respetar
y remediar. Muchas de estas iniciativas provienen de diferentes sectores
como organismos multilaterales, intergubernamentales, organizaciones no
gubernamentales internacionales, entre otros.

Por ejemplo, las Directrices Voluntarias para la Gestion Sostenible de los
Suelos, 2016; las Guias Operacionales para la Inversion Responsable en
Tierras, 2015; las salvaguardias y estandares del Banco Mundial, 2015;
los Principios Rectores sobre Inversiones a Gran Escala en Tierras en Africa,
2014; las Directrices sobre Negocios, Adquisicion de Tierras, y el Uso de la
Tierra, 2012; las Politicas y Estandares de Desempefio, 2011, y las Normas de
Desemperio sobre Sostenibilidad Ambiental y Social, 2012, de la Corporaciéon
Financiera Internacional; los Principios para una Inversion Responsable en
la Agricultura que Respete los Derechos, los Medios de Vida y los Recursos,
2010; el Conjunto de Principios Minimos y Medidas para tener en cuenta
los Derechos Humanos en Adquisiciones y Arrendamientos de Tierra a Gran
Escala (Principios Basicos de Schutter), 2009; y las Directrices Voluntarias
en apoyo de la Realizacién Progresiva del Derecho a una Alimentacién
Adecuada en el Contexto de la Seguridad Alimentaria Nacional, aprobadas
por la FAO en 2004.



Tabla 1.Tratados y convenios internacionales.

INSTRUMENTO

Pacto internacional de
derechos econdmicos,
sociales, y culturales.

Convencion de las Naciones
Unidas de lucha contra la
desertificacion.

Convenio sobre diversidad
bioldgica.

Convencién marco sobre el
cambio climatico.

Convencién ~ sobre  la
eliminacién de todas las
formas de discriminacion
contra la mujer.

Protocolo de San Salvador.
Protocolo adicional a la
Convencion americana
sobre derechos humanos
en materia de derechos
econoémicos,  sociales y
culturales.

FIRMA /
SISTEMA L ATIFICACION

ONU 29.10.69
ONU 8.6.99
ONU 281194
ONU 22395
ONU 19.1.82
OFA 221097

Fuente: elaboracion propia.

RESENA

Derechos Econdmicos, Sociales,
Culturales. Observaciones generales
3 (indole de las obligaciones); 4 y
7 (vivienda adecuada y seguridad
en la tenencia); 12 derecho a la
alimentacion; 15 derecho al agua.

Lucha contra la desertificacion;
desarrollo sostenible.

Conservacion diversidad bioldgica,
uso sostenible, participacion justa y
equitativa.

Gases de efecto invernadero,
prevencion de sequias, proteccion
de produccion de alimentos.

Derechos de participacion de la
mujer rural, particularmente en
planes de desarrollo. Acceso a
créditos, servicios y reforma agraria.

Articulos12y 17 derechosanutricion
adecuada, al perfeccionamiento
de los métodos de produccion y
proteccion contra el hambre.



Tabla 2. Instrumentos de derecho blando o soft law.

INSTRUMENTO
Convenio OIT 141 de 1975.

Directrices voluntarias sobre la
gobernanza responsable de la
tenencia de la tierra, la pesca y
los bosques en el contexto de la
seguridad alimentaria nacional.

Principios para las Inversiones
Responsables en la Agricultura y
los Sistemas Alimentarios.

Directrices para Cadenas
de Suministro Agricolas
Responsables.

Principios basicos y directrices
sobre los desalojos y el
desplazamiento generados por el
desarrollo.

Principios Deng. Principios rectores
de los desplazamientos internos.

Principios Pinheiro. Principios
sobre la restitucion de las
viviendas y el patrimonio de
los refugiados y las personas
desplazadas.

Declaracion internacional de los
derechos de los campesinos.

Principios empresariales para
negocios de alimentacion y
agricultura.

Directrices Akwé:Kon. Directrices
voluntarias para realizar
evaluaciones de las repercusiones
culturales,ambientales, y sociales
de proyectos de desarrollo

que hayan de realizarse en
lugares sagrados o en tierras

0 aguas ocupadas o utilizadas
tradicionalmente por las
comunidades indigenas y locales.

SISTEMA ANO
oI 1975
FAO-CSA 2012
FAO-CSA 2014
OCDE- 2015
FAO
NU 2007
NU 1998
NU 2005
NU 2013
NU 2014
NU 2004

RESENA
Organizaciones de trabajadores rurales

Seguridad en la tenencia, acceso a la tierra,
pesca, bosques.

Buscan que las inversiones mejoren la
seguridad alimentaria y sostenibilidad
respetando los derechos de los trabajadores
agrarios.

Recomendaciones  sobre  conducta
corporativa en cadena de suministro
agricola, incluyendo la produccion de
alimentos a pequefia y gran escala.

Proteccion contra el desalojo, derecho a
obtener tierra de mejor o igual calidad, en
contextos vinculados al desarrollo.

Derechos y garantias para la proteccion
de personas en contra del desplazamiento
y durante el retorno, reasentamiento y
reintegracion.

Restitucion de viviendas, tierras y
patrimonio para personas en situacion de
desplazamiento.

Derecho a nivel de vida adecuado,a la tierra
y al territorio, a las semillas y la practica de
agricultura tradicional, preservacion del
medio ambiente.

Pacto Global. Desarrollo  sostenible,
seguridad  alimentaria, responsabilidad
ambiental y derechos humanos.

Proteccion sobre el territorio, evaluacion de
impactos y participacion de comunidades
en proyectos de desarrollo.



INSTRUMENTO

Convenio de Arhus. Convenio
sobre acceso a la informacion,
participacion del pablico en la
toma de decisiones y acceso a
|a justicia en materia de medio
ambiente.

Declaracion de Cochabamba
sobre seguridad alimentaria con
soberania en las américas.

Principios rectores sobre empresas
y derechos humanos.

Directrices voluntarias para la
gestion sostenible de los suelos.

Guias operacionales para la
inversion responsable en tierras.

Principios rectores sobre
inversiones en tierras a gran escala
en Africa.

Directrices sobre negocios,
adquisicion de tierras, y el uso de
la tierra.

Politicas y estandares,
salvaguardias y normas de
desempefio sobre sostenibilidad
ambiental y social.

Principios para una inversion
responsable en la agricultura que
respete los derechos, los medios
de vida y los recursos.

Principios Basicos de Schutter.
Conjunto de principios minimos
y medidas para tener en cuenta
los derechos humanos en
adquisiciones y arrendamientos
de tierraa gran escala.

Directrices voluntarias en apoyo
de la realizacion progresiva del
derecho a una alimentacion
adecuada en el contexto de la
seguridad alimentaria nacional.

SISTEMA

UE, Asia
y Europa
Central

OEA

NU

FAO

USAID

UA

ONG

CFl

FAO

NU

FAO

ANO
2001

2012

2011

2016

2015

2014

2012

2011

2010

2009

2004

RESENA

Derechos de acceso a informacion,
mecanismos de participacion y acceso a la
justicia.

Seguridad y seguridad  alimentaria.
Produccion, acceso y consumo de alientos.

Marco proteger, remediar y respetar en
el marco de operaciones empresariales,
comerciales y de negocios.

Gestion eficaz y sostenible de los suelos.
Implementacion de la Carta Mundial de los
Suelos.

Seguridad  alimentaria 'y  nutricion.
Recomendaciones sobre mejores précticas.
Relacionadas con diligencia debida y
estructuracion de inversiones en tierras.
Administracion de riesgos.

Seguridad de la tenencia, reduccion de
riesgos en las inversiones, monitoreo
y evaluacion, bases para la revision de
contratos existentes.

Derechos humanos, desarrollo, dificultades
corporativas en la adquisicion de tierras,
administracion de riesgos.

Abordaje de efectos nocivos en operaciones
financiadas por el BM con impactos en el
ambiente, pueblos indigenas, entre otros.

Reconocimiento de derechos sobre la
tierra, seguridad alimentaria, transparencia,
consulta 'y participacion, inversiones
responsables.

Derecho a la alimentacion adecuada,
derechos de uso e informalidad en la
tenencia, proteccion contra  desalojos
forzosos, derechos de los trabajadores
agricolas.

Progresividad en el derecho a Ila
alimentacion adecuada, gestion publica y
derechos humanos.

Fuente: elaboracién propia.



ENFOQUE DE DERECHOS HUMANOS

Las DVGT en su naturaleza y alcance “...complementan y respaldan las
iniciativas nacionales, regionales e internacionales relacionadas con los derechos
humanos...’; sin que sea posible interpretarlas de tal manera que limiten las
obligaciones del Estado en el derecho internacional (FAO; CFS, 2012, pég.
3). Adicionalmente, establecen como principios de aplicacién: la dignidad
humana, la no discriminacion, la equidad y la justicia (particularmente en
cuanto al deber de fomentar derechos equitativos de tenencia y acceso a la
tierra), la igualdad de género, el enfoque holistico y sostenible, la consulta y
participacion (especificamente buscando la participacion de los posibles
afectados en los procesos de toma de decisiones), entre otros (FAO; CFS,2012).

También instan a los Estados para que en las politicas y leyes sobre valoracién
de derechos de tenencia se tengan en cuenta “...valores no comerciales, como
los de caracter social, cultural, religioso, espiritual y medioambiental...” (FAO;
CFS, 2012, pag. 4). En este contexto, las DVGT constituyen un importante
criterio de interpretacion a la hora de aplicar los instrumentos internacionales
ratificados por el Estado colombiano y los derechos consagrados en el cuerpo
constitucional, lo que permite realizar un ejercicio hermenéutico para la
eficacia de los derechos.

Esto es relevante en tanto los conflictos de tenencia y los fendmenos
asociados con la concentracion de la tierra impactan derechos consagrados
constitucional e internacionalmente. En ese sentido, lo dispuesto por las
Directrices permite integrar al ejercicio hermenéutico del conjunto de
operadoresjudiciales,formuladoresde politicay autoridadesadministrativas,
elementos pararealizar los derechos alaseguridad alimentaria, la proteccion
de los trabajadores rurales, el acceso progresivo a la propiedad de la tierra
y, particularmente, los derechos fundamentales, cuando los fenémenos de
transacciones sobre la tierra los afectan.

Para precisar esto ultimo es necesario mencionar que en procesos de adqui-
sicion de tierras a gran escala, los derechos de las personas pueden verse
afectados por las transformaciones que generan. Debe tenerse en cuenta
gue existen reglas en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos que
protegen, entre otros, la libertad de escoger residencia y de locomocion;
y en el Pacto Internacional de Derechos Econdmicos Sociales y Culturales
que consagra la progresividad en el derecho a un nivel de vida y vivienda
adecuados y la proteccion contra el hambre como derecho fundamental;
también incluye la proteccion contra desalojos forzosos, la garantia de
un cierto grado de seguridad en la tenencia de la tierra, y el deber de
establecer procedimientos y recursos efectivos contra injerencias arbitrarias
o desproporcionadas (Naciones Unidas - Comité de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales, 1997).

En el contexto particular colombiano, influenciado por el conflicto armado,
el desplazamiento forzado y el despojo, es clave que los analisis de



concentracion y extranjerizacion de tierras consideren aspectos de derechos
y sus contenidos conforme a los Principios Rectores de los Desplazamientos
Internos, o Principios Deng, y los Principios Pinheiro, sobre la Restitucion de las
Viviendas y el Patrimonio de los Refugiados y las Personas Desplazadas que
proveen por la proteccion y garantia en la seguridad de latenencia de la tierra.

Estos principios de Naciones Unidas fueron acogidos por el méximo
tribunal constitucional nacional quien, en aplicacion e interpretacion de los
dispuesto en el articulo 93 de la Constitucién Nacional, les otorgo fuerza
vinculante mediante la Sentencia SU-1150 de 2000 a los primeros, y con la
Sentencia T-821 de 2007 a los segundos, por lo que hacen parte del bloque
de constitucionalidad. Los dos conjuntos de principios fueron desarrollados
méas ampliamente en el nivel interno por las leyes 387 de 1997y 1448 de 2011.

Finalmente, las Directrices de la OECD-FAO para Cadenas de Suministro
Agricolas Responsables recomiendan contar con un sistema de alertas en
cuanto al manejoy la valoracion del riesgo, que permita reforzar medidas. Por
ejemplo: en areas consideradas de alto riesgo (conflicto armado, violencia
sistematica, inestabilidad politica), con niveles débiles de gobernabilidad
(falta de transparencia, corrupcion); donde las comunidades locales cuentan
con derechos legitimos de tenencia pero no han sido consultadas; donde
enfrentan problemas de seguridad alimentaria o escasez de agua; donde
existen reportes de violaciones a derechos humanos y derechos laborales;
donde los derechos de tenencia son precariamente definidos o polémicos;
y areas afectadas por degradacion ambiental o protegidas (OECD-FAQ, 2016).

Derecho alatenenciade la tierra

Para la UPRA, en linea con el Informe de Desarrollo Humano de 2011, “la
tenencia de la tierra en Colombia es quizas el componente méas importante de
laestructura agraria y el que mas afecta el desarrollo humano en el sector rural.
Se define como el sistema de relaciones juridico-politicas de dominio de la tierra
y de los recursos, sea para uso econémico o para sustentar poderes politicos”
(UPRA, 2014).

En cuanto a la obligacion de garantizar seguridad en la tenencia, las
observaciones generales No. 4 y No. 7 del Comité de Derechos EconGmicos,
Sociales y Culturales de Naciones Unidas, relativas al derecho a una vivienda
adecuada, indican que:

Sea cual fuere el tipo de tenencia, todas las personas deben gozar de cierto
grado de seguridad de tenencia que les garantice una proteccion legal
contra el desahucio, el hostigamiento u otras amenazas. Por consiguiente, los
Estados Partes deben adoptar inmediatamente medidas destinadas a conferir
seguridad legal de tenencia a las personas y los hogares que en la actualidad
carezcan de esa proteccidén consultando verdaderamente a las personas y
grupos afectados” (Naciones Unidas- Comité de Derechos Econémicos, 1991).



Consecuentemente, se reafirmé que los Estados deben brindar “la méaxima
seguridad de tenencia posible a los ocupantes de viviendas y tierras” (Naciones
Unidas - Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, 1997).

Por su parte,las DVGT incluyen como principios generales el reconocimiento
y respeto a todos los titulares legitimos y sus derechos de tenencia, incluso
si estos no estan oficialmente registrados.” También sefialan que los
Estados deberian otorgar un reconocimiento legal a aquellos derechos
legitimos de tenencia que actualmente no estén protegidos por la ley,y que
deben respetarse y reconocerse los derechos consuetudinarios legitimos
de tenencia que no gocen actualmente de proteccion legal. En cuanto
a la tenencia informal, se sefiala que debe reconocerse en el marco de los
derechos formales vigentes, reconociendo la realidad de la situacion y
prestando especial atencion a los agricultores y productores de alimentos
en pequefia escala, facilitando el acceso a los servicios de legalizacion y
minimizando costos (FAO; CFS, 2012).

En relacién con las tierras de propiedad publica, las DVGT establecen que se
debe contar con informacién actualizada e inventarios accesibles y, de ser
posible, un sistema registral Unico o integrado (registro, catastro y sistemas
de licencias), 0 un marco comun que incluya los derechos de tenencia
publicos, los de pueblos indigenas, los de otras comunidades y los del sector
privado, garantizando también la proteccidén de conyuges y familiares cuyos
nombres no aparezcan en los sistemas registrales (FAO; CFS, 2012).

Respecto de las formas tradicionales de tenencia de la tierra, las DVGT llaman
la atencién para que los Estados y terceros reconozcan que “...la tierra, la
pesca y los bosques encierran un valor social, cultural, espiritual, econémico,
medioambiental y politico para los pueblos indigenas y otras comunidades con
sistemas tradicionales de tenencia” (FAQ; CFS, 2012, pag. 14).

Sobre los mercados de derechos de tenencia las DVGT requieren que
estos sean justos y transparentes, con informacién accesible y de amplia
difusién, que no pongan en peligro los objetivos de desarrollo basicos, y
que promuevan la participacion en igualdad de condiciones reduciendo los
conflictos y la inestabilidad (FAO; CFS, 2012, pag. 5).

En este punto esimportante tener en cuenta que parala Corte Constitucional

(...) la seguridad en la tenencia constituye un componente del derecho a la
vivienda, lo que justifica que su espectro de proteccion no esté dirigido de
manera excluyente a las relaciones de propiedad, sino que también abarca las
relaciones que la tierra o la vivienda que estén sostenidas en otros vinculos

17 En relacion con el reconocimiento del derecho al territorio en comunidades étnicas se pronuncié
la Corte Constitucional en sentencia T-661 de 2015. MP Maria Victoria Calle Correa:“De lo expuesto,
cabe concluir que la especial relacion de los indigenas con su territorio, y la pertenencia mutua de
los pueblos a sus tierras y de estas a esos pueblos, es el fundamento esencial del derecho al territorio
colectivo, previo a cualquier reconocimiento estatal. Es esa la razon por la cual ha explicado la Corte
Constitucional, en armonia con la Corte IDH, que la posesion ancestral del territorio, antes que los
titulos que conceden los estados, constituye el fundamento del derecho.”



como la posesién, la ocupacidn o la mera tenencia, que son las modalidades
igualmente amparadas por las susodichas medidas de proteccién de tierrasy
patrimonio (C-699A, 2011).

“El acceso a la tierra y la seguridad de la tenencia son esenciales para asegurar
el disfrute no solo del derecho a la alimentacidn, sino también de otros derechos
humanos, incluido el derecho al trabajo (de los campesinos que no poseen
tierras) y el derecho a la vivienda’ Este factor hizo que el ex Relator Especial
Sobre el Derecho a una Vivienda Adecuada concluyera que el Consejo de
Derechos Humanos debia “garantizar el reconocimiento de la tierra como un
derecho humano en el derecho internacional relativo a los derechos humanos”

(C-644,2012) (subrayas en el original).

Derecho a la alimentacion

En 2015, con el auspicio de la FAO, se elaboré un estudio enfocado en buscar
un balance entre el mercado y la seguridad alimentaria, en el que se indicé
que:

Los términos‘seguridad alimentaria’y ‘soberania alimentaria’ surgieron original-
mente para describir cosas diferentes. La seguridad alimentaria se refiere a
una condicién frente al acceso a una alimentacion adecuada, mientras que las
discusiones de la soberania alimentaria fueron mas explicitamente politicas
para tratar de hacer frente a la falta de acceso a los derechos de los alimentos y
delatierra.Con el tiempo,los dos conceptos cada vez se han denominado como
de oposicion en lugar de relacionados entre si. Esto ha dado lugar a un debate
ideoldgico que es en muchos aspectos méas confuso que Util para el didlogo
sobre politicas.(...)"soberania alimentaria” se refiere al derecho de las naciones
y los pueblos a determinar los contornos de sus propios sistemas alimentarios,
incluyendo la forma de las relaciones de mercado, las dimensiones ecolégicas
y aspectos culturales. Se acufio el término en la década de 1990 por parte de
la organizacion de pequefios agricultores La Via Campesina, que fomenta la
movilizacion politica en torno a los derechos agrarios y alimenticios a través de
un programa altamente prescriptivo basado en siete principiosy centrado en la
reduccion del comercio mundial de alimentosy la reorientacion de los sistemas
alimentarios locales en torno a la produccién de apoyarse en los principios
agroecoldgicos” (David Hegwood, 2015).

Las DVGT reconocen la importancia de los productores en pequefia escala
para la seguridad alimentaria nacional y la estabilidad social. Asi mismo,
sefialan que los Estados deben promover y apoyar las inversiones que
favorezcan objetivos sociales, econémicos y medioambientales mas amplios
en el marco de diferentes sistemas de cultivo; al tiempo que reconocen
significativas contribuciones a la seguridad alimentaria, la nutricion, la
erradicacion de la pobreza y la capacidad de recuperacion ambiental por
parte de pequefios agricultores y sus organizaciones, por lo que los Estados
deberian apoyar las inversiones de estos asi como aquellas que tienen
sensibilidad hacia ellos (FAO; CFS, 2012, pag. 21).



Posteriormente, los Principios para la Inversién Responsable en la Agriculturay
los Sistemas Alimentarios reconocieron cuatro dimensiones de la seguridad
alimentaria y la nutricidn, entre ellas la disponibilidad de alimentos, la
facilidad de acceso, la estabilidad y utilizacion. Los principios sefialan que
“Hay seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento
acceso fisico, econémico y social a suficientes alimentos inocuos y nutritivos
para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los
alimentos, a fin de llevar unavida activa y sana” (FAO, 2014).

En el &mbito local, la Corte Constitucional ha entendido que la soberania
alimentaria...

...comprende, no solo la libre potestad de los Estados y los pueblos de
determinar sus procesos de produccion de alimentos; también implica que
esos procesos de produccion garanticen el respeto y la preservacién de las
comunidades de produccién artesanales y de pequefia escala, acorde con sus
propias culturas y la diversidad de los modos campesinos y pesqueros” (C-
644,2012).

Existen otros instrumentos internacionales que hacen referencia a los
derechos de acceso a tierras o produccion de alimentos para los campesinos,
incluyendo aquellos trabajadores rurales, que no tienen tierra, 0 sin
derechos legitimos de propiedad, como la Declaracion de Cochabamba
sobre Seguridad Alimentaria con Soberania en las Américas, aprobada por
la Asamblea General de la OEA en junio de 2012, en la que se consider¢ la
promocion de la innovacion agricola como vital para reducir el impacto
ambiental del sector agroalimentario (Asamblea General de la OEA, 2012).

Responsabilidad empresarial

Las DVGT sefialan que los actores no estatales, como las empresas
comerciales, “...deberian actuar con diligencia debida para evitar infringir
los derechos humanos y los derechos legitimos de tenencia de terceros...”,
en tanto que también deberian incluir un sistema de gestion de riesgos
frente a los efectos adversos sobre los derechos humanos, mecanismos
de evaluacién de efectos reales y potenciales y recursos no judiciales de
proteccién y reclamacion (FAO; CFS, 2012, pag. 4).

Para las DVGT, las inversiones responsables deben contribuir con:

la (...) erradicacién de la pobreza, la seguridad alimentaria y la utilizacion
sostenible de la tierra, las pesquerias y los bosques, el apoyo a las comunidades
locales, contribuir al desarrollo rural, promover y garantizar los sistemas
locales de produccion de alimentos, impulsar el desarrollo social y econémico
sostenible,crear empleo,diversificar los medios de vida, proporcionar beneficios
al pais y a sus gentes, en particular los pobres y los mas vulnerables... (FAO; CFS,
2012, pag. 21).



Los Principios para la Inversion Responsable en la Agricultura y los Sistemas
Alimentarios desarrollan el tema requiriendo que las inversiones respeten,
protejan y promuevan los derechos humanos, particularmente en cuanto
a la realizacion progresiva del derecho a una alimentacién adecuada en el
contexto de la seguridad alimentaria nacional. Tales postulados tienen una
mayor elaboracién en los principios 2,3,4,5y 9 (FAQ, 2014).

En ese contexto puede afirmarse que se obra con diligencia debida?®
cuando: i) se realizan las verificaciones necesarias y se cuenta con
esquemas de gestion y prevencion de riesgos que aseguran que en las
transacciones sobre derechos de tenencia todos los copropietarios o
tenedores (considerando que la forma de tenencia puede ser propiedad u
otra), incluso aquellos no registrados, han asentido libre y voluntariamente
en la transferencia con informacién oportuna, completa y transparente;
ii) se han tomado todas las precauciones posibles en zonas afectadas por
conflicto armado, tensiones internas, violencia o represion; iii) se respeta
la normatividad local y los Estados garantizan su ajuste a obligaciones
internacionales; iv) se han evaluado las potenciales afectaciones del orden
ambiental, social y econdmico; v) se han realizado procesos de consulta y
participacion;y vi) se cuenta con mecanismos de reclamacion efectivos.

LA POLITICA DE OCUPACION Y ACCESO A TIERRAS
EN COLOMBIA DESDE UNA PERSPECTIVA HISTORICA

Los fendbmenos de concentracidn y extranjerizacion de tierras rurales
productivas en Colombia estan ligados al desarrollo de politicas de acceso
promovidas por el Estado. Las normas que orientan los mecanismos y
condiciones para acceder al uso y la propiedad tienen un impacto directo
en la conformacion de la tenencia, al determinar las cantidades, calidades y
sujetos que se relacionan con la tierra como factor productivo y eje central
del desarrollo agricola del pais. No obstante, es necesario tener presente los
fendmenos irregulares e ilicitos que han gravitado en torno a la apropiacion
de la tierra de forma subyacente a la consolidacion del Estado nacional.

En esta perspectiva, se hace necesario identificar el desarrollo histérico de
las politicas de ocupacion, al menos desde la conformacion de la Republica
de Colombia a partir de la vigencia de la Constitucién de Clcuta en 1821,
identificado el marco normativo que impacta en la materia a partir de los
siguientes criterios de inclusion para el andlisis:

« Normas cuyo efecto se traduzca en procesos de concentracion de tierras
conforme la conceptualizacion desarrollada en ejecucion del proyecto.

18 En el ambito interno, por ejemplo, en algunos casos, este concepto podria verse reflejado en las
exigencias de la buena fe exenteade culpa,aunque es claro que no se trata de una nocién igual a lo que
instrumentos internacionales establecen como diligencia debida y sus alcances son distintos.



« Normas cuyo efecto hayan permitido el acceso a la propiedad de las
tierras por parte de capitales extranjeros conforme la conceptualizacion
desarrollada en ejecucion del proyecto.

« Anélisis del antecedente jurisprudencial en relacién con la concentracion
de tierras.

« Andlisis de las condiciones de tenencia de las tierras rurales productivas
y su relacion con los fendmenos de extranjerizacion y concentraciéon en
Colombia.

Se pueden identificar cuatro periodos que permiten comprender los
desarrollos normativos e institucionales en el horizonte de politica que
representan. Estos evolucionan con los fendmenos politicos y sociales en
relacion con el papel que se la da al campo en el modelo de desarrollo.

El primer periodo abarca la consolidacién de la Republica desde 1821 hasta
el primer cuarto del siglo XX. Esta caracterizado por las pugnas internas en
la construccion del Estado nacional y la delimitacion del territorio, cuyas
tensiones se revelan en el desarrollo de ocho guerras civiles:lade 1839 a 1841,
Guerra de los Conventos o de los Supremos, 1851, 1854, 1859 a 1862, 1876
a 1877,1884 a 1885,1895 y 1899 a 1902 conocida como la Guerra de los Mil
Dias. Estas guerras se tradujeron en modificaciones de orden constitucional
(Tirado Mejia, 1982).

En este primer periodo se identifica el interés por definir una politica de
ocupaciondelterritorioen el marco de un ordenamiento confrontado avastas
extensiones despobladas, y un incipiente sistema productivo agrario que no
se veia presionado a evolucionar a la par del desarrollo econémico nacional®.
Para esta época la politica de distribucion de tierras se usé para pagar la
deuda publica, compensar servicios militares y establecer concesiones para
el desarrollo de infraestructura. Las tensiones derivadas de los procesos de
concentracion y la precarizacién de las condiciones del campesinado en
relaciones de arrendamiento dentro de las grandes haciendas, sumadas a la
necesidad de impulsar la produccion agricola claramente confrontada con
el latifundio improductivo, derivan en las reformas de la tercera década del
siglo XX, marcando con ello la apertura del segundo periodo de analisis.

El segundo periodo se caracteriza por un impulso modernizador orientado
por las doctrinas liberales del Presidente Lépez Pumarejo expresadas en la

19 Para Jesus Antonio Bejarano, la economia rural se sustent6 hasta entrado el siglo XX en el capital
comercial y poco al desarrollo industrial de la agricultura: “El desarrollo econémico nacional hasta
los afios veinte se habia sustentado, como se sabe, esencialmente con base en el capital comercial.
El desarrollo de la esfera productiva aparecia articulado ante todo con el mercado mundial y sélo
muy secundariamente con las oportunidades de realizacion de los productos del mercado interno.
Sin embargo, como ya hicimos notar, es precisamente alrededor de los afios veinte cuando el capital
comercial ya acumulado comienza a buscar las posibilidades de volcarse de manera directa sobre la
esfera productiva,a buscar oportunidades de inversion en el incipiente mercado manufacturero, cuyo
desarrollo debia, por razones obvias, sustentarse en el mercado interno. Pero este giro decisivo en la
orientacion de los capitales choca con una estructura agraria cuya formacion se correspondia mas
con el capitalismo comercial que con las pretensiones de vinculacion de los capitales al desarrollo
industrial (Bejarano, 2011).



Revolucion en Marcha, que trae con la reforma constitucional de 1936 el
desarrollo de la funcion social a la propiedad privada. Igualmente, concita
la l6gica dirigida a la clarificacion de los derechos de propiedad, aspirando
a resolver los conflictos agrarios por medio de la Ley 200 de 1936 conocida
como la Ley de Reforma Agraria. Estas reformas buscaban avanzar hacia la
industrializacién del campo (Machado A.,1999).

Los impulsos modernizadores de la reforma agraria de la Ley 200 de
1936 tenian profundos opositores en los sectores conservadores, que
representaban a los grandes hacendados. Las presiones politicas y el inicio
del periodo de la violencia bipartidista dieron al traste con las reformas
instauradas en 1936.En este periodo se constata el desarrollo de la violencia,
cuyoimpacto en lasrelaciones del mundo rural fue predominante generando
un escenario politico de anormalidad, que deriva en el establecimiento de
las condiciones del Frente Nacional en el afio de 1958.

Este acuerdo bipartidista marca la entrada al tercer periodo. La presidencia
liberal de Alberto Lleras Camargo confronta los conflictos agrarios y la
persistente violencia rural con una nueva reforma agraria de enfoque
redistributivo. La reforma estuvo sujeta a cambios politicos del régimen de
alternancia del Frente Nacional, por lo que lo impulsado por Lleras fue frenado
bajo el Gobierno conservador de Guillermo Lebn Valencia. Este impulsé
fuertes ofensivas armadas contra los campesinos organizados en zonas como
Rio Chiquito y Marquetalia. En 1968, el Gobierno liberal de Lleras Restrepo,
en respuesta a las presiones de movimientos campesinos, promulga la Ley
12 de 1968. Esta facilitaba el acceso a tierras por parte de los parceleros y el
fortalecimiento de la organizacién campesina,alo que el Gobierno conservador
de Misael Pastrana Borrero responde con las reformas introducidas por la Ley
42de 1973y la Ley 62 de 1975, que derivan del llamado “Pacto de Chicoral®®

Entre ladécada 1970y el proceso constituyente de 1991, la politica agraria se
centré en el desarrollo rural, marginando de la politica publica los conflictos
sobre la tenencia de la tierra, mientras entraban de forma abrupta al campo
los circuitos del narcotréafico (Fajardo, 2014). Sélo hasta las movilizaciones
campesinas de la década de los 90, bajo la influencia de las reformas de la
Constituyente Nacional y la dinamica politica y social de la época, se retoman
los impulsos de reforma agraria reflejados en la Ley 160 de 1994, que marca
Gltimo periodo a analizar, Gréfico 1.

20 Las elites colombianas, fuertemente opuestas a una reforma agraria efectiva, dieron como Unicas
alternativas a los campesinos sin tierras los contratos de aparceria o las colonizaciones en regiones
marginales, siguiendo una politica que se plasmo en el «Pacto de Chicoral» de enero de 1972. Este
pacto fue acordado entre los gremios, los partidos politicos y el Gobierno. (Fajardo, FAO: Viabilidad y
reconstruccion de la sociedad rural colombiana, 2001)



Gréfico 1.Linea de tiempo de la politica agraria.
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La consolidacion de la republica

Politica de ocupacion después de la independencia

El 30 de agosto de 1821 el Congreso General de la Republica profiere la
Consti-tucion en la cual se declara a Colombia como una nacion libre e
independiente de lamonarquia espafiola. Con el inicio de la construccion del
Estado nacional,y aun en el proceso de delimitacion del territorio y cohesion
de las fuerzas nacionales que llevaria consigo la promulgacion de seis
constituciones diferentes durante el curso del siglo XIX, inicia la transicion
entre el régimen juridico colonial y las disposiciones de la Republica.

Como parte de las primeras medidas de la nueva Republica, el 29 de
septiembre de 1821 el Congreso General profirio la Ley 12, por medio de la
cual asigna bienes nacionales a quienes sirvieron a la Republica. Para el pago
de lasasignaciones se disponia de los bienesinmuebles confiscados,asi como
la concesidn de bienes baldios. Asi también, se establecieron beneficios para
los extranjeros que adquirieran tierras rurales en Colombia, entre mayor el
valor de las tierras que adquirieran, menor el tiempo de residencia necesario
para obtener la carta de naturaleza. (Tirado Mejia, 1976)

El 13 de octubre de 1821 el congreso dicta la ley sobre enajenacion de tierras
baldias y creacion de la oficina de agrimensura, dicha ley dispuso:

1. La posibilidad de enajenar tierras baldias con el proposito de cubrir las
erogaciones publicas.

2. Término perentorio de un afio para que quienes se encontrasen en
posesién de tierras baldias de tiempos inmemoriales, sacaran sus titulos
de propiedad, previendo que ante el incumplimiento de lo anterior las
tierras volverian al dominio de la Nacion,aun silas mismas se encontrasen
pobladas o cultivadas.

3. Enelarticulo 12 se establece la creacién de una oficina de agrimensura
general en la capital de la Republica, y una en cada provincia, en donde



se debian registrar las propiedades rurales de todos los ciudadanos y
extranjeros. El articulo 13 de la citada ley dispuso un término de cuatro
afios, al cabo de los cuales ningun juez ni escribano podria autorizar
contratos de compray venta de dichas propiedades, sin que se acompafiara
el certificado del agrimensor.

4. Los registros de las oficinas de agrimensura debian acompafiarse de los
respectivos planos, indicando de forma clara el area y los linderos.

5. Elagrimensor general tenia como funcion llevar el registro general de los
bienes baldios que se fuesen enajenando.

Estasdisposicionessuponenlacreaciondel registro de propiedad de los bienes
rurales,quese previd delamanoconlosinstrumentosdeidentificacionde éstos.
Lasleyestranscurren enelmarco de lainestabilidad politicade laépoca,sin que
pueda constatarse su efectividad en el ordenamiento de la propiedad rural.

En 1823 con el objeto de promover la migracion extranjera a tierras
colombianas en el proceso de ocupacion del territorio, el Congreso de la
Republica expidié una ley por medio de la cual autorizé la distribucién de
37000.000 de fanegadas®*

Hasta 1824 estuvo vigente el mayorazgo, institucién juridica que impedia el
fraccionamiento del patrimonio de una familia, disponiendo que el mismo
siempre seria heredado al hijo mayor. La eliminacion de esta institucion
constituye uno de los primeros elementos dirigidos a contrarrestar la
concentracion de grandes extensiones movilizando el mercado de tierras
(Tirado Mejia, 1976).

Las crecientes necesidades en relacién con el desarrollo de la infraestructura
paraconectar lasregiones,asicomo generar procesos de ocupacién enelmarco
del desarrollo de la politica agricola de exportacion (LeGrand, 1981), llevaron a
que,amediadosdelsiglo XIX,se iniciaranimportantes procesos de concesién de
tierras baldias??.El régimen de adjudicacion de baldios consistiaenlaentregaen
concesiondegrandesextensionesbajolacondiciénde queenellassegeneraran
procesos de colonizacion y actividades agricolas, condicion que sometia la
entregadelastierrasbajo clausulasde caducidad oreversién (MachadoA.,2009).

21 Asi lo expone Vélez: “En 1825 se crea, con un capital de $ 400.000, la Compariia Nacional de
Colonizacion de Colombia que debiaentraren posesion de 500.000 fanegadas de tierra para ofrecerlas
a extranjeros que quisieran poblarlas. Entre sus socios se encontraban Juan de Dios Aranzazu, quien
ejerceria como presidente encargado en 1841,y otros notables de la época. La Compafiia tendria un
socio extranjero, Darttres y Cia.,de Londres. Segun reporta Tovar Pinzén (Ocampo 2007, paginas 114-
115), entre 1823 y 1827 se presentaron 11 solicitudes de tierras baldias para colonizar por 1.760.000
fanegadas. Esta politica tuvo al parecer pocos efectos en fomentar la inmigracion pues los pocos
empresarios extranjeros que llegaron al pais a lo largo de siglo XIX se orientaron a la mineria y al
comercio, no a la agricultura.” (Vélez Alvarez, 2016)

22 Un ejemplo de la politica de ocupacién de mediados del siglo XIX, se tiene en la Ley de 20 de mayo
de 1851 que concedi6 al General José Maria Obando 50.0000 fanegadas de tierras baldias para que
abriese un camino entre la provincia de Popayan y la costa del Pacifico, con la obligacion de repartir
hasta 10.000 fanegadas de dichas tierras entre pobladores. (Edicion Oficial, 1884, pag. 81)



El9 de septiembre de 1861 bajo el Gobierno de Tomas Cipriano de Mosquera,
se decret6 la desamortizacion de los bienes de manos muertas?.

Esta medida hizo que todas las propiedades, derechos y acciones, capitales de
censos, usufructos, servidumbres u otros bienes en manos de corporaciones
civiles y eclesidsticas y establecimientos de educacion, beneficencia o caridad
se adjudicaran en propiedad a la nacién por el valor correspondiente a la
renta neta que en ese momento producian o pagaban, calculada como rédito
al 6% anual (Machado A., 2009, pag. 83).

La desamortizacion se erigid como un proceso que permitid el acceso a
tierras que se encontraban concentradas bajo el dominio de la Iglesia, que
por naturaleza del dominio eclesiastico se encontraban fuera del mercado.
Como resultado, entro al mercado una vasta cantidad de tierras que afianzé
el latifundio (Tirado Mejia, 1976, pag. 475).

Posteriormente, la reforma constitucional de 1863 dispuso que las tierras
baldias de la Nacién, hipotecadas para el pago de la deuda publica, no
pudieran aplicarse sino a este objeto, 0 cederse a nuevos pobladores, o darse
como compensacion y auxilio a las empresas para la apertura de nuevas vias
de comunicacién. Conforme las normas y las posibilidades de acceder a las
tierras baldias, se inicié un proceso de concentracion de grandes extensiones
por medio de concesiones, del pago de los bonos de deuda y la enajenacion,
generando tensiones entre colonos-campesinos, y grandes propietarios.

Simultdneamente al proceso de concesion de las tierras puablicas,y motivados
por las oportunidades de exportacién agricola, los empresarios cercaron
grandes extensiones, siendo aceptadas las transacciones en las notarias y
juzgados como prueba legal de propiedad. Asi, se modificaron linderos y
ampliaron extensiones recurrentemente acaparando las tierras publicas
(LeGrand, 1981).

Grafico 2.Resumen de las adjudicaciones de tierras Baldias, 1827-1881.
m A cultivadores
m Adjudicacion a cambio de titulos de concesion
y bonos territoriales
No consta a cambio de qué
Por auxilio por apertura de caminos y
construccién del ferrocarril de Panama
m Por concesiones especiales
m Por dinero sonante

® Por documentos de deuda publica

Fuente: Machado A, Ensayos para la historia de la politica de tierras en Colombia, 2009;
a partir de datos de Villegas y Restrepo.

23 Este proceso se llevd de manera diferenciada en cada uno de los estados que para la época
componian a partir de la Constitucion de 1863 los Estados Unidos de Colombia.



La segunda mitad del siglo XIX se asocia al crecimiento de las exportaciones
agricolas vinculadas a la produccién de tabaco, algodén, afiil y quina, asi
como al crecimiento de la produccion cafetera. Este crecimiento imprime
una mayor dindmica a la adjudicacion de baldios con el objeto de impulsar
la produccion (Velez Alvarez, 2016). La titulacion constituia el impulso al
mercado de tierras y el estimulo a la colonizacién:

Las leyes especificaban que, aunque no hubieran solicitado titulo legal,
por el hecho de su ocupacion, los colonos adquirian derechos de tierra.
Se prohibia expresamente a los tenedores de bonos la adquisicion de
territorios ya abiertos por los colonos (...) en los afios posteriores a 1870 el
Congreso colombiano reconocio explicitamente un conflicto potencial entre
colonos y grandes empresarios, y al hacerlo tomd partido por los colonos.
Los cultivadores de baldios fueron el Unico grupo campesino de Colombia
cuyos derechos obtuvieron una definicion legal explicita a fines del siglo
XIX'y comienzos del XX. Al mismo tiempo, el Gobierno incitaba a los colonos
independientes a solicitar por vias legales la adjudicacién de la tierra que
cultivaban, pues sin titulos de propiedad no podian vender ni hipotecar sus
parcelas (...) (LeGrand, 1988, pag. 38).

Las reformas de 1874 y 1882 buscaron impedir la concesién de tierras
ocupadas por colonos, dejando a salvo sus derechos. Estas disposiciones
se concretaban en intervenciones puntuales en el proceso de concesién
en donde el agrimensor, costeado por el solicitante de la concesidn, debia
sefialar las ocupaciones de colonos, mientras el solicitante debia aportar
testimonios que dieran cuenta de estas ocupaciones. Las autoridades locales
debian intervenir para notificar a los colonos de la solicitud a fin de que
pudiesen oponerse. No obstante, estas disposiciones no fueron eficaces, en
parte porque dependian de la gestion de los solicitantes en un evidente
conflicto de intereses, y por la intervencion de las autoridades locales
(LeGrand, 1981, pag. 88).

La reforma de 1882, impulsada mediante la Ley 48, en el articulo 11, dispone
una limitante para la concentracion de la propiedad, en los siguientes
términos:

En ningun caso podra adjudicarse a un mismo individuo o compafiia una
extension de terreno mayor de cinco mil hectareas; ni a diversos individuos
0 entidades, en extension continua, una superficie mayor de cinco mil
hectareas, pues siempre deberan dejarse, entre una y otra porcion, lotes
alternados, por lo menos de igual extensién a los adjudicados, que la Nacion
reserva exclusivamente para cultivadores.

La Ley 48 fija también la reversién a titulo gratuito de los bienes baldios
enajenados, en los cuales no se establecieran industrias agropecuarias
dentro de los 10 afios siguientes.

A pesar de las disposiciones dirigidas a favorecer a los cultivadores, las 16gicas
de acumulacién no cambiaron:



El andlisis de Villegas y Restrepo los lleva a declarar sin ambages que “el
latifundio como forma dominante de tenencia en Colombia no es producto
del azar, sino elemento constitutivo de la estructura social’ Y concluyen
que entre el periodo radical y la época de la regeneracion no puede
establecerse una diferencia en cuanto la tendencia a promover el latifundio,
ello estaba inserto en la configuracion del poder que se habia establecido
desde la Republica de una clase dominante donde los latifundistas tenian
una gran capacidad politica para imponer sus dindmicas especuladoras
y acaparadoras de tierras, usando todo tipo de procedimientos, desde el
desalojo y la quema de viviendas de los colonos, hasta el uso del papel
sellado para vencer en juicio a los que pretendian acceder a la propiedad.
(...)Entre 1891y 1904 las adjudicaciones a cambio de bonos se mantuvieron
entre el 82,8% y el 88,1%, con una leve baja en 1895 (67,5%), mientras la
superficie que pasé a los colonos o pequefios propietarios solo fluctué
entre el 3,2% y el 8,8% (Machado A., 2009, pag. 102).

Durante el siglo XIX y principios del siglo XX, las concesiones y cesiones por
infraestructura constituyeron cerca del 70% de las acciones del Estado en
el proceso de ocupacion del territorio. Esta manera de acceder a las tierras
publicas se convirtié en la forma en la que quienes disponian de los recursos
necesarios se apropiaron del dominio de los baldios, mientras la politica
de adjudicacién a colonos cultivadores seguia siendo una puerta costosa y

dificil para sus beneficiarios (LeGrand, 1988).

Gréfico 3. Distribucion de tierras baldias por tamafio de la adjudicacion 1827-1931.
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Fuente: LeGrand, 1981, a partir de Memorias de la Industria 1931.

Establecido el dominio pleno de las grandes haciendas por medios regulares
0 a partir de actos ilicitos, los terratenientes presionaban a los colonos, que
se veian sobrepuestos de un momento a otro sobre propiedad privada, a
suscribir contratos de arrendamiento que cumplian multiples propositos: el
reconocimiento del dominio ajeno, la muestra de explotacion de la tierra,



la generacion de mayores ingresos para los “propietarios” sobre la mano de
obra de los arrendatarios, y el desarrollo y mantenimiento de los extensas
propiedades.

La transicion de siglo

Agotado el régimen de liberal radical, las iniciativas modernizadoras
empiezan a contenerse con la Regeneracion liderada por Rafael Nufiez en
1878. Asi, la Constitucidén de 1863 es sustituida por la Constitucion de 1886.
La Guerra de los Mil Dias marca la transicion entre el siglo XIX y el siglo XX.

Durante la hegemonia liberal del tercer cuarto del siglo XIX, las l6gicas
de concentracion de la propiedad rural no encontraron obstaculos. Por el
contrario,el crecimiento del latifundio fue constante durante laRegeneracion.
Estose tradujo en unimpulso agroexportador sustentado en la produccion de
las grandes haciendas que se sostenian sobre la produccién de arrendatarios
y que permanecié hasta los afios 30 del siglo XX (Kalmanovitz, 1982).

La expansion de las grandes haciendas se enfocé en tierras ocupadas, ya
gue, gracias al trabajo de colonos y campesinos, éstas se caracterizaban por
ser productivas. Adicionalmente, la presencia de los campesinos y colonos
garantizaba la mano de obra necesaria para el modelo de la gran hacienda
(LeGrand, 1988). Asi, se alimentaron los conflictos sociales al imponerse un
transito forzado de colonos a arrendatarios.

Las condiciones de inicios del siglo XX fueron proclives a la llegada de
la inversion extranjera. En la Costa Caribe, las grandes haciendas que se
habian conformado en la época de la Colonia entraron en crisis con la
Independencia y la abolicion de la esclavitud. Esta situacion fomenté en
la zona el establecimiento de asentamientos campesinos. Como lo afirma
LeGrand, estas tierras no fueron registradas conforme la normatividad
vigente para la época. No obstante, con la llegada de la inversion extranjeray
apartir de titulos antiguos, se transfirieron grandes extensiones de propiedad
a empresas foraneas:

Esta clase de negocios de propiedad raiz fue particularmente comuin en
la zona bananera de Santa Marta, donde entre 1899 y 1929 la United Fruit
Company acumulé sesenta mil hectareas de su propiedad. Eran también
evidentes en la regién de Mompdx, donde alrededor de 1910, la American
Colombian Corporation compré los grandes terrenos de Loba, los cuales
totalizaban seiscientas mil hectéreas. (LeGrand, 1981, pag. 28)

El inicio del siglo XX se caracterizd por los conflictos sociales derivados de
las relaciones del modelo productivo de las haciendas y un alto nivel de
concentracion de tierras improductivas. Jesis Antonio Bejarano lo describe:

Hacia comienzos del siglo xx,la concentracién de la propiedad debia ser notoria
y, sin embargo, la extension de las tierras cultivadas era apenas de un escaso
porcentaje del total. Hacia 1900, el gedgrafo Vergara y Velazco registraba la
siguiente distribucion del area nacional: 39.65% tierras inGtiles por muchos
afos, 1.72% tierras de particulares, indtiles, 34.10% de baldios despoblados,



5.70% casi incultas, 3.44% apenas cultivadas, 3.44% bien cultivadas, 2.58% de
pastos naturales, 0.86% de pastos artificiales (Bejarano, 2011).

Esta baja productividad de las tierras aprovechables se relacionaba con la
concentracion, particularmente cerca a los centros urbanos y de comercio,
relegando ala pequeiia propiedad a tierras de laderay de baja productividad.
Los conflictos de tenencia nuevamente se solucionaron ampliando la
frontera y manteniendo intactas las grandes extensiones de tierras.

Inicia asi el siglo XX con normas dirigidas a limitar la concentracion: “El
Decreto Legislativo del 27 de abril de 1906 limit6 a 100 has las adjudicaciones en
territorios ubicados a mas de 600 metros de altura sobre el nivel del mar, pues las
tierras altas en su mayoria ya estaban ocupadas, aunque se establecian algunas
excepciones” (Machado, 2009, pag. 131)

Mediante la Ley 110 de 1910 se expide el Cédigo Fiscal. Este dispone que las
adjudicaciones realizadas por el Estado no afectan los derechos de colonos
y cultivadores, dejando asi una proteccion, que no resulté eficaz, para los
campesinos que al ocupar tierras baldias se encontraban frente a solicitudes
de adjudicacién de grandes extensiones?.

Lo dispuesto por el articulo 562y el articulo 58%, permite al Estado actuar de
forma inmediata ante dos fendbmenos que pretende controlar la norma. Por
un lado, el de la concentracién improductiva que afios después se reflejaria
en la llamada“funcion social de la propiedad’y que obliga a los propietarios
a desarrollar sistemas productivos. Por otro lado, la norma contrarresta los
procesos de acumulacion derivados de la adquisicién de tierras publicas
imponiendo no solo limites a las extensiones, sino también un mecanismo
para que los excesos que podian originarse en maniobras fraudulentas de
los agrimensores no mutasen la naturaleza publica de las tierras.

La limitacion a la adjudicacion de baldios y laimposicion,al menos formal, de
su uso productivo, responde a la necesidad de dar movilidad a la produccién
agricola, ademas de responder a las crecientes demandas de colonos y
campesinos. Adicionalmente, esta ley elimina la enajenacion y reitera lo

24 Ley 110 de 1910. Articulo 47.El Estado no garantiza la calidad de baldios de los terrenos que adjudica,
y por consiguiente, no esta sujeto al saneamiento de la propiedad que transfiere en las adjudicaciones.
Tampoco esta obligado al saneamiento, si el terreno baldio estuviere destinado a un uso publico, u
ocupado por cultivadores o colonos. En cualquiera de estos casos, su obligacion se reduce a restituir las
especies recibidas a cambio de la adjudicacion. Las inexactitudes contenidas en las peticiones hechas
por los interesados, para la adjudicacion de baldios,y las que se contengan en los planos que se levanten,
en vista de esas peticiones, s6lo perjudican a los peticionarios y a sus causahabientes. La adjudicacion
en ningun caso perjudica a terceros, y deja a salvo los derechos de los cultivadores o colonos.

25 ARTICULO 56. En toda adjudicacion de baldios se entiende establecida la condicion resolutoria del
dominio del adjudicatario en el caso de que, dentro del término de diez afios, contados desde la
fecha de adjudicacién, no hubiere cultivado la tercera parte del terreno, u ocupado con ganados dos
terceras partes. 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 éstos denunciables, por el solo hecho del cumplimiento de la
condicidn. Este Articulo debe insertarse en toda resolucion de adjudicacion. (subraya propia)

26 ARTICULO 58.Todo exceso obtenido en una adjudicacién es denunciable en cualquier tiempo como
baldio, por cuanto se reputa no haber salido del dominio nacional. El denunciante que pruebe la
existencia del exceso tiene derecho a que se le adjudique gratuitamente la mitad de dichos excesos y
la preferencia para que se le adjudique el resto a cualquiera de los titulos establecidos en este Codigo,
en cuanto el total no comprenda una extension mayor de dos mil quinientas hectareas.



dispuesto por la Ley 48 de 1882 en relacion con la prescripcion sobre los
bienes baldios.

Los conflictos entre colonos y empresarios agricolas continuaron entre 1875
y 1930, periodo bajo vigencia de las leyes 61 de 1875, 48 de 1882 y 110 de
1910, cuyas disposiciones permitieron por primera vez dirigir una politica
de adjudicacion que cobijara también a los colonos (LeGrand, 1981). El
acaparamiento y la concentracion constituyeron, para la tercera década e
inicios de la década de 1930, el detonante principal de los conflictos. Segun
LeGrand: asi como no es coincidencia que muchos de los conflictos de la década
de 1930 surgieron en las regiones de frontera que habian sufrido una rapida
concentracion de la tierra, tampoco es accidental que muchas de las mismas
regiones fueran devastadas por la violencia en la década de 1950. (pag. 43)

Las tres primeras décadas del siglo XX se desarrollan en el marco del debate
en relacién con la funciéon social que tiene la propiedad, y la potestad y
obligacion del Estado de regularla aunado a un interés gubernamental por
propiciar la produccion agricola.

Modernizacion y violencia

Este segundo periodo estd marcado por un viraje en la politica de acceso a la
tierra.Los baldios pasan de ser un mecanismo fiscal,aser una herramientapara
el desarrollo productivo a partir de:impedir la concentracién improductiva y
confrontar las crecientes tensiones sociales.

Las primeras décadas del siglo XX dejan un conjunto de normas dirigidas
a la transformacion de las relaciones agrarias: la Ley 71 de 1917, la Ley 85
de 1920, la Ley 114 de 1922, la Ley 52 de 1926, la Ley 47 de 1926 y la Ley
74 de 1926. El auge de la economia agroexportadora lleva al pais a intentar
diversificar la produccion, modernizando las relaciones de produccion
agricolasy promoviendo nuevas colonizaciones,(Machado A.,2009, pag. 152).
La discusién nacional sobre el desarrollo agropecuario y la situacion de las
tierras marco importantes debates que caracterizaron el fin de lahegemonia
conservadora y la transicion hacia la Republica liberal.

Ante los algidos debates generados en la politica de ocupacion de tierras por
parte de campesinos y colonos, el Gobierno impulsé la parcelacion, que se
tradujo en adquisicion de tierras para la venta de parcelas a los campesinos
gue debieron asumir las cargas crediticias. La adquisicién por parte del
Estado de extensiones de tierra cuyos origenes y titulos no se consideraban
plenos?, llevo a la regularizacion de la propiedad privada legalizada para un

27 LeGrand (1988, pag. 189) expone: Las comprobaciones del Ministerio indicaban que estos predios
estaban constituidos primordialmente por baldios usurpados. Pero los procesos para que la nacion
los recuperara no habian podido proseguir, y los conflictos entre invasores y terratenientes estaban
llegando a la violencia.



mercado mediado por el Gobierno (Machado A., 2009, pag. 191).Este modelo
derivo en mayores tensiones sociales que pusieron en el centro del debate la
funcion social de la propiedad.

El 1 de agosto de 1936, el Congreso aprobé el acto legislativo 01 de 1936
gue,alo largo de 35 articulos, reforma la Constitucién Nacional. Este proceso,
gue pretendié modernizar las instituciones conservadoras caracterizadas en
la Constitucion de 1886, abre con especial rango juridico el desarrollo del
programa agrario de la“Revolucién en Marcha’

Meses después de la entrada en vigencia de la Constitucién de 1936, y tras
un fuerte debate en el Congreso, se sancioné la Ley 200 de 1936 sobre el
régimen de tierras. En su primer articulo establecié una presuncién® de
propiedad privada sobre los predios objeto de explotacién.

La presuncién es una repuesta a la jurisprudencia de la Corte Suprema de
Justicia del 1926. Si la estricta tesis juridica expuesta en 1926 se hubiese
materializado, “la revisién judicial (de los titulos) habria despojado a los
terratenientes del territorio cuya propiedad aseveraban como suya” (LeGrand,
1988, pag. 189). Mientras lo dispuesto por la Corte para acreditar la
propiedad privada hacia necesario presentar titulos que demostraran que
los bienes habian salido del Estado por un titulo eficaz, lo que revertia
al dominio de la Nacion grandes extensiones acaparadas en el curso del
siglo XIX, la Ley 200 imponia una presuncién de orden legal bajo la cual
esos titulos se suponian validos, legalizando de tajo la conformacion de la
propiedad privada.

Por otro lado, y contrario a lo requerido por la Corte, la Ley 200 desestima el
titulo del Estado y en su lugar permite la tradicion de titulos inscritos que
demostraran una posesion anterior de 30 afios. Esta repuesta se sostiene
en parte en el reconocimiento de una situacion caotica que la alternativa
juridica de la revision de titulos ordenada por la Corte no logré resolver, en
parte porque el sistema judicial y el proceso resultaron demasiado lentos.

Si bien la Ley 200 no constituye una politica de redistribucion de la tie-
rra, y por el contrario valida el acaparamiento de las tierras publicas, si
introduce dos elementos dirigidos a promover la vocacién producti-
va. La calificacion de la funcion social inherente a la propiedad se ma-
terializa en la extincion del dominio privado y en la primacia del inte-
rés publico sobre el derecho de propiedad privada. Asi mismo, la ley®
reduce el término para la prescripcién adquisitiva de dominio a cinco afios,
lo que favorece a los colonos que promovieron procesos de ocupacion antes
de 1935.

28 Mediante el Decreto 059 de 1938 el Gobierno Nacional precisé que dicha presuncion por ser de
orden legal admitia prueba en contrario.

29 Para LeGrand la Ley 200 de 1936 represent6 un cambio de rumbo en la politica agraria colombiana
hacia una aceptacion del sistema de tenencia de tierra basado en las grandes propiedades. (LeGrand,
1988, pag. 207).



En 1940, en el marco del fomento de la actividad agricola, se promueve la
adjudicacion en grandes extensiones para el desarrollo de la agroindustria,
incluso a personas juridicas. Mediante Decreto 1157 de 1940, se establece
gue las adjudicaciones que podian

[...] exceder hasta en un 100% los limites sefialados en las leyes vigentes
cuando se trate de cultivos de tardio rendimiento, tales como el caucho, la
quina, etc.; de cultivos de fibras que puedan servir de materia prima para los
textiles o de fomento de la industria ovina. Igualmente, podra el Gobierno
aportar baldios a las empresas que él promueva o que se funden con los
mismos fines®,

Con la decadencia de la Republica Liberal, en el segundo Gobierno de Alfonso
Lépez, se da paso al retroceso de los avances de la Revolucion en Marcha. En
1944, antes de la dimisién de Lépez, se sanciona la Ley 100 de 1944, norma
gue ademas de ampliar a 15 afios el término dispuesto por la Ley 200 de 1936
para la prescripcion extintiva del dominio sobre los predios en los que no se
ejercia la posesién, declara de conveniencia publica a los contratos de aparceria.

Con esto, la ley otorga a los grandes propietarios, cuyos titulos fueron
validados por la Ley 200 de 1936, no solo un régimen legal para precarizar
las condiciones de los campesinos sino ademas una herramienta para
acreditar la explotacién de las grandes extensiones por medio de relaciones
de aparceria. Asi, la carga productiva se asienta sobre el campesino, quien
cultiva bajo una serie de condiciones favorables a los propietarios. Estos
resuelven asi las necesidades de mano de obra y evaden las disposiciones
relativas a la extincion del derecho del dominio3.

Otro de los elementos centrales de la reforma del 44 tiene que ver con la
regulacion de la politica de parcelacion. El articulo 18 de la ley en comento
declara de utilidad publica e interés social la adquisicion por el Estado de tierras
incultas o insuficientemente explotadas, pertenecientes a particulares, para ser
parceladas en los términos y con las finalidades econdémicas y sociales que
dispone la ley. Este articulo normaliza las criticas que desde la década de los
20 se impusieron a las logicas de la parcelacion, pues en ese momento de su
desarrollo, si bien no se dirige a validar titulos como ocurri6 antes del 36, si
busca pagar tierras que conforme a la ley podrian ser objeto de prescripciéon

30 Articulo 13 del Decreto 1157 de 1940.

31 VerLey 100 de 1944. Art.5.En ningUn caso se presumira el derecho del cosechero, aparcero, agregado,
arrendatario, etc., a establecer cultivos de tardio rendimiento como café, cacao, platano, etc., ni
mejoras de caracter permanente, distintas de las previstas en el articulo anterior. Tampoco podra el
cultivador, aparcero, cosechero, etc., retener o decomisar por si mismo, sin intervencion de la autoridad,
cualesquiera bienes pertenecientes al propietario o arrendador para cubrirse el valor de crédito alguno.
Art. 6. El arrendador o duefio de tierras podra dar por terminado el contrato y pedira el lanzamiento
del cultivador, aparcero, agregado, arrendatario, cosechero, etc., cuando éste o cualquiera otra persona
autorizada o tolerada por él,establezca en el predio cultivos de tardio rendimiento o mejoras de caracter
permanente, no estipulados en el contrato o inicie mejoras o cultivos expresamente prohibidos en el
mismo, o adelante los permitidos en zonas o por sistemas que hayan sido exceptuados, sin que tenga
que abonarle su valor, salvo el derecho del cultivador a los materiales segun las reglas del Cédigo Civil.



extintiva. Esto revertia su dominio a la Nacion, sin que el Estado asumiera
un costo que finalmente era trasladado a los campesinos por medio de
contratos de arrendamiento o compraventa®,

El articulo 22 de la Ley 100 de 1944 establece, en relacién con las parcelas
derivadas de las tierras adquiridas del Estado conforme lo dispuesto por
el articulo 18, una extension entre 25 y 100 ha que podria variar segun las
condiciones del suelo. Mientras las adjudicaciones de baldios tenian un limite
de 2.500 ha por lo dispuesto en el Codigo Fiscal, &reas que, si se dirigiesen a
cultivos de tardio rendimiento podria extenderse hasta 5.000 ha, las tierras
adquiridas por el Gobierno, en razén a su subutilizacion y destinadas a ser
vendidas o explotadas mediante contratos de arrendamiento o similares por
los campesinos, tenian un rango muy inferior.

Mediante laLey 97 de 1946, por la cual se dictan disposiciones sobre adjudica-
cién de terrenos baldios, se dispuso en el articulo 9° la imposibilidad de
adjudicar terrenos menores a 25 ha,asi mismo, establece que podran hacerse
adjudicaciones hasta de 5.000 ha en las regiones donde prevalezcan sabanas
de pastos naturales.

Declarado el estado desitio en todo el territorio nacional en abril de 1948, bajo
las facultades extraordinarias, el Gobierno conservador de Mariano Ospina
Pérez cred el Instituto de Parcelaciones, Colonizacion y Defensa Forestal,
cuya funcion se redujo a comprar tierras a quienes acreditaran propiedad,
para entregarla a sus poseedores materiales. (Machado A.,2009)

La década de los 50 del siglo XX se sumerge en el agudo conflicto partidista
gue afecta de forma evidente el area rural. Bajo el estado de sitio, en el
Gobierno de la Junta Militar y el del general Gustavo Rojas Pinilla, las politicas
dirigidas al campo marginaron el debate sobre la economia campesina y se
concentraron en el fortalecimiento de los grandes agricultores con medidas
de proteccion econémicaorientadas a solventar problemas de productividad
derivados de la violencia en el campo (Machado A., 2009):

Para 1954, la estructura de la propiedad mostraba los rasgos de la
concentracion de la tierra en pocas manos: menos del 1% de las fincas tenia el
40,2% de la tierra, en tanto que el 82,5% de pequefias parcelas tenian solo el
11,8% de la superficie ocupada. La mediana propiedad, estimada en un rango

32 ARTICULO 21. Las parcelaciones podran realizarse mediante contratos de compraventa, pagando
el precio de contado, 0 a plazos, o por el sistema de cuotas de amortizacién gradual, o cuotas del
rendimiento de las cosechas, o cediendo las parcelas en arrendamiento, aparceria, compafiia, etc.,
0 mediante otro contrato semejante, o constituyendo sobre ellas derechos reales como usufructo,
enfiteusis, etc., por periodos hasta de cincuenta afios.

En todo contrato de adjudicacion de parcelas a que esta Ley se refiere, se estipulara precisamente que
el beneficiario debera someterse a las condiciones que el Gobierno impongay en particular a la especie
de cultivo que debe emprender y desarrollar, la organizacion, direccién y métodos de cultivo que se
establezcan, a los sistemas de control y vigilancia de todas las labores concernientes a la explotacion.

En todos los contratos de concesién o explotacion de las parcelas, se estipulara la condicién
resolutoria para el caso de que el terreno no sea explotado econémicamente por los adjudicatarios.



amplio entre 21 y 500 hectareas, habia ganado posiciones importantes con
un 47,9% de las tierras. Era notorio en esta estructura que casi el 50% de la
tierra no utilizada de los grandes propietarios no estaba ni en cultivos ni en
ganaderia, era tierra ociosa en espera de valorizacion, en tanto que los mas
pequefios tenfan muy poca tierra sin utilizar. (Machado A., 2009, pag. 324)

En 1960 el DANE realiza el Censo Nacional Agropecuario, que evidencio
un alto nivel de concentracion de la propiedad paralelo al crecimiento del
minifundio, demostrando que las politicas agrarias no habian trasformado la
estructura de la propiedad rural.

La politica redistributiva

Este periodo estd claramente dinamizado por la politica bipartidista del
Frente Nacional, las reformas promovidas por los Gobiernos liberales eran
frenadas por los Gobiernos conservadores. Iniciado el Frente Nacional en
1958, el entonces Presidente de la Republica, Alberto Lleras Camargo, instalo
el Comité Nacional Agrario, que sesiond hasta la presentacion y aprobacion
del proyecto de ley que se convertiria en la Ley 135 de 1961.

Las pretensiones sustanciales se dirigian a trasformar la estructura social
agraria atacando la concentracion de la propiedad rural. No obstante, su
implementacion se tradujo en la colonizacion de tierras baldias (Chaux, 2015).
Mientras el Gobierno de Lleras Camargo impulsé la ley de Reforma Agraria, el
de Guillermo Le6n Valencia marginé al recién creado Instituto Colombiano de
Reforma Agraria (Incora) a tareas secundarias. Mientras el Gobierno de Lleras
Restrepo fomentd la organizacién campesina e impulsé la ANUC, respaldando
esta politicaen laLey 1 de 1968, el Gobierno de Pastrana Borrero modificé los
pilares sustanciales de la reforma agraria en la materializacion legislativa de lo
gue se conoce como el Pacto de Chicoral en 1972.

Con el objeto de contener el movimiento social creciente, que en el marco
del escenario internacional adquiria dinamica con el triunfo de la revolucion
cubana, se profiere la Ley 135 de 1961 bajo el Gobierno liberal de Alberto
Lleras Camargo del Frente Nacional. Luego de la época de la Violencia, el
movimiento campesino adquiria nuevas perspectivas que superaban las
pugnas bipartidistas, mientras tanto el Banco Mundial diagnosticaba una
enorme concentracion de tierras dedicadas a la ganaderia extensiva, que
marginaban a las actividades agricolas hacia zonas de ladera. Fajardo cita el
informe del Banco Mundial y el trabajo de Hernan Toro para ilustrar la situacion:

Los avances de la agricultura comercial de finales de la década de 1950
coexistian con las precarias condiciones socioecondmicas de la poblacion
sefialadas por observadores externos como era el caso de la mision del Banco
Mundial, cuyo informe registrd: “De acuerdo con calculos oficiales para 1948



los cultivos ocupaban 2 1/3 de millones de hectareas mientras que 43.000.000
de hectareas correspondian a pastos, para un estimado de 15 millones de
cabezas. En la regidbn més densamente poblada del pais, la tierra se utiliza en
forma singular. Por lo general, las extensiones planas, situadas en fértiles valles,
se dedican a la ganaderia mientras que para la agricultura se emplean las faldas
de las montafias.

Estas apreciaciones coincidian con los resultados de la Muestra Agropecuaria
Nacional de 1954, cuyos resultados en términos de la distribucion de la
propiedad hacian apremiante la intervencion del Estado: segun la apreciacion
de Toro Agudelo: 1) de unos 800.000 propietarios rurales, “més de la mitad
solamente poseian parcelas con una superficie promedio inferior a 2 hectareas
y en conjunto no toman mas de 3.5% de la superficie ocupada en ese momento;
2) menos del 60% de la poblacion activa rural, cerca de 1.200.000 campesinos
carecian de tierra; 3) al mismo tiempo, no mas de 25.000 propietarios, el 3%
de ellos, monopolizaban el 55% de las tierras utilizables “no trabajadas en su
gran proporcion o utilizadas solo extensivamente con ganaderia 0 mediante
cultivos con aplicacién de sistemas medievales. (Fajardo, 2015, pag. 26)

La Ley 135 marca un viraje en la politica de acceso a baldios, y establece
como objeto de la misma,

Reformar la estructura social agraria por medio de procedimientos endere-
zados a eliminar y prevenir la inequitativa concentracion de la propiedad
rustica o su fraccionamiento antiecondémico; reconstruir adecuadas unidades
de explotacion en las zonas de minifundio y dotar de tierra a los que no las
posean, con preferencia para quienes hayan de conducir directamente su
explotacion e incorporar a ésta su trabajo personal.

El limite en la adjudicacién se reduce a 450 ha, extension sobre la cual,
ademas, debia demostrarse la explotacion de las dos terceras partes. S6lo
podria ser ampliada en zonas especiales, bien porque se encontrasen muy
alejadas, en donde podria adjudicarse hasta 1.000, o porque se tratase de
sabanas naturales, caso en el que podia llegarse hasta 3.000 ha.

La creacion del Incora supone el ordenamiento de las tierras publicas y el
impulso a las acciones de reversion y caducidad sobre las adjudicaciones
realizadas con anterioridad cuando las condiciones sobre las que se
entregaronnose hubiesen cumplido,funcién que derivabaenlarecuperacion
de tierras parala Nacion.En ese mismo escenario, el Incora teniacomo funcion
clarificar lasituacion de las tierras con el objeto de ordenar las tierras pablicas
y delimitarlas de las privadas, facilitando el saneamiento y cooperando con la
formacion de los catastros fiscales.

Con la entrada en vigencia de la ley, se exigia a todos los propietarios de
predios de mas de 2 mil hectareas la presentacion del certificado de registro
y los titulos que acreditaran dominio, asi como la forma precisa como se
explotaba el predio.

La Ley 135 establecia la posibilidad de arrendar las tierras del Estado para
el desarrollo de la econ6mica agroexportadora y la de sustitucion de
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exportaciones. Los contratos permitian generar derechos de adjudicacién y
ampliabaellimitea2.500 hectareascuando el interés nacional asilo requiriera,
por un término de hasta 50 afios®. Para los procesos de adjudicacion, asi
como los de parcelacion, impulsados por el Incora, la ley creé la Unidad
Agricola Familiar (UAF), que cobra vital importancia en la politica agraria en
tanto busca una distribucién de la tierra ligada a su nivel de productividad.
Asi define la ley la UAF en su articulo 50:

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 o
acondicionamiento de las tierras, si fuere el caso, y el progresivo mejoramiento
de la vivienda, equipo de trabajo y nivel general de vida;

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 explotacién asi lo requiere, ni con la ayuda mutua que los
trabajadores vecinos suelen prestarse para determinadas tareas.

Ademas,con el propésito de fomentar una politica de redistribucion, el Incora
tenia dentro de sus funciones la adquisicion de predios y la expropiacion
con laidea de impulsar parcelaciones, para lo cual se creé el Fondo Nacional
Agrario. Como criterio para la adquisicion de predios, la ley ordena priorizar
aquellas zonas donde la concentracion de la propiedad territorial fuera
evidente®. Asi, no solo se trataba de confrontar las tierras inadecuadamente
explotadas o incultas, sino ademas de atajar la concentracion® de la
propiedad con propositos redistributivos. Este criterio se convierte en un
elemento trascendental, que no se materializé.

Laley establecié que la propiedad de predios rurales en manos de sociedades
extranjeras implicaba el registro como si tuviesen negocios permanentes
en el pais. Las tierras que poseyeran se entenderian, para efectos de la
adquisicion por parte del Incora, asimilables a:

33 Ver Ley 135 de 1961: ARTICULO 33. Cuando se trate de establecer en terrenos baldios, no cobijados
por las reservas para colonizaciones dirigidas, una explotacion agricola o pecuaria que tenga 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 a la
industrias nacionales, el Instituto podra celebrar contratos con las personas naturales o sociedades
de cualquier indole interesadas en tal explotacion, en los cuales se sefialaran la clase de ésta y el
plazo dentro del cual debera realizarse para adquirir derecho a la adjudicacién. En estos contratos, los
cuales requieren parasu validez la aprobacion del Gobierno, previo concepto del Consejo Nacional de
Planeacion, la superficie asignada podra ser hasta de dos mil quinientas hectareas (2.500 hectareas).

34 Verarticulo 57 de la Ley 135 de 1961.

35 Para analizar los fendmenos de la concentracion de la propiedad territorial, la ley establece que se
tendran como un solo predios todos los que perteneciera a una misma persona o sociedad dentro
de una jurisdiccién administrativa o dos cuando estas fueran colindantes.



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 direccion de la explotacién y no tenga a su
cargo, conforme al contrato de aparceria, parte de los gastos u operaciones
de aquélla®.

Lo anterior determina una forma de regular la adquisicién extranjera de
tierras en Colombia. Tiene como enfoque una relacion entre la intervencién
extranjeray las zonas de concentracion de la propiedad, que no obstante su
configuracién expresa, no trascendieron en el ordenamiento de la tenencia
de la tierra en aplicacién de la Ley 135. En palabras de Fajardo: “Habria que
sefalar que la “reforma agraria” propuesta a través de la Ley 135 de 1961 no
solamente fue “marginal” sino que la reaccion generada entre sus opositores
llevé en la practica a su revocatoria” (Fajardo, 2015, pag. 28).

Lleras Restrepo impulsé en 1967 la Ley 1a de 1968. Esta buscaba promover y
apoyar la organizacién campesina e incorporar a la Ley 135 un articulo sobre
expropiacion de

[...] los fundos o porciones de estos que, en 31 de diciembre de 1961, eran
explotados por medio de arrendamientos, aparceros u otro contrato de
indole semejante, los explotados ordinariamente de la misma manera con
posterioridad a esa fecha, y los explotados en igual forma el 7 de diciembre
de 1966.

El Gobierno conservador de Valencia no avanzo con la reforma agraria, por
el contrario, impulsé una fuerte y violenta politica contra las organizaciones
campesinasylosdesmovilizados guerrilleros liberales,lo que desatd un nuevo
conflicto armado en el campo, que persiste hasta hoy (Mondragén, 2008).
La politica contrainsurgente contra las llamadas republicas independientes
constituye el mecanismo paralelo a la reforma agraria de la Ley 135 que
derivé en la conformacién de las organizaciones armadas. (Fajardo, 2015).

A pesar de lo dispuesto por la ley, la politica de ocupacion siguié siendo
el desplazamiento de las economias campesinas a las zonas marginales
extendiendo la frontera agricola®, l6gica que ante la ineficiencia de las
disposiciones de la reforma agraria fomentd las ocupaciones de hecho.
(Chaux, 2015).

Esta tendencia, contraria a las disposiciones de la ley, alcanzo su nivel de
normalizacion con las disposiciones legales derivadas del llamado Pacto de
Chicoral, Ley 4 de 1973 y 6 de 1975. Este acuerdo, suscrito en el afio 1972,

36 Numeral 3° del articulo 5 de la Ley 135 de 1961.

37 Afirma Chaux (La reforma agraria del frente nacional, 2015) que entre 1969 y 1970 el Gobierno de
Lleras Restrepo concreto un nimero de parcelacion que sumaban para ese solo afio, lo mismo que
se habia ejecutado en los 8 afios anteriores de vigencia de la ley. Pare el autor este impulso deriva en
que las fuerzas politicas concurrieran al Pacto de Chicoral.



determind el final de la reforma y validé las politicas a favor de los grandes
propietarios, fenbmenos que se sostuvieron hasta entrada la década de los
90 (Géafaro & Ana Maria Ibafiez,2012). Chaux ilustra el contenido de lareforma
de la siguiente manera:

A cambio de impuestos al Estado, fijados de acuerdo con una renta
presuntiva cuya referencia principal seria el avalto catastral de los predios,
los terratenientes recibirian amplias garantias de freno a la redistribucion
de la tierra y apoyo a la explotacion agricola en gran escala. Se endurecen
los criterios para calificar los predios como susceptibles de afectacion
para efectos de reforma agraria, y para aquellos casos en los que hubiera
afectacién, se modifican los términos de la Ley 135 de 1961, de tal manera
que la indemnizacién habria de efectuarse consultando el avaliio comercial,
pagando un alto porcentaje de contado, achicando a cinco afios el plazo de
los saldos y abonando intereses sobre los mismos. (Chaux, 2015, pag. 130)

En sintesis, la Ley 42 establece condiciones relativas a la explotacion de los
predios rurales que vuelcan inaplicable la extincion del derecho del dominio
y la priorizacion de adquisiciones de bienes y con ello la expropiacion y la Ley
62 revive el contrato de aparceria, dejando la reforma agraria sin sus cimientos
esenciales.

Las décadas posteriores al Frente Nacional se confrontan con el desarrollo
del conflicto armado interno y la insercién del pais en los circuitos del
narcotrafico. Las politicas de marginalizacion de la economia campesina
conforman condiciones de pobreza en el campo y migraciones campo-
ciudad, derivadas de las I6gicas de conservacion de las grandes propiedades.
Frente aestasituacion,los mercados ilegales encuentran tierras informales de
bajo costo y mano de obra barata, permitiendo una extension pronta de los
cultivos de marihuana en la década de los 70, sucedidas por las plantaciones
de cocay posteriormente de amapola (Fajardo, 2014).

Las economias del narcotrafico no se trasponen a relaciones formales de
tenencia y propiedad, por el contrario, y en virtud de su propia ilegalidad,
fomentan logicas informales que resultan en el empleo de grandes
extensiones para cultivos de uso ilicito, sustentadas en multiples formas de
tenencia de la tierra. La agudizacién del conflicto con la consolidaciéon de
las guerrillas y la posteriormente el proyecto paramilitar,fomenta l6gicas de
continuo despojo-desplazamiento, ahondando los métodos de transaccion
informal. La relacién del conflicto y la economia del narcotrafico tienen un
asiento importante en las relaciones de tenencia como escenario esencial
para la produccion de las materias primas del circuito ilegal.

Ademas de su relacion con la tierra como mecanismo de control territorial,
la economia del narcotréfico insertdé grandes capitales en la tierra como
estrategia de lavado de activos, reforzando procesos de concentracion



(Fajardo, 2014). La intervencion del narcotréafico impulsa acciones formales
y, de hecho, en relacién con la tenencia de la tierra, la concentracion se
transforma, de una pretension de tener el dominio de la propiedad, a una
pretensién sobre el control territorial asociado al uso de la violencia.

En este periodo la politica de tierras, cuyas bases redistributivas fueron
sepultadas por el Pacto de Chicoral, se sintetiza en el Programa de Desarrollo
Rural Integrado (DRI). Bajo el Gobierno de Lépez Michelsen, quien formd
parte del Pacto, se impulsan el Plan Nacional de Alimentacion y Nutricién-
PAN y el DRI, dirigidos a la asistencia técnica, la transferencia tecnolégica y el
crédito para la produccion, dejando al margen la regulacion del mercado de
tierrasy la politica redistributiva. (Fajardo, FAO:Viabilidad y reconstruccion de
la sociedad rural colombiana, 2001).

Ladécadade los 90 tiene como eje de la politicalalucha contra el narcotréfico.
El conflicto armado se constituye en un elemento inhibidor del desarrollo
rural, y la dindmica politica se concreta en un proceso constituyente
intimamente ligado a los procesos de paz iniciados por Betancourt. El
movimiento campesino representa para la época un actor social relevante,
que posterior al proceso constituyente lleva a la promulgacion de la Ley 160
de 1994, en un nuevo intento por modificar la estructura agraria.

Con la Constitucion de 1991 las definiciones y desarrollos sobre el régimen
de baldios fueron nuevamente sometidos a reserva de ley®, haciendo con
ello que la politica de acceso a las tierras publicas fuera una competencia
exclusiva del Congreso de la Republica.

La Ley 160 representa un segundo intento dirigido a modificar la estructura
en la tenencia de la tierra, pero enfocandose no a la adquisicién de predios
por parte del Estado, sino a la negociacion voluntaria entre campesinos y
propietarios. Esto en la logica de dinamizar el mercado de tierras y motivar
inversiones para la produccidén agropecuaria. (Procuraduria General de la
Nacion Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios, 2015)

La Ley 160 sintetiza elementos esenciales de la Constitucion de 1991.
Por un lado, establece esquemas de participacion y orienta procesos de
ordenamiento territorial, por otro lado,congruente con la politica de apertura
econOmica de la época, somete la politica de acceso de tierras a la dinamica
del mercado. La Constitucién Politica reafirma la imposicion de la funcion
social de la propiedad, le otorga ademas un caracter ecoldgico y una especial
proteccién a la produccién de alimentos, pero las normas en relacién con el
acceso a la tierra se condensan en una obligacion al Estado, la de garantizar
un acceso progresivo a la propiedad.

38 El numeral 22 del articulo 76 de la Constitucién Politica de 1886 establecié como funcién del
congreso, limitar o regular la apropiacion o adjudicacion de tierras baldias.



El eje central de reforma, dirigido al subsidio para la adquisicion de tierras, en
el marco de la negociacién directa entre campesinos y propietarios, no trajo
los resultados esperados y, antes de iniciar el siglo XXI, la politica de acceso a
tierras se concentraba en la adjudicacion de baldios.

La regulacion del mercado de tierras se convierte en el eje central de
orientacion de la politica disefiada bajo la Ley 160 de 1994. El Estado dispuso
de importantes recursos en los primeros afios de implementacion de la
ley, dirigidos a cubrir los subsidios de adquisicion de tierras, mientras que
los beneficiarios debieron adquirir créditos para poder cubrir la parte que
debian soportar.

En el programa de subsidio al mercado de tierra el campesino recibio el 70 %
del precio del predio como subsidio y tuvo que comprometerse a pagar el 30 %,
para lo cual recibi6 un crédito con tasas de interés comerciales y variables con
el indice de aumento de los precios al consumidor méas dos puntos. Esto esta
ahorcado a los usuarios, debido a que las tasas de interés son muy superiores a
la rentabilidad real del predio. Efectivamente la casi totalidad de “beneficiarios”
de 1998 estdn en mora?! y la cartera vencida alcanza cerca de 10 mil millones
de pesos.Los de los afios posteriores lo estaran apenas se termine el periodo de
gracia. Es decir que el subsidio no alcanza a cumplir su papel: garantizar que la
rentabilidad de la finca permita pagarla. (Mondrag6n, 2008)

La negociacion voluntaria de tierras, promovida por los subsidios para la
adquisicion, se agotd en pocos afios. A comienzo del siglo XXI su cobertura
llegaba a menos de 1.000 familias por afio, Gréfico 4.

Grafico 4.Programa de subsidio para la adquisicion de predios.

e Familias Ha
80.000
71.616,10
60.000
40.000 42.527,00
22.879,4
20.000  17.479,30 78,40 .
A oo L : 7 7.:087:90~+8:167,30
0 1.308= w99 3413 $: 7 G Bl 646 662
1.995 1996 1997 1998 1999 2000 2001

Fuente: Mondragén, 2008.

Como mecanismo subsidiario, la ley establecié la adquisicion directa de
predios y la expropiacion, elementos que se heredaron de las politicas de
redistribucién de la tierra de las reformas de décadas anteriores, pero que a
la postre se convirtieron en la herramienta de la gestion institucional, al lado
de la adjudicacion de baldios. La adjudicacion, que paso6 a ser el principal
instrumento para la politica de acceso a las tierras, se confronta con serias



dificultades que durante el siglo XX no fueron superadas. La disociacion
entre las bases registrales y las catastrales no permiten que el pais tenga
informacién clara en relacion con la propiedad de la tierra'y de ello deriva el
que no se conozca con certeza el estado de las tierras publicas.

La formula para validar los titulos dispuesta en 1936 por la Ley 200 fue
retomada por la Ley 160 de 1994, dilatando en ejercicios hermenéuticos la
acreditacion de la propiedad privada y con ello su clarificacion, relegando
la politica de adjudicacion de baldios a tierras marginales, sin intervenir en
las tierras productivas objeto de conflicto a lo largo de la historia agraria del
siglo XX,

La Ley 160 intenta implementarse en un escenario bastante complejo
caracterizado por fenédmenos de despojo y desplazamiento. Para 1997, la
situacion del desplazamiento tenia tales dimensiones que se debié acudir
a la expedicion de la Ley 387 de 1997 por la cual se adoptan medidas
para la prevencion del desplazamiento forzado, la atencion, proteccion,
consolidacion y esta estabilizacion socioecondmica de los desplazados
internos por la violencia.

La situacion del desplazamiento interno siguié creciendo de forma expo-
nencial entre la Gltima década del siglo XX y la primera del siglo XXI. Con la
declaratoria del estado de cosas inconstitucional respecto a la situacion de las
personas desplazadas por la violencia en 2004 (T-025), la Corte Constitucional
ordendlainclusion,dentrodelRegistro Unico de Informaciénsobre lapoblacion
desplazada, la relativa a predios rurales que posea o de los que sea propietario,
precisando la titularidad de los derechos constituidos y las caracteristicas
bésicas del inmueble. Esto a fin de que, con base en dicha informacion, se dé
aplicacion al procedimiento y a los mecanismos de proteccion dispuestos por
la Ley 387.Esta orden fue afinando mecanismos de proteccion patrimonial de
los bienes a través de proteccion individual y colectiva®.

Con la Ley 1448 de 2010, el Estado reconoce la necesidad de restituir
derechos sobre tierras que, en el marco del conflicto, fueron despojadas a
sus legitimos titulares por vias ilegales e incluso por via legal mediada por la
coaccion violenta.

39 Algunos de estos ejercicios hermenéuticos se han dado, por ejemplo, en la sentencia SU-235 de 2016,
cuando se afirma que “...la Ley 160 de 1994 establece la misma férmula para probar la propiedad
privada de la Ley 200 de 1936’ en el sentido de probar el caracter privado de un bien inmueble
acreditando una cadena interrumpida de titulos traslaticios de dominio anterior al término de
prescripcion extraordinaria, contada a partir de la ley, para el caso de la Ley 160 seria el 3 de agosto
de 1994. De otro lado, la sentencia STC12184-2016 de 31 de agosto de 2016, expedida por la Sala
de Casacion Civil de la Corte Suprema de Justicia, sefiala que:“...el transito entre el régimen de la
normativa de 1936 y el Decreto 578 de 1974 de una parte y la Ley 160 de 1994 de otra, determind
gue mientras bajo las primeras al particular se le liber6 de probar que el predio rural es bien privado,
en vigencia de la segunda se le impuso la obligacion de demostrarlo...”

40 Ver Declaratoria de la inminencia de riesgo de desplazamiento o de desplazamiento forzado en una
zonay limitaciones a la enajenacion o transferencia a cualquier titulo de bienes rurales. Decreto 2007
de 2001 compilado en el DUR 1071 de 2015.



INSTRUMENTOS JURIDICOS PARA EL ANALISIS
DE LA CONCENTRACION Y LA EXTRANJERIZACION

El estudio de los fendmenos de concentracion y extranjerizacion debe partir
del andlisis del acceso a la propiedad y el uso sobre la tierra, entendida
esta, para efectos juridicos, como un bien inmueble transable, permitiendo
establecer dichos fenémenos a partir de las categorias juridicas determinadas
por los derechos que se reconocen en relacién con la tenencia de la tierra.

Conforme la legislacion civil vigente para todos sus efectos desde 1887, la
propiedad o dominio, es un derecho real que recae en una cosa corporal
para gozar y disponer de ella. Cuando la propiedad se separa del uso de
la cosa se llama mera o nuda propiedad (art. 669 CC). El dominio de los
bienes inmuebles se adquiere por ocupacion, accesion, tradicion, sucesion
0 prescripcion (art. 673 CC).

Lastransacciones de los bienesinmuebles se consideran un acto solemne, por
lo que una compraventa de un predio solo se habra perfeccionado cuando
la misma se ha elevado a escritura publica (art. 1857 CC). Para la tradicion de
los bienes inmuebles, el codigo civil exige,ademas, la inscripcion del titulo en
la oficina de registro de instrumentos publicos (art. 756 CC), lo anterior es lo
gue se conoce como la teoria del titulo y modo.

Ademas del dominio, sobre los bienes inmuebles recaen otros derechos
como el derecho de uso, usufructo, que se constituyen parte integral de la
propiedad, pero que pueden escindirse de la misma emergiendo con ello la
nuda propiedad (arts. 823 y 870 CC).

Sobreunbieninmuebletambiénpuedeejercerse posesion,esdecir,latenencia
de un bien con animo de sefior y duefio, reputandose el tenedor duefio del
bien mientras otra persona no se oponga por acreditarse propietario (art.
762 CC). La posesidn se diferencia de la mera tenencia, en tanto la segunda
no tiene pretensiones de duefio del bien y reconoce dominio ajeno (Art. 775
CC),como es el caso de quien tiene derecho al usufructo de un bien.

Llamamos entonces relaciones de tenencia a todas las formas que se derivan
de larelacion juridica de una persona con un bien inmueble, comprendiendo
en ellas las relaciones de dominio pleno, de posesion o de mera tenencia,
entendiendo que el fendbmeno de concentracion esté ligado al uso de la
tierra, relacion a la que subyace una condicion juridica particular.

El presente acépite tiene como objeto abordar el andlisis juridico de la
concentracion de la tierray la extranjerizacion en el marco nacional y a la luz
de las Directrices Voluntarias para la Gobernanza Responsable de la Tenencia
de laTierracomo marco de referencia y orientacion.

[...]paracontribuir alos esfuerzos mundiales y nacionales para la erradicacion
del hambre y la pobreza, sobre la base de los principios del desarrollo
sostenible y con el reconocimiento de la centralidad de la tierra para el



desarrollo, mediante la promocién de derechos seguros de tenencia y del
acceso equitativo a la tierra, a la pesca y a los bosques” (FAO; CFS, 2012).

La proteccion constitucional del campo

La Constitucion Nacional de 1991 trajo consigo dos disposiciones que
orientan la interpretacion sobre el campo y el desarrollo rural. El articulo
64 dispone que es deber del Estado promover el acceso progresivo a la
tierra de los trabajadores agrarios, asi como el acceso a diversos servicios
sociales con el fin de mejorar su calidad de vida. A su vez el articulo 65
otorga especial proteccion del Estado a la produccién de alimentos. En
desarrollo de la interpretacién constitucional la Corte ha abordado el
concepto de campo como un bien juridico que, a partir de estos supuestos
constitucionales, goza de especial proteccion: “De otra parte, es el campo
como conjunto de tierras destinadas a la actividad agropecuaria, el espacio
natural de la poblacion campesina, fuente natural de riqueza del Estado y sus
asociados” (C-644,2012).

En estudio de la constitucionalidad de algunos articulos de la Ley 160 de
1994, la Corte en sentencia C-006 de 2002,abordo el anélisis de los objetivos
del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural dando alcance
a la proteccion del campo y del trabajador agrario. Esto no solo a partir
de la funcién social de la propiedad y el acceso progresivo, sino ademas
del impulso de medidas que propendan por una igualdad econ6mica,
social y cultural de los trabajadores del agro, por medio de la prioridad,
apoyo y especial proteccion de la que gozan (C-006, 2002). Este desarrollo
jurisprudencial es recogido y sistematizado en la sentencia C-644 de 2012,
que estudié la constitucionalidad de la modificacion de la Ley 160 de 1994
por la ley del plan nacional de desarrollo 2010-2014. Esta sentencia de la
Corte Constitucional define el campo como un bien juridico especialmente
protegido por la Constitucién.

Si bien debe precisarse que el concepto de campo tiene una especial
relacién con la produccion agricola como actividad protegida, la linea
jurisprudencial claramente refiere al acceso a la propiedad y a las
actividades agricolas, sin perjuicio de la limitacion y reservas del Estado en
materia ambiental. No obstan-te, la Corte Constitucional llama la atencién
en que lainterpretacién del bien juridico protegido obedece a“unarealidad,
geografica, regional, humana y cultural y econémica, que por lo mismo esta
llamada a recibir una especial proteccion del Estado” (C-644, 2012). En ese
sentido, hay un reconocimiento expreso al derecho subjetivo que estd mas
alla del acceso a la tierra y que se erige como el reconocimiento pleno del
derecho al territorio de las comunidades campesinas: “Por ello, a la luz del
articulo 64 Constitucional, el Estado debe garantizar no solo el acceso a la tierra
de los campesinos sino también su derecho al territorio, asi como proveer los
bienesy servicios complementarios para el mejoramiento de su calidad de vida
desde el punto de vista social, econémico y cultural, entre otros” (C-623, 2015).



En ese marco la Corte dispuso que,como posicion juridica de los trabajadores
del campo, debe ser reconocido“...el derecho a que el Estado adopte medidas
progresivasy no regresivas orientadas a estimular, favorecer e impulsar el acceso
a la propiedad de los trabajadores agrarios y el mejoramiento de la calidad
de vida y dignidad humana” (C-644, 2012). Esta posicion juridica ubica a los
trabajadores del campo en una relacion especial frente a la administracién, la
cual ademas esté ligada a la proteccion de la seguridad alimentaria, escenario
donde cobran vital importancia las DVGT como criterios hermenéuticos
gue realizan en parte el bloque de constitucionalidad, particularmente en
aquellos asuntos que tratan sobre derechos humanos conforme al articulo
93 de la Constitucion Nacional.

Una premisa que integra la Corte en el analisis constitucional, emerge
de lo dispuesto por el Informe del Relator Especial sobre el Derecho a la
Alimentacién de las Naciones Unidas, en el cual se asegura que el“...acceso
alatierray la seguridad de la tenencia son esenciales para asegurar el disfrute
no solo del derecho a la alimentacion, sino también de otros derechos humanos,
incluido el derecho al trabajo (de los campesinos que no poseen tierras) y el
derecho ala vivienda” (Asamblea General de las Naciones Unidas, 2010)*. En
ese marco, la Corte Constitucional ha expuesto que la proteccion contra el
hambre, se traduce en la adopcion de medidas que se orienten a la reforma
de los regimenes agrarios y el ordenamiento de forma tal que se logre la
explotacion y utilizacion mas eficaces de las riquezas naturales (C-644,2012).

En el mismo afo, la Corte desarroll6 el concepto de seguridad y soberania
alimentaria,ligado ala subsistencia de comunidades de produccién artesanal
y de pequefia escala, reconociendo una relacion cultural con el territorio y
con los recursos naturales*, concluye la Corte:

En suma, las comunidades de pescadores y todas aquellas que dependen de los
recursos del medio ambiente, merecen una especial atencion por parte de los
Estados, toda vez que son grupos de personas, en su mayoria de bajos ingresos,
que consu oficio artesanal garantizan su derecho a laalimentacién y asu minimo
vital. De hecho, es evidente la relacién intima que adquieren estas comunidades
con los ecosistemas que, junto con el ejercicio de su oficio tradicional, crean una
identidad cultural. Por lo anterior, debe destacarse la importancia del concepto
de lasoberania alimentaria, que involucra el respeto de la produccion a pequefia
escala de alimentos y la diversidad de su produccion, en reconocimiento de los
modelos campesinos tradicionales y artesanales. (C-348,2012)

Estos elementos, entonces, son el sustrato de lo que la Corte llamo en
su inicio “...una estrategia global de desarrollo rural que el Constituyente

41 Informe provisional del Relator Especial sobre el derecho a la alimentacién, Olivier De Schutter,
presentado de conformidad con la resolucion 64/159 de la Asamblea General. Promacion y
proteccion de los derechos humanos: cuestiones de derechos humanos, incluidos otros medios de
mejorar el goce efectivo de los derechos humanos y las libertades fundamentales. El derecho a la
alimentacion. Informe. Sexagésimo quinto periodo de sesiones. P4.

42 En ese aspecto la Corte reitera la especial proteccion de las comunidades campesinas en relacion
con la produccién de alimentos y la relacién cultural que a ella subyace, expuesto en la sentencia
C-262 de 1996.



configur6 como un cometido estatal destinado a lograr el crecimiento del sector
campesino y consecuentemente, un mejoramiento sustancial de la calidad de
vida de la poblacién rural” (C-021, 1994).

El precedente jurisprudencial permite entonces establecer que el campo,como
bien juridico constitucionalmente protegido, esta ligado a la proteccion de los
campesinos, lo que deriva en un conjunto de premisas que orientan la politica
agrariaydedesarrollorural,promuevenlaproducciénagricolayelaccesoalatierra,
siempreligadosalreconocimientode lascondicionesde lostrabajadoresagrarios:

Esto quiere decir que el derecho de acceder a la propiedad implica no solo
la activacién de derechos reales y personales que deben ser protegidos,
sino también la imposiciéon de mandatos que vinculen a las autoridades
publicas en el disefio e implementacion de estrategias normativas y facticas
para estimular, fomentar e impulsar dicho acceso a la tierra, pero ademas la
permanencia del campesino en ella, su explotacién, su participacion en la
produccion de riqueza y en los beneficios del desarrollo. En la medida en que
el Estado solo concentre su proposito y actividad en la produccion de la tierra,
olvidando su deber constitucional de vincular al campesino en dicho proceso,
su actuar se tornara inconstitucional (C-644, 2012).

Esto se traduce en el reconocimiento de derechos de los campesinos, que
determinan el desarrollo de la politica, la ejecucién e implementacion de
programas e instrumentos:

a. El derecho de los trabajadores agrarios a no ser despojados de su
propiedad agraria o impulsados a deshacerse de ella so pretexto de su
improductividad, sin ofrecer antes alternativas para tornarlas productivas
a través de alianzas o asociaciones, 0 a cambio de otras alternativas de
desarrollo agricola como, por ejemplo, el desarrollo de zonas de reserva
campesina habilitadas a tal efecto;

b. Elderechoaqueeldisfrute de lapropiedad noseaafectadosinjustificacion
suficiente y poderosa;

c. El derecho a que el Estado adopte medidas progresivas y no regresivas
orientadas a estimular, favorecer e impulsar el acceso a la propiedad de los
trabajadores agrarios y el mejoramiento de su calidad de vida y dignidad
humana;

d. El derecho a que por esta misma via, ademas, se proteja la seguridad
alimentaria. (C-644,2012)

Existe asi una clara relacion de la interpretacion constitucional para la
gobernanzade latierra con las DVGT, que puede expresarse en los siguientes
elementos:

a. Existe una estrecha relacion entre la tenencia de la tierra y la realizacion
de los derechos humanos, la seguridad alimentaria, la erradicacion de la
pobrezay el desarrollo rural®,

43 Ver punto 4.1 DVGT



b. Lapropiedad no tiene unvalor absoluto y se encuentra afectada al interés
general; al ejercicio de funciones social y ambiental*,

¢. Las normas que desarrollan el régimen de tierras deben propender por
el reconocimiento de los derechos de tenencia y promover acciones
de formalizacion tendientes a evitar desalojos forzosos o expulsiones
arbitrarias®.

d. La gobernanza de la tierra debe ser un escenario participativo y
convergente entre las comunidades locales y los actores estatales?.

Algunos de los instrumentos internacionales que ya han consignado parte
de los contenidos de las DVGT son: el Pacto Internacional de Derechos
Econdmicos, Sociales y Culturales, desarrollando particularmente los
derechos a la seguridad en la tenencia y la alimentacion por medio de las
observaciones generales No. 4 (NU, CDESC, 1991), 7 (NU, CDESC, 1998) y 12
(NU, CDESC, 1999); Asimismao, la Convencidn sobre la Eliminacién de todas las
formas de Discriminacion contra la Mujer, ratificada por Colombia en 1982,
incluy6 algunos contenidos frente a la proteccidén y derechos de las mujeres
ruralesy su participacion en planes de desarrollo atodos los niveles (articulo
14 (2) (a)). El Convenio 141 de 1975 de la OIT sobre las organizaciones de
trabajadores rurales, no ratificado por Colombia, precis6 el alcance de
algunas libertades de asociacién para los trabajadores rurales.

Adicionalmente, en Colombia los Principios Deng, rectores de los
desplazamientos internos, y los Principios Pinheiro sobre restitucion
de viviendas y patrimonio de refugiados y personas desplazadas,
aunque originalmente instrumentos de derecho blando como las
DVGT, fueron luego incluidos en el derecho interno con caracter
vinculante, via internalizacion realizada por la Corte Constitucional*’
y en tal sentido hacen parte del bloque de constitucionalidad, en virtud de
lo dispuesto por el articulo 93 superior.

La Corte Constitucional, en el marco de su analisis de la politica agraria,
concluye que la concentracion y el fraccionamiento antieconémico
constituyen politicas perversas que contrarian los fundamentos consti-
tucionales del Estado. Este precedente, sentado por el alto tribunal desde
1997, es un hito en el ejercicio hermenéutico constitucional que ha sido
reiterado por el 6rgano de cierre; asi fue expuesto en la ratio decidendi al
declarar la constitucionalidad del inciso noveno del articulo 72 de la Ley 160
de 1994:

Tanto la concentracién de la propiedad rural como su atomizacion
constituyen formas viciosas de la tenencia de la tierra, en cuanto atentan
contra toda racionalidad en su aprovechamiento econémico y ecoldgico v,

44 \er punto 4.3 DVGT
45 Ver punto 4.4y 4.5 DVGT
46 Ver punto 4.10 DVGT

47 Ver sentencia SU- 1150 de 2000 (22 de enero), M P. Eduardo Cifuentes Mufioz. También sentencia
T-821 de 2007 (5 de octubre), M.P. Catalina Botero Marino.



ademas, contra la justicia social, en la medida en que aquéllas generan una
distribucién inequitativa de los ingresos y los beneficios que la propiedad
inmobiliaria otorga a sus titulares [...]

El latifundio y el minifundio, como se ha advertido antes, estan reconocidos
como sistemas de tenencia y explotacién de las tierras propios de una
defectuosa estructura de la propiedad agraria, que contradicen los principios
politicos que informan el Estado Social de Derecho, en la medida en que se
erigen como obstéculos del desarrollo econdmico y social del campo, bien
porque concentra la propiedad y los beneficios que de ella se derivan, o bien
porque se atomiza su explotacion, con el resultado de un bajo rendimiento
econémico, que coloca al productor apenas dentro de unos niveles de
subsistencia. (C-536,1997)

Conforme al andlisis del referido precedente judicial, se tiene como premisa
fundamental que lapropiedad ruraladquiere,en el marco de las disposiciones
constitucionales, no solo una funcion relativa a la productividad, sino que
se erige como una estructura necesariamente ligada al reconocimiento
del trabajador agrario como sujeto de especial proteccion constitucional.
Esto quiere decir que el régimen agrario esta estrechamente vinculado
con la realizacion de los derechos de los campesinos, y en ese sentido las
normas que lo rigen deben dirigirse al cumplimiento de los propdsitos
constitucionales de acceso progresivo a la propiedad rural y la especial
proteccidn a la produccion de alimentos.

Siguiendo lo expuesto por la Corte en la sentencia C-644 de 2012, lo
anterior se traduce en dos premisas importantes que deben sustentar la
interpretacion de las medidas en relacién con el régimen agrario y que se
encuentran en total consonancia con las DVGT; por un lado las medidas
deben estar dirigidas a fortalecer el vinculo de los campesinos con la tierra, lo
que supone la inconstitucionalidad de medidas que tiendan a desnaturalizar
la relacion productiva que subyace al reconocimiento del territorio de las
comunidades campesinas; por otro lado, supone el desarrollo de medidas
que impidan proceso de concentracion e imponga limites especificos.

En términos de la funcién social, tal como acéa se ha expuesto, las tierras del
Estado, o las que éste ha adquirido para propdsitos de reforma agraria, se ven
especialmente reforzadas en su proteccion:

Asi mismo, la opcién de concentracion de la propiedad de la tierra rural en
general, pero en especial de los campesinos, proveniente de los recursos
escasos del Estado,tampoco resulta justificada a laluz del deber de proteccion
de la produccién alimentaria (art. 65) (C-644,2012).

En ese marco, la limitacion a la adjudicacién de baldios constituye un
mecanismo que garantiza la funcién social de la propiedad, asi como las
disposiciones que restringen la concentraciéon de bienes cuyo origen es
la adjudicacion de baldios. En reciente sentencia de unificacién dispuso la
Corte Constitucional:



La propiedad que ejerce el Estado sobre los baldios tiene determinados
atributos que la distinguen de la propiedad plena que ejercen los
particulares sobre sus bienes. En primer lugar, como es obvio, el Estado no
tiene plenas facultades de disposicion sobre dichos bienes. Por lo tanto,
no puede destinarlos a un uso cualquiera. Por el contrario, estos bienes
tienen destinaciones especificas. Estdn encaminados a garantizar el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de determinados sujetos de especial
proteccidn constitucional como lo son los trabajadores agrarios sin tierray de
€scasos recursos, las comunidades negras y las comunidades indigenas, asi
como las empresas comunitarias y las cooperativas. Al tiempo con la compra
directa, el subsidio integral de tierras, y los procesos de extincion del dominio,
clarificacién de la propiedad y recuperacion de baldios indebidamente
ocupados, que a la postre conducen a su adjudicacion, son los mecanismos
através de los cuales el Estado garantiza el acceso progresivo a la propiedad
agraria por parte de los trabajadores rurales de escasos recursos y de las
comunidades étnicas (C-235,2016).

Este limite a la adjudicacién guarda congruencia con el precepto acusado,
gue prohibe a toda persona adquirir la propiedad de terrenos inicialmente
adjudicados como baldios si la respectiva extensién excede de una UAF. El
precepto consulta la funcion social de la propiedad que comportael ejercicio
de ésta conforme al interés publico social, y es una manifestacién del deber
del Estado de “promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de
los trabajadores agrarios, con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de
los campesinos” (C-536,1997).

Los instrumentos legales y reglamentarios

El régimen agrario en Colombia esta orientado por un marco constitucional
que enfoca sus propésitos a mejorar la calidad de vida de los trabajadores
agrarios, proveyendo para ello acceso progresivo a la propiedad y brindado
especial proteccion a la produccion de alimentos, propésitos acordes a los
objetivos de las DVGT.

Las DVGT deben interpretarse y aplicarse de conformidad con el derecho
y las instituciones nacionales, por lo que se abordara el andlisis de los
instrumentos legales y reglamentarios a partir de los elementos generales
de implementacién de las DVGT. Este enfoque permite abordar el marco
normativo desde la comprensién del régimen agrario, en particular el de
tenencia de la tierra, identificando los incentivos (negativos o positivos)
frente a la concentracion y extranjerizacion a partir del acceso a la tierra,
disposicion de la tenencia y solucién de conflictos, Gréafico 5.

El analisis de cada uno de los aspectos se desarrollara a la luz de los prin-
cipios de implementacién de las DVGT, en particular la responsabilidad de
los individuos e instituciones, los instrumentos que promueven equidad en
el acceso y tenencia, el respeto por el Estado de derecho y la eficacia de las
normas Yy la relacion con el uso de los recursos naturales y el enfoque de
sostenibilidad.



Gréfico 5. Principios generales DVGT (ver parte 3A).
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Fuente: elaboracion propia.

Grafico 6. Principios de aplicacion DVGT.
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Acceso a la tierra

En desarrollo de lo dispuesto por el articulo 64 de la Constitucion Politica de
1991, se profiere la Ley 160 de 1994, vigente desde el 5 de agosto del mismo
afo. El esquema dispuesto por la ley que se enfoca en dinamizar el mercado
de tierras y para ello define 3 formas diferentes de promover el acceso a la



tierra, estableciendo como beneficiarios de sus programas a “...hombres y
mujeres campesinos que no sean propietarios de tierras y que tengan tradicion
en las labores rurales, que se hallen en condiciones de pobrezay marginalidad o
deriven de la actividad agropecuaria la mayor parte de sus ingresos™®.

« Negociacién voluntaria de tierras,paralo cual se prestard apoyo y asesoria
técnica y se otorgaran subsidios directos.

« Adquisicion directa de predios por parte del Estado para redistribucion
de tierras en el marco de los programas especiales de dotacién de tierras
y reubicacion de ocupantes de zonas que deban someterse a un manejo
especial o de interés ecoldgico.

« Adjudicacién de tierras baldias de la Nacién.

Las tierras objeto de negociacion directa, o aquellas adquiridas por el estado
para los fines de la reforma agraria y los baldios nacionales se dirigen a
establecer Unidades Agricolas Familiares, conforme lo dispuesto por el
articulo 38 y el articulo 66 de la Ley 160. La UAF se define como la empresa
bésica de produccién agricola, pecuaria, acuicola o forestal cuya extension
permite a una familia remunerar su trabajo y disponer de un excedente
capitalizable.

La extension en la que el Estado promueve el acceso a las tierras esta sujetaa
las condiciones agroecolégicas de cada zonay la tecnologia por medio de la
cual se puede ejercer la explotacion de la tierra, garantizando con ello unas
condiciones minimas para los campesinos. De alli que la ley haya previsto
gue la UAF estara sujeta a mecanismos perioddicos de evaluacion, revision
y ajuste. Se constituye entonces en el parametro sobre el cual se estudia la
inequitativa concentracion.

Asilas cosas,los mecanismos de acceso a tierras dispuestos por laLey 160 para
reforma la estructura social agraria, estan determinados por la limitacion en la
extension de la propiedad en una relacion directa con el factor productivo,
como elemento para mejorar la calidad de vida de los campesinos sin tierra
en el marco de actividades que tienen como objetivo “...eliminar y prevenir
la inequitativa concentracion de la propiedad rdstica o su fraccionamiento
antieconémico’*

El esquema redistributivo de la negociacion voluntaria de tierras y la
adquisicion directa, se dirige a reordenar la propiedad en las zonas donde
el Estado ya se ha desprendido de la propiedad de la tierra, los bienes que
se adjudiquen o se accedan por medio de estos mecanismos estan sujetos
al régimen parcelario dispuesto por el Capitulo IX de la Ley 160 y se limitan
en su extension a la UAF, toda vez que sobre este tipo de bienes nadie podra
ejercer el dominio, posesion o tenencia a ningun titulo,de mas de una (1) UAF.
En ese mismo sentido el régimen de adjudicacién de baldios que establece
gue los bienes se entregaran en UAF indica (Art. 72) que no podran ser

48 Ver.Articulo 24.Ley 160 de 1994.
49 Verarticulo 1° Ley 160 de 1994.



adjudicatarios de estos bienes personas que sean propietarios o poseedoras
de otros predios nacionales.

Estos regimenes especiales de adjudicacion concuerdan con los enfoques
de reajuste y reformas redistributivas a los que refieren las DVGT, en la
medida en que tienen como propésito mejora la disposicion y uso de los
predios y facilitan el acceso amplio y equitativo a la tierra y un desarrollo
rural integrador®.

En las zonas donde los procesos de colonizacion no se han consolidado o en
aquellas zonas donde predominan las tierras baldias, la Ley 160 dispuso un
régimen especial contenido en el Capitulo XlI. Estas zonas, en virtud de los
dispuesto por el articulo 79 de la mencionada ley, tienen como propdsito
fundamental®...laregulacién, limitacién y ordenamiento de la propiedad rural,
eliminar su concentracion y el acaparamiento de tierras baldias a través de la
adquisicion o _implantacién de mejoras (y) fomentar la pequefia propiedad
campesina’’st (Subrayado fuera del texto)

Elinciso segundo del articulo 79:

En los procesos de colonizacion que se adelantan, o deban desarrollarse en
el futuro, en las Zonas de Colonizacion y en aquellas en donde predomine
la existencia de tierras baldias, se regulard, limitard y ordenara la ocupacion,
aprovechamiento y adjudicacién de las tierras baldias de la Nacion, asi como
los limites superficiarios de las que pertenezcan al dominio privado, segin
las politicas, objetivos y criterios orientadores de la presente Ley, con la
finalidad de fomentar la pequefia propiedad campesina, evitar o corregir los
fendmenos de inequitativa concentracién de la propiedad rustica y crear las
condiciones para la adecuada consolidacion y desarrollo de la economia de
los colonos, a través de los mecanismos establecidos en el Capitulo Il de esta
ley. (Subrayado fuera del texto).

De lo dispuesto se pueden inferir tres elementos: las zonas de colonizacion
estan dirigidas al fomento de la economia campesina, en estas zonas el
Gobierno puede limitar y ordenar la ocupacion, y es dable establecer limites
superficiarios de las tierras que pertenezcan al dominio privado dentro de
las referidas zonas, Grafico 7.

En el marco de las zonas de colonizacidn y para los efectos dispuestos por el
articulo 79 de laley, se establecen dos tipos de zonas, por un lado las Zonas de
Reserva Campesinay por otro, las Zonas de Desarrollo Empresarial. El articulo
83 de la ley establece como presuncion de orden legal:“Salvo lo dispuesto en
el articulo 83 de la presente Ley, las Zonas de Colonizacion y aquellas en donde
predomine la existencia de tierras baldias, son Zonas de Reserva Campesina’

Dicha presuncién fue declarada condicionalmente exequible® en el entendido
que para la creacion de una zona de reserva campesina debe examinarse

50 Ver puntos 13y 15 DVGT.
51 Verarticulo 79, Ley 160 de 1994
52 Ver C-371 de 2014.MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.



Gréfico 7.Zonas de colonizacion Art. 79 Ley 160 de 1994.
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Fuente: elaboracion propia.

si en el area en la que se pretende constituir, existen territorios de pueblos
indigenas y tribales o presencia de dichos pueblos, caso en el que debera
garantizarse el derecho a consulta previa. Lo anterior quiere decir que son
Zonas de Reserva Campesina todas las zonas de colonizacion y donde
predominen baldios, exceptuando los territorios de pueblos indigenas o
tribales o zonas delimitadas como de desarrollo empresarial.

Conforme a lo expuesto, la Junta Directiva del Incora, hoy Consejo Directivo
de la Agencia Nacional de Tierras (ANT), tiene la potestad de determinar
las extensiones adjudicables en las Zonas de Desarrollo Empresarial®. En lo
gue respecta a las Zonas de Reserva Campesina, seran los reglamentos de
estas los que determinen “...las extensiones minimas y maximas que podran
adjudicarse, determinadas en UAF, y el nUmero de estas que podra darse o
tenerse en propiedad”™*

Mediante la Ley 1776 de 29 de enero de 2016, reglamentada por el Decreto
1273 de 2016, se crean y desarrollan las Zonas de Interés de Desarrollo Rural,
Econdmico y Social (ZIDRES). Estas zonas son identificadas por la UPRA y
deben cumplir los siguientes requisitos:

a. Que se encuentren aisladas de los centros urbanos mas significativos;

b. Que demanden elevados costos de adaptacion productiva por sus
caracteristicas agrologicas y climaticas;

53 Verinciso primero articulo 83 Ley 160 de 1994.
54 Verinciso primero articulo 80 Ley 160 de 1994.

55 Debe aclararse que para el momento en que se escribe este texto, varias demnadas fueron presentadas
en contra de la ley y aiin no existe un pronunciamiento definitivo por parte de la Corte Constitucional.



c. Que tengan baja densidad poblacional;
d. Que presenten altos indices de pobreza; o

e. Carezcan de infraestructura minima para el transporte y comercializacion
de los productos.

Esta ley establece la posibilidad de desarrollar proyectos productivos en
las zonas identificadas sobre tierra de la Nacién por cualquier modalidad
contractual notraslaticiade dominio,siempre que se integrenaestos proyectos
a medianos y pequefios productores. El plazo para dichos contratos sera
definido conforme al ciclo productivo del proyecto y deriva en la obligacion
de contraprestacion por parte del titular del proyecto hacia el estado. Asi
mismo, la ley viabiliza el uso de alianzas publico privadas® (definidas por la
Ley 1508 de 2012) para la explotacion de predios de la Nacion.

Cuando en las zonas identificadas como ZIDRES se encuentren ocupantes
de bienes baldios que no retinen los requisitos para ser adjudicatarios de
los predios, conforme las disposiciones de la Ley 160 de 1994, estos pueden
asociarse a proyectos productivos y suscribir contratos de derecho real de
superficie, que permita el uso, goce y disposicion de los predios rurales que
ocupe®’. En virtud de lo anterior, las ZIDRES constituyen un nuevo régimen
de tenencia que permite el uso, goce y disposicion de bienes baldios para
el desarrollo de proyectos productivos agropecuarios sobre extensiones
no limitadas y sin pretension de que el dominio sobre dichos bienes salga
del Estado. En ese marco, la ley establece en su articulo 11 la garantia de la
plantacion, figura por medio de lacual“...toda plantacion forestal,agroforestal
o silvopastoril de caracter productor realizada con recursos propios, implica el
derecho de su titular al aprovechamiento o a darle el destino que determine”

Con el objeto de prevenir y corregir la inequitativa concentracion de las
tierras y el acaparamiento de los bienes baldios, la Ley 160 de 1994 facultd
al Gobierno para imponer limitaciones superficiarias al dominio privado
en las zonas de colonizacion y en aquellas zonas en donde predomine la
existencia de tierras baldias.

En ese mismo sentido el inciso 9° del articulo 72 de la Ley 160, establecio:

Ninguna persona podra adquirir la propiedad sobre terrenos inicialmente
adjudicados como baldios, si las extensiones exceden los limites maximos
para la titulacién sefialados por la Junta Directiva para las Unidades Agricolas
Familiares en el respectivo municipio o region. También seran nulos los
actos o contratos en virtud de los cuales una persona aporte a sociedades
o comunidades de cualquier indole, la propiedad de tierras que le hubieren
sido adjudicadas como baldios, si con ellas dichas sociedades o comunidades

56 Ley 1508 de 2012.Esta ley establece la posibilidad de desarrollar proyectos productivos en las zonas
identificadas sobre bienes.

57 Ver parégrafo 1° articulo 2° de la Ley 1776 de 2016.



consolidan la propiedad sobre tales terrenos en superficies que excedan a la
fijada por el Instituto para la Unidad Agricola Familiar.

De lo dispuesto para este aspecto es claro que los bienes de propiedad
privada que salieron del dominio de la Nacion en virtud de un titulo de
adjudicacion de baldios bajo la vigencia de la Ley 160, no podran constituir
o hacer parte de predios cuya extensién supere la UAF. La contravencién de
lo dispuesto, que se conoce como acumulacion de UAF, deriva en la nulidad
de los actos por medio de los cuales se transfiere la propiedad. Dado que la
nulidad recae sobre actos entre particulares, en el entendido que se deriva
de la transaccion sobre un bien de naturaleza privada, la nulidad debe ser
declarada via judicial y no opera ipso iure.

Para los bienes que fueron adquiridos por medio del programa de nego-
ciacion voluntaria con subsidio por parte del Estado, la ley establece que
dichas parcelas deberan ser explotadas directamente por el propietario,
dichos bienes no pueden ser arrendados o enajenados dentro de los 12
afos siguientes al otorgamiento del subsidio, so pena de tener que restituir
al Estado el subsidio otorgado. En relaciébn con los predios adquiridos
para establecer parcelaciones, el dominio, posesién y tenencia no podra
ser transferido dentro de un plazo de 15 afios, contados desde la primera
adjudicacion de cada parcela. Los actos o contratos que contravengan
lo dispuesto seran absolutamente nulos. Tal como ocurre en la indebida
acumulacion del articulo 72, la nulidad absoluta de estos contratos debe ser
declarada judicialmente.

Las enajenaciones sobre estas parcelas, una vez cumplidos los 15 afios,
deberan ser informadas al Incora (hoy ANT) para que ejerza la primera
opcién de compra. Para el registro de los titulos por medio de los cuales se
enajenen estos predios debe constar que el titular de la propiedad solicitud
autorizacion o informé al Incora (hoy ANT) sobre las transacciones sobre la
propiedad. En las parcelaciones que establecio el Incora antes de la entrada
en vigencia de la Ley 160 de 1994, el articulo 40 de la misma ley dispone:
“En ningln caso un solo titular, por si o interpuesta persona, podré ejercer el
dominio, posesion o tenencia a ningun titulo de mas de una (1) Unidad Agricola
Familiar.La violacion de esta prohibicién es causal de caducidad”.

Los conflictos sobre la tenencia de la tierra tienen relacion directa con
procesos de concentracion y extranjerizacion, en tanto los primeros
determinan formas de transaccion de la tierra y derivan en situaciones de
inseguridad juridica que afectan las inversiones en el mercado de tierras.

ElPlan Nacional de Desarrollo 2014-2018,reconoce que el 59% de los hogares
rurales se encuentra en condiciones de informalidad frente a sus derechos
de propiedad. (Departamento Nacional de Planeacion, 2014). El pleno
dominio sobre los predios que ocupan y poseen, permite a los trabajadores
agrarios acceder plenamente y con garantias a incentivos y beneficios que



el Gobierno Nacional dispone para el desarrollo rural, ademas de realizar el
derecho a la propiedad.

La informalidad en la tenencia de la tierra es un fendGmeno estrechamente
ligado a la observancia o no de la legislacion en materia de transmision
de bienes inmuebles. Por un lado, la informalidad ha sido impulsada por la
ineficiente intervencién del Estado en la administracion de las tierras de la
nacion, tanto las que nunca han salido de su dominio, dentro de las cuales se
encuentran las tierras adjudicables y las que por su naturaleza o destinacion
se erigen en inadjudcables, como aquellas que la nacion ha adquirido,
particularmente desde 1961, con el propoésito de distribuir la tierra. De este
primer elemento se tienen predios rurales en informalidad que pueden
enmarcarse dentro de las siguientes circunstancias:

« Bienes baldios que alin no han sido adjudicados.

« Bienes baldios indebidamente ocupados por sujetos que no rednen
las condiciones para acceder a la titulacién, en donde el estado no ha
recuperado el bien.

« Bienes baldios cuya adjudicacién fue revocada y el Estado aun no ha
recuperado el bien.

« Bienes baldios inadjudicables, indebidamente ocupados y aun no
recuperados por el Estado.

« Bienes del Fondo Nacional Agrario ocupados y no adjudicados.

» Bienes del Fondo Nacional Agrario con ocupaciones irregulares que no
cumplen las condiciones para su regularizacion o adjudicacién en los que
Estado no ha realizado el proceso de recuperacion.

« Bienes adjudicados bajo el régimen parcelario que han incumplido
las obligaciones del mismo, en los que el Estado no ha culminado los
procesos de declaratoria de cumplimiento de condicién resolutoria.

Por otro lado, cuando los predios ya han salido del dominio de la Nacién, o
acreditan titulos suficientes paraconstituir propiedad privada,lainformalidad
se deriva de la no ejecucion de las actuaciones que demanda la tradicién de
los bienes inmuebles, en particular los actos de protocolizacion y registro. En
este marco podemos tener las siguientes circunstancias:

« Actos de disposicion con omisién de protocolizacion y registro.
« Sucesiones iliquidas.

« Posesidn, enajenacion de mejoras y falsa tradicion.

« Falta de liquidacion de sociedades conyugales

Como elementos que han fomentado las relaciones informales en las
transacciones sobre la tierra se han identificado varios elementos. Los altos
costos de transaccion derivan en la omisiéon de los actos de protocolo y registro
0 en que los mismos se realicen por valores diferentes a los reales; los costos de
acceso a la administracion de justicia y la desaparicion del enfoque agrario de
ésta, impiden una atencion oportuna a los conflictos frente a la propiedad; la



presencia de fenémenos ilegales que configuran escenarios de sub-registro o
falsedad en los mismos han perturbado las relaciones de tenencia formal;y los
débiles mecanismos de informacion e interrelacion entre Catastro y registro
han derivado en fuentes disimiles de informacion oficial.

En relacion con los costos de transaccion, la UPRA ha calculado que su valor
ateniendo a las acciones previas, notariales y de registro, asciende al 5.64%
(UPRA, 2014). Este alto costo desincentiva las transacciones formales en
tierras, 0 bien, cuando se realizan, tienden a registrase por valores diferentes
al valor real de la transaccion con el objeto de disminuir los impuestos
asociados a las cargas transaccionales. Este elemento deriva en un mercado
poco formal, alejado de los valores reales de los bienes que se transan,
impidiendo un funcionamiento eficaz y transparente del mercado de tierras,
en perspectiva de lo dispuesto por las DGVT.

El establecimiento de un marco de justicia transicional que abone el camino
para la superacion del conflicto armado en Colombia, interviene de forma
directa en el restablecimiento juridico y material de los derechos sobre la
tierra, afectados desde el aflo 1991 como consecuencia directa e indirecta
de los hechos ocurridos con ocasion del conflicto armado interno. La
implementacion del marco transicional dispuesto por la Ley 1448 de 2011,
ademas de inmensos retos que proponen ala institucionalidad, trajo consigo
la necesidad de retomar las discusiones sobre el desarrollo del régimen legal
colombiano en relacién con el desarrollo rural y el régimen de tierras. Esto
en aras de que la aplicacion de la justicia transicional se haga coherente con
la consolidacion de una justicia ordinaria capaz de responder a los grandes
retos de la postransicién y con ello mitigar los vacios institucionales y
juridicos que han malogrado la actual situacion del campo.

Constituyen un universo de situaciones que deben atenderse de forma
oportuna para permitir la regularizacion de las tierras en Colombia, entre
otras: la necesidad de avanzar en el saneamiento de la tenencia y en
procesos de formalizacion, el establecimiento claro y preciso de las tierras de
la Nacion y la recuperacion de las que han sido acaparadas de forma ilegal,
el saneamiento y la recuperacion de los bienes de uso publico, la reversién al
Estado de aquellos predios que no cumplen con su funcion social y ecoldgica,
asi como el desarrollo integral de politicas que permitan a los campesinos y
productores agrarios el saneamiento de sus titulos, las sucesiones iliquidas
gue impiden la configuracion de los titulos, entre otros multiples fendmenos
gue generan ficciones juridicas en la tenencia de la tierras.

En este complejo escenario, el desarrollo jurisdiccional pareciera no estar
tan explicito, siendo desde éste que puede realizarse el acceso oportuno a
la justicia en el campo colombiano®. La Ley 200 de 1936 al crear los jueces

58 Alrespecto establecen la DVGT: Los Estados deberian proporcionar acceso, por conducto de 6rganos
judiciales y administrativos imparciales y competentes, a medios que permitan dar solucién oportu-
na,asequible y eficaz a las controversias sobre los derechos de tenencia, incluidos los medios alterna-
tivos para dichas soluciones, y deberian proporcionar recursos procesales eficaces para ello y un de-
recho de apelacion. Los medios procesales deberian aplicarse con prontitud.(...) Los Estados podréan
estudiar el establecimiento de tribunales u 6rganos especializados dedicados Unicamente a dirimir



de tierras, establecié una jurisdiccidén especial que tendria a su cargo la
resoluciénde los conflictos agrarios,que fueronampliamente blindados con
el desarrollo de una robusta institucionalidad e instrumentos dispuestos
por la Ley 135 de 1961. El Decreto Extraordinario 2303 de 1989, expedido
por el Gobierno con base en las facultades extraordinarias otorgadas por la
Ley 30 de 1987 cred y organizo la jurisdiccion agraria y establecié una serie
de normas especiales cuyo propadsito era facilitar la intervencion del Estado
en el desarrollo del mundo rural, estableciendo normas de interpretacion
favorables alos campesinos e indigenas reconociendo su especial situacién
de proteccidn, disposicion derogada por el articulo 626 literal ¢ del Cédigo
General del Proceso, Ley 1564 de 2012.

No obstante, la relevancia constitucional de esta materia, el objetivo de
dotar al campo colombiano de procedimientos especiales que atendieran a
la realidad del territorio y desarrollaran normas en favor de los trabajadores
rurales, las disposiciones contenidas en el Decreto 2303 de 1989 no han
sido materializadas. Se han dejado en manos de jueces civiles del circuito
la resolucion de los conflictos del campo colombiano, por lo general con
un tratamiento no diferenciado profundizando los conflictos en la tenencia
y uso de la tierra. La inexistencia de una oferta oportuna y pertinente de
Estado para la realizacién de la justicia como derecho fundamental es, sin
lugar a duda, un cimiento de los ya referidos problemas en relacién con la
informalidad en la tenencia de la tierra y los conflictos asociados a ella.

Enunmarcosimilarel acceso alaactuacién administrativa se hacaracterizado
en las Gltimas décadas por ser lento e ineficaz. Este reiterado aspecto de la
institucionalidad agraria ha llevado a que el Gobierno colombiano desde la
creacion del Incora y la entrada en vigencia de la Ley 160 de 1994, realizara
tres reformas administrativas. La ultima creo la Agencia Nacional de Tierras
(ANT) como maxima autoridad de tierras de la nacidn, adscrita al Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR), de naturaleza especial, del sector
descentralizado de la rama ejecutiva del orden nacional. Esta reforma crea la
oficina del Inspector de la Gestion de Tierras, cargo de libre nombramiento y
remocion del Presidente de la Republica, que tiene como propdsito regular
una intervencién que se ha acusado de estar viciada por intereses que han
impedido la correcta ejecucion de la politica de reforma agraria.

En el ambito administrativo, la recomposicién y el fortalecimiento institu-
cional deben atender, entre otros, a temas como el sistema de informacion
del catastro y el registro rural, permitiendo una intervencion certera y
eficiente, ajustada a la realidad y coherente con los derechos que recaen
sobre los predios en el conjunto del territorio colombiano, incluyendo en
ello, los derechos sobre los bienes de uso publico del Estado colombiano
y por supuesto los bienes fiscales, incluso, los bienes fiscales adjudicables.
En relacion con este aspecto de la relacién de los sistemas de catastro
y registro se promulgé el CONPES 3859 de 2016: politica para la adopcion

las disputas sobre los derechos de tenencia, y crear en el seno de las autoridades judiciales puestos
de peritos para los asuntos técnicos. Los Estados podran asimismo crear tribunales especiales para
solucionar las disputas sobre ordenacion reglamentada del territorio, agrimensura y valoracion.



e implementacién de un catastro multipropoésito rural-urbano, que en su
diagnostico reitera de alguna forma lo que ya habia caracterizado el CONPES
3641 de 2010:

El sistema catastral colombiano contiene informacion predial que no coincide
con la existente en el registro publico de la propiedad, situacion que genera
una diferencia significativa entre los datos de propietario, nomenclatura,
ubicacion,areay linderos de los predios en ambos sistemas.Con corte amarzo
de 2015, de 3.293.219 predios rurales reportados en el catastro del IGAC,
solo el 46% encontraron su pareja en el registro, es decir, lograron asociar la
ficha catastral con el respectivo folio de matricula inmobiliaria. Para las zonas
urbanas, de una muestra de 5.167.222 predios reportados en catastro, solo
en el 68,2% de los casos fue posible encontrar el mismo predio en el registro.

Ahora bien, al cruzar un mayor nimero de variables como nomenclatura,
nombre e identificacion del propietario, entre otras, los porcentajes de
interrelacion tienden a disminuir. Si adicionalmente se comparalainformacion
de area y linderos de los predios rurales del pais, algunas estimaciones
indican que dificilmente se encontraria coincidencia en mas del 2% de los
predios. Ante la carencia de informacion a nivel nacional, no es posible dar un
porcentaje preciso de predios con interrelacién total de variables incluyendo
area y linderos, pero la dimensién del problema ha podido aproximarse a
partir de evidencia de ejercicios puntuales.

Las diferencias actuales entre la informacién contenida en el catastro y
el registro sobre un mismo inmueble, ocurren porque los dos sistemas se
alimentan de procedimientos juridicos diferentes que no guardan ninguna
relacién entre si, y que no se validan ni contrastan mutuamente. De una
parte, la informacion del registro publico de la propiedad, que es el que tiene
validez superior, se nutre de escrituras publicas, de actos administrativos o
de sentencias de constitucién, extinciéon, o modificacion de un derecho
de propiedad inmueble. Por otra parte, la informacién del catastro tiene
origen en lo observado y levantado en las visitas a terreno realizadas por
las autoridades catastrales, en el marco de los procesos de formacion,
actualizacion o conservacion catastral.

El efecto de las tensiones que se derivan entre los sistemas de registro y
catastro facilita las relaciones de informalidad, en atencién a una légica
de inseguridad juridica, que nace de la imposibilidad de tener fuentes
confiables de informacion en relacion con la propiedad. La relaciéon que
deriva la informacion catastral entre el ocupante, poseedor o propietario
de un predio con los entes territoriales, en un marco de politica fiscal, ha
constituido reconocimientos implicitos sobre relaciones de tenencia que
no comprenden las acciones de registro y de las cuales no se puede derivar
reconocimiento de derecho alguno desde la perspectiva legal. No obstante,
la informacion catastral califica las relaciones de tenencia sin que ello parta
de un estudio de registro o juridico.

Lapoliticadirigidaafortalecerun mercado formal de tierras haestado dirigida
fundamentalmente a promover procesos judiciales que acorten los términos
procesalesparaatenerlaspretensionesde pertenenciaque poseedoresrurales



tienesobrepequefiasextensionestalcomolohanhecholasLeyes1182de2008%°
y 1561 de 2012. No obstante, no se ha desarrollado una politica integral que
atienda los diferentes problemas acé expuestos.

Estas condiciones de informalidad estdn estrechamente ligadas a la
seguridad juridica en la tenencia y propiedad de las tierras rurales y con ello
al desarrollo de un mercado transparente y seguro, que, entre otras cosas,
permita dinamizar el acceso progresivo a las tierras, asi como soportar las
politicas de redistribucion contempladas por la ley.

Si bien esta dinamica puede traducirse en que no existan apropiaciones de
grandes extensiones por parte de mercados legales, ha derivado en una
circulacion irregular de los bienes. Parte de las dificultades con los sistemas
oficiales de informacion es que el seguimiento a la tradicion de los bienes
constituye un ejercicio complejo que se somete a multiples interpretaciones,
de las normas que regulan la propiedad rural.

En ese marco,lasituacion de informalidad permite que se acaparen los bienes
publicos, que se concentren los que han sido adjudicados, en contraposicion
a las disposiciones legales y que mas alld de la realidad juridica de los
predios, se concentren por el uso o por medio de actos irregulares, cuya
debida calificacién se omite en el registro o se acepta por autoridades
administrativas.

Gréfico 8. Informalidad / Concentracion.
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La administracion de las tierras publicas, su recuperacion material y
adecuada distribucion, asi como el ordenamiento de la propiedad rural,
constituyen politicas necesarias a ejecutarse prontamente, que justo con la
implementacion del catastro multipropésito, pueden atender parte de los
conflictos en relacion con la tenencia de la tierra, y que deberan proyectar
respuesta estructurales para promover la formalizacion de la propiedad rural,
no solo desde la perspectiva del saneamiento predial, sino con medidas que
permitan mantener una dindmica formal del mercado de tierras, atendiendo
alarealidad y condiciones del campo colombiano, en relaciones de equidad
alos campesinos vulnerablesy los productores agropecuarios de gran escala.

59 Derogada a partir del 11 de Enero de 2013 por el art, 27, Ley 1561 de 2012



4. MARCO TEORICO
Y CONCEPTUAL

Una vez delimitado el marco juridico e institucional histrico que permite
ubicar el contexto particular colombiano, se presentan a continuacién algu-
nos elementos tedricos que permiten desarrollar los analisis y lineamientos
en torno a la concentracion, el acaparamiento, la acumulacion y la extranje-
rizacion.

Teniendo en cuenta los planteamientos tedricos globales sobre la concentra-
cidny extranjerizacion de tierras,y el marco juridico presentados, se destacan
tres lecturas para el contexto colombiano:i) la concentracion de tierras es un
proceso histérico estructural y, en consecuencia, corresponde a la categoria
mas amplia. Los procesos de extranjerizacion y de acaparamiento describen
mecanismos que son parte del proceso histérico de concentracion de
tierras, que pueden operar de manera diferencial, determinados por ciclos
econdmicos, periodos historicos y circunstancias juridicas especificas. ii) La
discusion internacional contemporanea sobre el acaparamiento de tierras
lo considera como el proceso actual que incluye a la concentracién y a la
extranjerizacion,vinculado con multiples crisis y la relocalizacion de capitales
nacionales e internacionales en los sectores primarios de la economia. iii) El
término de acaparamiento en el contexto historico colombiano se vincula
con el despojo y la acumulacion, por lo cual no esta asociado Unicamente a
procesos recientes y teorizaciones con base en el orden internacional. En ese
sentido, el acaparamiento se refiere, en el caso colombiano, principalmente
a dindmicas nacionales, regionales y locales estructurales, que han sido
vinculadas con la construccion regional del poder politico y con el origen del
conflicto armado colombiano (Rodriguez C.y., 2016) (Rodriguez F. B., 2014)%.

A continuacidn, se presentan aspectos socioeconémicos en relacion a
la tierra, seguidos de la identificacion de algunas controversias sobre el
fendbmeno internacional de la adquisicién masiva de tierras. Esto nos lleva
posteriormente, a proponer definiciones de los fendmenos estudiados y
finalizar con consideraciones sobre la agricultura familiar, la agroindustria
y los impactos ambientales, fundamentales para la formulacion de
lineamientos a la luz de las DVGT.

60 Sobre estas tres lecturas ver Flavio B Rodriguez, Documento de proyecto de investigacion, Geopolitica
de tierras, régimen alimentario y ordenamiento territorial en América Latina. Area Conflicto y
Dinamica Social. Universidad Externado de Colombia 2014.



ASPECTOS TEORICOS SOCIOECONOMICOS EN TORNO
A LA TIERRA

Esta seccion contiene reflexiones sintéticas sobre la renta de la tierra
como concepto esencial para la comprension econdmica de las dindmicas
relacionadas con el mercado de tierras rurales. Asi mismo, se presenta un
panorama general en torno al tratamiento de la tierra como mercancia en
el marco del mercado moderno, y finaliza con un analisis teérico del vinculo
entre las inversiones en tierras a gran escala y el desarrollo del modelo
econdémico actual.

Aspectos generales sobre la renta de la tierra

La teoria de la renta® proporciona un marco de analisis Util para entender
las dindmicas sociales y econémicas relacionadas con la inversién en tierras,
su concentracién y extranjerizacién. La renta influye en la distribucién, la
asignacion y el acceso a la tierra como recurso econémico. Para Stiglitz
(1996, pp. 298-299, citado en Garay (2013, pag. 173), la renta econémica
puede entenderse como la diferencia entre el precio pagado por un bien
0 servicio en el mercado y el precio minimo necesario para que ese bien o
servicio efectivamente se produzca. Segun la perspectiva de la teoria del
valor, la tierra como bien econdmico tiene un comportamiento particular:
al no ser producto del trabajo humano su valor seria nulo, pero aun asi el
mercado le asigna un precio (UPRA; [EU-UN, 2014, pag. 50).

Por su oferta limitada, sujeta a factores ecoldgicos y geograficos, la tierra es
un bien esencialmente monopolizable (Zuberman, 2013, pag. 64). A medida
que aumenta la produccion y la demanda por productos agricolas se van
utilizando tierras cada vez menos fértiles y cada vez mas escasas, 1o que
incrementa el precio de estos productos, como afirm6 David Ricardo (UPRA,;
I[EU-UN, 2014, pag.50). Esta caracteristica particular explica la existencia de la
renta de la tierra, que puede ser obtenida principalmente a partir de:

(1) La renta diferencial: depende de caracteristicas biofisicas, de fertilidad,
de productividad y de ubicacién de la tierra. La renta diferencial “tipo 1”
proviene de la explotacion de tierras més fértiles o mejor ubicadas, sin
necesidad de mejorar los procesos productivos. La renta diferencial “tipo 2”
se obtiene de laimplementacion de mejoras productivas que pueden darse
a través de diferentes grados de mecanizacion, por ejemplo, involucrando
una mayor cantidad de capital en relacién con el empleo de mano de obra,
o0 bien mejorando la productividad de esta Ultima, seguin lo permita el tipo
de cultivo. Como resultado se obtienen menores costos de produccién que
conllevan a un aumento del nivel de renta (Jaramillo Gonzélez, 2009, pags.
1-30; UPRA; [EU-UN, 2014).

61 Esta fue popularizada por David Ricardo en el contexto de Inglaterra del siglo XIX, sin embargo,
presenta elementos de andlisis fundamentales para explicar el contexto actual de concentracion y
extranjerizacion de tierras (Teubal, 2006; Garay L., 2013).



(2) Larenta absoluta: no depende del esfuerzo productivo asociado a la tierra
ya gque se obtiene de su monopolizacion. Este tipo de renta es favorecido
por la oferta restringida de la tierra, tanto natural como artificial (Garay
L., 2013; Klimovsky, 1984; PNUD, 2011; Suescin Bar6n, 2013). A mayor
concentracion de la tierra en un pais, mas posibilidades de generar una
escasez inducida que aumente tanto la renta absoluta como la diferencial
(UPRA; [EU-UN, 2014, pag. 52). Es decir que la renta absoluta tiene una
relacion directa con la concentracién y el acaparamiento de la tierra, por lo
gue su andlisis es esencial para la formulacidn de politicas de distribucion
(Teubal, 2006, pag. 124).

Estasdosdefinicionestienenimplicacionesimportantes paraestedocumento:
los procesos de tenencia que conllevan la monopolizacion de la tierra a
través de la propiedad o el uso, como puede ocurrir con la concentracion
y la extranjerizacién®?, incentivan la especulacion para la captura de renta.
Esto a su vez puede desincentivar las inversiones productivas sobre la tierra
por parte de los propietarios, que ven mas ventajoso capturar la renta
absoluta, o por parte de posibles inversionistas que quisieran aplicar mejoras
a través del derecho de uso de la tierra, ya que verian la renta quedar en
manos del propietario monopolista (Ruiz Galacho, 2002, pag. 132).En el caso
colombiano, se debe tener en cuenta que la demanda por tierras hace parte
de un proceso historico de conflicto en el que la concentracion ha sido una
constante, dificultando el acceso a la tierra a una gran parte de la poblacion.

Asi, el concepto de renta de la tierra resulta esencial para entender los
costos sociales que puede generar la concentracion de la tierra en términos
econdmicos. La distribucion de la renta se realiza entre los propietarios, los
arrendatarios, los inversionistas, los trabajadores rurales y el Estado. Por tanto,
la estructura de la propiedad de la tierra tiene una relacion directa con la
forma en que se distribuye su renta. A su vez, estas dindmicas distributivas
se asocian a la eficiencia en la asignacion y uso de la tierra, elementos
gue influyen sustancialmente en el bienestar social, entendiendo que la
eficiencia no se refiere Unicamente a criterios de rentabilidad, sino también
de decisiones sociales sobre el mejor uso (Garay L., 2013). Los conflictos de
distribucion de la tierra reflejan las expectativas de los actores involucrados,
no solo en términos de renta, sino también de su relacion material y cultural
de propiedad y de uso (Borras Jr. & Franco, 2012). La tierra, ademaés de ser
valorada comercialmente, también es sujeta a sistemas de valoracion de
“carécter social, cultural, religioso, espiritual y medioambiental” que deben ser
tenidos en cuenta por las politicas publicas (FAO; CFS, 2012, pag. 30).

62 Un aspecto que relaciona a la teoria de la renta con las inversiones internacionales en tierras a gran
escala la tendencia decreciente de la tasa de ganancia en la agricultura. Para Ricardo (Teubal, 2006,
pég. 126), la demanda creciente por productos agricolas obliga a incorporar cada vez mas tierras
marginales, o de menor calidad, lo que repercute en la caida de la productividad agricola. En la
actualidad, varios estudios han sefialado un decrecimiento de la productividad agricola, explicada
por diversos factores como el cambio climatico, la erosion de suelos y el agotamiento del modelo
productivo agroindustrial (Griffon, 2006; Altieri & Toledo, 2010). Asi, las inversiones en tierras a gran
escala, en ciertos casos, responden a la necesidad de salida a la crisis de productividad y escasez de
tierras, en busqueda de renta en tierras “marginales’; como vimos en el segundo capitulo.



En consecuencia, la teoria de la renta, resultado de los esfuerzos de los
economistas clasicos de los siglos XVIIl y XIX por explicar la distribucién social
de la riqueza (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 50), permite analizar las dinamicas de
negociacion y de conflictos que se derivan del interés de diversos actores por
la tierra (Ruiz Galacho, 2002, pag. 132; Borras Jr. & Franco, 2012). Esas dinamicas
se expresan en el funcionamiento del mercado de tierras, en el que convergen
actores con distintos poderes de negociacion que se vuelven mas asimétricos
a medida que la concentracion de tierras es mayor. Las caracteristicas de las
tierras (por ejemplo, la calidad, el acceso a agua, la infraestructura y tecnologia)
también influyen en el funcionamiento del mercado ya que, como vimos, se
relacionan con los niveles de renta (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 92).

La debilidad del Estado, la pobreza, los costos de transaccion, la informalidad,
la desigual distribucion de la tierra, la asimetria en el acceso a informacion
y en el acceso a crédito, las oportunidades econémicas, son elementos que
también repercuten en el funcionamiento del mercado y que, por tanto,
son sujetos de analisis para la elaboracion de politicas de regulacion a la
luz de las DVGT. Esto resulta de gran importancia si se considera que “la
dinamizacion del mercado de tierras no pretende estimular la concentracion
sino, todo lo contrario, abrir las posibilidades de un acceso mas igualitario’; “al
vigilar que la distribucion del suelo sea equitativa se avanza hacia la justicia
con la ventaja adicional de elevar la produccion y la productividad” (UPRA; IEU-
UN, 2014, pag. 23). Por esa razon, el marco institucional en torno a las tierras
rurales productivas es esencial para lograr su distribucién y uso adecuados,
especialmente en paises como Colombia, donde el sector agrario es eje
central para el bienestar social general.

En este punto, consideramos pertinente presentar algunas reflexiones
y conceptos relacionados con el mercado de tierras, que permiten
contextualizar el diagnostico y el andlisis que mas adelante se haré sobre la
concentracién y la extranjerizacion en el escenario colombiano.

Sobre el mercado moderno de tierras

Las DVGT otorgan una importancia a la necesidad de que los Estados
reconozcanyfaciliten“mercadosjustosytransparentesdeventayarrendamiento
(...) con el objeto de promover la participacion en igualdad de condiciones y
oportunidades(...)" parael acceso a“incentivos parael uso sostenible de latierra,
la pescay los bosques,y la conservacion del medio ambiente...” (FAO; CFS, 2012,
pag.19).En ese sentido,a continuacion, se presentan algunas reflexiones para
entender el mercado de tierras, sus limitaciones y potencialidades a la luz de
los derechos de propiedad econdmica, y otro tipo de miradas concernientes
alas relaciones sociales sobre la tierra.

El mercado de tierras,impulsado ampliamente por el Banco Mundial, ha sido
protagonista de las politicas de distribucion de tierras en América Latina



(Deininger & Byerlee, 2011). Un argumento central es el del aporte de la
consolidacion de derechos de propiedad privada sobre la tierra al desarrollo
econdémicoy al crecimiento.

Los derechos de propiedad econdmica que inciden en la distribucién de
un bien o servicio representan una forma de control y posibilidad de
beneficio derivadas de su consumo o intercambio. La privatizacion se
refiere a los derechos econdmicos y va de la mano con la formalizacién o
titulacién, que se remite a derechos juridicos (Vendryes, 2011). Los derechos
econdmicos implican tres tipos de derechos comercializables: de uso (usus),
de usufructo (usus fructus) y de enajenacion (abusus) del bien (Barzel, 1997,
citado en Vendryes, (2011, pag. 11)). Asi, el mercado de tierras requiere de
la formalizacién de derechos de propiedad para lograr un funcionamiento
Optimo institucional®. Este proceso, que el Banco Mundial considera debe
ser gradual por sus altos costos de implementacion, generaria una serie de
beneficios (Vendryes, 2011): evitar la sobreexplotacion de recursos comunes,
0“tragedia de los comunes” (Hardin, 1968); la asignacion eficiente del recurso
siempre y cuando exista acceso a la informacién que permita a los individuos
tomar decisiones; dar seguridad a los individuos sobre sus derechos de
forma que se concentren en tomar decisiones de eficiencia productiva;
fomentar inversiones y mejoras; aumentar la posibilidad de acceso a crédito;
dar certidumbre e interiorizacion de externalidades, tales como los impactos
ambientales por el uso de la tierra.

Sin embargo, los conflictos de intereses que hacen parte de las dinamicas
distributivas en torno a la renta de la tierra, pueden dificultar la
implementacion paulatina del mercado de tierras al acaparar beneficios,
generar presiones que afectan a los mas vulnerables o dificultar el
funcionamiento institucional. Las imperfecciones de los mercados suelen
afectar a los actores que tienen menor poder de negociacion, tales como
los agricultores familiares, los parceleros o pequefios propietarios, que a
menudo no perciben precios justos por sus tierras independientemente de
su calidad. En gran medida, esto es debido a la incertidumbre y dificultad de
valoracion de la informacion necesaria para determinar el precio de la tierra,
lo que genera condiciones de asimetria respecto a los actores con mayor
acceso a la informacion® (Deininger & Byerlee, 2011).

Es bajo esas condiciones que el mismo Banco Mundial resalta el rol clave de
los marcos institucionales y regulatorios. Estos pueden generar incentivos

63 Aunque la propiedad privada no resuelve los problemas estructurales del mercado de tierras, si es
una condicién importante para la formalizacion de los procesos, siempre y cuando se acompafie
de la regulacidn (existencia de normas) y regularizacion (exigiblidad de las normas) por parte del
Estado (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 22). La privatizacion de derechos pasa por la individualizacion
(transferencia de derechos de lo colectivo a lo individual), securitizacion (evita la pérdida de
derechos por procesos externos o inesperados) y especificacion (proceso de definicion precisa de
los derechos), (Vendryes, 2011).

64 Los precios de la tierra tienen determinantes multiples, tales como la expectativa de rentabilidad,
el tipo de producto y la estructura de costos. En Colombia no existe informacion respecto a estos
factores, lo que hace muy dificil conocer la estructura y los valores de los precios de la tierra (UPRA;
IEU-UN, 2014, pag. 50).



para potenciar los efectos distributivos: tecnologia e infraestructura, influen-
cia en precios y subsidios, esquemas tributarios eficientes, definicion de
derechos de propiedad, cierre de brechas en servicios publicos, apoyo en
las negociaciones, disponibilidad de informacién, planes de desarrollo y
ordenamiento, sostenibilidad socioambiental, etc.

Segun Deininger y Byerlee (2011, pag. 34), en muchos casos es preferible
dirigir los incentivos hacia la agricultura a pequeiia escala, entendiendo que
ésta se ve mas afectada por las asimetrias, que la gran escala no es la Gnica
opciony que no necesariamente deben substituirse una a otra, aspectos que
trataremos més adelante. Aunque la vision del Banco Mundial responde a un
consenso general sobre la necesidad de proteger la tenencia, el enfoque de
derechos privados de propiedad y del mercado de tierras no es el Gnico. De
hecho, varios autores han manifestado dudas con respecto a la suficiencia
de la titulacién y la implementacion de mercados de tierras como solucion
a los problemas de gobernanzay conflictos de interés, y sobre sus impactos
en el desarrollo socioecondmico y en la equidad (Dwyer, 2015; De Schutter,
2011; Vendryes, 2011; Mondragon, 2008; Machado A., 2009). Resaltamos dos
cuestionamientos ligados a los riesgos del mercado de tierras, interesantes
en términos del presente documento:

El primero se refiere a los altos costos de la privatizacion de los derechos,
tanto en su implementacion como en su monitoreo por parte del Estado.
Por ejemplo, la elaboracién de contratos transparentes plantea retos que
pueden derivar en mayores costos sociales en comparacién con esquemas
tradicionales. Esto, sumado a los multiples conflictos relacionados con la tierra,
dificulta la regularizacion y aumenta la incertidumbre (Vendryes, 2011). Por
esta razon, existen contextos en los que los mecanismos locales de regulacion,
accesoy uso de bienes comunes, podrian ser mas eficientes sin llevar ala sobre-
explotacion y el agotamiento de recursos (Ostrom, 1990). Las DVGT destacan
la necesidad de tener en cuenta esas circunstancias particulares, tales como
los sistemas tradicionales de tenencia (FAO; CFS, 2012, pag. 29). Asimismo, en
ausencia de incentivos para la utilizacion productiva de la tierra, la privatizacion
podria fomentar la sub-utilizacién (Buchanan y Yoon, 2000, citado en Vendryes
(2011, pag. 18)). Por esta razén, el Banco Mundial (2003) recomienda analizar
caso por caso, considerando posibilidades de regulacién colectiva por ejemplo
a través de zonificaciones.

Un segundo cuestionamiento se refiere a los riesgos en las transacciones que
implican derechos de propiedad y tenencia o derechos de uso.Las asimetrias
e imperfecciones derivadas, por ejemplo, de la falta de acceso a crédito,
aumentan laprobabilidad de que lasasignaciones de tierras se den en funcion
del poder adquisitivo, mas que en funcién de la eficiencia (De Schutter, 2011,
pag. 23). Esto favorece a actores que tienen un interés mas especulativo
que productivo y mayores recursos financieros. En cambio, los actores mas
vulnerables se veran presionados a vender su tierra, en general a un precio
sub-valorado. Estas dindmicas pueden generar mayor concentracion de la
tierra (Besley y Ghatak, 2009, citado en Vendryes (2011, pag. 12)). Por ello, las



DVGT hacen énfasis en la importancia de “impedir efectos no deseables sobre
las comunidades locales” en relacion al mal funcionamiento de los mercados
de tierras que puedan derivar en especulacion o concentracion (FAO; CFS,
2012, pags. 19-20).

Losriesgos asociados alaimplementacion del mercado de tierras con base en
la propiedad privada han generado resistencias por parte de actores que ven
amenazados sus derechos o sus intereses en los territorios (Vendryes, 2011,
pag. 23). Todos estos elementos han llevado al Banco Mundial a recomendar
mecanismos diferenciados, en ciertos casos privilegiando sistemas
tradicionales como los registros colectivos, o procesos de compensacion
a través de tierras equivalentes, fondos comunitarios, transferencias
monetarias o impuestos que incentiven el uso productivo, apuntando a una
distribucion equitativa de los beneficios sociales potenciales del mercado de
tierras (Deininger & Byerlee, 2011).

Las politicas de tierras deben buscar beneficiar prioritariamente a los actores
que se encuentran en situacion de desventaja estructural en el marco
de conflictos de intereses y poderes de negociacién. La securitizacion de
la tierra debe, por lo tanto, apuntar a fortalecer los medios de vida de las
poblaciones que dependen principalmente de ella, y eso no pasa siempre
por el reconocimiento de un titulo privado individual. Estas reflexiones
deben llamar la atencién sobre la necesidad de tener en cuenta el significado
cultural de la tierra®, de la mano con su valoracion como recurso productivo,
en los marcos institucionales y regulatorios (De Schutter, 2011; FAO; CFS,
2012, pag. 30; FAO; UPRA, 2016).

Algunos autores sefialan la necesidad de considerar una pluralidad de
modelos que apunten a la gestién descentralizada de la tenencia. Para
(Chouquer, 2011), esto implicaria una gestion participativa en didlogo con
distintas escalas geogréficas, aterrizando las soluciones a las realidades
territoriales, sin que ello implique necesariamente una sustitucion de un
modelo por otro. Bajo esta l6gica, no se trata de descartar la importancia
de un mercado de tierras moderno y regulado, ya que puede ser una
herramienta clave para asegurar derechos sobre la tierra. Asi mismo, el
desarrollo de mercados de derechos de arrendamiento, con sistemas de
registro de derechos de uso que incluyan formas tradicionales de tenencia,
puede ser una estrategia que genere un mayor bienestar social, comparado
con los mercados de derechos privados de propiedad. Ademas, los derechos
de uso plurales pueden facilitar la inversion a largo plazo, el acceso a crédito
y el acceso a la tierra para los hogares con capacidad de pago reducida o
nula (De Schutter,2011; FAO, 2013).

65 Para Polanyi (1994, citado en Zuberman (2013, pag. 62)), la excesiva mercantilizacion de la tierra co-
rresponde a una asociacion errada de los “fenémenos econémicos” con los “fenémenos de mercado’
La tierra, como fendmeno econémico, se inserta en otros sistemas sociales, culturales y naturales
(Zuberman, 2013, pag. 63). Por ello se considera una “mercancia ficticia’; pues su funcién econémica
es solo una de las diversas funciones que tiene la tierra.




Sin embargo, este tipo de modelos pasa por un reconocimiento de los
sistemas productivos a pequefa escala y sistemas de agricultura familiar,
tales como los de economia campesina, en su capacidad para aportar a
la seguridad alimentaria, aprovechar el potencial productivo de la tierra
y aportar a la reduccién de la pobreza rural. Es decir, en palabras de Garay
(2013, pag. xvi), se necesita superar la vision meramente microeconémica
de lo rural (centrada en la competitividad basada en costos y precios), para
integrar una visién comprehensiva de la realidad rural que tenga en cuenta
la accion colectiva, el capital humano y socioambiental.

Los cambios agrarios generados, entre otros, por los conflictos armados,
la expansion de agroindustrias, la urbanizacién y los impactos climaticos,
pueden asimilarse creativamente gracias a politicas publicas que reconozcan
los aspectos econdmicos, sociales y ambientales en las dinamicas sobre
la tierra (Machado A., 2013). Con esa condicion, es posible incentivar la
coexistencia de medios de vida locales, como la agricultura familiar y la
economia campesina, con modelos agro-empresariales que, por lo general,
tienen una situacion ventajosa en las negociaciones de conflictos de interés
(FAO; CFS, 2012, pags. 22-23; De Schutter, 2011).

Un enfoque metodolégico y de analisis de estos riesgos asociados a las
transacciones de tierras requiere de disponibilidad y acceso a informacién
empirica que no siempre existe o es facil de obtener. En este estudio
se propondran unos lineamientos con base en variables existentes o
potencialmente obtenibles, de esta forma contribuir a sentar una base para
futuros desarrollos metodolégicos para la implementacion de politicas. De
manera preliminar, se describe a continuacion el concepto de costos de
oportunidad, como un importante marco de analisis para la elaboracion de
politicas en relacion a la tierra

Enfoque de riesgos y costos de oportunidad

El andlisis de los fendbmenos de concentracién y extranjerizacion de tierras,
con miras a la construcciéon de lineamientos de politica publica a la luz de las
DVGT, requiere de una mirada metodoldgica que permita identificar riesgos
de impactos negativos. Desde esa base, se pueden pensar estrategias que
generen condiciones favorables para potenciar las oportunidades que se
derivan de las inversiones, a partir de la gestion de sus riesgos (FAO; CFS, 2012).

Elenfoque deriesgos hasido generalmente utilizado enelmarco de estrategias
de adaptacion al cambio climatico, prevencion de desastres naturales, 0 en
escenarios de atencion a emergencias en contextos de conflicto. Sin embargo,
el enfoque también es de utilidad para el andlisis de multiples situaciones
originadas en acciones humanas, como es el caso de los fenémenos aqui
estudiados. De acuerdo con la FAO (2009, pag. 7), el riesgo es la combinacion
de elementos que aumentan la probabilidad de que se produzca un evento y
sus consecuencias negativas. Su andlisis parte de identificar vulnerabilidades,
esdecir caracteristicas o circunstancias de un territorio que lo hace susceptible



a los efectos negativos de un evento; y las amenazas, que corresponden a
situaciones, fendbmenos o actividades humanas o naturales que pueden
causar impactos negativos. De la gestion del riesgo se deriva la resiliencia de
un sistema, territorio o comunidad, es decir su capacidad de resistir, absorber,
adaptarse y recuperarse de los efectos negativos del evento o fenémeno
preservando su estructura y funciones bésicas.

La implementacion de las DVGT como se muestra en la Gréfico 9 requiere
de la capacidad de los Estados y las sociedades de establecer una gestion
adecuada de los riesgos de las inversiones en tierras a gran escala de forma
a propiciar condiciones de equilibrio entre las prioridades e intereses en
relacion a la tenencia de los distintos actores en los territorios. La perspectiva
del riesgo permite también desarrollar un enfoque holistico y sistémico, a
partir de la consideracion de variables multidimensionales asociadas a
aspectos juridicos, sociales, econdmicos y ambientales.

Gréfico 9.Ejemplo de proceso de implementacion de las DVGT.
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De maneracomplementaria al enfoque de riesgos,los costos de oportunidad
hacen referencia a la valoracion que se hace del beneficio de la siguiente
alternativa que se desaprovecha por realizar una accion, politica o proyecto
(Vega & Vega, 2002, pag. 3; Suyanto, Ekadinata, Mulia, Johana, & Widayati,
2015, p4g. 228).Esa valoracion puede diferir notoriamente si se estima desde
puntos de vista sociales, empresariales o privados. Esto hace especialmente
util este enfoque en la elaboracion de politicas publicas relacionadas con la
prevencion, mitigacion o compensacion de impactos negativos asociados a
transformaciones de las dinamicas territoriales.

En particular, la estimacion de costos de oportunidad puede contribuir al
analisis de las transformaciones en las relaciones sociales sobre la tierra
gue ocurren como consecuencia de la concentracion y de las inversiones.



A manera de ejemplo, los cambios de uso del suelo y de los cultivos,como se
menciond en el contexto global en este documento, pueden tener impactos
sobre la seguridad alimentaria, la capacidad de respuesta a retos ambientales
y el bienestar social.

Asi, este enfoque permite: (1) estimar impactos potenciales de las acciones,
politicas o proyectos relacionados con los fenédmenos de concentracion y
extranjerizacion;(2) reconocer costosy beneficiossocialesy privados de formas
alternativas de uso de la tierra; (3) ir mas alla de la mirada microeconémica para
integrar elementos de analisis diversos tales como los sociales, econdmicos
y ambientales; (4) definir lineamientos de politica publica e incentivos en
funcion de los posibles impactos (Leguia Aliaga, 2013).

En los capitulos de propuesta metodoldgica y de seguimiento y evaluacion
se describiran lineamientos para la implementacién de estos enfoques en
el contexto colombiano que, se espera, permitan profundizar este tipo de
analisis a futuro con mejoras en la informacién empirica sobre los fenébmenos
que aqui se estudian.

Los desarrollos metodoldgicos futuros que surjan de este marco conceptual
permitirdn avanzar en la implementacion de las DVGT “ante los riesgos que
puedan derivarse de las transacciones a gran escala de derechos de tenencia”, la
adopcion de “medidas correctivas cuando sea necesario” (FAO; CFS, 2012, pag.
21) con base en “evaluaciones de los posibles efectos positivos y negativos” que
puedan tener las politicas en relacion ala tierra “sobre losderechos de tenencia, la
seguridad alimentariay la realizacion progresiva del derecho a una alimentacién
adecuada, los medios de vida y el medio ambiente” (FAO; CFS, 2012, pag. 26)

Grafico 10. Sintesis del marco conceptual general de la concentracion y extranjerizacion de tierras
alaluz delas DVGT.
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Para complementar este marco tedrico general sobre las relaciones
socioecondmicas en torno a la tierra, es importante considerar algunos
aspectos conceptuales relacionados con las dinamicas recientes del
desarrollo econémico, la concentracion, el acaparamiento y la acumulacién.

Desarrollo econdmico, extranjerizaciony
concentracion de tierras

El vinculo entre el desarrollo de la economia de mercado y la concentracion
de tierras puede analizarse a la luz de distintas perspectivas que tienen en
comun el andlisis de procesos de acumulacion de capital®®. En el contexto
agricola, la acumulacion de capital esta historicamente ligada a las
adquisiciones de tierras a gran escala y expansion de areas agricolas. Estas
fueron comunes en los siglos XIX y XX, con las plantaciones comerciales de
productos alimentarios realizadas directamente por paises industrializados
en paises no industrializados (Cotula, 2012). Paulatinamente, con las
reivindicaciones sociales y programas de redistribucién de tierras en los afios
60, se transforman las relaciones en modelos contractuales bajo la forma de
agronegocios, que buscaban una mayor integracion vertical en las cadenas
agricolas, concentrando las ganancias en el procesamiento y distribucién
(Cotula, 2012). En los ultimos 30 afios aproximadamente, las crisis multiples,
mencionadas en el segundo capitulo, llevaron al agronegocio a interesarse
en la produccion agricola en busqueda de una redistribucién de los riesgos
alo largo de la cadena agroalimentaria.

Esta reorganizacion del agronegocio ha estado acompafada por una con-
centracion creciente del comercio agricola mundial y las cadenas de valor
asociadas (Cotula, 2012). En este proceso, la compra de tierras se vuelve
interesante para distintas formas del capital y para los actores vinculados,
tales como Gobiernos, firmas y fondos de inversion. Esa concentraciéon de
las cadenas esta por lo tanto ligada a cambios en el uso de la tierra y de los
cultivos, en donde se busca controlar el lugar de produccién ademas de la
cadena de valor (De Schutter, 2011; FAQ, 2013). Adicionalmente, se pueden
dar adquisiciones de tierras mas alla de lo que se pretende cultivar con el
fin de acapararlas econémicamente y eliminar la competencia a partir de la
especulacién (Cotula,2012).Sinembargo,no se deben considerar Unicamente
la concentracién y el acaparamiento fisico de tierras a través de los derechos
de propiedad, sino también en la escala de capital involucrado, como parte
de un control del uso de la tierra y de los cultivos, bajo mecanismos de
arrendamiento o de agricultura por contrato.

66 Estos procesos se refieren a la inversion de capital en el marco de un proceso productivo que genera
ganancias, parte de las cuales es reinvertida en un nuevo proceso productivo que a su vez genera
nuevo capital (Toro, 1974; Marini, 1979). Para David Harvey, la acumulacion de capital es una constante
en el desarrollo capitalista que puede incluir, por ejemplo: la mercantilizacion de la tierra, la expulsion
de poblaciones campesinas, la conversion de formas de derechos de propiedad colectiva a derechos de
propiedad exclusiva, la eliminacion del derecho a bienes comunes, (Harvey, 2005, pag.113).A ese proceso
en curso dentro de la economia capitalista, el autor lo denomina “acumulacion por desposesion’;en la
medida en que se genera cuando el capital no puede re-invertir sus excedentes de forma rentable en
un espacio dado y por tanto busca invertirlos en nuevos espacios (Harvey, 2005, pag. 100). Esta ha sido
una lectura recurrente sobre el acaparamiento de tierras,como se describira en el siguiente acépite.



El vinculo de estos acaparamientos con las tendencias de concentracion
depende del tipo de cultivo y de tierras. La capacidad de mecanizacion de un
sistema de cultivo influye en la posibilidad de generar economias de escala
a partir del aumento de tamafio de los predios (Borras S., Franco, Gomez,
Kay, & Spoor, 2014, pag. 850). Los incentivos provenientes de las politicas
publicas juegan un papel clave en esta dinamica, ya que al focalizar subsidios
o créditos en los sectores con economias de escala les ayudan a reducir
artificamente sus costos®, incrementando su ventaja frente a sistemas
productivos a pequefia escala (Deininger & Byerlee, 2011). En el capitulo de
diagnostico se realiza una descripcion de algunos incentivos existentes en el
caso colombiano.

Asi mismo, los impactos locales de las inversiones dependeran en gran
medida del tipo de cultivo. Por ejemplo, el potencial de generacion de
empleo es mayor en cultivos no mecanizables, ya que resulta més dificil
reemplazar la mano de obra (Deininger & Byerlee, 2011). Por otro lado,como
parte de los nuevos modelos agroindustriales, la estrategia de diversificacion
para hacer frente a los riesgos incluye la utilizacion de cultivos flexibles con
usos diversos, facilmente intercambiables segun las condiciones de mercado.
Esa nueva modalidad de diversificacidon del portafolio se facilita con el uso
de ciertos commodities como alimento humano o animal, fuente de energia
o material industrial. A estos se les denomina “flex-crops” (Borras S., Franco,
Gomez, Kay, & Spoor, 2014, pag. 851).

A partir de este marco tedrico sobre los fenbmenos socioeconémicos en
relacion a las tierras, la concentracion y la extranjerizacion, a continuacion,
se hara una descripcion general de las controversias conceptuales en torno
a las inversiones en tierras a gran escala. Posteriormente, se presentaran
elementos de definicién de los conceptos de concentracion, acaparamiento,
acumulacion y extranjerizacion, acotados a los objetivos de este documento.

IMARCO CONCEPTUAL SOBRE LA CONCENTRACION Y
EXTRANJERIZACION DE TIERRAS

En esta seccidn se presentan algunos antecedentes sobre los debates
internacionales en torno a la concentracion y extranjerizacion de tierras. En
ese marco, se proponen a continuacién unas definiciones iniciales de los
fendbmenos de concentracidén,acaparamiento,acumulaciony extranjerizacion
de tierras, como una contribucién a su estudio y regularizacion en Colombia
en el marco de laimplementacién de las DVGT.

67 Las alianzas entre Gobiernos e inversores agricolas se expresan en mecanismos innovadores de
distribucion del riesgo de la inversion, tales como: derechos de usufructo, titularizacion a futuro de
la rentabilidad producida por la tierra, facilidad de acumulacién de ganancia a través de incentivos
tributarios, descuentos en tasas de interés, lineas especiales de crédito, politicas comerciales y fiscales.



Los debates conceptuales a nivel internacional

El fendmeno global de compra masiva de tierras durante las Gltimas décadas
ha sido objeto de diversas conceptualizaciones asociadas a comprensiones
politicas y econdmicas, y a visiones disimiles del desarrollo y de las relaciones
ambientales. Los organismos oficiales han denominado este proceso como
“transacciones masivas de tierras, mientras organizaciones de la sociedad
civil,como La Via Campesina, han hablado de un“acaparamiento de tierras’, y
sectores académicos ha utilizado el concepto de “fiebre de tierras’

El concepto de*“transacciones masivas de tierras”se aproxima al de“inversiones
en tierras a gran escala’ utilizado por los organismos internacionales como
el Fondo Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM) (large-
scale land investment o land deals). Con esta terminologia se busca una
cierta neutralidad politica bajo un enfoque econdmico y productivo,
privilegiando los potenciales efectos positivos de las transacciones en los
paises beneficiados. Estas inversiones se promueven con la idea de que las
negociaciones son realizadas de forma libre y voluntaria, lo que los hace
potencialmente provechosos para las partes. Entre los efectos positivos se
mencionan posibles mejoras en la productividad a partir de innovacion
tecnoldgicay acceso a mercados, asi como el incremento de la demanda por
mano de obra (Diez Sanjuan, 2014, pag. 4).

El término “acaparamiento de tierras” (land grabbing), responde a posiciones
mas criticas, de organizaciones sociales y ONG, como La Via Campesina
0 GRAIN®, Es la denominacién méas comun, que ha promovido debates
desde el inicio. Tiene una connotacion politica y una evocacidén negativa del
fendbmeno (Diez Sanjuan, 2014, pag. 4). El acaparamiento, en ese contexto, se
asocia al control o ejercicio de poder coercitivo, econémico y politico, que
ordenay concentra el aprovechamiento de la tierra y los recursos asociados.
Puede resultar en: (1) el desplazamiento o expulsion de comunidades locales,
(2) la privacion de acceso a recursos asociados a la tierra, tales como el agua,
el suelo y los servicios ecosistémicos (3) la incorporacion laboral precaria, (4)
la superposicion de figuras de gestibn ambiental o econémica promovidas
por el Estado sobre las tierras de las comunidades. Estos resultados pueden
generar reacciones locales conflictivas con el Estado, con inversionistas y
otros actores.En ese sentido, los negocios y transacciones pueden ser legales,
pero no legitimos. (Borras & Franco, 2016).

Mas recientemente, el sector académico amplié sus estudios sobre la“fiebre
por la tierra” (land rush) (Diez Sanjuan, 2014, pag. 5). Con este término se ha
procurado evitar insinuaciones tanto positivas como negativas, para centrar
el analisis sobre el interés creciente por la tierra como recurso econémico, en
el marco de las dinamicas del sistema econdémico. Para Peluso y Lund (2011)

68 GRAIN (http://www.grain.org/es) es una organizacion internacional de defensa de los campesinos y
apoyo a los movimientos sociales que luchan a favor de la soberania alimentaria. La Via Campesina
(http://viacampesina.org/es/) es un importante movimiento campesino internacional que
comprende numerosas organizaciones locales y nacionales defensoras de la agricultura sostenible a
pequefia escalay la soberania alimentaria.



el proceso no esta centrado en la propiedad sobre la tierra, sino que esta
mas asociado a una cuestion de control territorial, por lo que el concepto de
“apropiacion’’ Por lo tanto, la perspectiva académica ha integrado al debate
las relaciones sociales implicadas en la tenencia y las concepciones sobre la
tierra en un sentido amplio. La postura ha sido critica pero mas moderada: se
comparte la preocupacion sobre los impactos negativos en el territorio, pero
también se alerta sobre el peligro de generalizar.

Concentracion de tierras, reconfiguracion de la tenenciay
distribucion
Diferentes aproximaciones, principalmente desde la institucionalidad
publica y la academia, se han trazado sobre la concentracion de tierras
como fendmeno y como concepto. A partir de ellas, se pueden identificar

los aspectos a tenerse en cuenta para la construccion de una definicién en el
contexto colombiano.

Para este trabajo se propone esta definicion de concentracion de tierras:
es un proceso de reconfiguracion de la tenencia que conlleva a una mayor
desigualdad en su distribuciény acceso, en términos de derechos, de recurso
econdmico,y de bienes y servicios culturales y ecosistémicos asociados.

Entérminosde derechos se caracteriza principalmente por latransferenciadel
derecho de dominio o derechos de uso de pequefios propietarios, ocupantes
0 poseedores, que derivan en el aprovechamiento de grandes extensiones en
manos de un solo titular. La concentracién es también un fenémeno que se
expresa sobre los bienes de la Nacion a través de concesiones o transferencias
de ordenlegal,el acaparamiento o acumulacion irregular de los mismos.Como
recurso econémico y de aprovechamiento productivo, la reconfiguracion de
la tenencia puede estar orientada a obtener ventajas en precios del suelo
o de escala de produccién. La concentracion también puede estar ligada
a la busqueda de un mejor acceso a servicios ecosistémicos. En términos
culturales, la reconfiguracién de la tenencia transforma las relaciones sociales
sobre la tierra como eje central de los sistemas de vida locales.

La concentracion de la tierra, en un sentido técnico y descriptivo, se explica
por larelacién entre:i) el nUmero de propietarios o poseedores, ii) el nUmero
de predios o unidades de aprovechamiento agropecuario, y iii) el tamafio
de los predios frente al promedio de una determinada escala geografica, en
relacién con suvocaciony capacidad productiva®.En la estimacién y analisis
de la concentracion se debe tener en cuenta el tipo de acceso a la tierra,

69 Laconcentracion de la tierra se mide cominmente por medio del indice de GINI que mide el grado
de desigualdad en la distribucién o en el acceso a la tierra en una region y periodo de tiempo
determinados.Es importante aclarar que este indice no mide el bienestar de una sociedad, ni permite,
por si s6lo, determinar la forma como esta concentrada la tierra. Este indicador toma valores entre 0
y 1,donde 0 indica que todos los individuos tienen la misma cuantia de tierra'y 1 indica que sélo un
individuo tiene toda la tierra.



mediada por la propiedad u otras formas de tenencia. La concentracién de
la tierra se manifiesta de manera distinta segun los periodos histéricos y
escalas geograficas.

Existe un consenso general sobre la concentracion de la tierra como
fendmeno actual en los paises de América Latina (FAO, 2014). Los estudios
de la FAO plantean que, efectivamente, en las Gltimas dos décadas el proceso
de reconcentracion de la propiedad de la tierra y el capital es un fenébmeno
generalizado en América Latina, desarrollado en el marco de la profundizacién
del modelo econdmicoy de la creciente demanda por commaodities™ agricolas,
destinados principalmente a paises europeos y asiaticos (Borras, Kay, GOmez, &
Wilkinson, 2013, pag. 85).

En Colombia, hay un reconocimiento general de la marcada concentracion
de la tierra (Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2012; Ibafiez & Mufidz,
2011), como se verd méas adelante, en el diagndéstico. Sin embargo, existen
diferencias en el diagnostico de las problematicas que genera en la
sociedad colombianay en el planteamiento de estrategias de politica que
permitan transformar esta situacion.

El modelo empresarial del campo, que subyace a las politicas de inversion en
tierras,en vez de considerar laconcentracidén como un obstaculo al desarrollo
econdmico y social, como se hacia en las décadas de los 60 y 70, hoy en dia
tiende a percibirle como parte del metabolismo propio de la modernizacion
y del crecimiento rural (FAQ, 2014). Asi, mientras anteriormente se alertaba
sobre sus efectos negativos en la eficiencia en el uso de la tierra, los impactos
socioambientales, las limitaciones en la oferta de empleos rurales, su des-
incentivo a la innovacion tecnoldgica, y su vinculo con el poder territorial, en
la actualidad varios discursos lo asocian a economias de escala y mejoras de
productividad.

Para la UPRA, “la mala distribucion de la tierra va en contra de la justicia
y de la eficiencia’ (...) “es, en otras palabras, un obstaculo al Mercado de
Tierras (...) La concentracion de la tierra es un proceso dinamico. En algunas
zonas el proceso de concentracion de la tierra lleva a que los pequefios
propietarios vendan a los grandes” (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 30). Segun
esto, se puede afirmar que la concentracion de tierras es un proceso que
afecta la distribucidn y acceso a la tierra tanto en términos de derechos y
justicia, como en términos econdmicos y de productividad, que se puede
caracterizar por la transferencia de la tenencia por parte de pequefios
productores en favor de grandes, sin que ello implique necesariamente una
explotacion mas eficiente del suelo como busca el mercado de tierras.

En relacién a la concentracion asociada a las inversiones a gran escala, la FAO
sefiala que los Estados han cumplido unrol activo,al consolidar las denominadas
“tierras marginales disponibles” mediante la: “...(i) creacion/ justificacion; (ii)
definicion, reclasificacion, cuantificacion; (iii) identificacion; (iv) adquisicién/

70 Los “commodities” son bienes basicos y uniformes, con poca transformacién o valor agregado,
destinados principalmente a la comercializacién.



apropiacion; y (v) reasignacion/utilizacion de dichas tierras para transformarlas de
recursosescasos controladoslegalmente porel Gobierno nacional en contrapartidas
para nuevas inversiones a gran escala en tierras” (FAQ, 2014).

Alrespecto,lasDVGTsefalanquelosEstadosdebenfijarnormastransparentes
sobre “...la escala, el alcance y la naturaleza de las transacciones que puedan
permitirse en el ambito de los derechos de tenencia y deberian definir qué
transacciones de derechos de tenencia deben considerarse de gran escala en el
contexto nacional”. En el mismo sentido resaltan que deben establecerse:

[...] garantias para proteger los derechos legitimos de tenencia, los derechos
humanos, los medios de vida, la seguridad alimentaria, al medio ambiente
ante los riesgos que puedan derivarse de las transacciones a gran escala de
derechos de tenencia.Entre dichas garantias podria encontrarse la introduccion
de limites sobre las transacciones de tierras permitidas y la reglamentacién de
los procedimientos para autorizar las transacciones superiores a una escala
determinada, como, por ejemplo, el recurso a la autorizacién parlamentaria. Los
Estados deberian estudiar el fomento de una serie de modelos de produccién
e inversion que no resulten en la transferencia a gran escala de derechos de
tenencia a inversores y deberian fomentar las asociaciones con los titulares de
los derechos de tenencia en cada lugar. (FAO; CFS, 2012, pag. 21).

Desde la perspectiva del uso del suelo y la productividad de la tierra en
Colombia, y tomando en cuenta las consideraciones de la UPRA sobre la
distribucién de la tenencia, las dificultades del microfundio y latifundio para
lograr un uso eficiente de acuerdo con la vocacién del suelo, y el mandato legal
y constitucional sobre el fraccionamiento antieconémico de la propiedad,
resulta relevante mencionar dos aspectos:i) que existen también procesos de
consolidacion de tierras o concentracion parcelaria orientados principalmente
hacia la productividad y el uso eficiente, ii) que la fragmentacidn se encuentra
configurada como la contracara de la concentracion. El fraccionamiento
antieconémico surge, ya sea por la compra de predios pequefios por parte de
propietarios de predios medianosagrandes,o bien pordindmicasrelacionadas
con la division material de predios, particion de herencias, adjudicaciones en
areas inferiores a la UAF, entre otros.

En cuanto a la concentracion parcelaria, las DVGT establecen que:

[...] los Estados podran recurrir a la concentracion parcelaria, a los
intercambios o a otros enfoques voluntarios para el reajuste de las parcelas o
explotacionesagricolas conlafinalidad de ayudar alos propietariosy usuarios
a mejorar la disposicion y el uso de sus parcelas o fincas, especialmente
en aras del fomento de la seguridad alimentaria y el desarrollo rural de
manera sostenible” (FAO; CFS, 2012, pag. 23). En ese sentido, en Europa
Central y Oriental se han puesto en marcha instrumentos de consolidacion
gue permiten aumentar la productividad y competitividad, mejorando las
estructuras de explotacién de la tierra, por ejemplo, a través de esquemas de
bancos de tierras. (Hartvigsen, 2015)™

En ese sentido, segun este panorama conceptual y a la luz de las DVGT, la
concentracién es un fenémeno diverso y matizado que debe regularse con

71 Traduccién no autorizada.



miras a la seguridad y soberania alimentaria y a la asignacion eficiente de la
tierra como recurso.

Acaparamiento de tierras 'y control territorial

Elinterés internacional en el tema del acaparamiento de tierras,denominado
land grabbing, se origina en la identificacion de las primeras grandes compras
de tierras que se realizaron en Asia y Africa a finales de la década pasada, bajo
el criterio de que se trataba unicamente de lacompra de grandes extensiones
de tierras, por un Gobierno extranjero, o una empresa o persona vinculada,
con el interés de aprovechar las tierras para la produccion de alimentos, bajo
transacciones no del todo transparentes y poniendo en riesgo la seguridad
alimentaria nacional (FAO, 2014, pag. 9). Con estos criterios y a partir de
un estudio empirico en 17 paises de América Latina y el Caribe se llego
inicialmente a plantear que en América Latina este proceso se presentaba
Unicamente en Brasil y Argentina (FAQ, 2012).

Posteriormente, la reinterpretacion de estos estudios empiricos amplié la
comprension del fenémeno (Borras S., Franco, Gémez, Kay, & Spoor, 2014).
En América Latina, se concluyd que el acaparamiento de tierras evidencia
caracteristicas distintivas; (1) son muy comunes las transacciones sobre
tierras privadas, (2) las élites nacionales tienen un papel como inversionistas
principales, (3) se destacan las transacciones de empresas latinoamericanas
intrarregionales, (4) el acaparamiento también ocurre en paises que no se
considerarian “fragiles” o “débiles”

En América Latina y el Caribe, el acaparamiento se desarrolla de manera
creciente y desigual, segun sus distintas dindmicas econdmicas’ (FAO, 2014).
A pesar de esto, no hay un consenso social, por el contrario, varios Estados
y gremios cuestionan su existencia. El acaparamiento en algunos paises de
la regidn se encuentra vinculado con la desposesién o despojo mediante
el desplazamiento, generando reconcentracion de la tierra e impactos
ambientales y de seguridad alimentaria (Borras S., Franco, Gémez, Kay, &
Spoor, 2014, pags. 19-10).

El acaparamiento puede ser examinando desde diferentes perspectivas. Una
refiere al acaparamiento del uso de los suelos, y demas bienes y servicios
ecosistémicos asociados. Otra perspectiva indica que la concentraciéon se
transforma en acaparamiento cuando se vincula a violaciones de derechos
humanos en general, o discriminacion contra la mujer, faltas al principio de
consentimiento previo, libre e informado en las negociaciones, o cuando
no se hace una evaluacion exhaustiva de los posibles efectos adversos
socioecondmicos y ambientales (Oxfam, 2012, pag. 5). En el contexto
colombiano, el fracaso de las politicas de reforma agraria, junto con los altos
indices de concentracion, de desplazamiento forzado y despojo de tierras,

72 Esta dinamica regional debe verse también en el marco de los tratados de libre comercio, que
generan condiciones de riesgo de mayor concentracion y acaparamiento (FAO, 2014, pag. 12) (Borras
S.,Franco, Gbmez, Kay, & Spoor, 2014)



hacen del acaparamiento un factor de transformacion de la geografia y la
estructura social del pais. Este es un hecho ampliamente reconocido a nivel
institucional, académico y social, que ha llevado a la discusién politica y la
toma de medidas legislativas ya analizadas en este documento.

Para este trabajo se propone esté definiciébn de acaparamiento: se puede
entender el acaparamiento como un proceso de control territorial ya sea para
la explotacién econdémica de la tierra y los bienes y servicios ecosistémicos
asociados, o para la especulacion y la captacion de rentas. Se puede dar a
partir del control del uso de los suelos y su productividad, la violacion de
derechos humanos y el control directo de bienes y servicios ecosistémicos
como el aguay los recursos minero-energéticos.

En el contexto colombiano se ha generalizado histéricamente el uso de la
violencia, expresada, entre otros, en el despojo y abandono forzado. Desde
esta perspectiva, el acaparamiento es esencialmente un ejercicio de control
de la tierra con el fin de monopolizar los beneficios econdmicos, sociales y
culturales de su utilizacién (McCarthy, Vel, & Afiff, 2012)™,

La definicién aqui propuesta incluye distintas formas del acaparamiento. Por
ejemplo, su relacién con las distorsiones de mercado, cuando se restringe el
acceso a un bien escaso del que se predica una alta demanda, provocando
mayor escasez y el consecuente incremento del precio, en el marco de una
actividad especulativa. También pueden existir “acaparamientos de tierras
virtuales’ en los que mas allad del interés por la tierra existe la intencién
del comprador de apropiarse de subsidios, obtener préstamos bancarios
utilizando las tierras como garantia, o especular sobre los incrementos
futuros del valor.

El acaparamiento es inherentemente politico, pues a través de éste se
define como y para qué utilizar la tierra y los servicios ecosistémicos:
“Desde esta perspectiva, los acaparamientos de tierras que se hacen de forma
mas transparente son todavia, a fin de cuentas, acaparamiento de tierras”
(Transnational Institute, 2013, pags. 1-2). Por esto, las DVGT incitan a los
Estados a que impidan los efectos negativos sobre las comunidades locales,
los pueblos indigenas y los grupos vulnerables (FAO; CFS, 2012, pag. 19).

La UPRA, por su parte, se hareferido a laacumulacién de baldios de la Nacion
como un proceso de acaparamiento de tierras, incluyendo elementos como
la intervencién de grandes capitales tanto nacionales como extranjeros,
particularmente refiriéndose a un informe de la Contraloria General de la
Republica sobre la acumulacion irregular de predios cuyo origen se tiene
en una adjudicacidn de bienes baldios en la altillanura colombiana (Massiris
Cabeza, 2015, pag. 17).

Por su parte, con base en estudios de caso, la FAO ha identificado varias
caracteristicas del acaparamiento tales como:

73 Por tierra en un sentido amplio nos referimos a la interrelacion entre hidrosfera, litosfera, atmosfera y
biosfera, elementos que integran el sistema ambiental de la tierra.



() implica adquisiciones relativamente grandes mediante compra o
arrendamiento, y mediante distintos arreglos institucionales que incluyen
agricultura por contrato, contratos con supermercados y para la conservacion
forestal, entre otros; (ii) involucra tierras en condiciones agroecolégicas muy
diversas y en distintas ubicaciones espaciales; (iii) comprende tierras privadas,
comunales o Estatales; (iv) tiene por objeto y/o resultado la “extraccion”
en mayor o menor grado de tierra y otros recursos intrinsecos —como el
agua y la vegetacion— directamente o no (es decir, capturar el producto
y las ganancias mediante la cadena de valor) mediante la produccién de
alimentos y bienes no alimentarios para la venta y el consumo interno o
para su exportacion; (v) se realiza de manera legal o ilicita, transparente o no,
con corruptelas o sin ellas; (vi) involucra a inversionistas diversos: personas
naturales o corporativas, privadas o publicas, o grupos de inversién publico-
privados de origen nacional o extranjero; (vii) ocasiona 0 no el menoscabo
de la seguridad alimentaria local/nacional, el desplazamiento y desposesion
de quienes solian ocupar los territorios adquiridos, la incorporacion
(perjudicial o no) de los ocupantes anteriores de las tierras adquiridas y/o los
habitantes de zonas aledafias, y la destruccion del ambiente; lo primordial
es el desplazamiento del control de la tierra y otros recursos asociados tales
como el agua; (viii) puede atribuirse en mayor o menor grado, cuando se trata
de grandes transacciones comerciales, al cambio reciente en la naturaleza
y la dinamica del desarrollo capitalista global en general, a la nueva triada
alimento-forraje-combustible, a las modificaciones realizadas a las politicas
globales sobre cambio climatico —el uso de biocombustibles y las iniciativas
conservacionistas de gran envergadura-y a la reciente crisis financiera que
ocasioné que las compafiias financieras empezaran a considerar la inversion
en tierras como una inversién alternativa més segura; (ix) geopoliticamente,
puede vincularse a la repercusion generalizada (directa e indirecta) del
avance de los BRICS (Brasil, Rusia, India, China y Sudafrica) y, en cierto grado,
de algunos PIM (paises con ingreso medio) hacia un régimen alimentario-
energético global méas policéntrico; y (x) es un suceso reciente, desde un
punto de vista cronoldgico, que ha ocurrido sobre todo en la Ultima década
aproximadamente” (FAO, 2014).

Esta definicion permite tener una vision de la complejidad del fenédmeno,
lo que lo hace dificil de medir, cuantificar y monitorear. De ahi que una
aproximacion necesaria para la elaboracion de politicas publicas sea el
enfoque de riesgos, determinado por las condiciones territoriales que
aumentan la probabilidad de que las amenazas e impactos negativos se

materialicen.

Acumulacion de tierras

La acumulacion de tierras se conceptualiza a partir de los limites o
restricciones establecidos a nivel normativo sobre el acceso a los derechos
de tenencia™. En Colombia, el limite esta fijado por la Ley 160 de 1994 en

74 La acumulacion podria entenderse desde una mirada mas amplia relacionada con las dinamicas

econodmicas de desarrollo del sistema capitalista. Sin embargo, para efectos de este documento, tiene

mas sentido acotarla a los fenémenos juridicos en el contexto colombiano.



términos de tierras baldias adjudicables y de Unidades Agricolas Familiares
(UAF), como se establecio en el marco juridico.

El inciso 9° del articulo 72 de la Ley 160 de 1994, estableci6 la prohibicion
de adquirir terrenos, inicialmente definidos como baldios, en extensiones
superiores a las fijadas para la UAF de la zona. La UAF se entiende como la
empresa basica de produccién agricola a la que le corresponde un area con
la cual una familia puede remunerar su trabajo y disponer de un excedente
capitalizable con destino la formacion de su patrimonio, en el marco del
mandato constitucional del articulo 64 (para mayor detalle ver el Marco
Juridico).

Al abordar la acumulacién desde el concepto de UAF, se tienen en cuenta
también los aspectos econdmico-productivos y ambientales, contemplados
en las Zonas Relativamente Homogéneas. Esto permite delimitar el concepto
de acumulacién maés alla de los debates sobre sus significados econémicos
y politicos, permitiendo una aproximacion mas precisa a su identificacion.

Para este trabajo se propone esta definicion de acumulacion: en el
contexto colombiano, el concepto de acumulacién de tierras esta ligado a
bienes publicos que en el régimen normativo nacional se denominan bienes
fiscales adjudicables, méas precisamente baldios de la Nacion en términos
de la Ley 160 de 1994. En esa logica, la acumulacion se configura cuando se
transgreden las restricciones constitucionales y legales que rigen el acceso a
tales tierras, especialmente en el sentido de superar los limites maximos de
areas que pueden ser adquiridas, en el marco del concepto de UAF y segln
zonificaciones establecidas para el efecto.

Extranjerizacion de tierras, grandes transacciones e
inversiones

Para este trabajo se propone esta definicion de extranjerizacion de latierra:
el proceso mediante el cual la tierra o su produccion queda en dominio,
dirigida o controlada, total o parcialmente, por capitales extranjeros, estatales
0 privados, en nombre propio o a través de terceros. Este fendmeno puede
tener como finalidad la explotacion econdmica de la tierra 0 de los bienes y
servicios ecosistémicos asociados, o la especulacion y captacion de rentas.
La extranjerizacion puede estar vinculada a fenémenos de concentracion,
acaparamiento o acumulacion.

Asi, el término extranjerizacion refiere a desnacionalizacién y esta vinculado
con la soberania que los Estados ejercen sobre los servicios ecosistémicos
relacionados con una nocidn geopolitica de lo que es la tierra como
componente integral de la territorialidad de los Estados Nacién. Los capitales
0 inversionistas extranjeros pueden ser residentes en el pais 0 no, empresas,
Gobiernosoinversiones,con distintos propésitos,incluyendo lasadquisiciones
de propiedades relativamente pequefias para recreo o0 descanso en zonas
préximas a los centros urbanos (Borras, Kay, Gomez, & Wilkinson, 2013, pag.



84).Sin embargo, para efectos de este documento Unicamente se considera la
extranjerizacién ligada a procesos de concentracidn y grandes transacciones
de tierras.

Este término no debe ser entendido Unicamente como la compra de grandes
extensiones de tierras, sino que, ademas, debe comprender la insercion de
capitales extranjeros en las economias regionales y locales a partir de formas
deaccesoal uso o usufructo,como el arrendamiento,que terminan influyendo
en la economia y las politicas de desarrollo rural nacional. También puede
darse en asocio con capitales e inversionistas nacionales.

Elfendmeno puede observarse desde la perspectiva de la soberania nacional,
si se consideran impactos en la seguridad alimentaria desde la produccion,
distribucion y comercializacién. Esto es especialmente relevante cuando la
produccidn agropecuaria tiene como objetivo la seguridad alimentaria de
las naciones en las que se origina la inversion, sin considerar las necesidades
locales. Igualmente, puede tener afectaciones a la gobernanza en un pais o
region,incluidos impactos trans-fronterizos, 0 impactos sociales,econémicos
y ambientales para el pais.

Adicionalmente,

[...] la inversion extranjera en la tierra tiene lugar a través de compra o de
arrendamiento a largo plazo (50 a 99 afios), este Gltimo debido a que varios
paises tienen reglamentos que prohiben la venta de tierras a extranjeros.
Asimismo, se ha sugerido que los inversionistas se dirigen a paises con
debilidades en la seguridad en la tenencia de la tierra, pero que ofrecen
niveles relativamente altos de proteccion a las inversiones (Anseeuw et al.,
2011, Deininger y Byerlee 2011). Los datos de Landmatrix revelan que las
inversiones se centran principalmente en los paises mas pobres y menos
involucrados en los intercambios mundiales de los alimentos, con fuertes
problemas de seguridad alimentaria (cerca del 66%) y débiles instituciones
de administracion de la tierra. (FAO, 2014)™

También se han identificado inversiones con capital extranjero en lugares con:

[...]buenascondiciones de accesibilidad y densidad poblacional considerable,
en donde ya hay tierra cultivada y se cuenta con acceso a insumos como
agua, fertilizantes, semillas e infraestructura, en donde la ciudad més préxima
estd a no mas de 3 horas de distancia. Mas del 60 por ciento de todas las
transacciones de tierras se hicieron en areas con densidades de poblacién de
mas de 25 personas por km? (Anseeuw et al., 2012). (...) Incluso cuando los
indicadores nacionales pueden sugerir grandes reservas de tierras adecuadas,
marginales o vacantes, la mayoria de transacciones se hicieron sobre tierras
ya cultivadas. (FAO, 2014)™

Por lo tanto, al igual que el acaparamiento, la extranjerizacion tiene distintas
perspectivas que dificultan enormemente su medicion y cuantificacion.

75 Traduccion no autorizada.
76 Traduccion no autorizada.



La complejidad de los fenomenos estudiados obliga a buscar mecanismos
de verificacion, monitoreo y evaluacion adecuados. Estos deben basarse
en informaciones disponibles, buscando generar conclusiones pertinentes
para la politica publica en un escenario de incertidumbre. La concentracion
es el fendbmeno mas estudiado, y sobre el cual se ha logrado profundizar
mayormente en su cuantificacién. Sin embargo, las manifestaciones
del acaparamiento y de la extranjerizacibn denotan nuevos retos para
comprender la integralidad de los fendmenos asociados a la tierra, y su
impacto en los multiples actores y miradas sobre el territorio.

LA AGRICULTURA FAMILIAR, LA ECONOMIA
CAMPESINA Y LA AGROINDUSTRIA. ¢,POSIBILIDADES
DE COEXISTENCIA?

En Colombia, a pesar de la persistencia del contexto adverso e inequitativo
en el que se desarrollan la agricultura familiar y laeconomia campesina, éstas
responden por cerca de lamitad de la produccion alimentaria del pais,80% de
la cafetera y alrededor del 25% de la pecuaria (Forero, Garay, & Barberi, 2013,
pag. 74; Alvarez Roa, 2012). Mas alla de la insistencia de algunos sectores que
afirman que el modelo agroindustrial es el Unico capaz de generar riqueza,
varios estudios han permitido desmentir laidea de que la agricultura familiar
Gnicamente reproduce la pobreza. Forero, Garay & Barberi (2013) afirman que
se ha demostrado como la agricultura a pequefia escala genera suficientes
ingresos por hectarea para permitir la remuneracion de su mano de obra por
encima de los jornales agropecuarios y del salario minimo.

Este sistema productivo y cultural demuestra su capacidad de ser eficiente en
el uso de la tierra y de los recursos, permite la sostenibilidad de los medios
de vida, basada en la diversidad de actividades y de cultivos. Las diferencias
de ingresos entre las escalas de produccion responden mas a un problema
de distribucién de recursos y entornos no-favorables que a problemas de
eficiencia (Forero,Garay, & Barberi,2013).Adicionalmente, por su recursoa mano
de obra local, trabajo colectivo, intercambios no-monetarios, produccion de
autoconsumo, vinculo con mercados locales y su vinculo cultural con la tierra
como patrimonio familiar, la agricultura familiar realiza aportes fundamentales
para el bienestar social y la reduccion de la pobreza en el campo. Ese tipo de
relaciones rurales se presentan en al menos tres cuartos de los municipios del
pais, segun el PNUD (2011).

En el caso particular de la Altillanura™, Forero et.al. (2016) asegura que la
incredulidad sobre los potenciales de la agricultura familiar se ve reflejada en

77 LaAltillanura es una sub-regién de la Orinoquia colombiana. La conforman los municipios de Puerto
Lépez, Puerto Gaitan y Mapiripan, en el departamento del Meta, y La Primavera, Cumaribo, Puerto
Carrefio y Santa Rosalia, en el Vichada (Departamento Nacional de Planeacion, 2014).



el célculo de la UAF - que puede llegar a ubicarse entre 800 y 1.300 hectareas
en esta region, muy por encima de modelos sostenibles a pequefa escala. Para
el autor, los discursos que promueven las inversiones a gran escala como Unica
posibilidad de rentabilidad agricola corresponden més a una descalificacion
apresurada y sin evidencias sobre la inviabilidad de la agricultura familiar,
argumentando la necesidad de empleo intensivo de agroquimicos dadas
las condiciones de acidez de los suelos. Sin embargo, los resultados de la
investigacion de los autores (Forero A, Yunda Romero, De Vargas Ortiz,
Rodriguez Bernal, & Ledn Parra, 2016) muestran que los sistemas agricolas
campesinos, en este caso en el municipio de Puerto Lépez (Departamento del
Meta), son eficientes y generan ingresos superiores al costo de oportunidad,
representado en jornales locales, salario minimo local y arriendo de sus tierras
a proyectos agroindustriales de soya 'y maiz.

Esa eficiencia se basa en modelos de alta biodiversidad, el uso intensivo de
recursos disponibles en el entorno,lacomercializacion enfocada en mercados
locales y la diversificacién productiva, siguiendo principios cercanos a la
agroecologia (UPRA; AESA, 2013). De hecho, los ingresos por hectarea que
percibe el grupo de agricultores estudiado los ubica mas de dos veces
por encima de la linea de pobreza, y hasta cuatro veces por encima de los
valores de arrendamiento. Sin haber recibido una cantidad considerable de
capitales iniciales, el estudio concluye que un elemento esencial en el éxito
del modelo radica en el establecimiento de una dinamica social y ecologica,
y en la construccion de capital social local.

A pesar de esto, las familias reciben presiones constantes para vender o
arrendar su tierra, ademas de los incentivos gubernamentales para formar
alianzas productivas en proyectos agroindustriales. Para Forero, el éxito de
este tipo de alianzas depende, no solo de la simetria en las negociaciones,
sino también en el tipo de cultivo. Los cultivos mas mecanizados como la
soya y el maiz no ofrecen oportunidades a los campesinos, limitando su
ingreso a la renta de su tierra, lo que impacta su autonomia.

La promocion de proyectos agroindustriales, dentro de los cuales juega un rol
importante la inversién extranjera, se fundamenta en una mirada distinta de
lo rural. La empresarizacion del campo se presenta como la mejor manera de
rentabilizar la actividad agropecuaria. De ahi se desprenden las propuestas de
asociatividad con los pequefios productores, los modelos de arrendamiento
y agricultura por contrato. Estas Gltimas permitirian la adecuacion e inversion
en “zonas marginales, con elevados costos de adaptacion, baja densidad
demogréfica, altos indices de pobrezay carencia de infraestructura (Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, 2014). Este modelo se inserta en la dinamica
de la agricultura colombiana direccionada cada vez mas hacia la exportacion
de commodities y la importacion de alimentos. La necesidad de inversion
en el sector rural se basa en los esfuerzos que realiza el pais para una mayor
integracidn en los mercados internacionales. Sin embargo, la disponibilidad de
tierras, limitada en el interior del pais, se perfila mas en las zonas periféricas
tales como la Altillanura.



De ahi que, de cara a los acuerdos de paz™ y los procesos de restitucion
de tierras, el pais se vea en la necesidad de evaluar los riesgos y costos de
oportunidad de los modelos agroindustriales a gran escalay la posibilidad de
realizar reformas agrarias que permitan viabilizar el desarrollo sostenible en
el marco de una elevada demanda por tierras (Fuerte, 2015; Ibafiez & Mufioz,
2011; Machado A., 2015). Viabilizar a futuro este tipo de evaluaciones en el
pais requeriré la produccién y accesibilidad a datos confiables que permitan
profundizar en los estudios, con miras a generar politicas de prevencion y
mitigacion de los impactos indeseados de las transacciones en tierras y a
su vez potenciar los efectos positivos en términos de seguridad alimentaria,
distribucion y sostenibilidad (FAO; CFS, 2012).

En este marco surgen nuevas oportunidades de didlogo para la conformacién
de un modelo de desarrollo rural que supere el dualismo, apuntando a la
inclusion social y al reconocimiento del campesinado como actor social y
econdmico fundamental para la generacién de bienestar social. Para esto, se
requiere afianzar las condiciones propicias para que las inversiones rurales
tengan como protagonistaalaagriculturafamiliarmasalladelapoyo asistencial.
Es decir que las politicas de tierras y la provision de bienes publicos deben
reconocer y propiciar los potenciales productivos, sociales y ambientales de
los sistemas agricolas a pequefia escala (FAO; CFS, 2012, pag. 35). Estos reflejan
un tipo de relacion social con la tierra mas alla de un factor de produccion,
entendiéndola como parte de un sistema social, cultural y ambiental, capaz
de proveer de alimento a la poblacion nacional y a su vez de insertarse en
mercados internacionales (Garay L.,2013).

Dicho modelo puede coexistir con logicas empresariales si se asocian en el
marco de politicas agrarias integrales que propendan por una distribucién
de la renta en funcion del interés general. En ese sentido, los esquemas de
arrendamiento pueden jugar un papelimportante en la correccién de fallas del
mercado de tierras y a su vez dinamizandolo en un horizonte de equidad en el
acceso(GarayL.,2013;De Schutter,2011;Prowse,2012;Deininger &Byerlee, 2011,
FAO; CFS, 2012)™. Esto, siempre y cuando la elaboracion de contratos cuente
con verificacion por terceros neutrales, en especial cooperativas de agricultura
familiar, y el apoyo estatal para la correccion de asimetrias en las relaciones de
poder y capacidades de negociacion. Los esquemas de arrendamiento que se
apliquen en el pais deben impedir los modelos de los sectores extractivos y de
economias de enclave, en los que se propicia la salarizacion bajo condiciones
laborales precarias,aprovechando la vulnerabilidad social en los territorios.Este
tipo de modelos alimentarian el sistema agrario dual, dificultando la aplicacién
de las DVGT y aumentando el riesgo de la utilizacién rentista y especulativa de
la tierra, en una mayor dicotomia entre modelos agro-empresariales y los de
agricultura familiar (Garay L.,2013, pag. 173).

78 El punto 1 del Acuerdo Final para la terminacién del conflicto y la construccion de una paz estable
y duradera, hace referencia a la Reforma Rural Integral. En él, se menciona la diversidad cultural y
productiva del campo como eje central del desarrollo rural.

79 En este punto, las DVGT destacan el rol de los Estados en “reconocer y facilitar unos mercados justos y
transparentes de venta y arrendamiento como medio para transferir los derechos de uso y propiedad de la
tierra...” (FAO; CFS, 2012, pag. 19).



IMPACTOS AMBIENTALES, APROVECHAMIENTO DE LAS

TIERRAS Y USOS DEL SUELO

El andlisis ambiental de la concentracion de tierras en Colombia, que se
enfoca en este documento, se refiere al amplio &mbito del uso del suelo y del
aprovechamiento productivo de las tierras, que involucra la relacién entre
la poblacion, el uso y la apropiacion de los recursos naturales y servicios
ecosistémicos vinculados con la tierra. Para esto, se detallan a continuacion
algunos elementos conceptuales, para identificar los requerimientos e
impactos ambientales asociados a los distintos procesos que configuran la
concentracién de las tierras en Colombia.

En ciertos contextos los términos suelos y tierra son comprendidos como
equivalentes,como conceptos ambientales son practicamente inseparables,
pero corresponden a ambitos distintos. EI concepto de tierra es mucho
mas amplio que el de suelo y permite una evaluacién mas integral para las
zonificaciones ambientales y la planeacién. La tierra puede comprenderse
como una porcién de la superficie terrestre en la que confluyen, elementos
del ambiente biofisico y socio econdmico, que incluyen el suelo, la forma del
terreno, la hidrologia, el clima, la vegetacion, la fauna, junto con la actualidad
y las huellas histdricas de la apropiacion social de todos estos bienes y
recursos asociados a la tierra. (MADS, 2015, pag. 25)

La conformacién de los suelos y su diversidad, expresa una sintesis de
las condiciones fisico bioticas de cada zona de la tierra, en su formacion
convergen en buena medida, todos los procesos ambientales del planeta, ver
Gréfico 11; cuando se usan los suelos se esta haciendo un aprovechamiento
del conjunto de cuerpos naturales que integran la tierra®.

Grafico 11. Servicios ecosistémicos y actividades antropicas del recurso suelo.

Actividades antrépicas

Agricola

Regulacion ] Agroforestal
climatica Aprovechamiento .
productivo de la tierra Forestal
Regulacion de De conservacién

desastres Urbano
naturales

Caracteristicas edafoclimaticas de los

Hébitat para Recurso Avtitud e
organismos Suelo BUE biofisicos a partir de los cuéles se

clasifican.
Discrepancia entre el uso que el hombre hace del
. medio natural y el uso que deberia tener, de acuerdo
Conflictos de uso o e ;
con sus potencialidades y restricciones ambientales,
ecolégicas, culturales, sociales y econémicas.

Fuente: elaboracion propia.

Regulacion de la
oferta y calidad
del agua

Provisién de
alimentos y
recursos materiales

80 Teniendo en cuenta estas consideraciones y siguiendo los planteamientos de la Politica Nacional
para la Gestion Integral Ambiental del Suelo, “dada las implicaciones de los conceptos de suelo y
tierra se hara referencia a uno o ambos términos segun el caso”p 25.



Los suelos son comprendidos y clasificados desde nociones pedologicas,
edafoldgicas y ambientales. Desde la pedologia el objetivo es la clasificacion
de un cuerpo natural a partir de sus componentes y procesos; desde
nociones edafoldgicas son comprendidos para orientar el aprovechamiento
y los rendimientos agropecuarios, a partir de los sistemas ambientales. El
suelo es una delgada capa de material terroso, conformada en la confluencia
de la atmosfera, la biosfera y la litosfera. Es un conjunto de cuerpos naturales
localizados en la superficie terrestre, en algunas zonas profundamente
modificados por el hombre. Contiene materia viviente y son capaces de
soportar el crecimiento de las plantas, estan integrados por minerales y
materia organica en estado liquido y gaseoso sometidos a procesos fisicos,
quimicos y organicos, que ocupan un espacio y se encuentran localizados y
estructurados por la interface de la litosfera, la atmosfera, la hidrosfera y la
biosfera (Jaramillo, 2014, pags. 16-17).

Como componente fundamental de la tierra, los suelos cumplen funciones
y brindan servicios ecosistémicos, base de la alimentacion humana, y del
equilibrio ambiental. Estan directamente relacionados con el agua, la
vegetacion y el aire. El suelo es multifuncional y no solamente un medio para
la produccion (MADS, 2015, pag. 27). Su utilizacion para distintos proyectos
de inversidn agropecuaria puede generar su trasformacion y su deterioro.
En esto influyen distintos mecanismos que promueven o establecen la
utilizacién de los suelos, como las politicas agropecuarias impulsadas por el
Estado, los intereses empresariales, la busqueda de inversiones a través de
arrendamientos de tierras, la extraccion de recursos del subsuelo.

El aprovechamiento efectivo o “uso de la tierra” hace referencia al propésito
socioeconémico con el que se usa la tierra, como el agricola, agroforestal,
ganadero, forestal, de conservacién y urbano. La “cobertura de la tierra) es
una descripcion biofisica de la superficie terrestre (por ejemplo: “pastizal”).
En el uso efectivo de la tierra se establece una relacion entre la cobertura de
la tierra y el impacto de las acciones realizadas por la sociedad en el medio
ambiente (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 22). La“aptitud de las tierras’ derivada en
buena parte de las caracteristicas edafoclimaticas de los suelos®! junto a otros
aspectos biofisicos a partir de los cuales se clasifican las tierras, para elaborar
un criterio a partir de un analisis comparativo entre los requerimientos de los
usosy las caracteristicas o cualidades de la tierra (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 91).

Adicionalmente existen los conflictos socio-ambientales y territoriales por el
uso efectivo que se hace del suelo como recurso vinculado a la tierra'y a los
territorios de las comunidades rurales. Segin el IGAC estos conflictos

[...] corresponden a la discrepancia entre el uso que el hombre hace actual-
mente del medio natural y el uso que deberia tener de acuerdo con sus

81 Refiere a las caracteristicas propias del suelo que pueden ser fisicas (textura, estructura, color,
densidad aparente, porosidad y capilaridad, entre otras), quimicas (salinidad, capacidad de
intercambio cationico, pH, porcentaje de saturacion de bases, entre otras), biologicas (organismos del
suelo, materia organica, respiracion edéfica, biomasa, entre otras) junto a las condiciones climaticas
de laregién (temperatura, humedad relativa, precipitacion, entre otras)



potencialidades y restricciones ambientales, ecoldgicas, culturales, sociales
y econdmicas. Esta discrepancia permite aportar elementos bésicos y
vigentes para la formulacion de politicas, reglamentaciones y planificacion
del territorio, fundamentados en el conocimiento de los recursos y su oferta
natural, las demandas y las interacciones con el territorio y sus usos,y como
marco orientador para la toma de decisiones” (Instituto Geografico Agustin
Codazzi, 2012, pag. 23).

Es frecuente que existan estos conflictos de uso, es decir, encontrar una
utilizacion de suelo en tierras no aptas para dichas actividades, lo que a
mediano y largo plazo ocasiona impactos ambientales considerables.
Estos causan la disminucién de la capacidad productiva y ambiental de las
tierras, producto de una disminucion y alteracion negativa de la oferta de
bienes, servicios y funciones ambientales. La degradacion es el resultado
de factores naturales y antrépicos (MADS, 2015, pags. 35-38). La politica de
gestion ambiental integral del suelo (GIAS),lo consideracomo“un elemento
principal de la estructura ecoldgica y sintesis del estado del ecosistema, y
como tal su manejo adecuado es fundamental para el éxito de las demas
politicas ambientales” (MADS, 2015, pag. 39).

Elordenamientoyregulacion delaprovechamiento de lossuelos se encuentra
vinculado directamente con las problematicas agrarias y minero-energéticas
del pais, asi como con la gestion de las cuencas y los recursos hidricos. Por
este motivo, el inadecuado uso y del aprovechamiento de las tierras son
detonantes de conflictos socio-ambientales y territoriales. Entre éstos se
identifican tierras sin conflicto o con uso adecuados, por subutilizacién,
sobreutilizaciéon, usos inadecuados, conflictos mineros, en areas pantanosas,
por utilizacién agropecuaria, en areas urbanasy por la construccién de obras
civiles, conflictos legales en areas protegidas y otros usos. El conflicto de
uso por subutilizacién se presenta en tierras donde la demanda ambiental
€s menos intensa en comparacién con la mayor capacidad productiva de
ellas, el conflicto de usos por sobreutilizacion, por el contrario, se presenta en
tierras donde el agro-ecosistema realiza un aprovechamiento intenso de los
recursos, sobrepasando su capacidad natural productiva, lo que genera un
deterioro en la calidad del suelo y del agua, principalmente.






5. DIAGNOSTICO DE LA

CONCENTRACION Y
EXTRANJERIZACION DE
TIERRAS EN COLOMBIA

A continuacion, se presenta un diagnostico de la concentracion y extran-
jerizacion de tierras en Colombia, que busca describir el panorama general de
los fendmenos en el pais,como un insumo para la propuesta metodoldgica
que se formula en el Capitulo 7.

Estediagndsticofueelaboradoapartirdelarevisiondefuentesdeinformacion
secundaria tales como informes institucionales principalmente del IGAC,
de organismos de control, de la academia, de ONG y cifras proporcionadas
por el Banco de la Republica en el caso de la inversion extranjera. Se espera
gue la implementacion de la metodologia permita ampliar y actualizar este
diagnéstico de manera continua a futuro.

Para diagnosticar los fendbmenos de concentracion en Colombia se
debe comprender que las formas de habitar y transformar sus territorios
estan estrechamente ligadas a las particularidades regionales, culturales,
geogréficas y naturales (Carrizosa Umanfa, 2014, Instituto Geografico Agustin
Codazzi, 2014, pag. 229). Las diferentes dindmicas de poblamiento, ligadas a
procesos de apropiacion de tierras, han configurado la estructura agraria del
pais, integrada por sistemas de relaciones que se materializan en extensas
posesiones ganaderas subexplotadas, plantaciones industrializadas y semi-
industrializadas, junto a medianas y pequefias explotaciones agricolas y
ganaderas®. Los componentes de esta estructura heterogénea cuentan con
un ordenamiento espacial, al que se integran diversas formas de apropiacion
econdmica, politica, social y cultural de la tierra, que son objeto de control
por intereses con distintas capacidades politicas, que entran en conflicto, se
articulan y superponen, generando dinamicas que afectan la estabilidad de
la sociedad en su conjunto.

82 Absalon Machado realiza un amplio razonamiento sobre este concepto en su estudio De la estructura
agraria al sistema agroindustrial (Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 2002), en particular en
el Capitulo |, en el cual analiza los aportes de Antonio Garcia al respecto.



CONCENTRACION DE LA TIERRA EN COLOMBIA

Varios autores han seflalado la persistencia histérica y estructural de la con-
centracion en Colombia (Ibafiez & Mufioz, 2011, Instituto Geografico Agustin
Codazzi, 2012; Garay L., 2013; Machado A., 2009; PNUD, 2011; Mondragén,
2008; Gafaro, Ibafiez, & Zarruk,2012).Para Machado (2009, pag. 115), el pais ha
fracasado en sus intentos de movilizacion de la tierra como factor productivo
yde correccion de ladesigualdad, reflejada en unaestructuraagraria bimodal.
Las propuestas de reforma tributaria para la dinamizacion de un mercado de
tierras y los intentos de reforma agraria con distribucion de la propiedad,
fueron frustradas por la fuerte oposicion de grupos de interés, la ineficiencia
estatal, y el caracter superficial y marginal de las politicas.

Esasicomoalolargodelosafiosse hamantenidolaestructuradelapropiedad
y latenencia desigual,en el contexto de un problemaagrario no resuelto.Para
Machado (2009, pag. 117), este hecho es un reflejo del no reconocimiento
de los potenciales del sector agropecuario como transformador de la
sociedad, en cuanto a su capacidad de aportar a la seguridad alimentaria,
en particular el rol fundamental del campesinado en ese sentido (Forero A.,
2010; Mondragon, 2008) (Forero, 2010; Mondragdn, 2008), a la construccion
integral de los territorios, y la sustentabilidad socio-ambiental.

Machado (2009, pag. 117) alerta sobre la necesidad de reconocer en el
funcionamiento agroindustrial, la presencia de acciones orientadas desde
relaciones de poder mas alla de la agricultura, en los que la tierra es apenas
un factor productivo dentro de las estructuras econémicas. Estos aspectos
de la realidad colombiana denotan a la vez la dificultad y la necesidad de
buscar mecanismos de implementacién de las DVGT, especialmente en sus
recomendaciones de tributacién eficiente y transparente (FAO; CFS, 2012,
pag.31),valoracion de sistemas de derechos de tenencia y mecanismos para
el buen funcionamiento de los mercados (FAO; CFS, 2012, pag. 19 y 30).

Durante todo el siglo XX se ha planteado que la distribucion de la tierra es
altamente desigual y hay gran cantidad de tierra productiva subutilizada. Para
mediados del siglo XX ya se registraba una estructura de la propiedad rigida:en
los afios 40 y 50 la concentracion de la tierra se acentu6 debido a la violencia
bipartidista, que sacudio a las zonas rurales y generé migraciones forzadas de
campesinos por parte de grandes propietarios hacia las ciudades o hacia zonas
de colonizacion (Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2012, pag. 57).

Para las siguientes décadas los datos mostraron un proceso de descon-
centracion de tierra, con un comportamiento decreciente, en 1960 el indice
de Gini estimado era 0,868 y en el afio 1988 correspondi6 a 0,840 (Instituto
Geogréfico Agustin Codazzi, 2012, pag.60).En contraste la década de los afios
90 estuvo marcada por la concentracion de la grande y mediana propiedad,
mientras que la pequefia se fragmento, esto en medio de la violencia y la
incorporacion de tierras de colonizacion a los circuitos del narcotréafico por
medio de los cultivos ilicitos. (Machado A., 1998, pag. 56)



Para 1996 el 45% de las tierras del pais estaban en manos del 0,4% de los
propietarios, mientras el 4,3% de la superficie de la tierra correspondia al
70% de los propietarios. Para el afio 2002 cerca del 68 % de los propietarios
de predios menores a 5 hectareas contaban con el 4% de las tierras del
pais, mientras el 0,4% de los propietarios con el 46% de las tierras (Instituto
Geogréfico Agustin Codazzi, 2012, pags. 65-73). Para el afio 2005 cerca de
32 millones de hectareas de la tierra productiva en Colombia, estaban en
condicion de latifundio ganadero extensivo y 6 millones en ganaderia semi-
extensiva, 2.6 en agricultura campesina y familiar, y las restantes 1.6 millones
hectareas, correspondian a agricultura capitalista (Forero A., Economia
campesina, pobreza, tierra y desplazamiento en Colombia, 2010, pag. 106).

Para la primera década del siglo XXI, el proceso de concentracion mostro una
relativapermanenciay estabilidad.Enelafio 2000,elindice de Ginifue de 0,886
y en el 2012 fue de 0,874, sin contar sus respectivas variaciones regionales
(Instituto Geogréfico Agustin Codazzi, 2012, pag. 97). La estructura rigida de
concentracién de la propiedad de la tierra es resultado de: i) la distribucion
desigual desde los siglos de administracion colonial, ii) la implementacion
continua de politicas de asignacion de baldios, i) la incidencia de distintos
conflictos armados sobre la ocupacién de los espacios rurales vy, iv) las
politicas de reformas agrarias emprendidas durante el siglo XX.

Un balance general de la segunda mitad del siglo XX muestra que de 1960
a 2010 el 92% las asignaciones o dotaciones de tierras estan vinculadas
a la titulacion de baldios a poblacion campesina y al reconocimiento de
los derechos territoriales de comunidades indigenas y afrodescendientes
(Salinas Abdala, 2012, pag. 185). Ademas, entre 1984 y 2001 la superficie de
la frontera agropecuaria paso de 35.8 a 40.2 millones de hectéreas que en
un 24 % fue apropiada por fincas de tamafos superiores a las 100 hectareas
(Fajardo, 2015, pag. 130). Esta cifra global evidencia el fracaso de la reforma
agraria, con nulos alcances en el gjercicio de la expropiacién y compra de
tierras a latifundistas para generar una genuina redistribucién de tierras.
Esto desato en el pais conflictos sociales, generados por las presiones que
realizan las comunidades para acceder a las tierras y la ausencia de una
politica de tierras efectiva, lo que ha dejado como Unica posibilidad la
ampliacién de la frontera agropecuaria del pais via colonizacion.

La concentracién de la tierra en Colombia se vincula al ejercicio de la
violencia y el control territorial de grupos armados (lbafiez & Mufi6z,
2011) y el desarraigo general que caracteriza a la historia de conflicto
social y armado del pais (Fajardo, 2015, pag. 126). Este conflicto se vio
recientemente potenciado por laincorporacion de dineros del narcotrafico
y la alianza de sectores politicos con los paramilitares, que desplegaron
mecanismos de control territorial, generando desplazamientos forzados y
el repoblamiento de grandes extensiones de tierras.Esto bajo la sistematica
violacion de derechos humanos en medio de la guerra, por parte de fuerzas
del Estado, paramilitares y guerrillas. Por tanto, la adquisicion violenta de
tierras ha sido una constante en el pais, lo que urge la necesidad de que el



Estado pueda afianzar la implementacion de las DVGT en el sentido de no
“reconocer derechos de tenencia de la tierra, la pesca y los bosques adquiridos
en sus territorios mediante la fuerza o la violencia” (FAO; CFS, 2012, pag. 37).

En la primera década del siglo XXI, en medio del recrudecimiento del
conflicto se incrementd la concentracion en las regiones; particularmente
en el 56% de los municipios del pais (Instituto Geogréafico Agustin Codazzi,
2012). Las tendencias en las trasformaciones productivas han mostrado
un transito del atesoramiento de las tierras ganaderas hacia el uso de las
tierras en cultivos promisorios (palma, cacao, cafia, caucho y plantaciones
forestales). En la Gltima década, las disputas por el uso y concentracion
de tierras han sido generadas por la mineria y la agroindustria. Algunos
proyectos agroindustriales han sido emprendidos especificamente sobre
zonas que fueron controladas territorialmente por el paramilitarismo, que
se superponen con areas de proteccion ambiental y con los derechos
territoriales de distintas comunidades rurales (Salinas Abdala, 2012). En este
contexto se hace relevante la necesidad de lograr, , iniciativas que eliminen
“las cuestiones de tenencia de la tierra, la pesca y los bosques como causa de
conflicto (...) de conformidad con el derecho internacional humanitario” (FAQ;
CFS, 2012, pag. 37),en el marco de la construccion de paz territorial

El conflicto armado ha generado un desplazamiento masivo de la poblacién,
estimado en 5.1 millones de personas, un 98% provenientes del campo.Estas
victimas abandonaron o fueron despojadas de 6.6 millones de hectareas
(Salinas Abdala, 2012, pag. 182). Esto operd en el marco de distintos tipos
de conflictos que afectan la ocupacion del territorio colombiano, generando
la desestabilizacion y la desintegracién de comunidades, junto al deterioro
considerable del patrimonio ambiental. En las Gltimas tres décadas el
conflicto afect6 a por lo menos 6 millones de personas: el 91% obligados a
abandonar sus tierras y bienes; el 52% despojado de sus tierras, equivalentes
a cerca de 5.5 millones de hectéareas, 0 10.8% de la superficie agropecuaria
del pais. Este proceso ha permitido el acaparamiento de tierras y capitales
(Fajardo, 2015, pag. 128).

En este contexto, el promedio de cultivos abandonados por afio entre
1998 y 2008 fue de 111.840 hectareas, lo que equivale al 25% del area total
cultivada. Las tierras abandonadas cambiaron de uso, a pastos y a rastrojos.
Considerando estas cifras es posible afirmar que el desplazamiento vy el
despojo tienen un impacto considerable en el estancamiento relativo
de la agricultura colombiana (Forero A., 2010, pag. 102), y en la soberania
alimentaria del pais. En estas condiciones, en Colombia se mantiene a
los pequefios productores con limitaciones en su capacidad productiva
por la imposibilidad de acceder a la tierra, mientras que ésta se mantiene
concentrada, monopolizada en forma improductiva, en gran medida por
latifundistas dedicados a la ganaderia extensiva y en las Ultimas décadas a
proyectos de agro-negocio®®y de mineria.

83 Amanerade ejemplo,la meta agroenergética en la primera década del siglo XXI consistia en destinar
3.1 millones de hectéareas a la produccién de cafia de azlcar y palma. Entre el 2004 y el 2009, el area

—100—



Para Ibafiez & Mufoz (2011),esta situacion demuestra la necesidad de disefiar
mecanismosde transferenciade latierraparaunamayor eficienciaproductiva,
através de la titulacion, contratos de arrendamiento transparentes y seguros,
disefios tributarios 6ptimos tales como el impuesto predial centralizado con
transferencia a municipios, sistemas de informacion sobre la propiedad de la
tierra en bases de datos e informacion catastral. Los sistemas de tributacion
del Estado, segun las DVGT, deben “ayudar a la consecucién de sus objetivos
sociales, econémicos y ambientales (...) fomentar los comportamientos
social, econdmica y ambientalmente deseables, tales como el registro de las
transacciones...” (FAO; CFS, 2012, pag. 31). Finalmente, muestra la necesidad
de acompafiamiento alarestitucion de tierras y formalizacién de la propiedad
como parte de la Ley de Victimas (1448 de 2011), incluyendo programas
de desarrollo rural con beneficios enfocados a los pequefios agricultores.
Tales son aspectos esenciales en la implementacion de las DVGT en cuanto
a la necesidad de lograr procesos de restitucion para el “retorno voluntario,
seguro y digno” de las poblaciones desplazadas cuando sea posible, o bien
mediante el “acceso seguro (...) a tierras, pesquerias, bosques y medios de vida
alternativos” cuando no lo sea (FAO; CFS, 2012, pag. 38).

El reciente Censo Nacional Agropecuario del afio 2014 cubrié un &rea de
cerca 113 millones de hectéreas, equivalente al 98.9% de las unidades con
cobertura censal. Sus resultados sefialan que el 75% de los predios o UPA
(Unidades de Produccion Agropecuarias) tiene menos de 5 hectareas y
ocupa menos del 2,1% del &rea censada. Por su parte, el 0,4% de las unidades
de produccién tiene 500 ha y més, y ocupa el 76,6% del area censada. Lo
que contrasta con el 0,4% de las unidades de produccion agropecuarias que
tiene 500 o més hectareas y que corresponden al 41,1% del area censada.
Este dato da indicios de la mala distribucion de la tenencia y la marcada
concentracion de la tierra (DANE, 2016).

En relacién a la propiedad, Colombia cuenta con 86°112.771 hectareas
con titulos de propiedad, de los cuales el 44,71% son predios privados, el
20,59% son del Estado, el 3,74% son areas protegidas, el 29,03% pertenece
a territorios indigenas y territorios colectivos, y el 1,47% a comunidades
negras®. (Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2012)

sembrada de cafia paso de 197 mil a cerca de 215 mil hectareas, mientras que la palma crecio en cerca
de 100 mil hectareas. Desde la década del 50 se ha estimulado la siembra de palma para la produccién
de aceites junto a otros derivados, pero en los Ultimos decenios se destind para la produccion de
agrodiesel. Los ingenios productores de azlcar cuentan con plantas para la produccion de mas
de un millén de litros/dia proveniente de cerca de 40 mil hectareas cultivadas de cafia, asi mismos
operan 10 destilerias de etanol que producen 2.3 millones de litros dia vinculados a 100 mil hectareas
distribuidas en distintas zonas del pais (Salinas Abdala, 2012, pag. 188). Por otro lado, como resultado
de la politica de incentivos, la cuantia en hectéareas de dedicada a cultivos forestales comerciales pasé
de cerca de 175 mil hectéreas en 2002 a 376 mil hectareas en el 2009. (Salinas Abdala, 2012, pag. 191).

84 Estosdatosconstituyen unreferente que nonecesariamente searticulaalaverificacion delosderechos
sobre la tenencia de la tierra, lo anterior en virtud a que los datos catastrales estan generalmente
desasociados de los datos registrales que son lo que por virtud de su conformacion tiene la facultad
de referir derechos sobre la tenencia. Segun informacién del Departamento Nacional de Planeacién
en el marco de la formulacién del CONPES Politica para la adopcién de un catastro multipropésito
rural-urbano, el 59% de los municipios cuentan con un catastro desactualizado y el 7.2% no tiene
formacion catastral. Asi mismo se identifica que El catastro colombiano esta desarticulado con el
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La estructura del desarrollo rural colombiano

Un primer aspecto del esquema de desarrollo rural en Colombia se estructura
por la confluencia de los procesos de: i) apropiacion y uso econémico de las
potencialidadesde latierra,ii) laconcentracion de latierra,iii) implementacion
de politicas de tierras, iv) el desarrollo del conflicto armado y vi) el impulso
a las trasformaciones productivas. Un segundo aspecto fue heredado por la
configuracién de la economia cafetera de exportacion, que se extendi6 por
un poco mas de un siglo, construida con pequefios y medianos campesinos
sujetos a las exportacionesy a las fluctuaciones y regulaciones de los precios
internacionales. Un tercer aspecto corresponde a la existencia de una agro-
industria basada en la gran propiedad, que se extiende sobre las tierras
comunitarias y los baldios nacionales. Un cuarto aspecto es conformado por
la constelacion de medianos y pequefios campesinos sin tierra distribuidos
entre los agroindustriales y los pequefios productores, estos ultimos
caracterizados por un reducido acceso a la tierra'y a proceso de colonizacion
(Fajardo, 2015, pag. 128). Lo anterior, en medio del conflicto, ha permitido
afianzar un esquema de desarrollo con efectos negativos para el pais en su
conjunto, que no incentiva la distribucion de la propiedad rural y profundiza
desigualdad. Esto implica un reto para el Estado en la implementacién de
“marcos de politicas, juridicos y organizativos que promuevan la gobernanza
responsable de la tenencia” (FAO; CFS, 2012, pag. 7).

Elordenamiento espacial derivado de laestructuraagrariacolombianacuenta
con distintas configuraciones rurales: las condiciones biogeogréficas de cada
una de las regiones del pais, los procesos de poblamiento y colonizacion,
la apropiacion econémica de las condiciones ambientales, el desarrollo de
infraestructura que promueve la vinculacion de las regiones al mercado
nacional e internacional, el desarrollo desigual de la consolidacién del
Estado colombiano y las distintas dinamicas regionales del conflicto armado.
En la ocupacién del espacio rural se distinguen procesos en los que sectores
sociales y econdmicos divergentes se complementan y procesos en los que
entran en conflicto. De acuerdo a Forero, la espacialidad de estos sectores
permite identificar una serie de ambitos: el capitalismo rural, el capitalismo
agrario de medianos y grandes productores, espacios campesinos, espacios
de disputa entre latifundismo y comunidades campesinas, espacios de
colonizacion, espacios de comunidades indigenas y negras (Forero A., 2010,
pags. 74-76). Cada uno de ellos con afectaciones distintas en relacion a la
concentracion y al acaparamiento.

Los efectos econdmicos, sociales y politicos del desarraigo de la poblacion
y el despojo han sido tan evidentes que el Estado colombiano se ha visto
obligado a reconocer sus impactos. Esto ha llevado al Gobierno a poner en
el centro de la agenda politica el tema de la tierra y asi adoptar discursos
y desarrollar acciones alrededor de “la restitucion de tierras, que le han
permitido recuperar algo de legitimidad” (Fajardo, 2015, pag. 131). El acceso

registro publico de la propiedad y ambos sistemas son imprecisos. Ver http://portal.oas.org/LinkClick.
aspx?fileticket=xpC2ifGN2pE%3D&tabid=1821 consultado el 10 de julio de 2016.
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a tierras, el reconocimiento territorial y el desarrollo rural integral, son
problematicas discutidas en las negociaciones de paz en La Habana, sobre
las que existen acuerdos relacionados en el primer punto “Hacia un Nuevo
Campo colombiano: Reforma Rural Integral” Sin embargo, los intereses
empresariales sobre las tierras han impulsado la gestion politica de figuras
juridicas que podrian permitir la concentracion, en el marco de esquemas
de alianzas productivas entre empresarios y pequefios productores. Su
efecto dependera en gran medida de la solidez institucional y organizativa.

La implementacién de los mecanismos de mercado de tierras para la
dinamizacion del acceso y su uso eficiente, via subsidios a la demanda
para pequefos productores, ha sido la via elegida por Colombia desde
los afios 90. Bajo ese modelo, denominado Mercado Asistido de Tierras, el
Estado ha cumplido un rol facilitador,dados los desequilibrios estructurales
gue dificultan la capacidad de pago y acceso a crédito por parte de los
campesinos y agricultores familiares. Para esto, las lineas de crédito y
subsidios para compra de tierras de FINAGRO, permitirian a los beneficiarios
acceder a mejores opciones respecto a los mercados comerciales
convencionales. Este sistema excluye la posibilidad de reforma agraria
redistributiva, limitdndola a casos especiales como el del desplazamiento
(Machado A.,2009). Como complemento al mercado de tierras, se elaboran
programas de desarrollo rural, sin embargo, el autor afirma que existe una
excesiva desarticulacion y segmentacién que impide una vision integral.
En esa misma linea, el equipo de la “Mision Rural Para la Transformacion
del Campo’; convocado por el Gobierno Nacional, ha llamado la atencion
sobre los problemas institucionales del sector agrario y sus repercusiones
para el adecuado funcionamiento del mercado de tierras. Desde 2013, la
Misidn ha publicado estudios y recomendaciones (Ocampo J.,2016) para la
creacion de un nuevo marco institucional eficiente. En este sentido habria
un espacio propicio y una oportunidad para laimplementacién de las DVGT
a partir de marcos de politicas, juridicos y organizativos para la gobernanza
de la tenencia que “dependen y se asientan en las reformas mas amplias que
se lleven a cabo en el sistema juridico, el servicio publico y las autoridades
judiciales” (FAO; CFS, 2012, pag. 7).

Adicionalmente, el desempefio del mercado de tierras se havisto limitado por
lafalta de una politica que modernice y optimice la tributacion a la propiedad
rural para estimular la oferta y el uso productivo de la tierra de acuerdo con
su potencial (Machado A., 2009; FAQ, 2012). Lo que se ha observado es que
los predios que entran al mercado son principalmente medianos, mientras
los grandes siguen por fuera, en gran medida por motivos rentistas que se
perciben en valorizaciones de los precios de la tierra que no son captadas
por los tributos. Por esto, se puede afirmar que el mercado asistido de tierra
no ha hecho aportes significativos a la disminucion de la desigualdad en la
distribucion en el pais. Para Garay (2013) y Machado (2009), un elemento
clave para fortalecer el mercado de tierras es el desarrollo de esquemas de
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arrendamiento que propendan por una adecuada distribucion de la renta
de la tierra. Los mecanismos de arrendamiento, como el derecho real de
superficie, pueden facilitar la securitizacién de ingresos futuros del uso de la
tierra, favoreciendo el acceso a recursos financieros.

Sin embargo, una mala regulacion facilita el aprovechamiento especulativo
y la imposicion de modelos empresariales del campo en reemplazo de
otras formas de relacion social con la tierra, afirma Garay (2013, pag. 167). La
debilidad institucional agraria ha aumentado el riesgo de reconcentraciones,
de inequidades y afectaciones socioambientales. La separacion del uso y de
la propiedad de la tierra por medio del arrendamiento, se asemeja a modelos
de concesion para explotacion de recursos naturales, relacionadas con las
denuncias sobre acaparamiento, financiarizacion y extranjerizacion de tierras
(Suérez, 2012, citado en Garay (2013, pag. 169)).

Todo esto implica un peligro de re-victimizacién de la poblacion rural,
en fuerte contradiccion con los esfuerzos de restitucién de tierras y de
desarrollo rural con enfoque territorial. De ahi se desprende la utilidad del
enfoque de analisis de riesgos y de costos de oportunidad para el pais en la
determinacion de politicas de aprovechamiento de la tierra, regulacién de
precios de arrendamientos y de compraventa, politicas fiscales y tributarias
efectivas,con mirasaevitar mayoresinequidadesy pérdidade bienestar social
(Garay L., 2013, pag. 181; Géafaro, Ibafiez, & Zarruk, 2012). Este tipo de analisis
permite caracterizar las situaciones territoriales de cara a la implementacion
de las DVGT en cuanto a la generacion de mercados justos y transparentes,
tanto de venta como de arrendamiento, para promover la transferencia de
derechos de uso y propiedad que incentive la participacion en igualdad de
condiciones (FAO; CFS, 2012, pag. 19).

En la actualidad, varias politicas de desarrollo del mercado de tierras han
despertado debate en el pais. Los incentivos para la atraccién de grandes
empresas para la explotacion de regiones con potenciales agricolas como la
Altillanura (Revista Semana, 2010), han estado en el centro de las discusiones
(Alvarez Roa, 2012). Un indicador importante, relacionado tanto con la
especulacion como con las expectativas que generan las politicas de mercado
de tierras y empresarizacion rural, es el comportamiento de los precios de las
tierras en Colombia. La Sociedad de Agricultores de Colombia (Salinas Abdala,
2012; Portafolio, 2009) ha llegado a afirmar que el pais tiene las tierras rurales
mas caras de América Latina, a pesar de su situacion de conflicto.

Asi mismo, en una serie de entrevistas (Revista Dinero, 2009), la Sociedad
Colombiana de Avaluadores sefiald que, aunque la valorizacion de la tierra
rural en el pais es del 10% anual, muy inferior a otros sectores, en ciertos
casos ha llegado al 200%. Esto, segun FEDEPALMA, haria inviable incluso el
desarrollo de cultivos de palma aceitera en algunas zonas del pais. Segun el
articulo, regiones con altas expectativas de desarrollo de agrocombustibles,
talescomo el Metay el Vichada, han tenido aumentos anuales de entre el 20%
y hasta el 130%. Los elementos que influyen en la fijacién de precios estarian
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relacionados con la presencia de infraestructura existente o proyectada, la
calidad del suelo, la disponibilidad de aguay las mejoras en la seguridad. Sin
embargo, dadas las caracteristicas particulares de la tierra como mercancia,
mencionadas en el marco conceptual, la formacién de precios en el mercado
no reflejalasvaloraciones de caracteristicas no mercadeables ni directamente
observables que podrian influir (Mufidz Mora & Cardona Jaramillo, 2013).

El método méas comun de determinacién de precios es a través del
célculo de las rentabilidades que se pueden obtener de la inversion en
tierras en relacion al costo de oportunidad de inversiones alternativas. En
este sentido, las expectativas de adecuaciones de tierras, programas de
fomento, comportamientos de los mercados alimentarios o energéticos,
de la situacién politica regional o de la inflacion, son factores de formacion
de precios. Segun el CEGA (citado en Mufioz & Cardona (2013, pag. 25), los
precios de la tierra en Colombia dependen del sistema de cultivo, siendo
mas estables en sistemas campesinos y en los ganaderos extensivos, que
en los de explotacién agropecuaria comercial o de expansion de frontera.
Posiblemente, la diversificacion y economias de microescala campesinas
permitirian esa mayor estabilidad (Forero A., 2010).

Para Mufioz & Cardona (2013, pag. 26), el mercado falla al no asignar
valores que reflejen las externalidades del uso de la tierra, tales como
los aportes o impactos en términos productivos y socioambientales, las
posibles interacciones territoriales, o las expectativas de rentabilidad por
especulacion. Una de las dificultades de integrar este tipo de aspectos en
la valoracion de los predios, tiene que ver con la falta de informacion y los
costos de transaccion relacionados.

Por lo tanto, la implementacién de los mercados subsidiados de tierras en
Colombia ha tenido varios obstaculos, incluyendo la informalidad en la
propiedad, la valorizacion imprecisa e insuficiente de precios, la debilidad
institucional, la carencia de sistemas de informacion catastral y registral
confiables y la presencia de grupos de interés con poder de negociacion.
Todos estos son elementos esenciales para una correcta implementacion
de las DVGT en cuanto al reconocimiento juridico de la tenencia, el
funcionamiento de los mercados y de las transferencias y la administracion
de latenencia (FAQ; CFS, 2012, pags. 19-30). Segun Mondragon (2008), la falta
de presupuesto ha hecho que los subsidios para compra de tierras solo se
hayan entregado a una porcién minima de beneficiarios, y que la demanda
sea ampliamente superior a la oferta. La incidencia del mercado se ha
dado especialmente en medianos propietarios, en situaciones econémicas
dificiles, sin tocar a los grandes y a las tierras de mejor calidad. Igualmente,
el autor asegura que los campesinos no logran pagar las tasas de interés
subsidiadas por ser muy superiores a la rentabilidad de sus predios, dadas
las inequidades y asimetrias propias del contexto agrario. Por esta razén,
Mondrag6n (2008, pag. 22) afirma que la continuidad del programa hacia
finales de los 90 dependia de facilitar la expropiacién a propietarios que
no vendieran por un precio que reflejara la rentabilidad, o bien enfocar los
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esfuerzos a zonas de reforma agraria y desarrollo rural campesino como las
Zonas de Reserva Campesina.

Colombia opt6 por privilegiar una tercera via: la elaboracion de alianzas
estratégicas en las que el subsidio para la compra de tierras se entrega a
actores con capacidad de inversion y de aporte de activos productivos,
y se realizan esquemas de articulacién con los pequefios productores,
ampliamente utilizados en los cultivos de palma de aceite (Mondragén, 2008,
pag. 25). Segun el autor, este nuevo enfoque causoé el abandono paulatino del
mercado subsidiado de tierras por un modelo que subordina alos productores
campesinos. La adecuada articulacion de los agricultores y los esquemas
justos y equitativos de asociatividad son elementos esenciales para lograr
una armonizacién de los diferentes objetivos de uso de la tierra y reconciliar
los intereses y necesidades que de ellos se derivan, (FAO; CFS, 2012, pag. 32).

El modelo de alianzas estratégicas en Colombia ha sido privilegiado
como estrategia de gestion de las tierras y transformacién del campo
sin redistribucién. Recientemente, los debates en torno a las politicas de
dinamizacion del modelo agroempresarial, tales como las ZIDRES, y las
discusiones en torno a la separacién del uso del suelo y su propiedad, abren
mas ventanas de didlogo para regular la ya existente entrada de inversiones
extranjeras en tierras en Colombia (Mora, 2015). Esto hace aun mas urgente
dimensionar el fenébmeno y buscar herramientas efectivas de regulacion
para una ordenacion reglamentada del territorio, hacia un desarrollo
sostenible, como lo promueven las DVGT (FAO; CFS, 2012, pag. 32).

Disponibilidad ambiental, uso de las tierras y
recursos asociados

El 83% del territorio colombiano corresponde a tierras situadas por debajo
de los 1.000 msnm, pero el 55% de las cabeceras municipales con mas del
50% de la poblacién estd ubicado por encima de estaaltura, lo que responde
a que las colonizaciones se han realizado para ocupar las tierras mas bajas
y ha sido el patron general de ocupacion que ha generado dificultades
para la distribucion de los servicios sociales y la consolidacion del Estado,
guedando por fuera de su control y gestiébn una amplia proporcion del
territorio nacional. La densificacién poblacional en el centro del pais, junto
a las formas excluyentes de apropiacion de las tierras agricolas al interior
de la frontera agraria, fueron generando el desbordamiento de poblacion
sobre las tierras no tituladas, como han sido los baldios de la nacion. Se han
extendido sobre espacios protegidos como son las reservas ambientales y
parques naturales, configurando conflictos en los territorios de los pueblos
indigenas y las comunidades afrodescendientes.

Elestudio de los conflictosambientales derivados del uso efectivo de las tierras
en Colombia, elaborado por el IGAC, estima que el territorio continental del
pais corresponde un poco méas de 114 millones de hectareas.De esta superficie
22 millones de hectéreas, es decir un 19%, corresponde a tierras aptas para
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el desarrollo de actividades agricolas; 15 millones, el 13% de las tierras del
pals, son aptas para la ganaderia. Las zonas aptas para el establecimiento
de cultivos agroforestales y agrosilvopastoriles representan 4 millones de
hectareas, correspondiente al 3.5%; las tierras para el desarrollo de sistemas
forestales, corresponden a 64 millones de hectareas, que representan el 56
%; y las areas con vocacion de conservacion estan integradas por un poco
mas de 5 millones de hectareas que corresponde al 5% de las tierras del pais
(Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2012, pag. 92). Por su parte se registra
un potencial de aprovechamiento minero cercano a 1.5 millones de hectareas
gue representa cerca del 3% de la superficie nacional, integrada por zonas de
explotacion de materiales para construccion, metales industriales del acero,
minerales preciosos, minerales energéticos y minerales industriales (Instituto
Geografico Agustin Codazzi, 2012, pag. 93).

Tabla 3.Vocacion de uso de las tierras en Colombia.

VOCACION AREA EN HECTAREAS % AREA

Agricola 22.077.625 19.34%
Ganadera 15.192.738 13.31%
Agrosilvopastoril 4.057.776 3.55%
Forestal 64.204.294 56.23%
Conservacion de suelos 6.303.503 5.52%
Otros 2.338.863 2.0%

Total 114.174.800 100%

Fuente: Estudio de los conflictos de uso del territorio colombiano, IGAC 2012, p 144.

Enelestudiorealizado por el IGAC (Instituto Geografico Agustin Codazzi,2012,
pags. 181-182), se encontrd que, en Colombia, de un total de 114°174.800
hectareas, el 68% tiene un uso adecuado, el 16% tiene un conflicto por
sobreutilizacion, 13% por subutilizacidony un 3% es zona urbana.Los aspectos
planteados y los datos sobre el uso de los suelos permiten argumentar que
tanto las trasformaciones productivas y los cambios en el uso en distintas
regiones pueden estar vinculados a procesos de acaparamiento de tierras,
viabilizados por el arrendamiento y laconcentracion del uso en la produccién
de determinados productos.

El problema de la concentracion de tierras en Colombia ha tenido un efecto
negativo, caracterizado por una extrema ineficiencia del uso de los suelos
asociados, que se manifiesta en la subutilizacién de las tierras que cuentan
con potencial agricola, y la sobreutilizacion de la tierra con potencial pecuario.
Estos conflictos de uso, que se traducen en ineficiencias y problemaéticas
socioecondmicas y ambientales (FAO; UPRA, 2016), estan relacionados con
la concentracion especulativa de la tierra, en la medida en que la ganaderia
extensiva se realiza en una gran porcion de suelo aptos para agricultura,lo que
dificulta la disponibilidad de tierras para distribucién (PNUD, 2011, pag. 77).
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En efecto,segln el tltimo Censo Nacional Agropecuario (citado en Machado,
2015) mientras el 40.6% del territorio nacional tiene uso agropecuario, solo
el 19% (7,2 millones de hectéareas) esta dedicado a la agricultura, y el 80,5%
esta en pastos. Esta estructura ineficiente del uso de la tierra se resalta alin
mas si se tiene en cuenta que, segun el IGAC (citado en PNUD (2011, pag. 78)),
de las cerca de 40 millones de hectareas en ganaderia, solo alrededor de 21
millones son consideradas aptas, mientras para la agricultura habria aptitud
en alrededor de 21,5 millones de hectéreas. El hecho de que en Colombia
en promedio haya 0,86 cabezas de ganado por hectarea evidencia el uso
especulativo y de control territorial de la tierra (PNUD, 2011, pag. 78).

En lo referente a la palma de aceite, el PNUD afirma que no se puede deducir
una correlacion significativa entre la concentracion de la tierra'y el aumento
de las extensiones de palma, a excepcion de la zona oriental del pais (PNUD,
2011, pag. 82). De hecho, el informe sefiala que el cultivo de la palma puede
representar oportunidades de mejora en el bienestar rural, ya que a pesar
de su gran extension se puede cultivar en parcelas pequefias asociadas a
complejos agroindustriales, ademas de ser intensiva en el uso de mano de
obra. Sin embargo, también sefiala que los distintos incentivos al aumento
de las extensiones de tierra en este cultivo, sin una adecuada regulacion
territorial, pueden amenazar los ecosistemas, el bienestar y cohesion social,y
la seguridad alimentaria, al reemplazar la biodiversidad por monocultivos, y
conducir a mayores concentraciones y despojos en zonas con presencia de
actores armados (PNUD, 2011, pag. 85).

Los estudios del IDEAM muestran que un 26% de tierras en Colombia son
areas intensivamente intervenidas, el 15% son parcialmente intervenidas
y 59% poco o no intervenidas (IDEAM, 1998, pag. 280). Segun el IGAC y
CORPOICA, para el 2002 el 51.2% de las tierras ya habian sido intervenidas y
un 48.8% no contaban con una intervencioén significativa (IGAC & CORPOICA,
2002).Esta intervencion ha ocurrido de manera conflictiva, tanto en términos
ambientales en relacion a la vocacion de los suelos como de los derechos
a la tierra reconocidos a las poblaciones rurales. Esto se hace evidente con
el avance del aprovechamiento por parte de empresas de las tierras de los
campesinos y de los territorios colectivos.

Laofertaambiental del territorio colombiano corresponde azonas destinadas
a produccion y a la proteccién. Conforme las resoluciones por medio de las
cuales el Ministerios de Ambiente y Desarrollo Sostenible, zonifica la reserva
forestal de la ley 2 de 1959, las areas bajo la figura de reserva constituyen
un 42% del territorio nacional, de las cuales, segun célculos del Ministerio,
9.909.443,79 de hectareas se superponen con areas del Sistema de Parques
Nacionales. (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, 2016, pag. 92).
Segun estudios del ICAG, el 10% del area del pais corresponde a otras areas
de proteccion legal viables para la proteccién bajos sistemas de manejo
ambiental sostenibles como son los distritos de manejo integrado. Las
areas de produccion sin restriccion corresponden a cerca de 5 millones de
hectéareas y equivalen al 4% del area del pais (Instituto Geografico Agustin
Codazzi, 2012, pag. 144), Tabla 4.
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Tabla 4.La vocacién potencial de las tierras u “oferta ambiental”

OFERTA AMBIENTAL AREAEN HECTAREAS % AREA

Areas para produccion 26.377.787 23.1%
Areas prioritarias para conservacion 68.751.363 60.2%
Areas de proteccion legal con restricciones de uso para la 12.090.700 10.6%
produccion

Areas de proteccion legal sin restricciones de uso para la 4.924.292 4.3%
produccion.

Areas para produccion en comunidades afrodescendientes y 2.030.658 1.8%

resguardos indigenas.

Total 114.174.800 100%
Fuente: Estudio de los conflictos de uso del territorio colombiano, IGAC 2012, p 144.

Sobre las distintas formas de aprovechamiento y uso de las tierras, el IGAC
estimé en el afio 2012 que las zonas urbanas y sub-urbanas ocupan cerca
de 416 mil hectéareas. Esta area esta integrada por las ciudades, las zonas
industriales, las redes de comunicacion, las zonas de extraccion mineray las
zonas verdes artificiales no agricolas. Las areas agricolas estan conformadas
por un poco mas de 5 millones de hectareas que equivalen al 4.6%, entre
cultivos transitorios, cultivos permanentes y areas agricolas heterogéneas
(Instituto Geogréfico Agustin Codazzi, 2012, pag. 160).

Los territorios con actividades ganaderas integran, a la fecha del presente
estudio, 35 millones de hectéareas, 0 un 30% de la superficie del pais en pastos,
areas agricolas heterogéneas y areas de vegetacion herbécea. Los bosques
conforman cerca de 61 millones de hectéareas, corresponden al 53% de la
superficie del pais y estan integrados por bosques y vegetacion arbustiva.
También se encuentran los bosques fragmentados con pastos y cultivos
conforman 5 millones de hectéareas, y las areas hidricas que conforman el 3.2
millones de hectareas y estan integradas por areas hUmedas continentales y
areas humedas costeras (Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2012, pag. 168),
Tabla 5.

La comparacién de la cuantia y localizacién de las tierras que cuentan
con suelos con vocacion y potencial de uso, junto a la identificacion de las
coberturas de uso efectivo de las tierras, permiten relacionar las tierras
en usos adecuado o sin conflicto y las que cuentan con conflictos entre su
vocacion y uso actual (Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2012, pag. 182).El
67.6% de la superficie del pais tiene un uso adecuado, caracterizado por una
vocaciony ofertaambiental que corresponden con el uso y apropiacién de los
recursos. Los conflictos por subutilizacion se presentan donde el uso efectivo,
o demanda ambiental es menos intensa que el potencial productivo asociado
a la vocacion de las tierras; con esta caracteristica se encuentra 13.1% de las
tierras del pais. Las areas con conflicto por sobre-utilizacion corresponde
al 15.6%, y se caracterizan por que los ecosistemas que las integran son
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Tabla 5. Coberturas usos de las tierras.

Categoria* Area en hectéreas % Area
Zonas Urbanas y suburbanas 416.847 0.37
Territorios Agricolas 5.315.705 4.66
Territorios Ganaderos 34.898.456 30.57
Bosques 60.703.476 53.17
Bosques fragmentados con pastos y cultivos. 5.064.191 4.44
Areas Himedas 1.376.513 121
Superficies de Agua 1.820.574 1.59
Aforamientos rocosos, glaciares y otros. 1.135.045 0.99
Nubes 3443993 3.02
Total general 114.174.800 100%

*Estas estadisticas corresponden a la interpretacion de imagenes de satélite a escala
1:100.000 que tiene limitaciones para los datos agropecuarios y forestales,ademas cuentan
con nubes que no dejaron interpretar la cobertura de 3.5 millones de hectareas.

Fuente: Estudio de los conflictos de uso del territorio colombiano, IGAC 2012, p. 152.

aprovechados intensamente, sobrepasando su capacidad y generando
riesgos ecoldgicos y sociales. Dentro de las tierras con sobreutilizacién se
encuentran los conflictos por uso inadecuado, que corresponden con areas
ecosistémicas que deben ser protegidas y que estan siendo utilizadas en
agricultura (Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2012, pag. 182).

Adicionalmente, para finales del afio 2010, cerca de 6.6 millones de hectéareas
se encontraban con titulos mineros o con presencia de explotacion de
hidrocarburos.Losconflictosporelusoenexplotacionesminerascorresponden
a 65 mil hectareas (0.04% del pais)®,y se localizan principalmente en las areas
de los rios y ciénagas con vocacién para la proteccion ambiental. También
se localizan en tierras con capacidad agropecuaria y en suelos con alta
capacidad para la produccion de alimentos. En la actualidad, en las mejores
tierras del pais para la agricultura se encuentran zonas con titulos mineros
y en explotacién de hidrocarburos, que conforman cerca de 1.5 millones de
hectéreas (Instituto Geogréafico Agustin Codazzi, 2012, pags. 160-186).

Las trasformaciones productivas y sus correspondientes cambios en el
uso y el aprovechamiento de las tierras junto a los recursos ambientales
asociados, se encuentran vinculados directamente con la adecuacion,
explotacién y extraccion de recursos naturales o bienes comunes. Esto tiene
implicaciones directas en las relaciones con el medioambiente, modificadas
por los proyectos productivos. Esas trasformaciones productivas conforman,
en muchos casos, conflictos ambientales y sociales generados por procesos
domésticos e internacionales de inversion asociados con la concentracion

85 Sin tener en cuenta las afectaciones producto de conectividades ecosistémicas, que podrian
aumentar considerablemente este porcentaje.
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de la propiedad, la tenencia y el acaparamiento de las tierras. La promocion
de la funcién social de la propiedad y el uso eficiente del suelo de acuerdo
con su aptitud es una condicién fundamental para abordar los problemas de
concentracion inequitativa de tierras en Colombia (FAO; UPRA, 2016).

INVERSION EXTRANJERA EN TIERRAS Y PROYECTOS
AGROPECUARIOS

RevisiOn de casos

En Colombia, la Corte Constitucional (2009, citado en Salinas Abdala,
2012) llamo la atencién sobre los mdltiples intereses econdémicos en los
territorios rurales para la implementacion de megaproyectos agricolas
y de explotacién de recursos naturales. Para la Corte, muchos de estos
proyectos se beneficiaban de alianzas y acciones de actores ilegales, lo que
concuerda con las correlaciones encontradas por Ibafiez & Mufioz (2011)
entre concentracion y ataques por grupos violentos. A esto se suman los
riesgos de generar una mayor concentracion por parte de algunas politicas
publicas y a causa de imperfecciones en el mercado de tierras (Salinas
Abdala, 2012, pag. 182; Oxfam, 2013). Adicionalmente, distintas politicas irian
en camino a facilitar la inversion extranjera en el sector rural y en tierras,
tales como los acuerdos de libre comercio, la promocion de inversiones en
agrocombustibles, los estimulos mediante agendas de competitividad, lineas
especiales de créditos y subsidios, zonas francas y alianzas productivas®.

A nivel de sectores, Salinas sefiala los esfuerzos que desde el Gobierno
Nacional se han encaminado hacialareconversion productiva de laganaderia
extensiva, ligada a la promocidn de cultivos promisorios como la palma de
aceite, la cafia de azucar, el cacao, el caucho, la ganaderia tecnificada y las
plantaciones forestales. En particular, el sector de los agrocombustibles
ha sido fuertemente incentivado a través de la comercializacion,
produccién y consumo, con herramientas como las mezclas de gasolina,
beneficios arancelarios y tributarios, como parte del Programa Nacional de
Biocombustibles. Uno de los resultados ha sido el aumento de entre 20 mil'y
100 mil hectareas en el &rea sembrada en cafia y en palma, especialmente en
la Altillanuray el Caribe (Salinas Abdala, 2012, pag. 188).Segun la autora, esto
estaligado a concentraciones de tierras no solo en la propiedad sino también
en el uso, articuladas a integraciones de la cadena en insumos, tecnologias,
distribucion y comercializacion. También se han dado esquemas asociativos
con pequefios productores, en los que se comprometen a sembrar un cierto
namero de hectareas a cambio de insumos, asistencia técnica, semillas,

86 Un ejemplo de los esfuerzos de atraccion a la inversion extranjera se encuentran en la pagina de
la agencia ProColombia: http://www.inviertaencolombia.com.co/ y http://www.procolombia.co/
invierta/como-invertir-en-colombia
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gestion de créditos y subsidios. La participacion se da a menudo a través
de cooperativas de trabajo asociado con condiciones precarias laboralmente
(Salinas Abdala, 2012, pag. 190).

La autora hace un andlisis similar para el sector forestal, recalcando que
este tipo de cultivos tendrian disponibilidad de alrededor de 13 millones de
hectéareas aptas segun el IGAC, e incentivos multiples por parte del Gobierno.
Ademas, se pueden obtener beneficios por certificados de reduccion de
emision y captura de carbono. En varios sectores, se destacan empresas
inversionistas — como el Grupo Manuelita, el Grupo Daboon, Ecopetrol,
Efromovich, el Grupo Ardila Lulle, Riopaila Castilla, el Grupo GPC, Grupo
Luis Carlos Sarmiento, Carvajal, Corona, Argos, entre otros — pero también
fondos financieros con recursos publicos y privados, fondos de cesantias
y pensiones, y profesionales de bolsa que apalancan recursos. Entre los
conglomerados empresariales se encuentran varios con capital extranjero,
tales como Cementos Argos (capital estadounidense), el Grupo Corona (en
asocio con Falabellay Sodimac de Chile), Ménica Semillas (capital brasilefio),
de acuerdo con Salinas Abdala (2012, pag. 190).

La dificil trazabilidad de las inversiones extranjeras radica en gran medida
en la falta de registros completos que aborden las diferentes etapas de
evolucion de estas, asi como la ausencia de informacion sobre el origen
y destino tanto geografico como econdmico-productivo. Esto obligaria
a realizar indagaciones en el terreno, asi como revisién de capitales, en
estrecha coordinacion con las autoridades locales y nacionales. Algunos
inversionistas entrevistados por Salinas sefialan que la inversion en tierras
hasido limitada por la debilidad institucional, la ausencia de infraestructura,
los requerimientos ambientales dispendiosos, los costos de adecuacion
de tierras, la carencia de investigacion y tecnologia, la informalidad en los
derechos de propiedad y por las limitaciones de la UAF.

Con todo, han existido acumulaciones ilegales de baldios por parte de
empresas haciéndolo de manera fraccionada, lo que al parecer les habria
permitido también tener acceso a créditos y subsidios destinados a los
pequerios agricultores, al igual que a través de contratos de arrendamiento,
muchas veces con condiciones opacas (Salinas Abdala, 2012, pag. 195). Un
caso emblematico fue denunciado por Oxfam (2013) sobre la adquisicion de
baldios por parte de la empresa Cargill a través de 36 sociedades distintas
para la produccion de maiz y soya, en mas de 52 mil hectareas en el Vichada
(estrategias similares habrian sido utilizadas por empresas como Riopaila
Castilla y Monica Semillas). Una de las dificultades podria estar en la falta de
publicidad en las inversiones, por lo que la investigacién de Oxfam tuvo que
basarse en informacién de prensa y entrevistas en terreno.

El caso de la Altillanura llama la atencion por haber sido denominada en varias
ocasiones como la ultima frontera agricola de Colombia, con un alto potencial
productivo, lo que se sobrepone a sus particularidades territoriales, presencia
de comunidades indigenas y campesinas, y zonas de alto valor ambiental
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(Molano, 2015; Rodriguez Becerra, 2015; Barberi, Castro, & Alvarez, 2013). Esto
contrasta con la fuerte apuesta por esta regién en términos agroindustriales,
por su posicidn geo-estratégica, su aparente disponibilidad de tierras, el uso
improductivo que se hace de ellas, reflejada en discursos y programas de
incentivos para lainversion (Oxfam,2013).A manera de ejemplo,en un discurso
dado por el Presidente de la Republica de Colombia durante la visita del Primer
Ministro de China en mayo de 2015, se sefial6 la oportunidad que representa
la inversién en la Orinoquia, combinando agroindustria con infragstructura
para el desarrollo regional, resaltando la complementariedad entre un pais
con necesidades de alimentos y conocimientos tecnoldgicos como China,y un
pais con disponibilidad de tierras como Colombia (Santos, 2015).

Frente a estas dindmicas, Salinas (2012) sefiala que el avance sin regulacion
de los modelos agro-empresariales en el pais significa un alejamiento de la
posibilidad de resolucion del contexto histérico inequitativo rural. Existiria
por tanto un costo de oportunidad entre el desarrollo de este modelo y las
posibilidades de redistribucion de la tierra, el desarrollo de las comunidades
rurales y la construccion de paz territorial. Para la autora, se requiere regular
y limitar la inversion extranjera en tierras. Por parte del Gobierno Nacional,
ha habido debates importantes en torno a la posibilidad de regulacion,en el
marco de la necesidad de atraer capital al sector agricola, desconcentrandolo
de la mineria e hidrocarburos (Bermudez Liévano, 2012). Esa correlacion de
fuerzas ha hecho que se intensifiquen las discusiones sobre los alcances de la
regulacion a lainversion extranjera, en particular entre el Gobierno (proyecto
de ley 164 de 2012) y senadores de partidos de oposicion (proyecto de ley 11
de 2012) (Bermudez Liévano, 2012; Barberi, Castro, & Alvarez, 2013).

En ultimas, el trasfondo del debate radica en la necesidad de crear condiciones
propicias para una coexistencia entre los distintos modelos y visiones de lo
rural en Colombia, con un objetivo principal enfocado en el mejoramiento
de la calidad de vida y del bienestar social (FAO; CFS, 2012). Todo esto debe
ser enmarcado en la construccion de territorios plurales, no solo de cara a la
implementacion de acuerdos de paz, sino en perspectiva de la creacion de
politicas de desarrollo rural sustentable bajo un enfoque de derechos. Esto
implica un apoyo gubernamental decidido para la inclusion y proteccion de
los agricultores familiares y sus organizaciones sociales, y de sus derechos
en relacion a la tierra (Oxfam, 2013; Salinas Abdala, 2012; De Schutter, 2011,
FAO; CFS, 2012). Con todo, estas acciones se enmarcan en el necesario
reconocimiento del aporte y del funcionamiento de la agricultura familiar
y la economia campesina, como modelos de vida rural que han probado su
eficiencia y sostenibilidad (UPRA; AESA, 2013).

Analisis de la inversion extranjera directa

La identificacion de los flujos de inversion extranjera directa (IED) en tierras
rurales en Colombia es un ejercicio practicamente imposible. Esto debido
a la inexistencia de un registro oficial, y a que las estadisticas de ingreso de
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divisas de la IED en el pais no detallan el lugar de destino, sea departamento
0 municipio, ni el tipo de producto. Por lo tanto, para efectos de este
documento, Unicamente es posible analizar la IED por sector de actividad
econOGmicay por pais de origen.

Al observar la evolucion de la IED en Colombia entre 2003 y 2015, Gréafico
12, se destaca su crecimiento sostenido, con excepcién del periodo 2008-
2010 que coincide con la crisis econdmica global. La caida en 2015 podria
obedecer a que son datos preliminares. En particular, a partir de 2010 la I[ED
parece retomar su tendencia creciente.

Grafico 12.IED total en Colombia, 2003-2015.
Millones de délares base 2010.
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Fuente: elaboracion propia, con base en cifras del Banco de la Republica.

Gréfico 13.1ED en Colombia. Agricultura, caza, silvicultura y pesca, 2003-2015.
Millones de délares base 2010.
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Fuente: elaboracion propia, con base en cifras del Banco de la Republica.
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LaIED en agricultura, caza,silvicultura y pesca presenta una evolucion similar,
Grafico 13, con un crecimiento particularmente importante entre 2009 y
2011, de aproximadamente 650%, retomando con un aumento de casi el
doble de 2012 a 2013 luego de una fuerte caida en 2011.

Si se discriminan los datos de IED total por pais de origen, se observan
dindmicas interesantes, que sin embargo no permiten concluir sobre la
inversion en el sectoragropecuario dado que no se tienen datos diferenciados
por sector y por origen.

Varios origenes de la IED total presentan aumentos significativos, especial-
mente en el periodo de 2012 a 2014. Se resalta el caso de Panamay Chile, que
en 2011 y 2012 respectivamente llegan a superar a Estados Unidos como
principales origenes de la IED total en Colombia, Gréafico 14. Sin embargo, su
aporte de IED se reduce significativamente a partir de 2012.

El Grafico 15 muestra que Suiza y Espafia también tienen una evolucion
importante,al aumentar en 300% Yy 200% respectivamente la IED proveniente
de estos paises entre 2012 y 2014. Ambos se reducen nuevamente a partir
de este afio.

Grafico 14.1ED total por pais de origen, 2003-2015.
Millones de ddlares base 2010.
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Fuente: elaboracion propia, con base en cifras del Banco de la Republica.

Gréfico 15. IED total por pais de origen, 2003-2015.
Millones de dolares base 2010.
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Fuente: elaboracion propia, con base en cifras del Banco de la Republica.

—115—



Aunque con cifras menores, Francia y Luxemburgo también presentan
aumentos a partir de 2010, en especial Luxemburgo que practicamente no
era una fuente de IED en Colombia en ese afo. El caso de Holanda es muy
particular, ya que pasd de reembolsar capital (flujo negativo) de manera
excepcional en 2012, a nuevamente ser un origen importante de inversion
desde 2013, Grafico 16.

Grafico 16.1ED total por pais de origen, 2003-2015.
Millones de délares base 2010.
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Fuente: elaboracion propia, con base en cifras del Banco de la Republica.

En América Latina, mas alla de los casos de Chile, Uruguay y Panama que
sobresalen como origenes de IED, Pert y Venezuela son protagonistas a partir
de 2010. Brasil reduce notoriamente su IED en Colombia desde 2012, Grafico
17.Es igualmente llamativa la dinamica de crecimiento de la IED proveniente
de algunas islas del Caribe, Gréafico 18.

Grafico 17.1ED total por pais de origen, 2003-2015.
Millones de délares base 2010.
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Fuente: elaboracion propia, con base en cifras del Banco de la Republica.

—116—



Gréfico 18.1ED total por pais de origen, 2003-2015.
Millones de dolares base 2010.
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Fuente: elaboracion propia, con base en cifras del Banco de la Republica.

Varios de los paises sefialados aqui, estan incluidos en listados de la OCDE,
el Fondo Monetario Internacional y la “Tax Justice Network” como paraisos
fiscales o paises con condiciones altamente atractivas para las inversiones
en materia de impuestos. En particular, Suiza, Holanda y Luxemburgo, son
paises europeos con estas caracteristicas. En el caso de América Latina y el
Caribe, principalmente Panamayy las islas del Caribe aparecen en los listados
de paraisos fiscales (Tax Justice Network, 2007; OCDE, 2010).

Estas estadisticas no permiten concluir sobre el origen de la IED en el
sector agropecuario, y mucho menos sobre la inversion en tierras a gran
escala por parte de capitales extranjeros. Con todo, dan algunas luces
sobre las dinamicas de la IED total, de la cual la IED en agricultura, caza,
silvicultura y pesca, representa alrededor del 1% al 2%. Este analisis inicial,
aunqgue insuficiente, indica un camino a seguir para profundizar en la
comprension del fenédmeno de la extranjerizacion de tierras en Colombia,
resaltando algunos paises de los que proviene crecientemente la IED total
en Colombia. El registro y monitoreo precisos de la inversién extranjera y
su destinacion en Colombia es necesario para obtener datos precisos sobre
las tendencias de la extranjerizacién de tierras en el pais y poder generar
un marco regulatorio adecuado a la luz de las DVGT.

El capitulo siguiente, presenta los estimulos y limites a la concentracion y
extranjerizacion detierrasen la politica publicaen Colombia.Estos se analizan
a través de un panorama general de las regulaciones a las inversiones en
tierras, y de los incentivos de la politica econémica y social. Asi, el Capitulo 5
completa el andlisis inicial para sustentar la propuesta metodoldgica que se
presenta en el Capitulo 7.
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6. ESTIMULOS POSITIVOS

Y NEGATIVOS SOBRE
LA CONCENTRACION Y
EXTRANJERIZACION DE
TIERRAS

Un aspecto fundamental para la construccion de politicas publicas para la
identificacion, diagnéstico, regulacién y regularizacién® de la concentracién
y extranjerizacién de tierras en Colombia, en busqueda de mecanismos de
aplicacion de las DVGT, es el andlisis de incentivos positivos y negativos
sobre estos fenémenos.

Los instrumentos de politica publica, juridicos, econdmicos y ambientales,
tienen la facultad de regular la inversion en tierras, evitando los posibles
impactos negativos y favoreciendo los positivos. Los incentivos que generen
los Estados pueden contribuir a reducir la incidencia de conflictos sobre
la tierra, promover la equidad en las oportunidades y en la participacion, y
fomentar el uso sostenible de la tierra (FAO; CFS, 2012, pag. 19). Esto resulta
especialmente importante en la medida en que el mercado de tierras, como
cualquier otro mercado, requiere de la intervencién del Estado para evitar su
concentracion y la exclusion de los mas vulnerables (UPRA; IEU-UN, 2014, pag.
16). Es decir que la institucionalidad, a través de los incentivos que genere,
puede evitar excesos, inequidades e ineficiencias en los mercados de tierras,y
en especial entendiendo que latierra es un bien esencialmente monopolizable.
Las intervenciones estatales, a través de la regulacion y regularizacion del
mercado de tierras, permiten entre otros (UPRA; [EU-UN, 2014, pag. 10): “facilitar
a los sujetos de reforma agraria el acceso y retencién de la tierra; optimizar las
densidades rurales, desincentivar la estructura bimodal (latifundio-minifundio) en
la tenencia de la tierray fortalecer la mediana propiedad”.

Este conjunto de ideas relaciona la politica publica con la promocién de
modelos de desarrollo rural inclusivo en lo social y en lo productivo, que
contemple oportunidades tanto para la agricultura familiar como para

87 La regulacion hace referencia a la formulacién y existencia de normas, mientras la regularizacion
implica su exigibilidad y cumplimiento (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 23).
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la agroindustria, con un enfoque territorial participativo y con objetivos
de competitividad armonizados con la sostenibilidad social y ambiental
(Ocampo, 2014; Observatorio Legislativo, 2012). En particular, la intervencion
en el mercado de tierras en un contexto como el colombiano exige “atender
la diversidad socio-econémica, cultural y ecoldgica de los distintos territorios
con enfoques especificos a las condiciones de cada uno de ellos” y “promover
las iniciativas de las organizaciones locales y las redes de cooperacién entre
agentes publicos y privados, contribuyendo de esa manera a construir tejidos
sociales mas densos, es decir, a construir sociedad” (Ocampo J. A., 2014, pag. 2).

Esta mirada concuerda con los planteamientos de las DVGT, segun las cuales:

Los Estados deberian asegurar que la ordenacion reglamentada del territorio
se lleve a cabo de tal manera que se reconozcan las interrelaciones entre
la tierra, la pesca y los bosques y sus usos, incluidos los aspectos de género
relacionados con esos usos. Los Estados deberian esforzarse por reconciliar
y priorizar los intereses publicos, comunitarios y privados, y dar cabida a
las necesidades para diferentes usos, como los rurales, agricolas, nGmadas,
urbanos y medioambientales. (...) Deberia haber coordinacion entre los
planes nacionales, regionales y locales de ordenacion del territorio. (FAO; CFS,
2012, pag. 32)

A continuacién se realiza una revision de incentivos relacionados con la
concentracién y extranjerizacion de tierras, principalmente a partir de una
revision de informacion enfocada en aspectos socioeconémicos y juridicos
asociados al caso colombiano.

PANORAMA REGIONAL Y NACIONAL DE LA
REGULACION A LAS INVERSIONES

A nivel internacional existen avances en cuanto a las especiales conside-
raciones que merecen los posibles impactos sociales, ambientales e incluso
econdmicos que pueden tener las grandes adquisiciones de tierra en
determinadas zonas.

Asi por ejemplo, en 2015 USAID publicé las Directrices Operacionales para la
Inversion Responsable en Tierras, resaltando el rol de las Directrices Voluntarias
sobre la Gobernanza Responsable de la Tierra, la Pesca y los Bosques en cuanto
arequerir alas compafias del sector privado para que respeten los derechos
de tenencia legitimos de los individuos y comunidades, incluso cuando estos
sean informales. Entre las compafiias que han aceptado voluntariamente
alinear su précticaempresarial con las Directrices se encuentran: Cargill, Coca-
Cola, Unilever y Nestlé. En un sentido similar se han fijado requerimientos
por parte de la Corporacion Financiera Internacional y sus estandares de
desempefio (Boudreaux, 2015)%,

88 Traduccion no autorizada.
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Las mencionadas directrices operacionales recomiendan considerar diferen-
tes alternativas, por ejemplo, cuando las adquisiciones de tierra a gran escala
puedan implicar impactos adversos como la relocalizacién de poblacién.
Se recomienda entonces tener en cuenta sistemas de subcontratacion o
agricultura por contrato.

(1

Los acuerdos generalmente consisten en una pequefia granja “nucleo’
propiedad de la empresa, rodeada por una red de parcelas propiedad de
pequefios productores locales, quienes venden sus cosechas a la empresa,
a menudo a precios reducidos, a cambio de formacion, equipamiento,
suplementos de entrada, servicios de desarrollo empresarial y asistencia con
el crédito y / o financiacién. (Boudreaux, 2015)®°

También se identifican otras formas de acceder al uso de la tierra como por
ejemplo a través de concesiones otorgadas por el Estado. Sin embargo, se
considera que pueden resultar problematicas cuando no se tienen en cuenta
los intereses de las poblaciones locales, o cuando diferentes autoridades
estatales actian de forma descoordinada otorgando concesiones de
diferentes sectores sobre la misma tierra, como por ejemplo en explotacion
forestal, minera y de agroindustria. Otras férmulas se generan bajo modelos
de arrendamiento con precios fijos, 0 contratos de participacion en los que
el propietario puede aportar su tierra al proyecto y recibir utilidades y pagos
u otros beneficios sujetos a las ganancias, mientras se comparten los riesgos.

De otro lado, en el afio 2014, la Corporacion Financiera Internacional (CFl)
realizd un estudio sobre la regulacién de la inversion extranjera directa
en América Latina, encontrando que la mayoria de los paises no imponen
restricciones, observando que Guatemala estd completamente abierto a
la inversion extranjera en 32 sectores de la economia; mientras que Chile,
Colombia, Honduras, Bolivia, Haiti y PerG tienen restricciones para un
solo sector; y México, Venezuela y Costa Rica son los paises con mayores
restricciones (Anderson, y otros, 2014).

Debe aclararse que la situacion de nacionalizacion de la industria petrolera
vigente en México desde 1938, cambio en el afio 2014 con una reforma del
sector energia a nivel constitucional y legislativo. Adicionalmente, en los
sectores agricultura y silvicultura, las restricciones de México a la inversion
extranjera directa hasta el afio 2014, eran de un 49% (Anderson,y otros,2014).

De otra parte, a nivel internacional se han constituido un gran nimero
de Zonas Econdmicas Especiales (ZEE), para morigerar ambientes de
inversion dificiles y como pilotos de reformas econdmicas posteriores. Asi
se han establecido zonas para el desarrollo de tecnologias, zonas de libre
comercio y zonas de desarrollo agroindustrial, entre otros. Aunque hay casos
exitosos, segun la CFl, la mayoria de inversiones extranjeras se establecen
mayoritariamente por fuera de las referidas zonas, por ejemplo, debido a
su ubicacion restrictiva, procedimientos con mayores requisitos y o etapas
y tiempos y su distanciamiento de los mercados o centros de consumo
(Anderson, y otros, 2014).

89 Traduccién no autorizada.
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CONDICIONES FAVORABLES A LA INVERSION
EXTRANJERA EN COLOMBIA

El Decreto 2080 de 2000, por el cual se expide el Régimen General de
Inversiones de Capital del Exterior en Colombia y de Capital Colombiano en
el Exterior, hoy incorporado al Decreto Unico Reglamentario 1068 de 2015,
establece que se consideran inversiones internacionales aquellas inversiones
de capital exterior en el territorio colombiano incluidas las zonas francas
colombianas, por parte de personas no residentes en Colombia, asi como las
inversiones realizadas por un residente del pais en el extranjero o en zona
franca colombiana (art. 1). Adicionalmente, se considera inversionista de
capital del exterior a toda persona natural o juridica, 0 patrimonio auténomo,
titular de una inversion extranjera directa o de portafolio (art. 4).

La mencionada norma consagra el principio de igualdad de trato como
principio general del régimen de inversiones de capital del exterior en
Colombia, por lo que no es posible establecer condiciones o tratamientos
discriminatorios frente a los inversionistas residentes nacionales (art. 2).
Se considera inversion extranjera directa, por ejemplo, la adquisicién de
inmuebles,directamente o mediante la celebracion de negocios fiduciarios,o
como resultado de un proceso de titularizacién inmobiliaria de un inmueble
o de proyectos de construccion (art. 3 (a) (iii)).

Otras condiciones favorables encontradas en Colombia por la CFl en 2014,
tienen que ver con beneficios tributarios, particularmente en cuanto a
inversiones en silvicultura para las que existen exenciones al impuesto de
la renta por 10 afios (Anderson, y otros, 2014). Segun la Ley 934 de 2004,
se considera exenta la renta liquida generada por el aprovechamiento de
nuevos cultivos de tardio rendimiento en cacao, caucho, palma de aceite,
citricos, y frutales (art. 1 y 2), “los contribuyentes podran descontar de sus
impuestos hasta el 30% de la inversién en reforestacion sin superar el 20% del
monto de sus impuestos” (Ministerio de Agricultura, 2013).

Segun informacion de la Asociacién Nacional de Empresarios de Colombia
(ANDI), algunos de los incentivos a la inversion extranjera que existen
localmente tienen que ver con la suscripcion de tratados de libre
comercio con varios paises, la simplificacién de tramites y procedimientos
administrativos relacionados con inversiones financieras, la creacion de
contratos de estabilidad juridica conforme a la ley 963 de 2005 (derogada
por el articulo 166 de la Ley 1607 de 2012),y el impulso de ciertos sectores,
por ejemplo por medio del “Programa de Transformacién Productiva” del
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (ANDI, 2013), por el cual se
benefician, entre otros, sectores en la agroindustria como aceites y grasas
vegetales, biocombustibles, horti-fruticultura, carne bovina y lacteos
(Productiva, 2016)%.

90 Ver también http://www.inviertaencolombia.com.co/sectores.html
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El Decreto 1068 de 2015 en su articulo 2.17.2.2.3.3 dispone que la inversion
extranjera deberd registrarse ante el Banco de la Republica, procedimiento
gue a diferencia de lo que sucede en otros paises, en Colombia “Este registro
es un proceso agil, de un solo dia, que ofrece a la compafiia extranjera derechos,
como la repatriacion del capital en divisas de libre conversion, la reinversion
de utilidades e, incluso, la posibilidad de mantener utilidades no distribuidas
pendientes de pago en una cuenta de superavit” (Anderson, y otros, 2014).

En cuanto a tramites y procedimientos para el comercio internacional, la CFI
también trae ejemplos de condiciones favorables para estos en Colombia:

En Brasil, el registro ante el Sistema de Seguimiento e Intervencion de la Aduana
Brasilefia (RADAR) puede tomar hasta 30 dias, mientras que en Colombia el
requisito de registro como exportador colombiano se hace ante el Ministerio de
Comercio, Industriay Turismo, por medio del Registro Nacional de Exportadores
de Bienes y Servicios (Forma 001) y toma solo tres dias. México se ubica més o
menos en una posicion intermedia, pues el registro ante el Padrén General de
Importadores toma 7 dias més que el proceso general.

Las condiciones favorables para lainversion extranjera se han visto reflejadas
en impactos y resultados consolidados por Procolombia, quien registré
gue nueve firmas extranjeras en el afio 2014 invirtieron 199 millones de
dolares en el sector agropecuario, mientras que en 2010 esa cifra llegaba a
tan solo 58 millones. Se identificé que las inversiones estuvieron dirigidas
principalmente a frutales, generacion de energia y maderables, teniendo
como principales actores a empresas de Estado Unidos, Israel, Espafia,
Canada, México, Suiza y Reino Unido. En 2015, Poligrow invirtié 54 millones
de dolares en 6.000 hectareas de cultivos de palma de aceite bajo el modelo
de Zona Franca Uniempresarial (0 especial) (Ronderos, 2015).

Algunas de las normas que apuntan a la creacion de estimulos juridicos
para la inversion son el Decreto Ley 444 de 1967, Plan Vallejo de Servicios,
la Ley 48 de 1983 que crea los Certificado de Reembolso Tributario (CERT);
la Ley 1004 de 2005, régimen especial para estimular la inversion; la Ley
1111 de 2006, Por la cual se modifica el estatuto tributario de los impuestos
administrados por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales;y demas
normas incorporadas al Decreto 1068 de 2015 Unico Reglamentario del
Sector Hacienda y Crédito Publico. En el Estatuto Tributario, Decreto 624 de
1989, se contempla en los articulos 83,173 y 253 presunciones y deducciones
en favor de las plantaciones de reforestacion; en el articulo 157 deducciones
para nuevas plantaciones de reforestacion, de coco, de palmas productoras
de aceites, de caucho, de olivo, de cacao, de arboles frutales, de obras de
riego y avenamiento, de pozos profundos y silos para tratamiento y beneficio
primario de los productos agricolas. En el articulo 424 se enlistas los bienes
cuya venta no causa impuesto de IVA. En Colombia incluso existe un sistema
de Ventanilla Unica Forestal para la centralizacion y automatizacion de
tramites relacionados con la cadena productiva forestal.

Adicionalmente, existen programas creados con fondos del Estado que
tienen como fin el desarrollo de sectores econémicos como el agroindustrial,
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entre otros, entre los que se cuentan el Incentivo a la Capitalizacion Rural
(ICR) y Plan Colombia Siembra; el Fondo Agropecuario de Garantias (FAG);
el Certificado de Incentivo Forestal (CIF); Incentivo al Seguro Agropecuario
(ISA); programas de fomento con acceso a créditos y lineas especiales de
crédito (Agrocupo Ciclo Corto, Crédito Subastas Ganaderas); el Programa
Nacional de Reactivacién Agropecuaria (PRAN); Programa Desarrollo Rural
con Equidad (reemplaz6 a Agroingreso Seguro); el Fondo de Solidaridad
Agropecuario (FONSA); Titulos de Desarrollo Agropecuario (TDAs); Fondo
de Inversiones de Capital de Riesgo; Programa de Reforestacién Comercial;
fondo de estabilizacion de precios; incentivo para la compra de opciones Put
europeas (auxilio econémico de proteccion frente a la volatilidad de la tasa
de cambio) (FINAGRO, 2016).

LiMITES A LA PROPIEDAD E INVERSION EXTRANJERA

En Colombia existe un régimen de propiedad privada inmobiliariaa través del
cual se puede acceder a las tierras rurales productivas en un gran nimero de
figuras sin discriminacion para nacionales o extranjeros, personas naturales
o0 juridicas. También existe un régimen de tierras de propiedad estatal o
de la Nacion al que los particulares pueden acceder, aunque bajo figuras
restrictivas y bajo condiciones especificas.

La CFl en 2014 encontré que las inversiones buscan mayores niveles de
seguridad por lo que prefieren obtener derechos de propiedad o contratos
de arrendamiento estables o que permitan usar la tierra como garantia,
aunque esto no es muy frecuente, por lo que los terrenos estatales no son la
primera opcién (Anderson,y otros, 2014).

En el mencionado documento se resefia que, de 79 economias estudiadas,
solo 8 restringen el area total que los extranjeros pueden adquirir, llegando
hasta 50 acres en Sri Lanka y 5.000 hectareas en Bolivia, que es el tnico pais
de laregidn con esta restriccion. En Brasil hay una restriccion sobre el uso de
las tierras que implica que “...el area total de tierra en manos de compafiias
extranjeras o de compafiias brasilefias de propiedad extranjerano puede exceder
el 25% en cada municipio, y de este porcentaje, no mas del 40% puede ser de
propiedad de individuos o entidades de una misma nacionalidad...” (Anderson,
y otros, 2014). Las compafiias brasilefias controladas por individuos o
compafiias extranjeras tienen que observar las restricciones impuestas por
la Ley Federal N° 5.709/71 que se refiere a la propiedad de tierras rurales.
La sucursal de una compafiia de propiedad totalmente extranjera puede ser
considerada como una empresa nacional para efectos de arrendamiento
de terrenos urbanos; no obstante, se considerara extranjera si arrienda o
adquiere terrenos rurales (Anderson, y otros, 2014).

En cuanto a los plazos en los contratos de arrendamiento, se encontré que
paises como ltalia tienen un limite méximo de 30 afios, mientras que el
promedio en América Latinay el Caribe es de 25 afios. Sin embargo, en Brasil,
Chile y Colombia no existen esos plazos (Anderson, y otros, 2014).
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Como se ha visto, Colombia es uno de los paises de la regién con menores
restricciones de acceso a la propiedad para extranjeros y con mayor apertura
econOmica para estos en todos los sectores econdmicos, salvo por las
restricciones en el sector defensa, el manejo de desechos tdxicos, peligrosos
oradioactivosy el tope establecido paralainversion extranjeraen sociedades
cesionarias de television (ley 680 de 2001).

De otro lado, existen otro tipo de factores que pueden considerarse como
limites o incentivos a la inversion extranjera, se encuentran en la facilidad
de establecerla en el pais, particularmente en cuanto a procedimientos,
registros, necesidad de recurrir a abogados e intermediarios nacionales,
procedimientos presenciales que no estan habilitados para hacerse en linea
en la internet, declaraciones, visados y permisos de residencia, permisos
de funcionamiento, tramites de aduanas, barreras de régimen cambiario,
apostillas, autentificaciones, sellos y otros documentos formales.

Adicionalmente, pueden presentarse barreras a la propiedad o inversién ex-
tranjera en materia de inmuebles cuando no existe claridad en los sistemas
de catastroy registro,y esto generadificultades en la trasferencia de predios o
el acceso al uso de los mismos, por ejemplo, por cuenta de la informalidad en
la tenencia. También pueden configurarse limites al ejercicio de la propiedad
por declaratorias de utilidad publica, restricciones ambientales, adjudicacion
de areas para la explotacion de recursos naturales no renovables, entre otros.

INCENTIVOS DESDE LA POLITICA SOCIOECONOMICA

Sobre la politica cambiaria y de comercio exterior de
Colombia

La politica cambiaria tiene un rol central en la competitividad y capacidad
de desarrollo del sector agropecuario. La apertura econémica en términos
de la politica comercial exterior colombiana, ha afectado el dinamismo del
sector, principalmente por la continua revaluacion y el aumento considerable
de las importaciones que han conducido a un superavit en la balanza
comercial (Ocampo J. A, 2014, pag. 32). El efecto de esto ha sido multiple®,
pero en particular ha disminuido la rentabilidad agropecuaria y ha afectado la
capacidad de los pequefios productores de acceder a los mercados internos
y externos, aumentando la dependencia de unos cuantos productos como
el café, el banano, las flores, la palma o el ganado. Esto va en contravia de la
diversificacion productiva,ademaés de generar condiciones desfavorables para
la implementacién de modelos de desarrollo rural inclusivo e integral. Para

91 Ocampo (2014, pag. 16) afirma que “Los analisis del Departamento Nacional de Planeacién sobre
los efectos de los TLC muestran el mismo resultado: su casi nula contribuciéon al aumento y
diversificacion de la canasta exportadora de productos agropecuarios y, por el contrario, crecimiento
y diversificacion de las importaciones de dichos productos.
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el autor (Ocampo J. A., 2014, pag. 33), la institucionalidad agraria colombiana
debe enfocarse en la diversificacion tanto de la oferta exportable a partir de
enfoques de cadenas productivas,como en el fortalecimiento de los mercados
locales y territoriales a partir del apoyo a la agricultura familiar.

La regulacién, monitoreo y seguimiento a la inversion extranjera es una
herramienta que debe enfocarse en reducir riesgos y generar las mejores
condiciones posibles para el aprovechamiento de las oportunidades que
dicha inversion puede brindar: transferencia tecnoldgica, acceso a mercados,
generacion de empleo, en el marco de la sostenibilidad social y ambiental
(FAO; CFS, 2012; Ocampo J. A, 2014). En ese sentido, los Tratados de Libre
Comercio (TLC) generan una serie de retos y compromisos que deben
tenerse en cuenta para pensar posibilidades de regulacion.

Por un lado, segun Salinas (2012), en el marco de las exigencias en materia
de competitividad para la insercion en los mercados internacionales, los
TLC y las politicas asociadas han promocionado inversiones en sectores de
exportacién como los agrocombustibles, cultivos como la palma de aceite, la
cafia de azUcar, el cacao, el caucho, la ganaderia tecnificada y las plantaciones
forestales. Las herramientas como los requisitos de mezcla de gasolina, los
beneficios arancelarios y tributarios, han llevado al aumento de las areas
cultivadas (Salinas Abdala, 2012, pag. 188). La autora afirma que también se
han promovido esquemas asociativos con pequefios productores, en las que
éstos se comprometen a sembrar un cierto nimero de hectareas a cambio
de insumos, asistencia técnica, semillas y gestion de créditos y subsidios.
Estos esquemas requieren de un acompafiamiento para evitar desbalances
en los poderes de negociacion.

Por otro lado, los TLC contienen capitulos de proteccion alas inversiones, en
los que se incluyen la adquisicién y el usufructo de activos. Varios analistas
han estudiado las necesidades y posibilidades de regulacion al acceso a
tierras por parte de inversionistas extranjeros®?. Mas alla de los debates, que
giranengranmedidaentornoal principio de Trato Nacional®® existen puntos
de acuerdo respecto a ciertas necesidades: elaborar un registro riguroso de
la inversién extranjera en tierras; evaluar la calidad de las inversiones para
evitar la especulacién improductiva y posibles afectaciones a la seguridad
alimentaria; la inclusion con igualdad de oportunidades para pequefios y
medianos productores; los incentivos a la transferencia tecnolégica y a la
generacion de empleo de calidad. Igualmente, se han venido construyendo
consensos en torno a las necesidades de definicién de estandares basicos y

92 Por ejemplo, Barberi et.al. (2013, pag. 138) afirman que los TLC firmados por Colombia con Estados
Unidos, Canadé y China, permiten la regulacion de las inversiones que impliquen adjudicacion
o arrendamiento de baldios, a través de requisitos de residencia, pago de impuestos en territorio
nacional, calidad de los proyectos en funcién de objetivos sociales y ambientales;y en caso de tierras
privadas, a partir de justificaciones de seguridad, desarrollo o equidad.

93 Elarticulo 10.3.del TLC con Estados Unidos define el principio del Trato Nacional: “cada parte debera
otorgar a los inversionistas e inversiones de la otra Parte un trato no menos favorable que el que conceda,
en circunstancias similares, a sus propios inversionistas en lo que se refiere al establecimiento, expansion,
administracion y conduccién de las inversiones en su territorio”.
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estudios técnicos de factibilidad, evaluaciones constantes de las inversiones
y actividades, permitir Unicamente inversiones productivas, establecer
modelos de inversidn sin cesidén de derechos de propiedad sobre la tierray
con temporalidades definidas segun los proyectos, aplicacion de principios
de responsabilidad social y de derechos en linea con el Banco Mundial y
la FAQ, evaluacién de las implicaciones socioambientales y econémicas
para las poblaciones locales (Instituto de Ciencia Politica, 2012; FAO, 2013,
pag. 336; Barberi, Castro, & Alvarez, 2013; Oxfam, 2013). Las principales
diferencias persisten en torno a la deseabilidad y posibilidad de aplicacion
de topes méximos, y otras exigencias de tipo social y ambiental para la
inversiobn (Bermudez Liévano, 2012; Instituto de Ciencia Politica, 2012;
Restrepo, 2013).

Un ultimo aspecto de la politica comercial tiene que ver con las zonas
francas. De acuerdo con el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo
(Zapata & Espinosa, 2013), éstas corresponden a zonas geograficas
delimitadas dentro del territorio nacional, en las que se pueden desarrollar
actividades industriales de bienes y servicios, o comerciales, con beneficios
tributarios, aduaneros y de comercio exterior®®. A cambio, se espera
incentivar el desarrollo de polos de competitividad, innovacion, inversion y
generacion de empleo®.

En Colombia, pais con el mayor nimero de zonas francas en América
Latina, existen 40 Zonas Francas Permanentes (ZFP), en areas especificas
del territorio nacional, y 62 permanentes especiales uniempresariales
(ZFPE), que pueden ser establecidas por una empresa en cualquier lugar
de Colombia (ANDI, 2015). Como parte de estas Ultimas, 17 corresponden
a zonas francas uniempresariales agroindustriales, con un compromiso
de inversidn de aproximadamente USD25 millones, o la generacion de al
menos 500 empleos directos o indirectos (Zapata & Espinosa, 2013). Por
ejemplo, en el departamento del Magdalena existe una ZFPE dedicada a
biocombustibles y en el Cauca, Uraba y Caldas existen ZFPE dedicadas a
agroindustrias (DIAN, 2015). Entre 2008 y 2014, el crecimiento de las zonas
francas en Colombia ha sido principalmente impulsado por las ZFPE, que
pasaron de 17 a 62 en el periodo, con un crecimiento mayor en 2009 y
2010 (ANDI, 2015, pag. 4)%. Por tanto, el andlisis de las actividades de las
ZFPE es importante para determinar su rol en incentivar la inversion nacional
0 extranjera en tierras rurales en el pais. Para esto, se requiere una mayor
disponibilidad de informacién por parte de la ANDI, DANE o del Ministerio
de Comercio.

94 Por ejemplo, las empresas se benefician de una menor tarifa de impuesto de renta (15%), exencién
de pago de impuestos aduaneros (IVA y aranceles) para exportaciones y para algunas importaciones
(DIAN, 2015).

95 Segun la ANDI, la generacion de empleos por parte de las zonas francas ha estado por debajo de las
expectativas y compromisos (ANDI, 2015; Revista Semana, 2014).

96 Cundinamarca es el departamento con mayor cantidad de zonas francas (8 ZFP y 11 ZFPE). El Meta
tiene 2 ZFPE y Cérdoba tiene una. Desde el afio 2013 se inicié un proceso de reforma al régimen de
zonas francas, buscando aprovechar mejor sus oportunidades, y flexibilizar algunas condiciones para
su establecimiento (Revista Dinero, 2016).
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Gasto publico y politica crediticia

La politica crediticia es un instrumento importante para lograr condiciones
de equidad vy eficiencia en el sector rural. Para Ocampo (2014, pag. 31) el
objetivo final de la estrategia crediticia debe ser universalizar el acceso al
crédito y a otros servicios financieros en las zonas rurales’ Para esto, la Mision
Rural destaca el papel que puede jugar el Banco Agrario si se promueve
su liderazgo en el fomento del ahorro rural, la captaciéon de recursos y el
fomento de oferta crediticia para pequefios productores por parte de
cooperativas y entidades de microfinanzas®. Este tipo de oferta puede ser
apoyada por Finagro, en un esfuerzo por ampliar el alcance geografico del
crédito (Ocampo J. A., 2014, pag. 29).

El Incentivo a la Capitalizacion Rural (ICR) puede ser un instrumento funda-
mental para impulsar y mejorar las condiciones productivas de los pequefios
productores,especialmente si es complementado por instrumentos de gestion
del riesgo frente a variaciones de precios y al cambio climéatico (Ocampo
J. A, 2014, pag. 29). Sin embargo, al igual que el Incentivo para Inversiones
Forestales (CIF), este tipo de instrumentos en Colombia han carecido de un
enfoque diferenciado para pequefios productores, segun afirma Perry et.al.
(Perry,Barberi,& Garay, 2013, pag.377), por lo que suimpacto en este segmento
ha sido bajo. Segun Rodriguez y Bernal (2009, citado en (Perry, Barberi, &
Garay, 2013, pag. 378), los incentivos crediticios, de subsidios y tributarios®
han priorizado cadenas productivas agroindustriales como el maiz y la soya,
impulsadas por la produccién avicolay porcicola,y bienes exportables como el
aceite de palma, el caucho,los biocombustibles y los forestales. Estos productos
se han concentrado principalmente en medianos y grandes productores. Sin
embargo, también se han incentivado productos que tienen el potencial de
fomentar alianzas inclusivas entre pequefios, medianos y grandes productores,
como el cacao, las frutas y hortalizas, los lacteos y la carne bovina, Gréfico 19.

La politica de incentivos a partir del gasto publico podria fomentar este
tipo de alianzas siempre y cuando logre contribuir al fortalecimiento de
capacidades tanto en innovacién productiva, como de acceso a factores de
produccién y de asociatividad de los pequefios productores.

El Gréafico 19 también muestra la concentracién de recursos especialmente
en ganaderia, café, frutales y palma, lo cual va en contra de la diversificacion
productiva y podria reflejar desequilibrios respecto al desaprovechamiento
de las potencialidades en otros sectores.

97 Para el autor, el crecimiento en la ofertay en el acceso al crédito debe acompafiarse de la promocion
de una cultura crediticia y de cumplimiento en los pagos.

98 DeacuerdoconArias (2008, citadoen (Perry,Barberi,& Garay,2013,péag.377)),losincentivos alaexpansion
productiva y de cadenas han incluido instrumentos como: lineas especiales de crédito para nuevas
siembras con tasas de interés subsidiadas, subsidios para seguros climaticos agropecuarios; subsidios
para coberturas cambiarias; incentivos directos a la produccion; incentivos y créditos especiales
para inversiones en maquinaria y equipo (ICR); exenciones de impuestos para cultivos permanentes,
biocombustibles, frutales, y forestales; incentivos para inversiones forestales (CIF); legislacion especial
para biocombustibles (v.g. mezclas minimas, franja de precios); establecimiento de zonas francas para
proyectos agroindustriales, y priorizacion en la asignacion del presupuesto de ciencia y tecnologia.
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Gréfico 19.Banco Agrario: cartera productos agricolas y pecuarios (millones de pesos).
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Fuente: elaboracion propia, segiin datos proporcionados por Finagro a la UPRA, corte 2014.

En ese mismo sentido,a partir del andlisis de crédito agropecuario con datos
del Banco Agrario, se observan altas concentraciones de asignacion de
crédito en grandes productores, entendiendo que sus sistemas productivos
demandan grandes cantidades de recursos. Cabe aclarar que esto no es
necesariamente negativo dada la importancia de estos sectores para el
impulso productivo del campo, siempre y cuando el crédito se oriente
de acuerdo a la aptitud del suelo. Sin embargo, la inclusién de pequefios
productores en las cadenas de valor y conglomerados productivos es clave
para la capitalizacion de sus inversiones®. Para esto se podria diversificar
la cartera agropecuaria, equilibrando el crédito para incluir sectores
de importancia para la agricultura familiar, tales como la avicultura, la
acuicultura y pesca, las especies menores y las hortalizas.

Asi mismo, el crédito agropecuario debe armonizarse con la aptitud
del suelo, de forma a garantizar la sostenibilidad socioambiental de
la asignacion del gasto publico rural y evitar los riesgos de favorecer
tendencias de conflictos de uso y vocacion ligados a la concentracién de
tierras en Colombia. En la Grafico 20 se observa que, en la mitad de los
municipios con cartera para ganaderia, ésta se asigna en desacuerdo con
la vocacion. De acuerdo con la Grafico 21, en el 12% de los municipios con
ICR para cultivos permanentes® la asignacion de crédito no corresponde a
la vocacion del suelo. Llama la atencion el caso del Meta y del Vichada, en la
altillanura, por ser unaregion en el centro del debate nacional en torno ala
extranjerizacion de tierras y las oportunidades de impulsar la produccion
agricola nacional. Asi, se pueden identificar situaciones de riesgo de que la
asignacion de créditos agropecuarios genere conflictos de uso.

99 Segun andlisis de crédito y cartera vencida realizado en agosto de 2014.Una presentacion del analisis
fue facilitada por la UPRA en junio de 2016.

100 Entre los cuales se encuentra la palma, el cacao, el platano y el café.
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Grafico 20. Asignacion de cartera para ganaderia seguin vocacion.
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Gréfico 21. Asignacion de ICR para cultivos permanentes segtin vocacion.
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Las tendencias mencionadas en cuanto a la concentracion de recursos de
crédito en grandes productores parecieran reversarse a partir de 2009-2010.
La muestra la evolucion del crédito (LEC) entre 2007-2014, en donde se
observa que a partir de 2009 los pequefios productores han recibido una
mayor cantidad en comparacion con los medianos y grandes, Gréafico 22.

Grafico 22.Evolucion del valor total de crédito LEC a nivel nacional por tipo de productor, 2007-2014.
Millones de pesos constantes 2008.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de datos facilitados por Finagro a la UPRA.

Al observar estos mismos datos diferenciados por algunos sectores de
actividad, Gréafico 23; se ve igualmente un cambio a partir de 2009-2010:
los sectores que potencialmente favorecen el desarrollo de los pequefios
productores, tales como los frutales y las hortalizas, ganan importancia en
la asignacion de LEC respecto a sectores que suelen corresponder a grandes
explotaciones agropecuarias como los cereales y la palma de aceite.

Grafico 23.Evolucion del valor total de crédito LEC a nivel nacional, 2007-2014 por sectores.
Millones de pesos constantes de 2008.
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Fuente: elaboracion propia, a partir de datos facilitados por Finagro a la UPRA.
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Estas observaciones deben complementarse con un andlisis mas detenido
por sectores, incluyendo un rango de fechas mas amplio tanto para el LEC
como paralos otros instrumentos crediticios'®. Igualmente conviene analizar
las tendencias a distintas escalas, para entender las caracteristicas especificas
segun los contextos.

La tendencia de mayor apoyo a los pequefios productores aqui observada
concuerda con el andlisis de Ocampo (2014, pag. 18), quien afirma que el
Banco Agrario ha ampliado el crédito para este grupo, pero que debe
fortalecer su capacidad de captar mayores recursos para el sector de forma a
disminuir su dependencia frente a Finagro.

DeacuerdoconelBanco Mundial (2007,pag.229),laestructuracién del crédito
agropecuario alrededor del sistema de redescuento de Finagro ha limitado
la ampliacién de la cobertura y de la oferta de servicios financieros rurales.
Esto debido a que la dependencia frente a Finagro reduce los incentivos a
las agencias de préstamos a desarrollar productos y servicios innovadores y
diferenciados para el sector. Para el Banco Mundial, Finagro deberia utilizar
su capacidad de gestiébn para promover innovaciones y capacidades de
servicios de distintas entidades financieras rurales, més alla de su rol de
redescuento de créditos. Ese rol innovador puede potenciarse con el Banco
Agrario, en especial en la oferta de microcréditos. Por su parte, la existencia
de cooperativas rurales representa una oportunidad de innovacion y de
acceso al crédito para pequefios productores (Banco Mundial, 2007, p.230).

A continuacidn, se presenta el diagndstico de asignacion de créditos LEC e
ICR para los municipios de Puerto Gaitan, Meta, y Monteria, Cérdoba. Estos
correspondenados estudios de caso seleccionados segun criterios detallados
en los capitulos de metodologia y resultados. Aqui se presenta Unicamente
el analisis de incentivos para estos municipios como parte del diagnéstico
general, mientras el analisis correspondiente a la implementacion de la
metodologia para el estudio de caso se presenta en el capitulo de resultados.

Anélisis de caso: incentivos en Puerto Gaitan (Meta) y
Monteria (Cordoba)

Tanto en Puerto Gaitan, Grafico 24, como en Monteria, Grafico 25, el crédito
LEC aparece con una tendencia a la baja, mas fuerte en los medianos
productores que en los pequefios. En Monteria, los pequefios productores
pasaron a recibir mas crédito a partir de 2011 respecto a los medianos.

101 Lainformacién para LEC, CIF, ICR a nivel nacional no estaba disponible al momento de la redaccion de
este documento.
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Grafico 24.Valor total del crédito LEC 2007-2014 para Puerto Gaitan por tipo de productor.
Millones de pesos constantes de 2008.
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Fuente: elaboracion propia, con datos facilitados por Finagro a la UPRA.

Gréfico 25.Valor total del crédito LEC 2007-2014 para Monteria por tipo de productor.
Millones de pesos constantes de 2008.
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Fuente: elaboracion propia, con datos facilitados por Finagro a la UPRA.

Al discriminar por sectores se observa que, en el caso de Puerto Gaitan,
los valores de LEC a partir de 2009 disminuyeron considerablemente,
manteniéndose Unicamente para frutales y hortalizas, en valores menores a
20 millones de pesos, Grafico 26. Antes de 2009, la palma recibia valores de
crédito importantes, con tendencia decreciente, y los cereales con tendencia
creciente, aunque para ambos sectores la asignacion de LEC parece haberse
interrumpido en 2008 y 2009 respectivamente.

En el caso de Monteria, Grafico 27,se mantiene la tendencia general a la baja,
sin embargo, se destaca que a partir de 2010-2011 los frutales y las hortalizas
reciben una mayor cantidad de crédito.

Esto reafirma lo mencionado a nivel general sobre la tendencia a redirigir
el crédito LEC hacia los pequefios propietarios, lo que podria favorecer la
correccion de asimetrias en el acceso a crédito rural.
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Gréfico 26.Valor total del crédito LEC 2007-2014 para Puerto Gaitan por sector.
Millones de pesos constantes de 2008.
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Fuente: elaboracion propia, con datos facilitados por Finagro a la UPRA.
Gréafico 27.Valor total del crédito LEC 2007-2014 para Monteria por sector.
Millones de pesos constantes de 2008.
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Fuente: elaboracion propia, con datos facilitados por Finagro a la UPRA.

Incentivo a la Capitalizacion Rural (ICR)

Aligual que lo observado parael LEC,en Monteriay Puerto Gaitan se observa
una evolucion a la baja en el valor total de ICR. Sin embargo, este crédito
muestra una tendencia a favorecer a medianos productores en ambos
municipios en términos de valor total, gréaficos 28 y 29.

Sin embargo, al analizar el porcentaje de los proyectos productivos que
es cubierto por el ICR, se observa que éste ha presentado una tendencia
favorable para los pequefios productores, llegando a cubrir cerca del 40%
del valor total del proyecto, Grafico 30.
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Grafico 28.Valor total ICR 2007-2014 en Puerto Gaitan segun tipo de productor.
Millones de pesos constantes 2008.
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Fuente: elaboracion propia, con datos facilitados por Finagro a la UPRA.
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Grafico 29.Valor total ICR 2007-2014 en Monteria segun tipo de productor.
Millones de pesos constantes 2008.
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Fuente: elaboracion propia, con datos facilitados por Finagro a la UPRA.

Grafico 30.Promedio de porcentajes del valor del proyecto que es cubierto por el ICR
en Puerto Gaitan, por tipo de productor 2008-2014.
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Fuente: elaboracion propia, segun cifras de Finagro facilitadas a la UPRA.
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Grafico 31.Promedio de porcentajes del valor del proyecto que es cubierto por el ICR
en Monteria, por tipo de productor 2008-2014.
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Fuente: elaboracion propia, segun cifras de Finagro facilitadas a la UPRA.

En términos de sectores agropecuarios, en el caso de Puerto Gaitan se
destaca la concentracion del valor de ICR en la palma de aceite, Grafico 32.

Gréfico 32.Valor total ICR 2007-2014 en Puerto Gaitan segun sector.
Millones de pesos constantes 2008.
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Fuente: elaboracion propia, con datos facilitados por Finagro a la UPRA.

En Monteria, la ganaderia bovina ha mantenido predominancia a pesar de la
tendencia decreciente. Se observa una asignacion de recursos para palma de
aceite a partir de 2013, Gréfico 33.
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Gréfico 33.Valor total ICR 2007-2014 en Monteria segUn sector.
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Fuente: elaboracion propia, con datos facilitados por Finagro a la UPRA.

En algunos sectores de mayor importancia para sistemas de agricultura
familiar, en Puerto Gaitan y Monteria se destaca el aumento del crédito ICR
para acuicultura y pesca, Graficos 34 y 35).

Grafico 34.Valor total ICR 2009-2014 en Puerto Gaitan en Acuicultura y pesca.
Millones de pesos constantes 2008.
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Fuente: elaboracion propia, con datos facilitados por Finagro a la UPRA.

De acuerdo con el andlisis de estudios de caso, se concluye que en el periodo
2007 a 2014 existen dos fases diferenciadas. Entre 2007 y 2009-2010, el
crédito tanto LEC como ICR tendia a favorecer a los grandes productores y
a los sectores agropecuarios que generalmente corresponden a sistemas
productivos de gran escala. A partir de 2009-2010, la tendencia cambia en
favor de los medianos y pequefios productores, que reciben una mayor
proporcién de incentivos.
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Grafico 35. Valor total ICR 2007-2014 en Monteria por sectores.
Millones de pesos constantes 2008.
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Fuente: elaboracion propia, con datos facilitados por Finagro a la UPRA.

En el caso del LEC, pareciera asociarse al incentivo a los sectores de hortalizas
y de frutales, mientras en el ICR pareciera estar relacionado con la acuicultura
y la pesca, y posiblemente con la ganaderia y la palma de aceite. Esto Gltimo
plantea la necesidad de indagar sobre el potencial de apoyo a los pequefios
productores en un cultivo como la palma de aceite, que podria generar a la
vez riesgos y oportunidades relacionados con posibles alianzas con grandes
productores.

En todo caso, es deseable que el apoyo a la agricultura a pequefa escala
no obedezca Unicamente a su transformacion hacia modelos empresariales
y agroindustriales, sino que los incentivos publicos reconozcan el valor de
la diversificacién productiva y su aporte a la seguridad alimentaria. Esta
mirada a las dindmicas de algunos créditos publicos muestra la necesidad
de ampliar el andlisis de la distribucién de incentivos crediticios y del gasto
publico agropecuario, y su influencia en el uso del suelo productivo y en la
viabilidad de los distintos sistemas de produccién.

HACIA UNA POLITICA RURAL INTEGRAL:
PROVISION DE BIENES PUBLICOS

En relacion con la politica rural en Colombia, varias entidades y académicos
han resaltado la necesidad de avanzar hacia un enfoque integral, que
reconozca la fragmentacion de los programas e incentivos, que amplie la
definicion de lo rural y que responda a las realidades particulares territoriales
(Banco Mundial, 2007; PNUD, 2011; Ocampo J. A., 2014).
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Un primer aspecto a destacar es la importancia de promover modelos
inclusivos que permitan la coexistencia en los territorios tanto de pequefias,
medianas y grandes empresas, incluyendo cooperativas y asociaciones,
como de sistemas de agricultura familiar. En ese sentido, la Mision para la
Transformacién del Campo ha insistido en la importancia de superar las
tendencias asistencialistas en las politicas rurales, tales como los programas
de subsidios temporales que no promueven transformaciones estructurales
en las condiciones historicas del sector rural (Ocampo J. A., 2014, pag. 26).
La provision de bienes publicos, tales como los programas productivos,
de innovacion, ciencia y tecnologial®?, infraestructura, proteccion juridica,
acceso a crédito y mercados, tienen el potencial de integrar a los distintos
actores del campo, corregir las asimetrias existentes entre ellos, y fortalecer
la capacidad de autogestion de su propio desarrollo.

La politica rural integral tiene la capacidad de transformar el contexto
de vulnerabilidad rural frente a los fendbmenos de concentracion vy
extranjerizacion, disminuyendo los riesgos asociados y potenciando las
oportunidades de mejora del bienestar general social y ambiental. De esta
forma,se puede favorecer un desarrollo equilibrado,necesario para promover
la gobernanza responsable de la tenencia, asi como la equidad y la eficiencia
en el mercado de tierras.

Un elemento esencial para incentivar la equidad y la eficiencia tiene que ver
con la generacion de condiciones propicias para la pequefia propiedad y la
agricultura familiar (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 16; FAO; UPRA, 2016).El apoyo a
los pequerios propietarios,entre los que se encuentran agricultores familiares,
pequefias empresas y asociaciones, esta relacionado con la mejora en la
producciény productividad agropecuaria en el sector rural (Ocampo 2003, p.
17, citado en (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 21)),y por ende en las condiciones de
seguridad alimentaria del pais.En términos de los principios de aplicacion de
las DVGT, la equidad y la justicia pasan por el reconocimiento y la“adopcion
de medidas positivas, incluido el empoderamiento, con el fin de fomentar
derechos equitativos de tenencia y acceso a la tierra (...) para personas
vulnerablesy tradicionalmente marginadas...” (FAO; CFS, 2012, pag.4).Segun
el Banco Mundial (Banco Mundial, 2007, pag. 232), este tipo de enfoque
demanda apoyo a la creacion o consolidacién de organizaciones locales,
tanto productivas como de gestion del desarrollo territorial, la asistencia
técnica especializada y la provisién de bienes publicos.

De acuerdo con Ocampo (Ocampo J. A, 2014, pag. 17), la provisién de
bienes publicos en Colombia se ha visto debilitada por el fracaso de la
descentralizacion y el deterioro presupuestal para el agro, en parte causa
de la priorizacion en el gasto de subsidios directos a costa de inversiones
estructurales a largo plazo. La asistencia técnica, afirma el autor, ha tenido
avances con la conformacién de las UMATAS, los Centros Provinciales y

102 Para Ocampo (2014), lainnovacion y la inversion en ciencia y tecnologia deben pensarse mas alla de
la competitividad, integrando objetivos de reduccién de riesgos e impactos socioambientales de la
produccion agricola.
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las EPSAGRO, ademas de los esfuerzos gremiales, sin embargo, hace falta
desarrollar un sistema institucional estable (Ocampo J. A, 2014, pag. 18).
La asistencia técnica podria fortalecerse con la generacion de redes de
investigadores y asistentes, que tengan contacto y conocimiento de
las realidades territoriales, en el marco de un didlogo horizontal con los
conocimientos que los agricultores han adquirido en su trabajo cotidiano.
Adicionalmente, los programas de informacion agropecuaria'y de mercados
pueden fortalecer el acceso a la informacion publical®® (Ocampo J. A., 2014,
pags. 34-35).

Otro bien publico esencial que ha sido relegado en el desarrollo rural
colombiano es la infraestructura. En particular, el atraso considerable en
vias terciarias, al igual que en distritos de riego, no solo desincentiva la
inversion en tierras, sino que dificulta los logros en términos de equidad y
eficiencia en el mercado de tierras. Por esta razon, la (UPRA; IEU-UN, 2014,
pag. 93) ha venido construyendo indicadores sobre el funcionamiento del
mercado de tierras en relacion con factores conexos, que explicarian sus
fallas, tales como: tecnologia y asistencia técnica, infraestructura (vias y
riego) y oferta hidrica-ambiental. Para la UPRA, estos factores — entre otros —
inciden en la capacidad productiva de la tierray en el tipo de producto que
es viable cultivar. Del desarrollo tecnoldgico, la infraestructura y los vinculos
a mercados, entre otros, depende la posibilidad de aprovechamiento justo,
equitativo y sostenible del potencial productivo del sector rural colombiano
(FAO; UPRA, 2016).

Hacia una politica tributaria progresiva

La politica tributaria en el sector rural tiene el rol esencial de promover la
equidad enun contexto que,como el colombiano,hatendidoalaampliacion
de asimetrias y desequilibrios. Esto es especialmente importante en el caso
de la distribucién de la renta de la tierra, para el cual un instrumento clave
es el impuesto predial en un marco de progresividad, equidad y eficiencia
(Garay L. J., 2013, pag. 181; Barberi, Castro, & Alvarez, 2013, pag. 137; FAQ;
UPRA,2016).La progresividad pasa por un disefio equilibrado del impuesto,
en el que el su valor aumente de manera proporcional al nivel de recursos
0 a la capacidad de pago. En ese sentido, las DVGT (FAO; CFS, 2012, pag. 31)
sefialan que:

[...] los Estados disponen de competencias para recaudar ingresos a través
de la tributacién relativa a los derechos de tenencia con el fin de ayudar a la
consecucion de sus objetivos sociales,econémicos y ambientales (...) pueden
incluirse el fomento a la inversién o impedir los efectos no deseables que
puedan producirse,como los derivados de la especulacion y la concentracion
de la propiedad o de otros derechos de tenencia.

103 El autor resalta en particular los esfuerzos recientes del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
junto con Corpoica, como la red de informacion www.siembra.gov.co, asi como el Sistema Nacional
de Cienciay Tecnologia Agroindustrial;igualmente los servicios ofrecidos por los gremios
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El potencial distributivo del impuesto predial rural depende de la fortaleza
institucional, en especial de la capacidad de los gobiernos territoriales
para gestionarlo, segiin el Banco Mundial (2007, pag. 228), el impuesto
predial “fortalece las finanzas municipales y aumenta la autonomia fiscal, al
tiempo que penaliza la especulacion de tierras”. Sin embargo, en Colombia
la desactualizacion del catastro'®, y la débil capacidad técnica de los
entes territoriales y locales de administrar el impuesto, han imposibilitado
el uso de este instrumento tributario. Asi mismo, la dependencia de los
Gobiernos locales respecto a los recursos del nivel central,y en especial a las
transferencias por regalias, han desestimulado el cobro de impuestos como
el predial y el ICAX (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 24).

El impuesto predial y en general la tributacion sobre la tierra tienen el
potencial de incentivar el buen uso del suelo y dinamizar el mercado de
tierras (UPRA; IEU-UN, 2014; Garay L. J., 2013; FAO; UPRA, 2016). De acuerdo
con la UPRA (2014, péag. 24), la tributacion sobre la propiedad, en general,
tiene el potencial de (1) incentivar el uso adecuado y eficiente del suelo de
acuerdo con su aptitud, y (2) desincentivar la especulacion como forma de
captacion de la renta absoluta, lo cual afecta el uso eficiente, y el acceso
equitativo a la tierra. El buen disefio del impuesto es importante para lograr
su efectividad,y asi motivar elaumento de la oferta de tierra, reducir su precio,
mejorar la productividad (Machado 2009, p.83, citado en UPRA (2014, pag.
24)).1gualmente, el impuesto bien disefiado tiene el potencial de fomentar la
inversion productiva, para lo cual su aplicacion debe ser diferenciada segun
el tamafo de la propiedad y la capacidad de pago.

La tributacién sobre la tierra permite por tanto desmotivar las tendencias
a la captacion especulativa de la renta absoluta por el uso improductivo,
pero también permite transferir al Estado recursos provenientes de la renta
diferencial tipo 1, pues éste no desestimula la produccion ni afecta los
precios de los productos®. De hecho, este tipo de renta esta determinado
por la fertilidad del suelo, que tiene que ver mas con la localizacion y las
caracteristicas biofisicas que con los procesos productivos (UPRA; IEU-UN,
2014, pég.51),razon por la cual deberia ser apropiada por el Estado. De igual
forma, dado que el suelo es un recurso natural agotable, el impuesto a la
tierra permite no solo tener un impacto distributivo sino también regular el
ritmo de su explotacion. Esto en la medida en que “cuando el rendimiento de
la explotacién es bajo, los recursos naturales se explotan a un ritmo menor
que cuando la tasa de rendimiento es alta” (UPRA; IEU-UN, 2014, pag. 25).

104 Segun el PNUD (2011), la desactualizacion del catastro tiene varias posibles explicaciones, entre las
cuales se resaltan: la falta de comprension del potencial del catastro como instrumento estratégico y de
informacion para el desarrollo; la falta de recursos presupuestales e institucionales de los municipios para
su actualizacion, la incapacidad técnica para el cobro efectivo del mismo; la falta de cultura tributaria tanto
institucional,como de los propietarios de tierras rurales y su falta de interés en la actualizacion de avaltos; la
influenciay privilegios de ciertos grupos de interés que no se interesan en el fortalecimiento del impuesto.

105 Parala UPRA (2014, pag.24) los impuestos sobre la tierra y la propiedad rural son una fuente de recursos
sostenible, especialmente en comparacion con las regalias. A mediano y largo plazo, se reflejan en la
valorizacién de la propiedad rural y urbana, gracias a las inversiones publicas que su captacion permite.

106 Los precios de los productos agropecuarios son fijados por la productividad de la tierra menos fértil,
por lo que el propietario o productor de las tierras mas fértiles no ven afectados los precios de sus
productos por un impuesto a su propiedad (UPRA; [EU-UN, 2014, pag. 24).
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Incentivar alianzas equilibradas para la
coexistencia

La posibilidad de desarrollar modelos agrarios inclusivos pasa por el didlogo
entre los distintos modelos de produccion agropecuaria y de desarrollo
rural territorial, de forma a generar espacios de coexistencia sobre la base
de lareciprocidad y la equidad, que lleven al fortalecimiento de capacidades
mutuas.El objetivo debe ser lamejora de las condiciones de vida en el campo,
el derecho a la alimentacion, el funcionamiento adecuado del mercado de
tierras. Las inversiones en tierras y en la produccién agricola pueden aportar
alamejoraen los medios de vida locales, motivando el acceso a tecnologia, la
agregacion de valor y el acceso a mercados, financiacion y comercializacion,
asistencia técnica, transporte, almacenamiento. Por su parte, la agricultura
familiar y la agricultura a pequefia escala pueden aportar sus conocimientos
acumulados sobre las realidades territoriales, los suelos y los ecosistemas.
De las potenciales alianzas pueden surgir iniciativas de generacion de
empleo de calidad® y medios de vida, intercambios de conocimientos,
mejoras productivas, posibilidades de mejoras de ingresos, y propuestas
de mejoras de infraestructura adaptada a las necesidades territoriales. Las
alianzas equilibradas pueden generar circulos virtuosos de intercambio de
conocimientos y saberes (FAO, 2013, pag. 336).

Lapromocion de este tipo de alianzas con base en laequidad y lareciprocidad
requiere de un enfoque de desarrollo rural integral. En ese sentido, Ocampo
(2014, pag. 20) formula cinco ejes que deberian guiar la realizacién de un
desarrollo integral con enfoque territorial. Estos ejes pueden servir de
base para la busqueda de un equilibrio en las relaciones entre los sistemas
productivos a grande, mediana y pequefia escala: (1) cierre de la brechas
sociales y productivas a partir de la provision de bienes publicos con un
enfoque de derechos; (2) estrategias de inclusion productiva que reduzca
las asimetrias y mejoren los ingresos de los pequefios productores; (3)
promocién de la competitividad agropecuaria a partir de bienes publicos,
adecuacion de tierras, proteccién de derechos, informacion adecuada y
politicas macroeconoémicas; (4) enfoque de desarrollo sostenible!®®; (5)
reforma institucional tanto en el nivel publico como en el fortalecimiento de
la sociedad civil y de la participacién. Estos ejes son plenamente compatibles
con los principios de las DVGT, ya que se asocian al enfoque distributivo
y de proteccion de derechos de tenencia, la seguridad alimentaria y la
sostenibilidad socio-ambiental.

El enfoque de sostenibilidad ofrece un marco para la construccién de
modelos de desarrollo rural equilibrados, que integren la diversidad en los
territorios y la coexistencia de los modelos de desarrollo agropecuario y
sistemas de produccion, partiendo del reconocimiento de que la tierra es un

107 Se puede considerar un empleo de calidad cuando respeta los derechos laborales de la OIT,y provee de
salarios adecuados para garantizar el bienestar social de acuerdo a las condiciones locales (FAO, 2013).

108 Lasostenibilidad ambiental incluye diversos aspectos relacionados con la gestion del agua, el uso adecuado
del suelo, la conservacion de la biodiversidad y la adaptacion al cambio climatico (Ocampo, 2014, p.37).
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recurso limitado, escaso e irreproducible (FAO; UPRA, 2016). Al respecto, las
DVGT (FAQ;CFS, 2012, pag. 32) afirman que el desarrollo territorial requiere de
incentivos a“la ordenacién sostenible diversificada de la tierra, las pesquerias
y los bosques, incluyendo los enfoques agroecologicos y de la intensificacién
sostenible, y la necesidad de afrontar los desafios del cambio climatico y
la seguridad alimentaria” Para Ocampo (2014, pag. 37), la sostenibilidad
se logra con la articulacion institucional, en particular entre la Agencia
Nacional de Licencias Ambientales y el Ministerio de Ambiente y Desarrollo,
asi como de esfuerzos de investigacion que den luces sobre las estrategias
de armonizacion del aprovechamiento productivo y la conservacion de los
ecosistemas.
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(. PROPUESTA METODOLOGICA

PARA EL ANALISIS DE
LA CONCENTRACION Y
EXTRANJERIZACION DE TIERRAS

Con base en el marco general y el diagnéstico presentados, en este Capitulo
se describe la propuesta metodoldgica para el andlisis de la concentracién y
extranjerizacion de tierras rurales productivas en Colombia a la luz de la DVGT.

Como se vera a continuacion, los abordajes metodoldgicos convergen
en un enfoque escalar que busca identificar los fendbmenos y estimar sus
impactos y manifestaciones en distintas escalas y contextos geogréaficos y
socioculturales. Esto con miras a facilitar la elaboracion de politicas publicas
diferenciadas segun las realidades territoriales. En seguida, se presentan
los lineamientos para la construccion de indicadores segun un enfoque
de riesgos y costos de oportunidad asociados a los fenébmenos, los cuales
pueden estimarse igualmente a distintas escalas. Finalmente, se describen
las propuestas metodoldgicas para el estudio de los aspectos juridico-
catastrales, que permiten ahondar en la escala local, tomando como unidad
de analisis los predios. En este documento, la escala local se ejemplifica
con dos estudios de caso en los municipios de Monteria y Puerto Gaitéan,
focalizados a partir de la revision de informacion registral y catastral como
se describe més adelante'®, con el objetivo de evaluar una serie de hipétesis
sobre los fendmenos planteadas previamente a las salidas de campo. En
estos municipios, se realizaron también entrevistas semi-estructuradas
gue permitieron profundizar en temaéticas ligadas a la concentracion y
extranjerizacion de tierras, identificar problematicas y propuestas desde la
perspectiva de multiples actores a nivel regional y local*°.

109 Paralaseleccion de estos municipios,ademas de un proceso de focalizacién, se considero la disponibilidad
de informacion y la pertinencia en términos comparativos, como se describe en el Capitulo 5.

110 La participacion y consulta en procesos de toma de decisiones es un principio basico de aplicacion
de las DVGT (FAO; CFS, 2012, pag. 5). Por esta razén, esta construccién metodoldgica incluy6 la
identificacion de tematicas emergentes de las entrevistas con distintos actores (institucionales,
académicos, gremios y empresarios, ONG y sociedad civil) que a su vez nutrieron el desarrollo de
indicadores y recomendaciones que se presentan en este documento.
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En los capitulos siguientes se presentan los resultados de la implementacion
inicial de la metodologia.

La propuesta metodoldgica busca aportar a la conceptualizacion y categori-
zacion de la concentracion y extranjerizacion de tierras en Colombia,
incluyendo de manera transversal aspectos socioecondémicos, juridicos y
ambientales. A su vez, se busca dar lineamientos para la aplicacion de las
DVGT en Colombiaen sus ejes centrales que, para este documento, se definen
como la distribucion (incluyendo la protecciéon de derechos de tenencia), la
seguridad alimentaria y la sostenibilidad social-ambiental, Gréfico 36.

Los fendbmenos aqui estudiados responden a relaciones de tipo sistémico,
por lo que no conviene analizarlos de manera aislada, sino que requieren de
una mirada integral. La metodologia se fundamenta por tanto en un enfoque
interdisciplinario y multidimensional. Los planteamientos conceptuales del
Capitulo 4 son una propuesta inicial para laimplementacion de las DVGT, que
no debe considerarse como definitiva o rigida, pues las definiciones deben
ser objeto de desarrollos continuos producto del estudio de los fendbmenos
de manera articulada entre actores institucionales, académicos y sociales.

Gréfico 36.Ejemplos del enfoque metodoldgico de riesgos asociados a los fenémenos, con base
en los ejes tematicos de las DVGT.
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Grafico 37.Ejemplo de analisis por escalas en funcion de manifestaciones de los fenémenos
interrelacionados.
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Fuente: elaboracion propia.

ENFOQUE ESCALAR

El andlisis escalar busca identificar como se manifiesta la concentracion
y los fenémenos asociados segun las distintas realidades territoriales
representadas en las unidades de analisis. Esto permite generar informacion
para disefiar marcos regulatorios e institucionales adaptados, y promover
la coordinacion del trabajo a distintas escalas't. Por ejemplo, el nivel de
concentracion y de riesgo de acaparamiento de un municipio se percibe de
manera diferente segln la escala de referencia utilizada, bien sea nacional,
regional o local. El Gréafico 37 presenta algunas categorias de analisis que
permitirian entender las interrelaciones entre fendbmenos, sujeto a la
disponibilidad de variables. La precision del anélisis a nivel local permite
caracterizar mejor las especificidades de los fenémenos por escalas!*?, Esto
es especialmente relevante para promover la articulacion del trabajo para el
acceso y distribucion de la tierra a los distintos niveles territoriales y al nivel
nacional (FAO; UPRA, 2016).

111 Lamiradaescalar permitealinearse con lasrecomendacionesde lasDVGT enelsentido deimplementar
y monitorear marcos diferenciados en colaboracion estrecha con los actores institucionales y sociales
anivel local, nacional y regional (FAO; CFS, 2012, pag. 39).

112 Al analizar los fenémenos en el ambito regional, se tiene en cuenta un contexto pertinente para situar la
concentracion en el marco de referencia de las regiones naturales del pais. De acuerdo con el mapa actual
de mercado de tierras en Colombia, las principales regiones para evaluar las condiciones de las tierras
productivas rurales son Caribe,Andinay Orinoguia, por esta razén se focalizaran los andlisis en estas regiones.
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El andlisis escalar permite precisar las diferencias en los datos, especialmente
cuando éstos son muy homogéneos en una escala. Asi, la escala nacional
caracteriza a los departamentos en funcién de las tendencias departamentales
nacionales. La escala regional analiza los municipios en funcion, no solo de
las tendencias nacionales, sino de las tendencias municipales y regionales.
La escala local caracteriza los predios en referencia municipal, incluyendo un
analisis demarcado por un muestreo predial. De esta manera se tiene en cuenta
una serie de variables para caracterizar los fenémenos y riesgos asociados,
destacando que la resolucion del analisis — producto de la cantidad y el detalle
de las variables analizadas — aumenta a medida que disminuye la escala.

A continuacién, se describen, a manera de ejemplo, algunos propoésitos de
los énfasis por escala segun los aspectos de la concentracion que pueden
ayudar a explicar:

En la escala nacional se pueden identificar las tendencias generales de la
concentracidn de las tierras rurales productivas tomando como unidad de
analisis los departamentos. A partir de ahi se definen tipologias, por ejemplo:

« Clasificar los departamentos en funcién de su nivel de riesgo asociado a
los fenédmenos segun los ejes de las DVGT.

«  Definir cuales departamentos presentan alta, mediay baja concentracion
de tierras.

«  Establecer un contexto nacional del riesgo ligado a la concentracion.

En esta escala se pueden clasificar los riesgos asociados a los fenémenos
considerando lasregiones naturales de Colombiacomo el marco de referencia
que permite asociar municipios y departamentos con caracteristicas
geogréficassimilares.La unidad de analisis basica a esta escala es el municipio,
lo que lleva a redefinir variables y rangos de observacion y clasificacion.

Con este analisis se podrian identificar tipologias en funcion de:

« Clasificaciébn de municipios segun sus niveles de riesgo de acuerdo a los
ejes de las DVGT.

« Cuéales municipios presentan alta, media y baja concentracién en cada
region.

« Queé caracteriza a ciertos municipios escogidos en referencia al resto de
municipios de su departamento y region.
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Escala local municipal (tendencias prediales del riesgo y de la
concentracion)

En esta escala el marco de referencia son los municipios y la unidad de
analisis es el predio.Esto permite identificar las tipologias juridicas, registrales
y catastrales por medio de casos concretos.

Las tipologias a esta escala pueden reflejar, por ejemplo:

e Areas rurales dentro del municipio con tendencia a la concentracién.

+ Casos prediales sobresalientes que permitan profundizar en el analisis
juridico-catastral.

Adicionalmente, con las tipologias resultantes se pueden construir geo-
procesos para identificar y cartografiar dindmicas particulares en la escala de
analisis. Para esto, se requiere desarrollar métodos de focalizacién geogréafica
para determinar los casos mas llamativos por su comportamiento segun las
variables que se elijan. El Grafico 38 muestra un ejemplo de ruta de analisis
por escalas desde lo nacional a lo local, donde los estudios de caso permiten
complementar y entender las expresiones de los fendmenos identificados
en las tendencias regionales y nacionales. En la escala local se identifican
desde lo juridico los vinculos entre configuraciones catastrales y de registro,
gue permiten focalizar la escala predial para definir tipologias y tendencias a
partir de una muestra.

Gréfico 38.Ejemplo de escalas de analisis y procedimientos.
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Fuente: elaboracion propia.
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Escala local predial

La identificacion de casos prediales dentro de las areas identificadas en
la escala local, permite elaborar un andlisis detallado de las tipologias
juridicas, registrales y catastrales de la concentracion de la tierra. Se puede
complementar el andlisis asociando categorias de andlisis economicas y
ambientales segun la disponibilidad de informacién, Gréafico 39.

Grafico 39.Ejemplo de tipologias juridicas de vinculos catastrales y registrales asociadas a
categorias econémicas y ambientales.

Fuente: elaboracion propia.

Enestarutametodoldgicaespertinente considerartipologiasy clasificaciones
a partir de: i) los procesos socioeconémicos de la concentracién y las
trasformaciones ambientales por uso de las tierras por distintos sectores
productivos; ii) aspectos catastrales de municipios segun variables
municipales y prediales; iii) aspectos juridicos segun actores y casos de
concentracién vinculados a predios y registros notariales.

El Grafico 40 describe las tipologias prediales cuyo analisis se presenta en el
Capitulo 8. Este se realiza a partir de un muestreo predial, consideraciones
de casos registrados en fuentes de informacion secundaria y el andlisis
cartogréfico de los estudios de caso (Monteria y Puerto Gaitan), asi como
la consulta de folios y matriculas catastrales. Se realiza un relacionamiento
de configuracion catastral y formas juridicas de tenencia y propiedad, para
caracterizar esta escala.
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Grafico 40.Tipologias juridicas, registrales y catastrales.
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Fuente: elaboracion propia.

CONSTRUCCION DE INDICADORES DE RIESGO

Tal como se sefialo en el marco tedrico, el andlisis escalar y multidimensional
de la concentracion y extranjerizacion de tierras en Colombia requiere de
enfoques que permitan el manejo y produccion de informacion orientada a
la elaboracion de politicas publicas para la implementacion de la DVGT.

Estapropuestade construccion deindicadores se basa en lanecesidad de que
los Estados puedan minimizar los riesgos asociados alas inversiones en tierras
y alos fendbmenos de concentracion y extranjerizacion.Los indicadores estan
orientados por las Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable
de la Tenencia que abogan por politicas y acciones que impidan los efectos
no deseables y fomenten los deseables de las transacciones. Las DVGT
promueven que los Estados protejan “los derechos legitimos de tenencia,
los derechos humanos, los medios de vida, la seguridad alimentaria y al
medio ambiente ante los riesgos que puedan derivarse de las transacciones
a gran escala de derechos de tenencia”’ (FAO & CFS, 2012, p.21). Se propone
que los indicadores para el seguimiento y evaluacion de los fenbmenos
de concentracion y extranjerizacion de tierras se construyan a partir de los
siguientes aspectos metodoldgicos.

En este documento se abordard la construccion de indicadores inicamente
hasta la segunda etapa de la fase de medicion que se describe a continuaciéon
en el Gréfico 41, dejando planteados los lineamientos para la generacion de
indicadores sintéticos y la fase de anélisis de datos. Se espera que estas fases
puedan consolidarse en futuros estudios.

Los resultados iniciales corresponden a la propuesta de formulacion de
indicadores de riesgo multidimensional,basado en variables identificadas en
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Gréfico 41. Fases de construccion de indicadores de riesgo en el marco de la implementacion
de las DVGT.
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Fuente: elaboracion propia.

funcion de los componentes del riesgo (vulnerabilidad y amenaza), y de los
ejes centrales de implementacion de las DVGT, la distribucién y proteccion
de derechos, la seguridad alimentaria y la sostenibilidad socioambiental.
Estos indicadores se presentan en el Capitulo 9, de seguimiento y evaluacion.

Medicion

La fase de medicion consiste en la seleccion de variables pertinentes para
la construccion de indicadores. Esta se realiza con base en el marco tedrico
elaborado en este documento, y usando como insumos la revision de
informacion primaria y secundaria, incluyendo las entrevistas realizadas
en los estudios de caso que permiten confirmar hipétesis e informaciones
en el terreno (OCDE; CE, 2008)!'%. Aqui se presenta de manera sintética la
metodologia, entendiendo que su desarrollo requiere de consideraciones y
precisiones técnicas cuyo detalle no es objeto de este documento.

113 Esta propuesta metodoldgica se basa en los lineamientos de construccion de indicadores propuestos
por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE) y la Comision Europea
(CE) (OCDE; CE, 2008),entendiendo que ésta no es una camisa de fuerzay puede adaptarse de manera
flexible seguin la disponibilidad de informacion, su calidad y pertinencia.
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La calidad y precision en los indicadores que se construyen depende en gran
medida de la disponibilidad de datos primarios, que son las variables que
permiten acercarse a la comprension de los fendmenos estudiados. Esto
también alerta sobre la necesidad de desarrollos continuos en la coleccion
de datos primarios y en la construccion de indicadores a futuro (OCDE; CE,
2008, pag. 23). Asi, las fases dentro de la etapa de medicion consisten en:

l. Identificacion de datos primarios, describiendo sus caracteristicas, su
disponibilidad, su fiabilidad y sus fuentes de informacion y acceso
(metadatos). Se organizan las variables segun permitan identificar
aspectos socioecondmicos, ambientales y juridicos asociados a los
fendmenos de estudio y a los ejes principales de las DVGT (Distribucién y
proteccion, Seguridad Alimentaria y Sostenibilidad).

Il. A partir de diversas operaciones entre los datos primarios se proponen
indicadores derivados. Estos buscan destacar manifestaciones de riesgos
(vulnerabilidades y amenazas) en los territorios a distintas escalas, a partir
de laagrupacion de indicadores derivados y datos primarios a manera de
lineamientos para sintetizar la informacion.

lll. La sintesis de informacién se realiza a partir de la identificacién de
indicadores sintéticos, producto de la combinacién de datos primarios
y derivados. Con ellos se busca resumir la multiplicidad de indicadores
conservando lamaxima informacién posible (OCDE; CE, 2008, pags.23-25).
En esta etapa es fundamental que el investigador defina la suficiencia y
pertinencia de las variables e indicadores utilizados para la identificacion
de los fendmenos. Esto se puede realizar a partir de enfoques analiticos
estadisticos, tales como los Componentes Principales o el Anélisis de
Factores, determinando si es necesaria una revisién de los datos primarios
o indicadores derivados propuestos.

Este documento desarrolla en el Capitulo 9 las fases | y Il de la etapa de
medicién, a manera de lineamientos para la realizacion del analisis de datos.

Analisis de datos

La etapa de analisis de datos, como parte del analisis multivariado, permite
consolidar los indicadores y confirmar su calidad (OCDE; CE, 2008, pags. 25-
26). A manera de sintesis, se propone:

I.  Construir tipologias de las unidades de analisis segun la escala. Para
esto, se realiza un analisis de perfiles mediante métodos multivariados
estadisticos (por ejemplo, analisis de Cluster).

Il. Se propone realizar ordenamientosy categorizaciones de las unidades de
analisis en funcion de su comportamiento en los diferentes indicadores.
Estos ordenamientos son la base para determinar el grado de riesgo de
las unidades de andlisis (escalas), en los ejes de Distribucion y proteccion
de derechos, Seguridad Alimentaria y Sostenibilidad (DVGT).
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lll. Se propone aplicar procedimientos cartogréaficos para describir y analizar
lainformacion de manera escalar. Estos procedimientos permiten afinar la
descripcion de los fendbmenos y la clasificacién de riesgo de las unidades
de andlisis, y visualizar la informacién de manera cartografica lo que
permite observar las tendencias escalares. Esto constituye también una
herramienta importante para focalizar estudios de caso a futuro.

El andlisis a partir de indicadores de amenaza y de vulnerabilidad permite
identificar situaciones de riesgo de ocurrencia de los fenébmenos en un
territorio dado, Grafico 42. A partir de estos indicadores se pueden evaluar las
necesidadesy prioridades para laimplementacion de las DVGT en Colombia,
y elaborar politicas diferenciadas en funcion de las realidades territoriales.

Gréfico 42. Sintesis enfoque de riesgos, identificacion de variables con base en las DVGT para la
construccion de tipologias de las unidades de andlisis.
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Fuente: elaboracion propia, segun datos proporcionados por la UPRA.

A continuacion se presentan los elementos clave para el desarrollo del
analisis juridico correspondiente, principalmente a escala local y predial.

/.3 REVISION DE ASPECTOS JURIDICOS PARA EL ESTUDIO

DE CASO

Para abordar el estudio juridico se realiza un primer analisis a partir de
la estructura catastral, y seguidamente la informacién registral asociada.
Reconociendo las dificultades de la interrelacion catastro-registro y de las
debilidades de las dos fuentes de informacion como se ha anotado a lo
largo de este estudio, esta informacion condensa la fuente oficial en relacion
con la identificacién predial y los derechos de tenencia a ellas asociados a
partir de la informacion registral. Toda vez que el alcance de este estudio
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no conlleva a un andlisis exhaustivo de la tradicién sobre la propiedad de los
predios dentro del area de estudio, se realiza una identificacion de los actos
registrales que se relacionan a los predios que catastralmente representan
fendbmenos de concentracion identificando los siguientes elementos:

« Titular actual del derecho de dominio.
« Limitaciones al dominio.
. Segregacionesy /o englobes.

« Origen de la propiedad (acto de apertura de la matricula/antecedente
registral).

La identificacion de estos elementos permite analizar el comportamiento de
la tenencia a la luz del régimen agrario, con el objeto de identificar si los
fendmenos de concentracion, expresados desde el punto de vista juridico
como predios o titulares con derechos sobre extensiones mayores la UAF, se
derivan en las tipologias propuestas, relativas a la concentracion relacionada
con el derecho de uso, con la posesion, ocupacion, con el dominio pleno o la
nuda propiedad.

A partir de la identificacion de cada predio objeto de estudio se analiza''*

« Suantecedente registral y se determina su naturaleza juridica.

+ Cuandoexistetradicion suficiente de titulos,se determinalasrestricciones
objeto del mismo conforme el marco juridico vigente.

+ De su tradicién se derivan conclusiones en relacion con el régimen
juridico aplicable. Ej. Si cumple con las restricciones para acumulacion o
para transferencia.

Una vez realizado el estudio por predio, los andlisis permiten realizar un
analisis de la zona que permite inferir los siguientes elementos:

+ Intervencion del Estado en el &rea objeto de estudio.

+  Comportamiento en relacién con las restricciones. Ej. Titulares/ englobes
sobre predios objeto de restriccion.

* Relacion del uso y destinacion sobre predios que asocian derechos
registrados en beneficio de un mismo titular.

Desde la perspectiva juridica de la extranjerizacion de tierras, la informacion
anterior podria ayudar a establecer cudndo agentes internacionales han
intervenido directa o indirectamente en las situaciones y fenémenos
arriba mencionados, por ejemplo, mediante la obtencion de licencias de
explotacion de recursos no renovables; el disefio y construccion de obras
de infraestructura; la posible concesion de un area protegida u otras tierras

114 El analisis acéa referido se realiza solo a partir de la informacion registral y desde la entrada de la
asociacion catastral y no pretende ser un estudio de titulo o que verifique la forma en la que se
acredita la propiedad. Su objetivo es simplemente orientado a la comprobacion de las categorias y
tipologias objeto del presente estudio.
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bajo la propiedad o administracion del Estado; la adquisicién de predios
originalmente baldios o que ya han sido formalizados; la constitucion de
garantias reales en razén de créditos con destino a proyectos agropecuarios
u otros en la cadena de suministro y distribucion; o incluso cuando la accion
de agentes internacionales, por ejemplo en su actividad empresarial, ha
generado impactos que afectan los derechos de la poblacién, entre otros.

Unavezidentificadoslos actores que hanintervenido en las transformaciones
y evolucion en la tenencia de la tierra, aquellos podrian ser vinculados con
la informacién que se obtenga conforme una tabla de procesos y fuentes
institucionales que mapee competencias y funciones en el abordaje del
objeto de estudio, logrando asi un panorama de la extranjerizacion de tierras,
esto es vinculando diferentes fuentes de informacién como la registral, la
de acceso a créditos, subsidios y otros incentivos o la relativa al registro de
inversiones extranjeras y exportaciones, entre otros.

—156—



8. RESULTADOS DEL ANALISIS
DE LA CONCENTRACION

Este capitulo presenta los principales resultados derivados de la
caracterizacion de la concentracion de tierras en Colombia. En un primer
apartado, se realiza un breve diagnéstico del panorama del catastro en
Colombia y sus principales desafios, con miras a formular recomendaciones
para hacer frente a las principales falencias. En seguida, se identifican las
tendenciasde laconcentracion detierras,a partir de lainformacioén disponible
en términos de la desigualdad en la distribucién (indice de Gini) y tamafios
prediales. En la escala nacional y regional se describen las dindmicas de la
concentracion segun la informacion principalmente del IGAC. En la escala
local, tal como se describid en la propuesta metodoldgica, se desarrolla el
analisis catastral'®® y registral a partir de un proceso de focalizacién que se
describe mas adelante. Ilgualmente, se presenta una sintesis de los resultados
de evaluacion de hipdtesis sobre la concentracion y extranjerizacién de
tierras, que fue la guia para el estudio de caso en Monteria y Puerto Gaitan.

Los resultados iniciales aqui expuestos buscan ejemplificar el tipo de anélisis
juridico-catastral que permite evaluar las condiciones de implementacién
de las DVGT en Colombia, con miras a evidenciar las necesidades de
fortalecimiento de politicas publicas en relacién a la tierra y al desarrollo
rural en Colombia.

En el Capitulo 9, de seguimiento y evaluacion, se desarrollan las dos primeras
etapas de la fase de medicién de la metodologia de construccién de
indicadores presentada en la propuesta metodolégica.

8.1 SOBRE LA INFORMACION CATASTRAL EN COLOMBIA

En la actualidad, el catastro colombiano esta compuesto por cinco entidades
que administran la informacion, el IGAC como entidad principal y cuatro
catastros descentralizados en Antioquia, Bogot4, Cali y Medellin. Mediante
laLey 14 de 1983 se determiné como responsabilidad del IGAC la formacién,

115 El andlisis catastral en el presente trabajo, hace referencia principalmente al estudio de las variables
tradicionalmente empleadas para medir la desigualdad en la distribucion, es decir, ntmero de
predios, nimero de propietarios, tamafio de los predios en un area de referencia. Ya que no fue
posible acceder a la informacion completa de los registros catastrales 1y 2.
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actualizacion y conservacién catastral en el territorio nacional, excepto en el
departamento y ciudades antes citadas, pero en todo caso, bajo sus normas
técnicas, control y supervision.

La cobertura municipal del IGAC como se relaciona en la siguiente tabla
representa el 88,6% de los municipios del pais.

Tabla 6. NUmero de municipios por entidad catastral.

ENTIDAD MUNICIPIOS AREASNO TOTAL UNIDADES ~ PORCENTAJE
MUNICIPALIZADAS  ADMINISTRATIVAS
IGAC 974 20 994 88,67%
Catastro Antioquia 124 124 11,06%
Medellin 1 1 0,09%
Cali 1 1 0,09%
Catastro Bogota DC 1 1 0,09%
TOTAL 1101 20 1121 100%

Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi,2012.

De acuerdo con datos del Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2012,
actualmente el 28% del area de Colombia no tiene formacion catastral
(principalmente en los departamentos del sur y el occidente colombiano) y
63,9% del &reatotal nacional tiene catastros desactualizados (722 municipios).
A lo anterior se suma una cartografia nacional igualmente desactualizada y
gue,enun59% del territorio no tiene la escala, nilarepresentacion apropiadas
para el levantamiento catastral y demas usos de politica publica.

Concretamente en lazonarural,el IGAC hace presencia en aproximadamente
el 86,06% de los predios del pais, mientras que el Catastro de Antioquia
maneja el 12,08%. Medellin y Cali renen el 1,50% y Bogoté el 0,37%.

Con base en datos de IGAC y los catastros descentralizados, a enero del 2015
se tiene que el 56% de los predios rurales del pais estan desactualizados en
informacién catastral como se muestra en laTabla 7.

Algunos de los desafios y oportunidades de mejora que se han identificado
para el catastro en Colombia, Grafico 43, estan relacionados con diferentes
elementos que impactan su funcionamiento en diferentes ambitos y escalas,
tanto a nivel institucional, nivel interinstitucional y de politicas, esto sumado
a factores sociales como el conflicto armado, que en algunas regiones del
pais ha contribuido a los altos porcentajes de desactualizacion y procesos de
formacion pendientes.

Algunos de los elementos que se resaltan en las DVGT en lo relacionado con
la administracion de la tenencia de la tierra son: registros de los derechos
de tenencia, valoracion, tributacion, ordenamiento reglamentado del
territorio, solucion de controversias sobre derechos de tenencia y asuntos
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Tabla 7. Situacion catastral del pais a 1° de enero de 2015.

IGAC

Total nacional

Predios %
Actualizado 141139 | 40
Desactualizado 2.039,78 = 57
Por formar %,7 3
Total 3547,86 100
Actualizado 171790 | 42
Desactualizado 231763 56
Por formar 9,77 2
Total 4132,31 100

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion - Consejo Nacional de Politica Econdmica

y Social, 2015.

Grafico 43. Panorama actual del catastro en Colombia.
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transfronterizos, Gréafico 44. Estas propuestas asociadas con el panorama
de un catastro con enfoque multipropésito!'® son el instrumento para

116 Con relacién en este aspecto se promulgé el CONPES 3859 de 2016: politica para la adopcion e
implementacion de un catastro multipropoésito rural-urbano.
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controlar e impedir los efectos no deseables que puedan producirse con la
presencia de fendmenos de concentracidn y extranjerizacion.

Gréfico 44.Elementos de las DVGT con respecto a la administracion de la tenencia.
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Fuente: elaboracion propia.

Con relacion a la Valoracion se ha generado como consecuencia de este
panorama de dificultades e informacion desactualizada, que los avallos
catastrales no reflejen las condiciones econdémicas de los predios, y cuanto
mayor es el tiempo de desactualizacién mayor es la diferencia entre el avalto
catastral y el comercial. Esto es consecuencia de la poca disponibilidad de
informacién del mercado inmobiliario, y afecta directamente a las entidades
territoriales en el recaudo de impuestos y en conocimiento del mercado de
derechos de tenencia. Las DVGT sugieren a este respecto que se dispongan
y hagan efectivos sistemas apropiados para una valoracion justa y oportuna
de los derechos de tenencia, asociados con politicas que promuevan y exijan
la transparencia en la valoracion de los derechos de tenencia, para mejorar el
funcionamiento del mercado, la garantia de los préstamos y la recaudacién
de impuestos.

Todas estas condiciones del catastro en Colombia dificultan ejercer de
manera eficaz mecanismos de control y seguimiento a los fenémenos de
concentracién y extranjerizacion de tierras. Esto debido a que no existe la
capacidad institucional de percibir ni de controlar las dindmicas relacionadas
con el mercado de derechos de tenencia actual en el pais, asi como tampoco
permite hacer seguimiento al uso adecuado de la tierra y evitar fenébmenos
de especulacién inmobiliaria, sobreutilizacion y subutilizacion del suelo.
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De acuerdo con lo anterior, y considerando que los fenébmenos de concen-
tracion y extranjerizacion de tierras pueden presentarse por medios
diferentes al derecho real de dominio,como por ejemplo arriendos o fiducias,
por acumulacion de baldios, por acaparamiento y control no solo territorial
sino de cadenas productivas, el catastro actual no tiene la capacidad de
abordar estas problematicas. Por lo tanto, es necesario que el catastro
multiproposito, que se proyecta como solucién, sea dotado de herramientas
gue permitan su articulacion con entidades como la Camara de Comercio,
el Banco de la Republica, la Superintendencia de Notariado y Registro, la
Unidad de Restitucién de Tierras, entre otras. Esta articulacion debe permitir
un mejor control tanto de los derechos de tenencia como del uso del suelo y
sus recursos asociados. Las DVGT orientan el abordaje de los registros de los
derechos de tenencia en el catastro desde un enfoque multipropésito, en el
gue se resalta que los sistemas de registro y catastro deben estar orientados
agarantizar los derechos y deberes de la tenencia de la tierra, en un contexto
de transparencia y compatibilidad con otras fuentes de informacién para
el ordenamiento territorial. Asi mismo, deben facilitar el acceso de toda la
comunidad a procesos de registro, por medio de mecanismos simplificados
y una tecnologia adecuada a las condiciones.

Todas estas dificultades generan una cadena de efectos no deseables
gue favorecen la apropiacién indebida de tierras, por ejemplo, el catastro
desactualizado genera una brecha entre el avaluo catastral y el comercial.
Considerando que el valor del avaluo catastral es el menor valor permitido
legalmente en la escritura, entonces las escrituras se generan con valores
muy por debajo de las transacciones reales a fin de lograr la menor
tributacion asociada. Estas malas préacticas, que suelen ser mas frecuentes en
zonas rurales, tienen efectos en el recaudo, en el conocimiento del mercado
de derechos de tenencia y afecta directamente la confiabilidad de los datos
asociados a las transacciones. Por lo tanto, a futuro, lo deseable en temas
de tributacion seria fomentar los comportamientos social, econémica y
ambientalmente deseables, tales como el registro de las transacciones o la
declaracion de su valor comercial (FAO; CFS, 2012, pag. 31).

En lo relacionado con la ordenacion reglamentada del territorio, el catastro
es una herramienta clave, que debe estar integrada de manera maés
explicita con las transformaciones institucionales que se estan generando
en la estructura del Estado, particularmente en la realidad rural del pais.
En particular, la creacion de instituciones como la Unidad de Planificacion
Rural Agropecuaria UPRA, la Agencia Nacional de Tierras, la Agencia de
Desarrollo Rural, la Agencia de Renovacion del Territorio, representan
oportunidades actuales de mejorar las condiciones. La integracion
de todas estas instituciones con un catastro multipropésito deberia
propender por una ordenacion reglamentada del territorio, asi como
supervisar y hacer cumplir los correspondientes planes. Estos deberian
comprender un desarrollo equilibrado y sostenible de los territorios, asi
como la coordinacion entre los planes nacionales, regionales y locales, y
la participacion de la comunidad en su elaboracion con un enfoque de
género (FAO; CFS, 2012, pag. 27).
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TENDENCIAS REGIONALES DE LA CONCENTRACION
DE TIERRAS

Tendencias regionales de la concentracion a partir
del Indice de Gini

Segun el IGAC (Instituto Geogréafico Agustin Codazzi, 2012), se calcularon los
siguientes indicadores relacionados con la concentracion de tierras a partir
del Indice de Gini de desigualdad:

« Indice de Gini de tierras: se calcula a partir del tamafio de los predios
contenido en el registro catastral.

« Indice de Gini de propietarios: se calcula a partir de los propietarios
identificados por predio, sumando el nimero de predios y el tamafio de
estos por propietario.

« Indice de Gini de calidad: hace referencia a la capacidad productiva de la
tierra con base en las UAF- Unidades Agricolas Familiares y se estima a partir
del nimero de UAF por cada predio y también se calcula para propietarios
(Paralos célculos del Gini en el Atlas de distribucién se tom6 como valor de
referencia la UAF promedio municipal).

Como se puede percibir de las definiciones anteriores, los anélisis realizados
para identificar la concentracion de tierras tienen como elementos principales
el nimero de propietarios, nUmero de predios, tamafio de los predios,
tamario de la unidad de referencia (Unidad administrativa de referencia, Ej.
Departamento, municipio) y la con la UAF Unidad Agricola Familiar, a partir de
sus zonas relativamente homogéneas-ZRH, establecidas en la resolucion 41 de
1996, Gréfico 45.

Uno de los productos calculados correspondiente al indice Gini de tierras,
como se muestra en el Gréafico 46, donde los valores cercanos a uno (1)
indican un alto grado de desigualdad y los valores cercanos a cero (0) una

Grafico 45.Variables empleadas por el IGAC para el calculo de la concentracion de tierras.

Tamafio Unidad
Administrativa

Tamafio

(Unidad de referencia) predios

Base predial —
Catastro IGAC

Ndmero
predios

Numero
Propietarios

Resolucion 41 ]
de 1996

Fuente: elaboracion propia.
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Grafico 46. Distribucion de la propiedad privada seguin categoria de tamafio, 2009 (Gini de tierras).

T T T T
ww W wrw W
BE
A®!
RS
W |
senta varta
D.TCe
Barranquill
e —— . D.EI
ARCHIPIELAGO DE SAN ANDRES,
PROVIDENCIA Y SANTA CATALINA Cartagena,
de Indias ¢
-, BT Distribucion de la Propiedad Privada,, |
[ - 3 ~
segun Categoria de Tamafio,
2005
VENEZUELA
PANAMA
ey -
QS - PP
. O /"= pierto Carrefiol, o
Fo o 7
< {
= )
S o
< 1
oo o ')
VICHADA
S < L
- )
IMalpelo ~ \
Fon o) \ v
O Infida~ \ey
S y
4
GUAINIA 7
IGmaona "/—-\
Y
San José del Guaviare \
" (
Fon GUAVIARE N - .%N_
)
[Horencla [, N \
Mitd i \
\ (g
s
3
E e
CAQUETA VAUPES p v sl
ECUADOR |
o ¢
l( indice Gini
Area Promedio Predial (hectéreas) S de Tierras
149 é Bl o777-0868
‘{ \ [ 0685-0776
o . [ 0593-0,684
0 Ny V| &3 os01-0502
p/ AMAZONAS 501 -0,
32 @ = ‘) i [ 0.408-0,500
% ety i [ Sininformacion
bos 4 ! ; o
: e /
(l-.\ " ~L ‘\.--'P"\h ) Convenciones
- . AV e H
Tamario de la Propiedad e ", ! ¢ Capital de la Republica
Il Microfundio A ' Capital de departamento
[ Minifundio PERd J l Linea de costa
[ Pequefia propiedad / i —-- Limite internacional
[ Mediana propiedad Nota: en algunos departamentos, ',' i —— Limite departamental
I Gran propiedad ;:’p‘:;s:r"::d.:) phivindige ! i )
ardica A Escala Gréfica
[F+S Fuente: IGAC, Catastro Nacional, 2009. © Instituto Geogréfico Agustin Codaz, 2010 Lemul 0 & & 0B gy
W W wew 7w [ @ w
L L

Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2012.

distribucién maés igualitaria. Se observa que los valores mas altos del indice
estan localizados en los departamentos del litoral Pacifico, la region Andina
y algunos departamentos de la Orinoquia. Es necesario considerar que este
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mapa no filtra los predios con titulos de resguardo ni territorios colectivos de
comunidades negras, lo cual puede generar distorsiones en la interpretacion.

También es importante resaltar que el tamafio de los circulos hace referencia
a los predios de mayor tamafio a nivel nacional por departamento. Estos
tamarnios fueron definidos por el IGAC a partir de los rangos establecidos
en la Tabla 8, por lo tanto, la region de la Orinoquia en los departamentos
de Meta, Casanare y Arauca presentan los predios con mayor extension del
pais. Esto, como primera consideracion, permite inferir alguna tendencia a la
concentracion de tierras.

Tabla 8.Rango de tamafio de propiedad inmueble.

TAMANO RANGO DE TAMANOS
Microfundio Predios menores a 3 hectareas.
Minifundio Predios entre 3y 10 hectareas.
Pequefia Predios entre 10y 20 hectareas.
Mediana Predios entre 20 y 200 hectareas.
Grande Predios mayores a 200 hectéareas

Fuente: Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2012.

En los Graficos 47 y 48 (paginas siguientes) se presentan los mapas de los
diferentes calculos del Indice de Gini a 2009, de tierras, de propietarios y
de calidad en sus variaciones calidad-tierras y calidad-propietarios. Los
mapas del Gréfico 48 relacionan la UAF como referencia para identificar la
desigualdad, lo cual resulta ser mas representativo que los primeros mapas
del Gréfico 47, ya que involucra la calidad y productividad de los suelos,
ademas de las caracteristicas socioeconomicas relacionadas con las zonas
relativamente homogéneas definidas por la UAF.

Las regiones que presentan mayor desigualdad en la distribucion, de acuerdo
con los mapas de Indice Gini Calidad Tierras, Indice de Gini Propietarios-
Calidad 2009, son predominantemente la Orinoquia, la regién Andina y el
litoral Pacifico.

Tendencias regionales de la concentracion por
tamano predial

Los mapas de tamafio de los predios a nivel nacional, que se presentan el
Grafico 49 (paginas siguientes), permiten sugerir de manera general que
las dimensiones de los predios en determinadas regiones estan asociadas
a caracteristicas geograficas. Por lo tanto, es posible identificar por regiones
naturales la predominancia de algunos de estos rangos, haciendo claridad
que el andlisis esta orientado a identificar la concentracién de tierras
productivas con informacion catastral, por lo tanto, no se contemplan las
regiones de Amazonia ni Pacifico, debido al gran nimero de municipios que
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no tienen formacién catastral, y tampoco se analizan debido al alto nUmero
de predios pertenecientes a comunidades étnicas.

La region de la Orinoquia compuesta por los departamentos de Meta,
Casanare, Arauca y Vichada, sin lugar a dudas, tiene el mayor nimero de
predios con las extensiones méas grandes del pais.En estaregion, los predios
son mayores a 50 ha, mas que todo hacia el piedemonte llanero. El tamafio
aumenta considerablemente a medida que se definen las llanuras de los
rios Meta, Orinoco y Guaviare, donde los predios alcanzan areas mayores
a10.000 ha.

En la region Andina las caracteristicas geograficas estan definidas por
la presencia de las tres cordilleras, occidental, central y oriental, que dan
lugar a numerosos valles, cafiones, mesetas y un sistema fluvial compuesto
principalmente por los rios Cauca y Magdalena. Estas particularidades
generan diferentes variaciones en los tamafios de los predios, que
predominantemente entre menores a5 hay 1.000 ha. Los departamentos de
Antioquia, Boyaca, Cundinamarca, Cauca y Narifio tienen el mayor namero
de predios con areas menores a 3 ha, no solo de la region andina sino de
todo el pais, lo cual indica algun tipo de fraccionamiento de la propiedad
rural en estos departamentos.

La regidn Caribe estd compuesta por una gran llanura denominada costa
Caribe, que colinda al norte con la sierra nevada de Santa Marta y luego
da paso a la peninsula de la Guajira. Estas dos Gltimas areas corresponden
en gran parte a territorios indigenas. En esta regién se presentan
mayoritariamente predios con tamafios entre 20 hay 1.000 ha, con algunas
regiones como los valles del rio Sind, alto San Jorge y sabanas del Caribe,
en los departamentos de Cérdoba y Sucre, donde el tamafio de los predios
puede variar entre 1y 20 ha.

LaregionInsular, elarchipiélago de San Andrésy Providencia,estacompuesta
de lasiguiente manera: San Andrés con unasuperficie de 26 km2, Providencia
con 17 km2, Santa Catalina con 1 km2 y otros cayos e islotes menores con 8,5
km2.El tamafio de los predios en la region oscila entre predios menores a 0,5
hay predios de 50 ha.

Un indicador de la concentracion es el tamafio de los predios, asumiendo
gue predios grandes, (dependiendo el mapa que se utilice), pueden estar
asociados a este fendmeno. Sin embargo, de acuerdo con los analisis por
regiones, se puede decir que definir los predios grandes como aquellos
mayores a 200 hectareas, proporciona un rango Util en todas las regiones
analizadas, exceptuando la regién de Orinoquia, donde se encuentra que la
generalidad es que el tamafio de los predios sea mayor a 1.000 ha.

En el subtitulo siguiente se describe el procedimiento utilizado para la
focalizacion que permitid identificar los casos prediales para el andlisis de la
escala local.
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Gréfico 47.indice Gini de tierras/ propietarios 2009.
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Grafico 48.indice Gini Calidad Tierras, Gini Propietarios-Calidad 2009.
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Grafico 49. Tamafios prediales y los rangos actualmente definidos. Fuente: UPRA
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8.3  PROCESO DE DEFINICION DEL AREA DE FOCALIZACION
PARA EL ESTUDIO DE CASO PREDIAL

La determinacion del &rea focalizada se realizo a partir de la informacién que
dispone la UPRA. Este analisis tiene como finalidad incluir un area donde se
puedan encontrar predios con caracteristicas tendientes a la concentracion.
Por lo tanto, en principio, se contemplan las variables con mayor relevancia
para cada municipio.

Gréfico 50.Variables analizadas y area focalizada — Monteria.
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8.3.1 Areafocalizada en Monteria

Para definir el area de focalizacién en el municipio de Monteria, con base en
lainformacion disponible, se analizaron inicialmente las siguientes variables,
Grafico 50:

+ Tipologias de Condicionamientos Legales del Mercado de Tierras (es
decir, las &reas correspondientes a las tierras rurales productivas).

« Tamafio de la propiedad rural.

o L)
aUPra
e
Cobertura de Uso del
Suelo
m 17.3% 54.681 ha
Areas de Pastoreo 72,9% 229.874 ha
Proteccién
c) Cobertura de uso del suelo.
L
- upra

Tamano predial Vs UAF

Predios mayores a UAF
1.795 predios

d) Tamafio predial Vs UAF.
Fuente: UPRA
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+ Cobertura de uso del suelo.

« Tamafio predial Vs UAF (medicion del tamafio predial en funcion de la
UAF).

De acuerdo con el mapa a) se tiene que el 92% del area rural del municipio

de Monteria es territorio incluido en el mercado de tierras. Es decir que es

un municipio con muy pocas areas de restriccion para el uso de las tierras

productivas.

Con respecto al mapa de tamanos de la propiedad rural, mapa b), el 46% del
area rural del municipio esta en los predios denominados medianos (entre
20y 200 ha), y corresponden al 16% de los propietarios del municipio. Por
otra parte, los predios de tamafio grande, mayores a 200 ha, abarcan el 36%
del area rural del municipio y recaen sobre el 2% de los propietarios. Es decir
que el 82% del area rural del municipio esta en manos de apenas del 18%
de los propietarios. En contraste, el 51% de los propietarios relacionados con
predios de microfundio, menores a 3 ha, tienen el 2% del area del municipio.

Este panorama de distribucion de la tierra esta asociado una alta desigualdad
evidenciada por el indice de Gini el cual, por si solo, no caracteriza la
concentracion de tierra. Entonces, con el proposito de identificar posibles
areas donde existe el fendmeno de concentracion de la tierra rural productiva,
a partir de la categoria de predios grandes, mayores a 200 ha se definio el
area focalizada de interés. Esta area esta delimitada en los mapas b),c) y d) y
presenta las siguientes caracteristicas:

o Estaincluida dentro del area de mercado de tierras.

« Estaenlarivera o cercanias al rio Sind, por lo tanto, dispone del recurso
hidrico.

« Tiene una correlacion con los predios mayores a la UAF.
« Tiene infraestructura vial paralela al rio.

En relacién con la cobertura de uso del suelo,como se aprecia en el mapa c),
el 72% del area total del municipio tiene una cobertura de areas de pastoreo,
y la segunda cobertura mas representativa es la agricultura con 17%. Dentro
del area focalizada se tiene predominantemente la cobertura de areas de
pastoreo, generalmente asociadas a la ganaderia. En menor proporcion esta
lacoberturade agricultura que,de acuerdo con informacién de la produccion
municipal obtenida por la UPRA, puede estar asociada a platano,yuca o maiz.

El 4rea predominante en el mapa de Tamafio predial Vs UAF, mapa d),
corresponde a predios mayores a la UAF, y se percibe una alta correlacién con
los predios denominados pequefios,medianosy grandes del mapa de tamafios
de la propiedad. Es decir, casi todos los predios mayores a 10 ha son mayores a
la UAF. Esto es debido a los rangos definidos para Monteria en la resolucion 41
de 1996, donde se definen dos ZRH zonas relativamente homogéneas:

« ZRH No.9 Valle del Sint-centro,Rango de 8 — 10.
« ZRH No.10 zona alta del centro,Rango de 25 - 34.
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Considerando que la mayor parte del area focalizada puede estar en la ZRH
9-Valle del Sinu centro, se tiene que la mayoria de los predios mayores de 10
Ha dentro de esta area seran mayores a la UAF.

Area focalizada en Puerto Gaitan

Para definir el area de focalizacién en el municipio de Puerto Gaitan con
base en la informacion disponible, se analizaron inicialmente las siguientes
variables:

+ Tipologias de Condicionamientos Legales del Mercado de Tierras.
+ Tamafio de la propiedad rural.

+ Regidn del municipio con mayor vocacion agropecuaria.

+ Cobertura de uso del suelo.

« Tamafio predial Vs UAF.

De acuerdo con el Gréafico 51,el mapa a) de Tipologias del mercado de tierras de
la UPRA, se tiene que el 67% del &rea rural del municipio de Puerto Gaitan es
territorio incluido en el mercado de tierras. El 33% de los territorios excluidos
son mayoritariamente territorios étnicos relacionados en la Tabla 9.

Tabla 9.Resguardos indigenas ubicados en Puerto Gaitan.

LOCALIZACION NOMBRE DEL RESGUARDO GRUPO ETNICO
PUERTO GAITAN WALABO-COROCITO - YOPALITO-(WACOYO) GUAHIBO
PUERTO GAITAN DOMO PLANAS Comunidades: San Rafael, Los Olivos, = SIKUANI

Llanura, La Delicia, La Esperanza, Mangal, Chaparral,

San Pablo, Vista Hermosa, Wichiral, Bellavista, Mural,

Cachamita, Morenita, Cumaralito, Yatoroho, Macedofio

y Puerto Santander)
PUERTO GAITAN AWALIBA  (Comunidades: La Veremos, Wokoba, SIKUANI

Kukouama, Santa Lucia y Awaliba Central)
PUERTO GAITAN (WIWI SIKUANI
PUERTO GAITAN'Y VENCEDOR-PIRIRI GUAMITO Y MATANEGRA GUAHIBO
PUERTO LLERAS PIAPOCO
PUERTO GAITAN EL TIGRE GUAHIBO
PUERTO GAITAN COROZAL TAPAQJO (9 comunidades: Saliva; Corozal 1, ' PIAPOCO SALIVA

Tapaojol, Tapaojo 2, Guafilla, Morichalito y Piapocos:

Corozal 2,Buenos Aires, Buenos Aires Abajo y Altamira)
PUERTO GAITAN WALIANI GUAHIBO
PUERTO GAITAN Y EL UNUMA GUAHIBO
PUERTO CARRENO

Fuente: elaboracion propia con base en datos del Sistema de Informacion Indigena de Colombia
del Ministerio del Interior.

Con respecto a la informacioén de Tamafios de la propiedad, mapa b), el 6%
maés grandes del municipio tienen un area mayor a 5.000 ha, el siguiente 18%
tiene &reas entre 2.000 y 5.000 ha,y el 24% tiene &reas entre 1.000 y 2.000 ha.
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Gréfico 51. Variables analizadas — Puerto Gaitan.
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Mayora 1 hayhasta 2,5 ha

23 Predios

Mayora 5 hayhasta 10 ha
32 Predios
Mayora 10 hayhasta 20 ha Mayora 1000 hay hasta 2000 ha
26 Predios 300 Predios
Mayora 20 hayhasta 50 ha Mayora ta 5000 ha
58 Predios
a ha

Mayora 50 hayhasta 100 ha
100 Predios ¢

Mayora 100 ha y hasta 200 ha
77 Predios

b) Tamafio de la propiedad rural.

Es decir que casi el 50% de los predios del municipio tienen &reas por encima
de las 1.000 ha, lo cual es significativamente grande, considerando la media

nacional.

Con respecto a la Cobertura de uso del suelo, mapa c), el 62% del area total
del municipio tiene una cobertura de areas de pastoreo, mientras que
la cobertura de proteccion tiene el 28% del area del municipio. La tercera
cobertura mas representativa es la agricultura con 9,5%. Dentro del area
focalizada se tienen predominantemente las coberturas de pastoreo y
agricultura. Esta ultima, que, de acuerdo con informacién de la produccion
municipal obtenida por la UPRA, puede estar asociada a cultivos de arroz,
yuca, maiz y palma de aceite principalmente.
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Fuente: UPRA

Este panorama de distribucion de la tierra esta asociado a una alta
desigualdad, evidenciada por el indice de Gini.Con el proposito de identificar
posibles areas donde existe el fenédmeno de concentracion de la tierra rural
productiva, a partir del analisis de variables, se defini6 el area de focalizacion,
mapa d), esta area presenta las siguientes caracteristicas:

« Esté incluida dentro del &rea suelos con vocacion agricola del municipio
(Zona norte del municipio).
Esta en la zona con mayor presencia con cobertura de agricultura.

Es el &rea rural con mejor infraestructura vial.
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Por otra parte, en el Gréfico 52: mapa de tamafio predial Vs UAF, se presentan
areas con una proporcién similar en las categorias de: predios dentro de la UAF
y predios mayores ala UAF, (areas verdes y amarillas). Mientras que, en relacion
al numero de predios de cada una, la diferencia es sustancial. La categoria
predios dentro de la UAF tiene el 57% de los predios del municipio, mientras
que los predios mayores a la UAF son tnicamente el 7%, lo que indica que los
130 predios de este 7% abarcan casi la mitad del area de del municipio.

Las ZRH zonas relativamente homogéneas definidas para Puerto Gaitan en
la Resolucion 041 de 1996 contemplan los siguientes rangos en hectéreas:

¢ ZRH No.5 De serrania, Rango de 1360 — 1840.
¢ ZRH No. 6 Sabanas 1,Rango de 102 — 138.
* ZRH No.7 Sabanas 2,Rango de 680 — 920.

Gréfico 52. Tamafio predial Vs UAF y ZRH de Puerto Gaitan.
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Aproximacion de las ZRH.
Fuente: elaboracion propia, con datos suministrados por UPRA.
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Se realiz6 una aproximacion de las areas que cubre cada ZRH del municipio
de Puerto Gaitan, Grafico 52, tomando como referencia la descripcion de la
Resolucién 41 de 1996 para cada una, donde se toma el Rio Tillava como
elemento geografico eje para definir las tres zonas del municipio.

De acuerdo con lo anterior, se puede decir que en la ZRH 7-Sabanas 2,donde
se encuentra el area focalizada, todas las areas amarillas corresponden a
predios por encima de la UAF, es decir mayores a 920 hectéreas.

ANALISIS LOCAL DE LA CONCENTRACION:
ESTUDIOS DE CASO MONTERIA Y PUERTO GAITAN

El andlisis regional presentado se complementa a continuacién con un
andlisis local a partir de informacion catastral, enfocado en los municipios
seleccionados para el estudio de caso: Monteria y Puerto Gaitan.

Informacion catastral

Luego de identificar la estructura catastral del pais, las entidades encargadas
y teniendo seleccionados como estudio de caso los municipios de Cérdoba
(Monteria) y Puerto Gaitan (Meta), los datos catastrales asociados a estos
municipios muestran en la siguiente Tabla 10 que la informacion catastral
rural se encuentra actualizada para los dos municipios.

Tabla 10.Estado del catastro y sus vigencias a 2016 en los municipios propuestos.
MUNICIPIO  DEPTO.  ANO RURAL

Vigenciadela Predios  Propietarios Area Estado
actualizacion Terreno Catastral
Rural (Ha) Rural

Monteria  Cérdoba 2016 2016 18.875 23.557 309.659  Actualizado
2015 2015 18.678 23.064 309.693
2014 2014 18.584 22.807 309.702
2013 2013 18.376 22.521 308.176
2012 2011 18.285 22.368 309.778

Puerto Meta 2016 2016 3.141 4481 1,719.812 Actualizado
Gaitan 2015 2015 3.134 4353 1.721.684

2014 2013 3.004 4214 1.717.861

2013 2013 2.642 3.296 1.717.644

2012 2009 1.469 1917 1.702.899

Fuente: elaboré UPRA febrero 2016 con base en IGAC 2011, estadisticas catastrales.
Superintendencia de Notariado y Registro. Oficina Asesora de Planeacion 2013 - 2014,0RIP - UOC.
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Cabe destacar las diferencias entre Monteria y Puerto Gaitan en relacién con
el area del municipio, numero de predios y propietarios. Por un lado, Monte-
ria tiene 309.659 hectéreas de area de terreno rural distribuidas en 18.875
predios. Si, a manera de ejercicio, se divide el area rural entre el nUmero de
predios (datos de 2016) se tiene un area 16,4 hectareas por predio. Realizan-
do el mismo ejercicio para Puerto Gaitan con 1.719.812 hectareas de area
rural y 3.141 predios, el area por predio seria de 547,5 hectareas. Haciendo la
salvedad de lo escueto de este calculo, este contraste tan alto en las areas de
predio por municipio permite intuir que existen tipologias prediales diferen-
tes en cada municipio, posiblemente asociadas a caracteristicas geogréficas
y socioecondmicas particulares de cada region.

Estas diferencias se hacen més visibles observando el histérico de la suma de
los avaltios de los predios rurales calculados para cada municipio Tabla 11,
donde Puerto Gaitén, con un &rea casi 6 veces mayor que Monteria, presenta
un avalio menor al 50%. También se encuentra que Monteria, entre los afios
2010y 2011, tuvo vigencias catastrales con una diferencia de 9 afios, por lo
cual el avaluo en 2011 presenta un incremento de casi 4 veces con respecto
a2010.En el caso de Puerto Gaitéan, el punto de inflexién esta entre los afios
2012y 2013 donde las vigencias catastrales tienen una diferencia de 4 afios.

Tabla 11. Historico de predios y avaluios - vigencias a 2016 rural.

MUNICIPIO DEPTO. ANO RURAL
Vigencia Predios Aval(io (Millones de
actualizacion pesos)
Monteria Cordoba 2016 2016 18.875 $2.075.366
2015 2015 18.678 $2.014.397
2014 2014 18.584 $1.955.389
2013 2013 18.376 $1.983.370
2012 2011 18.285 $1.378.438
2011 2011 17.767 $1.320.819
2010 2002 15.645 $353.877
Puerto Gaitin ~ Meta 2016 2016 3141 $951.936
2015 2015 3134 $903.710
2014 2013 3.004 $876.402
2013 2013 2,642 $874.023
2012 2009 1.469 $171.459
2011 2009 1427 $160.800
2010 2009 1422 $171.459

Fuente: elaboré UPRA febrero 2016 con base en IGAC 2011, estadisticas catastrales.
Superintendencia de Notariado y Registro. Oficina Asesora de Planeacion 2013 - 2014,
ORIP - UOC.
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8.4.2 Rangos de tamaiio en la propiedad

Para la escala local se hace un andlisis de los rangos prediales para cada
municipio, donde se busca evidenciar detalles particulares de cada uno. Los
datos relacionados a continuacién fueron calculados por la UPRA con datos
del IGAC de 2014.

Monteria

En laTabla 12 se presentan 14 rangos de tamarios prediales. Para efectos de
facilitar los analisis, en las filas de color verde se calculan los totales parciales
con el fin de poder comparar con los datos de Puerto Gaitan.

Tabla 12. Propietarios, areas y predios por rangos de tamafio de la propiedad en 2014 en

Monteria.
Menor oigual a 0,5 ha 6.276 813 6.933
Mayora 0,5 hay hasta 1 ha 1.075 790 1.296
Mayora 1 hay hasta 2,5 ha 1.564 2.598 1874
Mayor a 2,5 hay hasta 3 ha 346
Mayor a3 hay hasta’5ha 1133 4527 1.368
Mayor a 5 hay hasta 10 ha 1.990 14.292 2474
Mayor a 10 hay hasta 20 ha 1.918 27531 2475
Mayor a 20 ha y hasta 50 ha 1.396 42942 2.036
Mayor a 50 ha y hasta 100 ha 595 42.158 879
Mayor a 100 ha y hasta 200 ha 360 49.080 536
Mayor a 200 ha y hasta 500 ha 192 57.799
Mayor a 500 ha y hasta 1000 ha 42 27.154 170
Mayor a 1000 ha y hasta 2000 ha 9 11.907 13
Mayor a 2000 ha y hasta 5000 ha 2 4.380

Tote Mayor a 500 ha --

Total general : 286.923
Fuente: elaboracién propia con datos suministrados por UPRA.
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EnelGrafico 53,generado a partir de la tabla anterior en Monteria, se perciben
los siguientes fendmenos:

La curva de nimero de propietarios y la curva de cantidad de predios
presenta simetria, lo cual indica que los porcentajes del nimero de
propietarios es similar al de predios en cada uno de los rangos analizados.
Sinembargo,esimportante tener en cuentaque este analisis no discrimina
la existencia de propietarios repetidos con varios predios.

Se puede apreciar una relacién inversamente proporcional entre las
curvas de cantidad de predios y &rea. Mientras el tamafio de la propiedad
aumenta, el namero de predios disminuye considerablemente y
solamente en el dltimo rango de mayores a 500 ha, el area decrece.

En los dos primeros rangos (que abarcan predios menores 10 ha), se tiene
gue el 73% de los predios, que corresponde al 69% de los propietarios,
tienen el 8% del area.Esto muestra claramente una proporcién desigual de
distribucion de la tierra. En términos del tamafio de las UAF definidas para
Monteria podria considerarse como un fraccionamiento antieconémico.

Observando los rangos mayores, se tiene que el 7% de los predios, que
corresponde al 9% de los propietarios, tienen el 67% del area, lo cual
indica concentracion de la tierra.

Gréfico 53.Relacion de propietarios, area y predios en distintos rangos prediales en Monteria.
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Fuente: elaboracion propia, con datos suministrados por UPRA.

Puerto Gaitan

En laTabla 13 se presentan 16 rangos de tamafios prediales. Para efectos de
facilitar los analisis, en las filas de color verde se calculan totales parciales.

En el Gréfico 54 de la siguiente pagina, generado a partir de la Tabla 13, en
Puerto Gaitan, se perciben los siguientes fenémenos:

La curva de numero de propietarios y la curva de cantidad de predios
presentan variaciones que, dependiendo el rango de tamafios que se
analice, evidencia una relacién de més predios que propietarios (como
en menores a 5 ha o tamafos entre 500 a 5000 ha), 0 unarelacién de més
propietarios que predios, principalmente en el rango entre 20 y 50 ha.
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Tabla 13.Propietarios, areas y predios por rangos de tamafio de la propiedad
en 2014 en Puerto Gaitan.

Menor o igual a 0,5 ha 306 8 307
Mayora 0,5 hay hasta 1 ha 8 7 9

Mayora 1 hay hasta 2,5 ha 23 39 27
Mayora 2,5 hay hasta 3 ha 9 25 10
Mayor a 3 hay hasta 5 ha 29 111 34
Mayor a5 hay hasta 10 ha 32 247 178
Mayor a 10 hay hasta 20 ha 26 384 44
Mayor a 20 ha y hasta 50 ha 58 2.050 605
Mayor a 50 ha y hasta 100 ha 100 7.000 123
Mayor a 100 ha y hasta 200 ha 77 11.068 83
Mayor a 200 ha y hasta 500 ha 187 64.395 273
Mayor a 500 ha y hasta 1000 ha 408 313.630 518
Mayor a 1000 ha y hasta 2000 ha 300 396.456 403
Mayor a 2000 ha y hasta 5000 ha 82 231113 125

Mayor a 5000 ha y hasta 10000 ha 18 109.229 33
Mayor a 10000 ha 4 55.544 4
Total Entre 5000 y mayoresa 10000 ha = 22 164.773 37 13% 138%  13%

Total general 1.667 | 1.191.305 2.776
Fuente: elaboracion propia, con datos suministrados por UPRA.

« De acuerdo con lo anterior, el mayor porcentaje de propietarios, el 22%,
esta en el rango de tamafio entre 20 y 50 ha. Esto contrasta con tan solo
el 3% de los predios y el 0,2 % del area. Este fendbmeno se entiende en la
titulacion de predios a nombre de varios propietarios.

« Con respecto al comportamiento del area es importante resaltar el
crecimiento contrastante que presenta la curva. Mientras que el 40% de
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Gréfico 54.Relacion de propietarios, area y predios en distintos rangos prediales
en Puerto Gaitan.
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Fuente: elaboracion propia, con datos suministrados por UPRA.

los predios, con el 51% de los propietarios (correspondiente a menores
de 200 ha), tienen tan solo el 1,8% del area. Por otra parte, los predios
mayores a 200 ha corresponden al 60%, con el 49% de los propietarios
tienen un area del 98,2%. Desagregando esta informacién en predios
mayores a 2000 ha se tiene que el 6% de los predios y propietarios tiene
el 33,2% del &rea, lo cual evidencia una concentracion de la tierra.

Comparacion de los dos municipios

De acuerdo con la informacion presentada, se puede afirmar que los dos
municipios presentan fendmenos de desigualdad en la distribucion de
tierras con caracteristicas diferenciadas. Mientras que Monteria tiene el 90,9%
del area en tamafios de propiedad entre 5y 1.000 ha, Puerto Gaitan tiene
el 92,8% del area en tamafios de propiedad entre 500 y 10.000 ha. Existen
por tanto tipologias prediales distintas que responden a una dindmica
econOmica, y a contextos sociales y geogréficos diferentes que fueron
empleadas en su momento en la definicion de la UAF de cada municipio.
Complementariamente se puede afirmar que, mientras el nimero de predios
decrece a medida que aumenta el area en Monteria, en Puerto Gaitan esta
variable aumenta casi gradualmente con el aumento del &rea. Esto indica un
mayor fraccionamiento en Monteria y una concentracion mas evidente en
Puerto Gaitan.

En el siguiente apartado se describen los resultados principales de la revision
de hipétesis y tipologias juridicas y catastrales descritas en la metodologia
para los estudios de caso.
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ANALISIS DE HIPOTESIS Y TIPOLOGIAS
JURIDICO-CATASTRALES DEL ESTUDIO DE CASO

Adicionalmente al analisis catastral de la concentraciéon presentado, se
describen a continuacion los resultados principales del analisis de las
hipétesis establecidas en la Metodologia para los municipios del estudio
de caso. Estos resultados se basan en las entrevistas semi-estructuradas
realizadas durante las salidas de campo a Monteria y Puerto Gaitan, asi como
en el analisis registral, detallado mas adelante.

Formulacion de hipotesis de trabajo de campo para
el estudio de caso

Con la informacion disponible por el proyecto, particularmente obtenida en
reportes de autoridades estatales (organismos de control), se propusieron
las siguientes hipotesis:

1. Existe un nivel significativo de concentracion y extranjerizacion de tierras
enlos departamentos de Cérdobay Meta, en la tipologia de acumulaciéon
de baldios.

2. La concentracion y extranjerizacion de tierras traen consigo trasfor-
maciones en latenencia de la tierra mediante fraccionamientos,englobes,
asi como cambios sucesivos en el registro inmobiliario y el catastro.

3. La concentracion y extranjerizacion de tierras ha tenido un impacto
directo en los precios de la tierra en la zona de estudio.

4. Ladisponibilidad de créditos, subsidios, beneficios fiscales y el acceso a
tierras e incentivos del Estado han sido determinantes en laconcentracion
y extranjerizacion de tierras en la zona de estudio.

5. Los programas de desarrollo productivo departamentales y nacionales
inciden o promueven en dinamicas de concentracion de la tierra.

6. Las transformaciones de las estructuras productivas en los municipios
evidencian cambios de uso del suelo que pueden estar vinculadas a la
concentracién y extranjerizacion de la tierra.

7. Las dindmicas de concentracion y extranjerizacion inciden sobre la
seguridad alimentaria de la poblacién de los municipios estudiados.

8. El catastro desactualizado contribuye a las dindmicas de concentracion
y extranjerizacion de la tierra, debido a que los impuestos no estan
asociados al uso actual del sueloy,por otra parte,genera que los derechos
de la propiedad de la tierra no reflejen necesariamente la tenencia
legitima de quienes ocupan y aprovechan la tierra.

Conforme a los planteamientos metodol6gicos previos para la observacion
y analisis de los fendmenos de concentracidn y extranjerizacion de tierras
en Colombia, se propusieron 5 tipologias (ver capitulo de Propuesta
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metodoldgica para el analisis de la concentracion y extranjerizacién de
tierras) relacionadas a la caracterizacion juridica de la tenencia de la tierra, y
su uso real y material.

La formulacién de las tipologias deriva por una parte del reconocimiento
de los derechos de dominio, posesidon, ocupacion y uso que recaen sobre
los inmuebles, y la conjugacion de estos derechos interpretados bajo la
perspectiva del desarrollo productivo de la tierra. Esto en el entendido que
para este Ultimo factor su observacion y analisis puede realizarse sobre
situaciones como cambios de uso de la tierra, condiciones contractuales de
explotacidn, adecuaciones y otros factores que permiten su observacion.

« Tipo 1, improductiva: persona que tiene la propiedad, pero no ejerce
posesioén ni uso de la tierra. Tierras ociosas acaparamiento improductivo.

« Tipo 2, hacienda: persona que tiene la propiedad y la posesion, pero
no el uso de la tierra. Grandes extensiones destinas al arrendamiento o
contratos de apareceria.

« Tipo 3,plena: persona que tiene la propiedad, posesion y uso de la tierra.

« Tipo 4, informalidad: persona que no tiene la propiedad, pero si la
posesién y uso. Derivado de relaciones de informalidad por ocupacion
de benes baldios en contraposicién a las normas para acceder a dichos
bienes o posesién sobre bienes privados.

e Tipo 5, uso: persona que tiene solo el uso de la tierra. Derivado de
procesos de arrendamiento u otras formas juridicas para el usufructo de
la tierra.

Si bien el principio conceptual de las tipologias es la determinacion juridica
de las relaciones de tenenciay la caracterizacion de los derechos que recaen
sobre cada predio, para establecer laconcentracion real actual,es aconsejable
adelantar un estudio integral que analice cada uno de los predios accediendo
no sélo a la informacion juridica y registral disponible, sino también de la
caracterizacion del uso y explotacion real de cada uno.Para esto, por ejemplo,
se puede obtener informacion sobre posibles arrendamientos, concesiones,
alianzas y otros esquemas de negacio para la explotacion de la tierra.

Debe tenerse en cuenta que los derechos de tenencia surgidos de la
ocupacion, la posesion o el uso, no necesariamente son objeto de registro.
Su seguimiento se hace imposible a partir de la informacion registral de la
misma, o de otro tipo de documentos, siendo necesaria la verificacion fisica
del predio.

Caso Monteria

La informacién recolectada en campo para la zona focalizada en el
municipio de Monteria, para los actores entrevistados, confirma un proceso
de concentracidn de tierras constante, principalmente de tierras de origen
baldio. Con la informacién complementaria de los folios de matricula
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inmobiliaria podria rastrearse el fendmeno incluso hasta la década de los
afios 30 y confirmar o descartar un posible origen baldio. Sin embargo,
la concentracion de tierras no ha estado aparejada por un proceso de
extranjerizacion y mas bien se encontrdé que en la mayoria de los casos la
tenencia es ejercida por actores locales o de caracter nacional. Sélo en 2
casos los entrevistados identificaron participacion extranjera 'y s6lo uno de
ellos tiene que ver con adquisicidn de tierras rurales productivas, aunque
fuera del &rea seleccionada para estudio.

Se confirma la concentracion de tierras por medio de las tipologias 3, plena
y, 4, informalidad. Incluso se identifico que en el Gnico caso de participacion
extranjera existe un proceso por acumulacion de baldios. También se observé
que existen bienes baldios de la nacion registrados en razén a sentencias
de pertenencia. Aunque actualmente tanto los actos que acumulan
baldios como aquellos que adjudican su propiedad por medios distintos
a los que ordena la ley ya no son registrados por la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Monteria, no se han tomado determinaciones
sobre los que si fueron registrados y se conoce que no cumplen con todos
los requisitos legales. Esto debido a que los funcionarios estan a la espera de
las instrucciones que para esos casos pueda emitir la Superintendencia de
Notariado y Registro, manteniendo de esa manera, al menos temporalmente,
una situacion de informalidad o acceso irregular al derecho de propiedad.

En punto de la segunda hipétesis, que sefiala una directa relacion entre
la concentracién y extranjerizacion de tierras, y cambios sucesivos en el
catastro y el registro inmobiliario: debe tenerse en cuenta que, si bien se
confirmd un significativo incremento de inscripcion de actos en el registro
desde el afio 2014 (aproximadamente en un 70%), aqui también juegan un
papel importante factores como la situacién ambiental y el control territorial
en las que podrian incluirse los fenédmenos de despojo y abandono forzado
de tierras (que antes de 2014 eran un factor indicador de concentracion y
gue habrian pasado a ser un factor de desconcentracion luego de tramitarse
por el proceso de restitucion de tierra de la Ley 1448 de 2011).

Los cambios en la actividad productiva también son relevantes teniendo en
cuentaque,aunque existe unaarraigada tradicibn ganadera,también hay una
fuerte presidn hacia la adquisicion de predios para produccion palmera,y de
asociaciéon de productores para la produccion de frutas. La disponibilidad de
bienes ambientales y la reduccidn de estos, por ejemplo, el acceso a servicios
hidricos también se identifica como un factor que incide en la concentracién,
pues es indispensable.

De esta manera las transformaciones en la tenencia y los cambios sucesivos
en el catastro y el registro son indicativos de la existencia del fenémeno de
concentracion de tierras, entre otros en los términos de las hipotesis 5y 6,
y estas transformaciones y cambios son reflejo de la configuracion de las
tipologias propuestas.

La tercera hipotesis formulada es dificil de confirmar o descartar, teniendo en
cuentaquenoseobtuvoinformaciéndelazonadeestudioseleccionadasobre
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cambios relevantes en los precios directamente asociados a la concentracion,
aunque si asociados a cambios en los esquemas de ordenamiento territorial.
Actualmente el precio de la tierra es alto en la zona seleccionada, cuenta
con distritos de riego, vias de acceso, infraestructura de servicios y a partir
de octubre de 2016 su aeropuerto ubicado en la cabecera municipal estara
habilitado para el trafico de vuelos internacionales.

En la mayor parte de la zona se identificaron predios con antecedentes
registrales antiguos, en los que, al parecer, habria mayoritariamente
transacciones ordinarias sobre bienes privados. No se observan cambios
de tendencia significativos mas alla de confirmar que el proceso de
concentracién ha tomado décadas y ha estado asociado esencialmente a la
actividad productiva ganaderia.

Adicional a las tipologias (1 a 5) planteadas, estrictamente desde la
perspectiva juridica de la tenencia, la informacién recolectada en la salida de
campo también permite tener una vision de los casos, situaciones y/o sujetos
que inciden en los fendmenos de concentracidn y extranjerizacion de tierras.

Tabla 14.Tipologias — casos, situaciones, sujetos.
TIPOLOGIAS / JURIDICO ECONOMICO, POLITICO, AMBIENTAL

CngggﬁgwgéDslco Propiedad Posesiony = Uso Control = Actividad Participacion Situacion
Ocupacion Territorial Productiva ~ Extranjera  Ambiental

Despojoy
abandono X X X
forzado

Ganaderia
Palma

Casos/ porestal X X
Situaciones

Urbanismo| X

Cambio
climatico
Soja
Cereales

< < X< X

Fuente: elaboracion propia.

La informacién recolectada indica que los fenédmenos de desplazamiento
forzado, despojo y abandono forzado de tierras estimulan la concentracién
de tierras en el marco de estrategias de control territorial, limitando no solo
el acceso al derecho de tenencia sino también otros como la prestacion de
servicios y acceso a bienes de consumo.
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Esta concentracion de tierras, mediante control territorial, hace que no
siempre sea necesario el uso material de la tierra, o estar juridicamente
habilitado para ejercer el uso, dando paso a acaparamientos improductivos.
Adicionalmente, los actores entrevistados sefialan que el fendmeno puede
identificarse por medio de cambios en el registro, por ejemplo, cuando
existen anotaciones de RUPTA o procesos de restitucion de tierras. También
es frecuente que deban reversarse englobes o ampliaciones de areas sobre
bienes inmuebles rurales. Esta tipologia de concentracién, como se ve en
la tabla anterior, esta principalmente determinada por impactos en los
derechos reales.

Desde el aspecto econémico y ambiental la concentracion de tierras puede
evidenciarse a través de los cambios en actividades productivas y usos del
suelo. La informacion recolectada indica que actualmente hay cambios en
curso como el paso de produccién ganaderaapalmeraoincluso a produccion
de frutas. Las dos primeras insidien principalmente en la propiedad, y la
altima mas cercana a trasformaciones en el uso y la asociacion para la
productividad.

Similarmente, los efectos del cambio climatico han impactado productos
considerados como tradicionales en el departamento,como el arroz y el maiz,
aparentemente abaratando el valor de latierra que se utilizaba para ello,dada
la dificultad de acceso estable al recurso agua, y habilitindola para su uso en
otros sectores como la ganaderia. Se mencion6 que los fenémenos del“Nifio”
yla“Nifa’y su periodicidad cada vez mas corta, han llegado incluso a generar
desplazamientos de poblacion, situacién que seguramente se agrava con la
practica comun de desecacion de ciénagas con fines agropecuarios.

Caso Puerto Gaitan

Lainformacion recolectada durante la salida de campo que hace referencia tanto
al departamento del Meta como a la zona focalizada en el municipio de Puerto
Gaitan, confirma la hipotesis segun la cual se presentaba concentracion de
tierras por medio de la acumulacion de predios de origen baldio. Situacién que
también se confirma por medio del estudio registral en curso, dado que existen
anotaciones y aperturas de folios de matricula con adjudicaciones de baldios
efectuadas por el Incoder, hoy ANT,y, posteriormente, en la tradicién se observa
gue resultaron siendo acumulados con otros superando la UAF de la zona.

Eneste sentido,los actores entrevistadosidentificaron que aproximadamente
desde el afio 2010 se dio un incremento significativo en las adjudicaciones
de baldios, y que no se han investigado adecuadamente los casos en que
estos fueron acumulados, o que sin haber pasado a ser patrimonio de un
s6lo propietario si consolidaron una unidad productiva superior a la UAF.
Algunos actores,incluso, consideraron que la accion del Incoder fue un factor
que estimulé la concentracién de tierras, y que actualmente el derecho de
los campesinos a acceder a tierras estd comprometido por politicas que
lo limitan en favor de grandes empresarios. Seguin se menciono por parte
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de uno de los entrevistados, el discurso dominante indica que s6lo son
sostenibles los proyectos de colonizacion con gran capacidad econdémica.

Enrelacion alos casos de extranjerizacion,algunos actores hicieron referencia
a la presencia de empresas fuera del area focalizada como Colombia Agro,
Carghill y Ménica Semillas, en los limites entre los departamentos del Meta y
Vichada, especialmente en el municipio de Cumaribo. También se identificd
algunos casos en Puerto Gaitan, en donde, ademas, se destaco la falta de
infraestructuray la posibilidad que tienen los grandes inversionistas de hacer
productiva la tierra, por ejemplo, desarrollando la infraestructura necesaria,
gracias a que tienen acceso a recursos del Estado como el ICR, al parecer en
razén a su musculo financiero.

Las situaciones anteriores, aunadas a la expectativa regional sobre la cons-
truccién de vias de 4ta Generacién, ha incidido notablemente en el precio de
la tierra, Se confirman asi la tercera y cuarta hip6tesis en cuanto al impacto
que la disponibilidad de beneficios fiscales, subsidios e incentivos por parte
del Estado inciden en la extranjerizacién y concentracion de tierras y por
ende en los precios de los bines inmuebles.

Los actores entrevistados también sefialaron que la explotacién de hidrocar-
buros (que en algunos lugares paralizé la agricultura), al igual que la agroin-
dustria (principalmente orientada a agrocombustibles, maiz, soja, caucho y
palma africana) tienen un gran potencial para transformar el territorio. Se
nombraron casos como el del municipio de San Carlos de Guaroa, en donde
se estimd que aproximadamente el 90% del area esté siendo utilizado parala
produccién de palma. Los procesos de trasformacion se estarian generando
en otros lugares como el Valle del Cauca, por lo que no se estaria causando
una retribucién adecuada en impuestos al municipio.

También se menciond que la agroindustria, en municipios como Mapiripan,
también fueradel areafocalizada para el estudio de caso,impactalasoberania
alimentaria, teniendo en cuenta que hay escases de alimentos y en la zona el
70% de la produccion estaria dedicada a la exportacion. Algo similar estaria
ocurriendo en Puerto Gaitan frente a la disponibilidad de alimentos.

De otro lado, en diferentes lugares del departamento, como en la zona
del Ariari, se desarrolla produccién con poca presencia de agroindustria y
extranjerizacion. Por ejemplo,aumenta la produccion en frutas, abasteciendo
elmercado local,confirmandose asi la hip6tesis 7 por cuanto laconcentracion
y extranjerizacion si inciden sobre la seguridad alimentaria de la poblacién.

En cuanto a la hipotesis 5, que hace referencia a los programas de desarrollo
productivo departamentales, los actores entrevistados expresaron que en la
zona las decisiones al respecto se toman centralizadamente. Asi ocurre, por
ejemplo, en asuntos como inversion extranjera o en cuanto a infraestructura,
como el proyecto de aeropuerto internacional, zonas francas, como la que
tiene la empresa Bioenergy o proyectos de navegabilidad de los rios.

Los actores coinciden en afirmar que la tenencia de la tierra ha sido un eje en
torno al cual se ha generado violencia en la region, asi como los altos niveles
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de pobreza y la falta de acceso a recursos del Estado. Asi, se configuran las
tipologias juridicas de la tenencia 1 (improductiva) y 4 (informalidad), por
cuantolos procesos de concentracionyacaparamiento de tierras, por ejemplo,
por cuenta del factor control territorial, tendrian un fin principalmente de
especulacion con los precios y no de produccién agropecuaria.

Adicionalmente, existe un amplio avance de la tenencia informal en areas
inferiores a la UAF, lo que al parecer dificultaria su formalizacion por medio
de la titulacion de baldios.

Por otro lado, se prevé que con la implementacién de la Ley 1776 de 2016,
Ley ZIDRES, y su decreto reglamentario 1273 de 2016, se dé paso a la
estructuracién de latipologia5,uso, por cuanto se facilitaria el arrendamiento
de grandes extensiones de tierra con fines productivos, sin que sea necesario
acceder a los derechos reales sobre la misma.

Actores como el grupo Aliar, con zona de produccion en Puerto Gaitan,
resaltaron dificultades como la presencia de actores armados, la falta de
infraestructura vial y de generacién eléctrica para la produccién en el lugar.
Sinembargo, manifestaron que construiran unaplanta extractoray refinadora
de aceite de soya, un frigorifico y que tienen altas expectativas de inversion,
aunque desean tener mayor claridad sobre las dificultades en cuanto a
concentracion de tierrasy la seguridad juridica en los derechos de propiedad.
También expresaron que actualmente son propietarios de aproximadamente
1000 hectéreas y que por medio de contratos de arrendamiento a 10 afios
acceden al uso de otras 5000 hectéreas. Por eso, su caso seria un modelo de la
estructuracion de la tipologia 5 sobre el uso, a pesar de que aun no se hayan
implementado las Zonas de Interés de Desarrollo Rural Econémico y Social.

Esta revision de tipologias e hipotesis se complementa con el andlisis de
las entrevistas semiestructuradas implementadas en los dos municipios, las
cuales permiten identificar teméticas emergentes y problematicas segun la
percepcion de actores diversos a nivel regional y local.

Sintesis de temas emergentes de las entrevistas

De forma a complementar el andlisis presentado con base en las hip6tesis y
tipologias, se sintetizan a continuacién las principales tematicas resultantes
de las entrevistas semiestructuradas implementadas en los dos municipios.
La priorizacién de actores se efectué en linea con el marco teérico y
conceptual del proyecto, y con los planteamientos de las DVGT que
involucran a diversos grupos relacionados con la gobernanza responsable
de la tenencia. Asi, se entrevistaron instituciones a nivel departamental y
municipal; instituciones enfocadas en aspectos ambientales; empresas y
gremios del sector agropecuario; sociedad civil y academia. Estos grupos
se relacionan de distintas formas con las inversiones en tierras rurales, tales
como la regulacion y la generacion de incentivos, la inversién y el interés
por la tierra, la participacién en la toma de decisiones y en los impactos de
las inversiones, la generacion de conocimiento.
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Con el objetivo de guiar las entrevistas y su sistematizacion, se definieron
seis tematicas relacionadas con las DVGT y con las hipotesis planteadas: (1)
Tendencias de la concentracion: actores, incentivos, causas y efectos; (2)
Aspectos de la informalidad y formalidad, la seguridad juridica y la restitucion;
(3) La situacién de despojo y abandono forzado; (4) La oferta y demanda de
tierras, incentivos, causas y efectos; (5) La coexistencia entre la agroindustria y
laagricultura familiar; (6) Las politicas para la regulacion, evaluacién, monitoreo
de los fendmenos.

Segun el andlisis de temas emergentes?’, Tabla 15, en las entrevistas se
mencionaron recurrentemente los problemas y debilidades institucionales
— caracterizadas principalmente por la deficiente articulacion, la alta
informalidad, la no correspondencia entre catastro y registro, y la falta de
politicas agrarias continuas e integrales.

Asi mismo, en ambos casos se insistié en la necesidad de identificar y
gestionar los riesgos sociales, econdémicos y ambientales de las inversiones
en tierras.

Otros temas comunes que emergen de las entrevistas son:

«  Existe un importante interés en la tierra, en Monteria por la atractividad
de su ubicacién como por la calidad de sus suelos. En el caso del Meta,
por la disponibilidad de tierras.

« La agricultura familiar tiene potencial productivo y de generacion de
bienestar, sin embargo, requiere de apoyo de las politicas. Por su parte,
la agroindustria puede generar oportunidades, principalmente en
generacion de empleo y mejoras tecnoldgicas. Sin embargo, en términos
de empleo no se ha visto un impacto significativo.

« Enlos dos casos se resalto el caracter excluyente del modelo agrario y de
acceso a tierras. En Monteria se destaca la importancia de la restitucién
de tierras siempre y cuando exista un acompafiamiento a través de
proyectos productivos eficaces.

« Ha habido una concentracion persistente, ligada a la ganaderia impro-
ductiva, especulacion,y el valor cultural de la tierra como mecanismo de
control territorial y poder. lgualmente, ambos casos han sido impactados
histéricamente por la violencia, el desplazamiento y el despojo.

« Laseguridadalimentariaesuntemaclave,enriesgosinoexiste regulacion
delasinversiones entierras a gran escalay los proyectos agroindustriales.
En el Meta cobra gran relevancia la crisis alimentaria sefialada por los
entrevistados. En Cordoba existen proyectos que buscan recuperar la
vocacion agricola y dar oportunidades a los pequefios productores.

+ Lacoexistenciaentre agricultura familiar y agroindustria se percibe como

117 La sistematizacion de las entrevistas se bas6 en la identificacion de elementos clave segin las
temaéticas. Se resaltaron los temas que fueron mas recurrentes en las entrevistas, agrupandolos
en temas mas comunes o emergentes. Esto permite identificar aspectos destacados, tanto desde
elementos que guiaron las entrevistas como desde los que emergieron durante su transcurso.
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Tabla 15. Tematicas emergentes de las entrevistas en los estudios de caso.

TEMASEMERGENTES—PGAITAN  Clasificacion ~ TEMAS EMERGENTES —MONTERIA  Clasificacion
Debilidad institucional y

Debilidad institucional 1 necesidades de politicas 1
Riesgos de las inversiones a gran 5 Riesgos impactos socioambientales 2
escala Uso y vocacion suelos 3
Agricultura familiar 3 Restitucion tierras 4
Disponibilidad de tierras 4 Interés por la tierra 5
Infraestructura 5 Tendencias concentracion 5
Interes por la tierra 5 Incentivos inversién 6
Empleo insuficiente 6 Atractividad de la region 7
Agroindustria y oportunidades 7 Despojo 7
Crisis petrolera 8 Agricultura familiar: potencial y

Coexistencia 8 dificultades 8
Necesidad investigacion 9 Infraestructura 8
Existencia acaparamiento 9 Generacion empleo 9
Existencia acumulacion 9 Posibilidades coexistencia AF y AG 9
Existencia violencia 9 Seguridad alimentaria 9
Existencia desplazamiento 9 Inversion extranjera 10
Bajos precios tierra 10 Relacion sociocultural con la tierra 10
{\iﬂec;?:SIos GENEE 10 Precios de la tierra 1
Crisis alimentaria 11

Impor'ganpia enfoque 1

sostenibilidad

Existencia despojo 1

Evidencia extranjerizacion 12

Fuente: elaboracion propia, con base en la sistematizacion de entrevistas.

necesaria y posible, en un marco de politicas promuevan asociatividad y
equilibrio en los poderes de negociacion.

+ En Monteria se sefiala que los bajos precios de la tierra atraen inversion,
mientras en Puerto Gaitan se afirma que el interés por la tierra ha hecho
gue los precios se incrementen.

En el subtitulo siguiente se presentan los resultados del analisis registral de
los fen6-menos, para completar asi el andlisis de la escala local.

ANALISIS REGISTRAL

El estudio registral ofrece unaentrada de informacién que permite establecer
categorias de vinculos juridicos de tenencia de la tierra como el derecho
de dominio o la nuda propiedad, e incluso posibles concesiones de tierras
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publicas; segun sea el caso, también vinculos que podrian ser informales
cuando se trate inscripciones de falsa tradicién, mejoras o sentencias de
pertenencia sobre baldios. Asi mismo, puede ofrecer informacién sobre
la magnitud de la concentracion de la tierra cuando, por ejemplo, se
encuentre englobes de predios originalmente baldios superando la UAF
de la zona, cuando se consolidan grandes extensiones por aclaraciéon de
areas o correccion de linderos, o incluso cuando esto sucede dinamizando la
titularidad de varios predios en cabeza de un solo propietario o usufructuario,
como puede suceder con el aporte de inmuebles a sociedades.

En el mismo sentido, el estudio registral puede ofrecer informacion sobre el
posible origen baldio de los predios y por tanto eventuales concentraciones
por acumulacion indebida, registros de predios abandonados y/o solicitudes
de restitucion de tierras que puedan evidenciar una posible concentracion
de tierras por acaparamiento con eventual violacién de derechos humanos.

Conforme al alcance del estudio de caso, para este se seleccionan un
promedio de 20 predios en cada uno de los municipios focalizados, estos es
Monteria y Puerto Gaitan, teniendo como principal criterio de focalizacion
la superacion de la Unidad Agricola Familiar para cada Zona Relativamente
Homogénea (ZRH), como elemento esencial para proponer que existe
concentracién de la propiedad, seleccionando ademas dentro de esta
categoria aquellos inmuebles superiores a 500 ha que adicionalmente
tuvieran informacion registral asociada a la informacion catastral por medio
de la cual se identifican.

Toda vez que no se cuentan con las condiciones, ni esta dentro de los
propésitos del estudio realizar verificacion fisica a los predios, el estudio
juridico se realiz6 sobre la informacion registral, por lo que las relaciones de
tenencia 0 uso que no se encuentran registradas, 0 no sean susceptibles de
registro, no pueden ser analizadas. En ese caso es también relevante precisar
que las relaciones de informalidad pueden estar ocultas tras la informacion
registral, en tanto no le es posible a este estudio determinar la tenencia
material de los predios.

Conlainformacion registral disponible, se estableceran entonces dinamicas
de la concentracion de tierras que es posible observar por medio de los
folios de matricula inmobiliaria y los actos sujetos a registro que alli se
publican. En ese sentido, se resaltaran las situaciones que se identifique
inciden con mayor frecuencia en la consolidacién de derechos de propiedad
sobre grandes extensiones, 0 sean mas comunes cuando se presentan
variables indicadoras de acumulacién o acaparamiento de tierras.

Desde el estudio registral, se ofrecera una informacién sobre dindmicas de
vinculos juridicos de personas, actos registrales y tierras, que permite un
panorama juridico sobre la situacién de concentracién, sin embargo, para
aproximarse con mayor asertividad a las tipologias formuladas arriba y en
especial a la concentracion material real determinada por el uso productivo,
especulativo u otro de la tierra, los hallazgos que ofrezca el estudio registral
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podrian aparejarse a hallazgos en materia de cambios de uso del suelo,
estudiosde coberturas,anélisisdeimageneseneltiempo,eincluso entrevistas
predio a predio con sus tenedores actuales, que permitan identificar, por
ejemplo, si aquella es ostentada en nombre propio o de terceros, si existen
contratos de arrendamiento o aparceria y sus condiciones, situaciones a las
cuales apuntan las tipologias pretendiendo abarcar con otras entradas de
informacion diferentes a la registral, las situaciones, casos, actores con que
se confirma o descarta materialmente la concentracion real de tierras en la
zona focalizada, mas alla del s6lo aspecto juridico.

Concentracion de la propiedad

La propiedad se deriva de titulos que acrediten pleno dominio debidamente
inscrito conforme la ley agraria vigente, de igual manera sucede con sus
atributos como el usufructo. Habra entonces concentracion de la propiedad,
desde la perspectiva juridico-registral, cuando un mismo titular posee el
derecho de dominio, o derechos reales registrados sobre un predio cuya
extensién supera la UAF para la ZRH. Adicionalmente se incluiran las demas
dinamicas anunciadas, reflejadas en actos registrales como indicadoras de
posible concentracion.

Para la zona focalizada la mayoria de los predios objeto de estudio pueden
considerarse bajo la presente categoria, salvo los predios que por decision
judicial o administrativa han fenecido desde la perspectiva juridica, o
aquellos que han sido objeto de division y cuyo fraccionamiento los ha
ubicado por debajo de la UAF. Tampoco se tendra en cuenta para efectos de
esta categoria los predios que aun estan bajo el dominio de la nacion, toda
vez que se asume que dicho dominio tiene como propdésito la destinacion
legal de los bienes.

Para efectos de este estudio, sin llegar al detalle o precisién de los procesos
agrarios administrativos, se tendra en cuenta que, en términos de la
jurisprudencia de la Corte Constitucional, para probar el caracter privado de
un bien debe acreditarse una cadena ininterrumpida de propiedad anterior
al término de prescripcion extraordinaria, considerando que la Ley 160 de
1994 se encuentra vigente desde el 3 de agosto del mismo afio™8,

En ese sentido, si bien los predios seleccionados para ser estudiados al
interior de la zona focalizada pueden acreditar pleno dominio, para efectos
del analisis aqui elaborado se resalta su origen baldio cuando asi esté
registrado con la respectiva adjudicacion por parte del Estado, o cuando sus
cadenas de propiedad sean inferiores al término del articulo 2532 del Cédigo
Civil. Asi mismo, se tendré en cuenta que la Corte Constitucional ha sefialado
gue “...en aquellos procesos ordinarios de pertenencia en la que se pretenda la
adquisicion del dominio de bien inmueble, que segun certificacion de la entidad

118 Corte Constitucional,sentencia SU-235 de 12 de mayo de 2016, MP Gloria Stella Ortiz Delgado, pagina
112.Ver también sentencia SU-426 de 11 de agosto de 2016. También sentencia STC12184-2016 de
31 de agosto de 2016, expedida por la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia.
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competente no registre propietario privado anterior inscrito, se presume baldio”
(T-488,2014).

Conforme alos hallazgos y resultados del estudio registral se tiene:

Puerto Gaitan: 22 predios de los cuales s6lo 2 no tendrian un origen baldio;
2 han sido aportados a sociedades o fiducias; 14 habrian sido objeto de
englobe con otros predios; 2 habrian tenido correccién de area y linderos;

Grafico 55. Dindmicas indicadoras de concentracion en Puerto Gaitan.

® Origen privado

20 B Origen baldio / Publico
18 m Aporte a sociedad / Fiducia
16 m Englobe
14 m Aclaraciéon Correccidn areat
12 linderos
™ Nuda propiedad / usufructc
10
W Falsa T/ Mejoras
8
B Pertenencia
6
4 B Revocatoria Clarif y otros
5 B URT / Rupta
0 B Otros procesos
Fuente: elaboracion propia.
Gréfico 56. Dindmicas indicadoras de concentracion en Monteria.
20 m  Origen privado
18 m Origen baldio / Publico
16 ®  Aporte a sociedad / Fiducia
14 B Englobe
12 ® Aclaracién Correccidn dareas
10 linderos
®m Nuda propiedad / usufructo
8 B Falsa T / Mejoras
6
B Pertenencia
4
B Revocatoria Clarif y otros
2
m URT /Rupta
0

Fuente: elaboracion propia.
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4 tendrian inscripciones de falsa tradicién; s6lo uno habria sido adquirido
mediante declaracién de pertenencia; s6lo uno habria sido objeto del
proceso de restitucion de tierras del que trata la Ley 1448 de 2011; 3 se
encuentran sometidos a proceso de clarificacion de la propiedad y 6 de
revocatoria directa de adjudicacién por parte de la Autoridad Administrativa.

Monteria: 22 predios de los cuales 20 serian de origen privado; 3 habrian
sido aportados a sociedades o fiducias; 5 habrian sido objeto de englobe
con otros predios; sélo uno tendria correccion de area y linderos; 2 registran
constitucion de usufructo o nuda propiedad; s6lo un predio tiene anotacion
de falsa tradicion con posterior demanda de pertenencia; 2 predios fueron
objeto del proceso de restitucion de tierras y otro més tiene registro RUPTA.

Conforme a la forma de acreditar propiedad, un mismo titular acredita pleno
dominio sobre mas de un predio bajo las mismas consideraciones de la
categoria anterior.

Puerto Gaitan: parael caso de este municipio se registraa personas naturales
como propietarias comunes predios sobre los cuales el Incoder declaré la
revocatoria de las resoluciones de adjudicacion. Es de resaltar que, de los
predios seleccionados en el area focalizada de Puerto Gaitan, se encontrd
gue de 20 con origen baldio 13 fueron objeto de englobe con otros predios,
también en su mayoria provenientes de adjudicacion de baldios.

Monteria: Sociedad Vacapua SA, registra dos predios por 2032 ha (I. Catastral);
Alianza Fiduciaria SA Fideicomiso, 1229 ha (I. Catastral); también aparecen
como propietarias de varios predios las empresas Alianza Fiduciaria;
Inversiones La Antioquefia y otras personas naturales.

Si bien el resultado del estudio no evidencia que existan actualmente mas
propietarios bajo esta categoria, existen personas juridicas que han estado
asociadas a mas de un predio y desataca las transformaciones societarias
de las mismas que son visibles en los folios de matricula inmobiliaria.
Adicionalmente, en Monteria se observaron aclaraciones de éarea vy
correcciones de linderos que resultaron en un incremento de hasta un 10%
del area inicial de los predios.

En esta categoria se configura la concentracion de la tierra cuando la
misma, por ejemplo, se encuentra separada de su pleno dominio, es decir
un titular puede tener el uso de grandes extensiones de tierra y ejercer
su aprovechamiento econdémico sin ostentar necesariamente el derecho
real de dominio sobre dichas extensiones. Esta situacién se puede reflejar
formalmente en tanto el usufructo de los predios se separa de la nuda
propiedad, acto que es objeto de registro y que para el caso de Monteria se
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constata en un predio de 859 ha con posible situacién de informalidad, y otro
con un area de 502 ha.

El titular del dominio sobre un predio puede también ejercer sus derechos
por medio de contratos en los cuales otorga el aprovechamiento del bien,
actos que pueden o no ser objeto de registro, por lo que no es posible
asegurar a partir del estudio registral si quienes acreditan el derecho de
dominio ejercen directamente explotacion sobre el predio.

Acumulacion de bienes baldios

Esta categoria se constituye cuando el englobe de varias extensiones contra-
vienen las disposiciones legales en relacion con los bienes que fueron
adjudicados por parte del Estado en calidad de baldios. Se identifica cuando
no se acredita titulo suficiente para que el predio se considere de naturaleza
privada conforme los lineamientos y disposiciones de la Ley 160 de 1994,
interpretados por la Corte Constitucional en sentencia de unificacion 235
de 2016. Para el caso del presente estudio se relacionan también los predios
que se han apropiado por medio de prescripcion adquisitiva de dominio sin
gue se conozca antecedente registral valido, no obstante, se precisa que el
presente estudio no tiene acceso a los titulos y su alcance es meramente
presuntivo. Este caso esta claramente configurado en Puerto Gaitan en dos
escenarios diferentes:

Por un lado 6 predios cuyos antecedentes registrales provienen de
adjudicacion de baldios, 4 de los cuales tienen origen en adjudicaciones
posteriores a 1994. Los predios suman un area de 32.996 ha conforme la
informacién registral y 36.258 conforme la informacion catastral.

Por otro lado, 5 predios frente a los cuales el Incoder resolvié revocar las
reso-luciones de adjudicacion mediante resolucion 6423 de 2014 en firme.
La conformacion de dichos predios antes de su fenecimiento juridicos
sumaba 25.940 ha conforme la informacion registral y 21.365 conforme
la informacion catastral.

En Puerto Gaitan, un predio registra declaracién judicial de pertenencia y
4 predios que califican falsa tradicion sin titulo de pleno dominio en el
antecedente registral. En Monteria, solo un predio tendria anotacion de falsa
tradicién, con un area de 1911 ha conforme informacion registral.

Acaparamiento por despojo de la posesion o
propiedad
Esta categoria se verifica en el estudio registral, cuando los predios han
sido objeto de medidas como la inscripcion en el RUPTA, o en el registro de

predios despojados y abandonados creado por la Ley 1448 de 2011, o bien
porgue el mismo se encuentran inmerso en el proceso judicial de restitucion
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de tierras. Para los predios seleccionados como muestra en la zona focalizada
se encontro:

Puerto Gaitan: predio de 2018 ha afectado por medida Cautelar Restitucion
de Tierras, sustraccion provisional del comercio Juzgado Segundo Civil del
circuito especializado en restitucion de tierras (V/cencio).Predio que también
configura acumulacién indebida de bienes baldios.

Cinco predios que suman 25.954 ha, que derivan de procesos de englobe
derivados de predios inicialmente adjudicados como baldios, cuyos actos
de adjudicacion fueron revocados por encontrarse que irregularidades en
el procedimiento de adjudicacion relacionados con maniobras fraudulentas
asociadas a la familia de Victor Carranza, conforme lo expone la resolucion
6423 del 3 de julio de 2014 del Incoder?®,

Monteria: predio de 1911 ha conforme informacién registral cuyo primer
antecedente registral es la declaracidon sumaria de testigos (falsa tradicion),
ingresado al RUPTA en 2013, afio en el que se presenta demanda de
pertenencia contra indeterminados por parte de del actual poseedor,
Sociedad Tierra Nueva. Predio de 582 ha conforme informacion registral,
englobado en el afio 2006 por una persona natural, acto que luego fue
declarado nulo en sentencia de restitucion de tierras del afio 2014. El
inmueble, conforme la sentencia de restitucion hace parte del predio
Cedro Cocido, que junto con la hacienda Santa Paula fue entregado por
la fundacién Funpazcor'?’, a campesinos a inicios de la década de 1990. El
titular del englobe es actualmente titular del derecho de dominio sobre otro
predio de 550 ha conforme informacion registral.

Teniendo en cuenta todos los datos analizados y los comportamientos
obser-vados, es posible afirmar que los dos casos de estudio seleccionados
arrojan algunos puntos de coincidencia y otros disimiles, Asi, por ejemplo,
aunque se trata de escenarios distintos en cuanto al acceso a la propiedad
dado que en Monteria se encontro predominantemente predios con origen
privado, mientras que en Puerto Gaitan su origen era principalmente baldio,
en los dos escenarios la dindmica de consolidacion de grandes extensiones
de tierra se reflejé significativamente por medio de la figura de englobe de
predios, seguida del aporte a sociedades o la constitucion de fiducias.

Dada la diferenciaciéon en el origen de los predios era predecible encontrar
una zona en donde los procesos agrarios administrativos no tuvieran mayor
espacio, como sucedié en Monteria. Sin embargo, aunque se esperaba la
ejecucion de procesos agrarios administrativos en Puerto Gaitan, llama
la atencién que aproximadamente la mitad de los predios estudiados

119 Ver:Corte le devuelve al Estado méas de 28.000 hectareas reclamadas por herederos de Carranza. Nota
CM&. Disponible en http://www.cmi.com.co/justicia/corte-le-devuelve-al-estado-mas-de-hectareas-
reclamadas-por-herederos-de-carranza/400895/ consultado el 15 de agosto de 2016. Ver también
Corte Constitucional, sentencia SU-426 de 11 de agosto de 2016.

120 Ver: El fraude de los Castafio para despojar, Verdad abierta, disponible en http://www.verdadabierta.
com/component/content/article/48-despojo-de-tierras/4239-las-mentiras-de-los-castano-para-
despojar, consultado el 3 de octubre de 2016.
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hubiesen sido objeto de tales procedimientos, pues tal situacién denota una
distribucion indebida de la propiedad que podria incluso estar aparejada a
situaciones de acaparamiento por violacion de derechos humanos.

Para el caso de acaparamiento de la muestra estudiada no se obtuvieron
cifras numerosas, pero si casos significativos que reflejan control territorial
y acaparamiento como los de Monteria relacionados con predios de la
Fundacién Funpazcor de grupos paramilitares, y tierras en Puerto Gaitan
asociadas a ejércitos privados del fallecido esmeraldero Victor Carranza.

De otro lado, en las dos zonas se encontraron niveles moderados de
informalidad en la tenencia de la tierra, considerando que para el caso de
Monteria sélo dos predios tenian inscripciones de falsa tradicién, declaracion
de pertenencia o mejoras sobre baldios. Similarmente, en Puerto Gaitan sélo
se encontraron 5 casos en tales condiciones.
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9. SEGUIMIENTO Y EVALUACION

Este titulo presenta los resultados de la construccion de indicadores de
riesgo en las dos primeras etapas de la fase de Medicion descritas en la
metodologia: la identificacion de datos primarios pertinentes para el analisis,
y la propuesta de indicadores sintéticos que deberan ser validados o re-
planteados mas adelante en funcion de los andlisis de datos.

Grafico 57.Pasos metodoldgicos de la fase de medicion

para la construccion de indicadores de riesgo.
A Identificacion de
datos pertinentes
@ Inventario de informacion (categorizacion)
— ) Enfoque de analisis
Amenaza a
Vulnerabilidad el e miE
Propuesta de operaciones TS Distribucion SCEGIE D
2 . Juridico / Econémico
:T;E;Egg:é:a”ables — derivados NI Seguridad
G |, Escala regional

Econémico / Ambiental L )
Anilisis o Enfasis y propdsitos
o Sostenibilidad
Multivariado

@ Revision de fuentes primarias y secundarias
© Realizacion de entrevistas

@ Visita de campo

Econdémico / Ambiental
=
- . " @ Extranjerizacion
3 - (— @ Acumulacién Escala local
e indicadores de tierras © Acaparamiento Enfasis y propésitos

Indicadores - —
sintéticos

19AA SeUeuN|oA s9d1AUIa

Fuente: elaboracion propia.

Igualmente, se presentan algunos indicadores que permiten poner en
evidencia situaciones territoriales que resaltan la importancia de desarrollar
afuturo un analisis de costos de oportunidad. Estas situaciones se relacionan
con elementos de vulnerabilidad y amenaza, y al igual que en el enfoque de
riesgos, se pueden vincular a los ejes de las DVGT: la distribucion y proteccion
de derechos, la seguridad alimentaria y la sostenibilidad socioambiental.

Tanto el enfoque de riesgos como el de costos de oportunidad dimensionan
la necesidad de elaborar politicas publicas comprehensivas y diferenciadas,
que tengan en cuenta las alternativas en juego frente a las inversiones en
tierras y los fendbmenos de concentracion y extranjerizacion.
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IDENTIFICACION DE VARIABLES PERTINENTES:
DATOS PRIMARIOS

La identificacion de datos primarios!? (variables e indicadores) pertinentes
para el andlisis de la concentracién y extranjerizacion desde un enfoque de
riesgo resulté en la categorizacion de alrededor de 50 variables en funcién de
los aspectos de observacion que cada dato puede ayudar a analiza, Tabla 16.
Asi, cada dato primario se asocia a un fenémeno, un elemento del riesgo
(vulnerabilidad y amenaza), un eje tematico de las DVGT y una dimensién de
analisis (Socioecondmica, juridica y ambiental).

Las variables que se presentan aqui han sido utilizadas por la UPRA en los
diversos ejercicios analiticos que han realizado las distintas areas que la
componen, resultado de convenios de cooperacion con otras instituciones.
Aqui se presentan con el objetivo de dar un ejemplo metodoldgico de
clasificacion de variables en funcion de los ejes de las DGVT, sin embargo,
este listado podria afinarse, complementarse y ampliarse con otras variables
gue pueden mejorar los indicadores y el analisis de datos. La metodologia
aqui propuesta es apenas un ejemplo de procedimiento y manejo de
informacion, que debe revisarse de manera dinamica a futuro.

Tabla 16.Ejemplo de datos primarios segln aspectos de observacion.

VARIABLE FENOMENO RIESGO EJEDVGT DIMENSION
Vocacion de uso del suelo. - Acaparamiento- | Vulnerabilidad  Sostenibilidad | Econémico-ambiental
Extranjerizacion Seguridad
Alimentaria
Cobertura de uso del Acaparamiento- | Amenaza Sostenibilidad | Econémico-ambiental
suelo. Extranjerizacion Seguridad
Alimentaria
Conflictos de uso. Acaparamiento-  Amenaza Sostenibilidad  Econémico-ambiental
Extranjerizacion Seguridad
Alimentaria
Zonificacion de aptitud | Acaparamiento- | Vulnerabilidad | Sostenibilidad | Econémico-ambiental
para cultivos de palma de | Extranjerizacion Seguridad
aceite, caucho, cacao, arroz Alimentaria
y maiz.
Zonificacion de Acaparamiento-  Vulnerabilidad  Sostenibilidad  Econémico -ambiental
plantaciones forestales Extranjerizacion Seguridad
con fines comerciales. Alimentaria

Escala 1:100.000

121 Esta identificacion corresponde a un inventario de fuentes de informacion disponible en la UPRA.
Este puede y deberia completarse con datos de otras entidades. Sin embargo, con la informacion
disponible se puede iniciar el desarrollo metodolégico que lleve a consolidar indicadores y tipologias,
las cuales pueden ser complementadas en un futuro con nuevas variables. Las categorias o tipologias
se definen a partir del calculo de los indicadores, y la consolidacion de los mismos.
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VARIABLE

indice suelos potenciales
para adecuacion de
tierras.

Existente adecuacion de
tierras.

Produccion agricola.

Cartera agropecuaria
ICR, LEC.

Condicionamientos
legales del mercado de
tierras — tierra rurales
productivas.

Inter-relacion catastro y
registro.
Vigencias catastrales.

Tamafio de la propiedad
rural.

Avallos integrales de la
tierra,

Tamafio predial Vs UAF.
Presencia institucional.

Predios potenciales
informales.

Tipo de propietario.

indice de desigualdad
GINI.

indice de heterogeneidad
THEIL.

Indicador de disparidad
superior - concentracion.
Indicador de disparidad
inferior - fraccionamiento.
Desplazamiento forzado
(expulsion).

Areas potenciales
agricultura familiar,

FENOMENO

Acaparamiento-
Extranjerizacion

Acaparamiento-
Extranjerizacion

Acaparamiento-
Extranjerizacion

Acaparamiento-
Extranjerizacion

Transversal
Concentracion

Acaparamiento-
Extranjerizacion

Acaparamiento-
Extranjerizacion

Transversal
Concentracion

Acaparamiento -
Extranjerizacion

Acumulacion

Acaparamiento-
Extranjerizacion

Acaparamiento-
Extranjerizacion

Acaparamiento -
Extranjerizacion

Transversal
Concentracion

Transversal
Concentracion

Transversal
Concentracion

Transversal
Concentracion

Acaparamiento

Acaparamiento

RIESGO
Vulnerabilidad

Amenaza 0
vulnerabilidad
Amenaza

Amenaza

Amenaza o
vulnerabilidad
Vulnerabilidad
Vulnerabilidad
Amenaza
Vulnerabilidad
0 amenaza

Amenaza
Vulnerabilidad

Vulnerabilidad

Vulnerabilidad

Amenaza

Amenaza

Amenaza

Amenaza

Amenaza

Vulnerabilidad
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EJE DVGT
Distribucion

Distribucion
S.Alimentaria
Distribucion

Distribucion
Seguridad
Alimentaria
Sostenibilidad

Distribucion
Distribucion
Distribucion
Distribucion

Distribucion
Distribucién y
proteccion de
derechos
Distribucion y
proteccion de
derechos

Distribucion y
proteccion de
derechos
Distribucion
Distribucion
Distribucion
Distribucion
Distribucion

Seguridad
Alimentaria

DIMENSION
Econdmico -ambiental
Econémico
Econdmico -ambiental

Econdmico

Econdmico-ambiental-
juridico
Juridico-Econémico
Juridico-Econémico
Econdmico
Econdmico-ambiental-
juridico

Econdmico-ambiental
Juridico

Juridico

Juridico

Econdmico-ambiental
Econdmico-ambiental
Econémico
Econdémico
Juridico-Econémico

Econdmico



VARIABLE FENOMENO RIESGO EJEDVGT DIMENSION

Areas de agroindustrias.  Acaparamiento  Vulnerabilidad  Seguridad Econdmico
Alimentaria
Uso y cobertura del suelo | Acaparamiento | Amenaza Seguridad Econémico-ambiental
2009-2012. Alimentaria
Sostenibilidad
indice de caracterizacion  Transversal Vulnerabilidad | Distribucion Econdmico-ambiental-
del mercado tierras. Concentracion juridico
indice de gestion Acaparamiento | Vulnerabilidad | Distribucion Econdmico
del Impuesto predial
unificado rural.
indice ruralidad. Transversal Vulnerabilidad | Distribucion Econdmico
Concentracion Sequridad
Alimentaria
indice de factores Transversal Vulnerabilidad | Distribucion Econdmico -ambiental
CONEXxos. Concentracion
indice de desarrollo Transversal Vulnerabilidad = Seguridad Econémico
humano. Concentracion Alimentaria
Sostenibilidad
NUmero de predios. Transversal Amenaza Distribucion Econdmico- juridico
Concentracion
NUmero de propietarios. | Transversal Amenaza Distribucion Econdémico- juridico
Concentracion
Destino econémico del | Transversal Amenaza Seguridad Econémico-ambiental-
predio. Concentracion Alimentaria juridico
Sostenibilidad
Area de los predios. Transversal Amenaza Distribucion Econdmico-ambiental-
Concentracion juridico
Predios con o sin Transversal Vulnerabilidad | Distribucion Juridico
matriculainmobiliaria. | Concentracion
Predios con mejoras. Transversal Amenaza Distribucion Juridico
Concentracion

Fuente: equipo de trabajo FAO-UPRA con base en variables e indicadores que la UPRA ha
elaborado y recolectado en sus distintos proyectos.

Los datos primarios aqui presentados son la base de trabajo para
elaborar indicadores derivados a manera de lineamientos iniciales para la
construccion futura de indicadores sintéticos, tal como se describié en el
capitulo de Propuesta metodoldgica para el andlisis de la concentracion y
extranjerizacion de tierras.

A continuacion, se presentan ejemplos de indicadores derivados para el
andlisis de riesgo de los fendbmenos. Se aclara que, en el alcance de este
documento, se presentan los indicadores de manera formulada, sin embargo,
éstos deberan verificarse a en préximos estudios a partir de su célculo y del
analisis multivariado.
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PROPUESTA DE INDICADORES DERIVADOS

Para el célculo y consolidacion de los indicadores derivados que se formulan
a continuacion, se recomienda establecer rangos de predios entre (muy
grande, grande, mediano, pequefio y muy pequefio) para las escalas de
trabajo, nacional, regional y local. Esto con el propdsito de entender el
comportamiento de los fendmenos de concentracion en las diferentes escalas.

De acuerdo con el objetivo del estudio, estos rangos deben ser establecidos
considerando las siguientes caracteristicas:

e Para todas las escalas es necesario calcular los rangos con predios que
estén ubicados en las tierras productivas del pais, es decir dentro de la
cancha.

e Paralaescalaregional calcular los rangos en las regiones Caribe, Andinay
Orinoquia.
e Paralaescala local en los municipios que se considere pertinentes.

e Para la construccion de las tipologias es necesario en cada escala con
su universo de datos calcular estadisticas basicas (valores méaximos
y minimos, media, mediana, desviacion estandar). Estas tipologias
corresponden a la clasificacion de las unidades de analisis en funcién de
su comportamiento en los distintos indicadores que se establezcan.

De maneraafacilitar laformulacion de los indicadores y su lectura,se propone
la siguiente nomenclatura, la cual se puede establecer a las distintas escalas
segun la necesidad:

Pmg, Pg, Pm, Pp, Pmp: tamafio predial, la nomenclatura ira variando segun
los rangos (muy grande=mg, grande=g, mediano=m, pequefio=p y muy
pequefio=mp).

Tabla 17.Nomenclatura de variables para uso, vocacion conflicto del suelo.

Cobertura de uso Vocacion Conflicto de uso
Sobreutilizacion Subutilizacion
UA: cobertura de uso  VA: vocacion SO conflicto por SU:  conflicto  por
agricola agricola sobreutilizacion subutilizacion
UG: cobertura de uso VG: vocacion  CO = SO+SU:conflicto de uso
ganadero ganadera
UF: cobertura de uso VF: vocacion
forestal comercial forestal comercial
. C:cancha

« Zx:zonificacion de aptitud para el cultivo x (palma de aceite, caucho, cacao, arroz, maiz,
forestales comerciales)

« Zf:zonificacion de aptitud para sistemas productivos de agricultura familiar.

« Ca,Cm,Ch:tierras con alta, media y baja calidad (mapa agroclimatico).

« Nota:al superponer los mapas de predios y mapas agroclimaticos se puede obtener el
numero de predios en tierras de alta, media o baja calidad.
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« Fo:tierras disponibles para formalizacion dentro de la cancha

« Pc:nimero de predios en la cancha

« Pi:predios potenciales informales

o Ps:predios sin matricula inmobiliaria

o Pmj: predios con mejoras

« Pa,Pme,Ph: predios con alto, medio y bajo avalto

o P>UAF, P=UAF, P<UAF: predios mayores, iguales y menores a la UAF.
« B:tierras sin restriccion para titulacion de baldios

« S:solicitudes de restitucion de tierras en la cancha.

- n:cantidad de predios.

La unidad de medida de superficie sugerida cuando corresponda para
calcular los indicadores es hectareas.

A partir de los siguientes indicadores?? se pueden establecer rangos de
valoracion de laamenaza de acaparamiento al nivel de escala que se requiera.

Tabla 18. Amenaza: indicadores seguin vocacion, cobertura y conflicto de uso.

Indicador Interpretacion Eje Temdtico
co Porcentaje de la cancha en .
1) = ) ) Sostenibilidad
c conflicto de uso.

Porcentaje de la cancha (o

CO UA_CO UA
2) 0 de los suelos con uso

c uA ) S

agricola) que corresponde a Sostenibilidad
Similar para UGy UF suelos con uso agricola en
conflicto de uso.

3) co va Porcentaje de la cancha que

c corresponde a suelos con

. , Sostenibilidad
vocacion agricola en

Similar para VG y VF conflicto de uso.

Porcentaje de la cancha que

corresponde a suelos con

S0 VA SU VA vocacion agricola sobre-
¢ T ¢ utilizados/subutilizados. £l

grado de sub-utilizacion
puede indicar una amenaza

de acaparamiento
especulativo.

4)
Sostenibilidad
Similar para VG y VF

122 Los indicadores derivados que aqui se proponen fueron elaborado con base en los datos primarios
(variables e indicadores) que la UPRA ha elaborado y recolectado en sus distintos proyectos. Por ello,
algunos de los indicadores aqui presentados coinciden con otros que la UPRA ha elaborado en otros
contextos. Sin embargo, los lineamientos que este documento desarrolla proponen unos objetivos y
finalidades distintas puesto que se fundamentan en la implementacién de las DVGT.
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Indicador

UA VA

5 1- va

Similar para VG y VF

UA VA+UG VG+UF VF

6) 1- c

7 CO VA (UF+UG)
va

Similar para VG y VF

) co va éum UG)

Similar para VG y VF

Interpretacion

Porcentaje de los suelos con
vOCacion agricola con otros
usos.

Porcentaje de la cancha que
corresponde a suelos con
usos diferentes a su
vocacion.
Porcentaje de los suelos con
vocacion agricola pero con
uso diferente y en conflicto
de uso.
Porcentaje de la cancha que
corresponde a suelos de
vocacion agricola pero con
uso diferente y en conflicto
de uso.

Eje Temdtico

Sostenibilidad

Sostenibilidad

Sequridad alimentaria

Sequridad alimentaria

Tabla 19. Amenaza: indicadores segtin calidad para la produccion agropecuaria,

Indicador

(Ca Pmg)
9) \ta fmg)

(Ca)
Similar parg predios Pg, Pm, Pp, Pmpy

Cm, Cb.

n(Pmg Ca)

10)

n(Pmg)
Similar para P% Pm, Pp, Pmpy Cm, Cb.

) (P>UAF)

c
Similar para predios, P=UAF, P<UAF.

tamafio de los predios.

Interpretacion

Porcentaje de las tierras de
alta calidad que pertenecen a
predios “muy grandes”.

Porcentaje de los predios muy
grandes, grandes, medianos,
pequenos y muy pequenos
(en N° de predios) en tierras
de alta, media o baja calidad.
Porcentaje de la cancha con
predios mayores, iguales y
menores a la UAF.

Podria indicar el grado de
acumulacion  de  tierras
productivas.
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Distribucion

Distribucion

Distribucion



Indicador Interpretacion Eje Temdtico

Porcentaje de los  predios — Distribucion
mayores a o UAL con los
1p) Pma P>UAF rangos  de muy  grandes,
) (P>UAF) grandes, medianos, pequenos
. ; . y muy pequenos.
Similar para otros tamanos de predios Pg,

Podria indicar (mejor en la
Pm, Ppy Pmpy P—UAF, P<UAF

escala 1egional o local) la
relacion entre la UAL vy los
Lamanos prediales.
Porcentaje delos predios — Distribucion
mayores a la UAL que sean
Pi predios polenciales

13)
(P>UAF

para p formales.
Similar para predios, P—UAF, P<UAF. informales

Podriiaindicarla - relacion

enlie acumulacion e

informalidad.

Porcentaje de predios  Distiibucion
mayores a la UAE con uso

1 UA agricola, ganadero, forestal.

>)_ (P -UAF) Pociia indicar el uso en las

Similar para otros usos UG, UF )
lierras donde se presenta una
posible acumulacion. Aplica
tambicn pata la vocacion.

Tabla 20. Amenaza: indicadores seguiin mejoras, avaltio

Indicador Interpretacion Eje Temético

Pmj Pmj . . .,
15) ) o nfmy) Porcentaje de la cancha que  Distribucién

C Pc
corresponde a predios con
mejoras. Se puede calcular
incluyendo calidad, tamafios
y zonificaciones.
Porcentaje de la cancha que  Distribucion
corresponde a predios con
alto avaldo. Se puede
calcular incluyendo calidad,
tamafios y zonificaciones.
Un alto avaluo se aproxima a
un eventual precio alto de la
tierra que podria indicar un
alto interés por la tierra.
Los indicadores siguientes permiten establecer rangos de vulnerabilidad
segun la escala de andlisis.

16) —o
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Tabla 21.Vulnerabilidad: indicadores segun aptitud, tamafio de la propiedad, calidad del suelo 'y
areas sin restriccion para titulacion de baldios

~ Indicador Interpretacién Eje Tematico
17) Z?x 0 % Porcentaje de la cancha con aptitud ~ Seguridad
para cultivos comerciales o alimentaria
agricultura familiar.
18) ¥ Porcentaje de la cancha con aptitud ~ Sequridad

tanto para cultivos comerciales  alimentaria

como para agricultura familiar.
Ca Cm Cb

19) ToO o0, Porcentaje de la cancha con tierras  Seguridad
de alta, media o baja calidad. alimentaria
20) fa ZxCa ) Porcentaje de la cancha que Seguridad

c c
corresponde a tierras de alta  alimentaria

calidad con aptitud para cultivos
comerciales o agricultura familiar.

21) %oa}—fzf Porcentaje de la cancha (o de las  Seguridad
tierras con aptitud para agricultura  alimentaria
familiar) que corresponde a tierras
de baja calidad con aptitud para
agricultura familiar.

22) CbeZf Porcentaje de las tierras de baja  Seguridad
calidad que se consideran aptas alimentaria
para agricultura familiar.

23) %oBcca Porcentaje de la cancha sin  Seguridad

restriccién  para titulacion de  alimentaria
baldios. También puede verse en  Distribucidn
tierras con alta calidad.

Indica un grado de vulnerabilidad

frente a la acumulacién.

Porcentaje de la cancha que Seguridad
corresponde a tierras aptas para  alimentaria
agricultura familiar y para cultivos  Distribucion
comerciales, sin restriccion para

titulacion de baldios. También

puede verse en tierras de alta

calidad. Indica vulnerabilidad frente

a la acumulacién.

Porcentaje de las tierras con aptitud ~ Seguridad
para agricultura familiar (o cultivos  alimentaria
comerciales) que no tienen  Distribucion
restriccién  para titulacion  de

baldios. Indica vulnerabilidad frente

a la acumulacion.

B Zf Zx B Zf Ca B Zx Ca
c ZfoC ZxoC

24)

B ZfoB Zx
zZf Zx

25)
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Tabla 22.Vulnerabilidad: indicadores segun aspectos de informalidad, aptitud, tamafio, calidad

Indicador
26 2

c
27) (Fo Ca)

Similar para Cm, Cb.

(Fo Ca Pp)o(Fo Ca Zf)

28)

c
Similar para Pmg, Pg, Pm, Pmp; Zx; Cm, Cb.

Pi Pi
29) uon( i)

C Pc

Pi P Pi P,
30) (Pi p)on( i Pp)

Pc
Similar para M, G.

(Pi Ca)

31) c
Similar para Cm, Cb.

(Pi Ca Pp) Ha(Pi Ca Zf)

32)

C
Similar para Pmg, Pg, Pm, Pmp; Zx; Cm, Cb.

33) @ n(Ps)
c Pc
Pb Pb
34) (Pb) n(Pb)
c Pc

Interpretacion

Porcentaje de la cancha disponible
para formalizacién.

Porcentaje de la cancha disponible
para formalizacién en tierras de alta
calidad.

Porcentaje de la cancha disponible
para formalizacion en tierras de alta
calidad y predios pequefios o zonas
de aptitud para agricultura familiar. El
denominador puede calcularse con
tamafio de predios o zonificaciones
de aptitud respectivamente.
Porcentaje de la cancha que
corresponde a predios potenciales

informales  (También en N° de
predios).
Porcentaje de la cancha que

corresponde a predios pequefios y
potenciales informales (También en
N° de predios).

Porcentaje de la cancha que
corresponde a predios potenciales
informales en tierras de alta calidad.
Porcentaje de la cancha que
corresponde a predios pequefios y
potenciales informales (También en
N° de predios) o zonas de aptitud
para agricultura familiar en tierras de
alta calidad.

Porcentaje de la cancha que
corresponde a predios sin matricula
inmobiliaria. Se puede calcular con

datos de calidad, tamafios 'y
zonificaciones.
Porcentaje de la cancha que

corresponde a predios con bajo
avallo. Se puede calcular con calidad,
tamafios y zonificaciones.

Un bajo avalio indica wuna
vulnerabilidad en la medida en que
puede atraer inversiones en tierras si
el precio es bajo.
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Eje Temdtico
Distribucion

Sequridad
alimentaria
Distribucion
Sequridad
alimentaria
Distribucion

Distribucion

Distribucion

Sequridad
alimentaria
Distribucion
Sequridad
alimentaria
Distribucion

Sequridad
alimentaria
Distribucién

Seguridad
alimentaria
Distribucion



Tabla 23.Vulnerabilidad: indicadores segun solicitudes de restitucion de tierras, poblacion
desplazada, &reas sin restriccion para titulacion de baldios.

Indicador Interpretacion Eje Tematico
S S . Lo .,
35) %o% Porcentaje de la cancha que es Distribucién

objeto  de solicitudes  para

restitucion de tierras. O: relacion de

solicitudes para restitucion de

tierras respecto sobre el total de

predios de la cancha.

Porcentaje de la cancha que es Distribucidn
objeto  de  solicitudes  para

restitucion de tierras y que no tiene

restriccién  para  titulacion  de

baldios. Puede calcularse con tierras

con  aptitud  para  cultivos

comerciales.

Porcentaje de la cancha que es Seguridad
objeto  de  solicitudes  para alimentaria
restitucion de tierras, que tiene  Distribucién
aptitud para agricultura familiar y/o

para cultivos comerciales, y que no

tiene restriccion para titulacion de

baldios. También puede calcularse

con tierras con alta calidad.

Porcentaje de las tierras con aptitud ~ Seguridad
para agricultura familiar y para alimentaria
cultivos  comerciales objeto de  Distribucidn
solicitud para restitucion.

Relacién entre la poblacion total de  Sostenibilidad
la unidad de andlisis y la poblacién

desplazada. Indica un grado de
vulnerabilidad respecto al
acaparamiento por despojo.

36)

37) (S) B Zf Zx

(S) zf Zx

38) Zf Zx

Poblacion desplazada

39)

Poblacion total

Adicionalmente, los siguientes indicadores dan cuenta de situaciones en
gue evidencian la importancia del enfoque de costos de oportunidad para
la toma de decisiones de politica publica. El desarrollo més a fondo de este
enfoque requiere de esfuerzos, acceso y generacion de informacion que
sobrepasan los objetivos de este documento. Sin embargo, se quiere dejar
aqui planteados los siguientes indicadores como un paso inicial para motivar
futuros estudios.
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COSTOS DE OPORTUNIDAD

La estimacion de costos de oportunidad en el caso de la concentracién y
extranjerizacion de tierras en Colombia se dificulta en gran medida por la
complejidad de los fendmenos, la dificultad de observarlos directamente
y la insuficiencia en los datos e informacion pertinente especialmente
en la escala local. Sin embargo, dada la importancia de este enfoque para
la formulacién de politicas desde una perspectiva holistica, como quedo
manifestado en el marco conceptual, se propone a continuacion una serie
de indicadores derivados que indican situaciones en las que se manifiestan
costos de oportunidad en funcién de los ejes tematicos de las DVGT.

Con informacion suficiente, cuyo desarrollo esté fuera del alcance de este
estudio, se podrian estimar costos de oportunidad a partir de:

¢ La comparacién de rentabilidades econémicas derivadas de uso
particular de la tierra o de un uso alternativo. Por ejemplo, a partir de
datos sobre la estructura de costos de produccion,y las productividades
por tipo de cultivo o de uso por hectarea.

« Lavaloracién de riesgos (cuantitativa o cualitativa) e impactos negativos
y positivos. En este aspecto, los indicadores de riesgo aqui propuestos,
pueden integrar un modelo de estimacion de costos de oportunidad mas
general.

« Elandlisisde las percepciones de diversos actoresinvolucrados,a partir de
herramientas cualitativas tales como las entrevistas semi-estructuradas.

« Esimportante sefialar que los costos de oportunidad no deben basarse
Unicamente en consideraciones econémico-financieras relacionadas con
las distintas alternativas posibles de politica publica. La implementacién
de las DVGT exige una mirada integral y sistémica, por lo que las
consideraciones multidimensionales se hacen necesarias, tales como
las valoraciones no monetarias, las perspectivas socioculturales, y la
diferenciacion sensible ante las cuestiones de género.

« La generacion de informacion en la escala local se enriquece al
complementar las herramientas oficiales e institucionales con
mecanismos comunitarios y de la sociedad civil, como lo resaltan las
DVGT.

+ El desarrollo de un enfoque de costos de oportunidad, tanto en la
generacion de informacién como en su analisis, puede aportar a la
construccidn de mecanismos participativos de resolucién de conflictos y
de reconciliacion de los intereses publicos, comunitarios y privados en el
territorio (FAO; CFS, 2012, pag. 32).

El enfoque de costos de oportunidad, si su desarrollo se consolida a futuro,
puede ser de gran utilidad para la concrecién de un enfoque integrado,
holistico, con miras a obtener resultados aplicables al disefio de politicas
publicas a la luz de las DVGT en Colombia.
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Tabla 24 Ejemplos de indicadores de situaciones de costos de oportunidad.

Indicador

Co Co VA
—0

40) c c

Co UA _Co UA
41) 0
c vA

Similar para UA, UG o UF.

SU UA OSU UA

42)
c vA

UA VA
VA

43) 1-

UA VA+UG VG+UF VF

44) 1
VA

CO VA (UF+UG)

45) ”

Ca UG

46) Ca

Similar para Cm o Cby UF o UA.

Pa
47 —

48) Ca ZIx Zf

cb Zf

49) b

Interpretacion

Porcentaje de la cancha en conflicto
de uso o porcentaje de la cancha en
conflicto de uso y con vocacién
agricola

Porcentaje de la cancha en conflicto
de uso y con uso agricola, o
porcentaje de la cancha con uso
agricola en conflicto de uso o
porcentaje de las tierras con uso
agricola en conflicto de uso.
Porcentaje de la cancha (o de las
tierras con uso agricola) que estan
subutilizados y tienen uso agricola
Porcentaje de los suelos con
vocacion agricola con otros usos.
Porcentaje de la cancha con usos
diferentes a la vocacion (puede
usarse informacion de aptitud).
Porcentaje de las tierras con
vocacion agricola que presentan
conflicto de uso y que tienen uso
forestal y ganadero.

Porcentaje de las tierras de calidad
alta que tienen un uso ganadero.

Porcentaje de la cancha que
presenta un alto avaldo. Indica
riesgos de mayor dificultad en
procesos de distribucién de tierras
(ej. Restitucién).

Porcentaje de las tierras de calidad
alta que tienen aptitud compartida
para agroindustria y agricultura
familiar. Similar para el porcentaje
de la cancha.

Porcentaje de las tierras de baja
calidad que tiene aptitud para
agricultura familiar. Similar para el
porcentaje de las tierras con aptitud
para agricultura familiar.

—213—

Eje Tematico

S. Alimentaria

S. Alimentaria
Sostenibilidad

S. Alimentaria
Sostenibilidad

S. Alimentaria
Sostenibilidad
Sostenibilidad

Sostenibilidad
S. Alimentaria

Sostenibilidad

Distribucién

S. Alimentaria
Distribucion

Distribucién
S. Alimentaria



Indicador Interpretacién Eje Tematico

B Zf Zx

50) 5

Porcentaje  de las dreas sin  Distribucién
restriccion para titulacion de baldios  S. Alimentaria
que tienen aptitud para agricultura

familiar y agroindustrias. Similar

para porcentaje de la cancha o

porcentaje de las areas con aptitud

para agricultura familiar.

Porcentaje de la cancha sin  Distribucién
restriccién para titulacion de baldios  S. Alimentaria
con aptitud para agricultura familiar

y para agroindustria, y con alta

calidad. Similar para porcentaje de

ZfoCa.

Porcentaje de la cancha en solicitud  Distribucién
para restitucion de tierras, sin

restriccion  para  titulacién  de

baldios, con aptitud para agricultura

familiar y para agroindustrias.

51) B Zf Zx Ca

S B Zf ZIx _S If ZIx

52) c c

Los indicadores que aqui se presentan son sélo un ejemplo del tipo
de analisis posible a la luz de los costos de oportunidad. A partir de estos
ejemplos se pueden desarrollar distintos indicadores que respondan a las
necesidades de comprender los escenarios que pueden generar conflictos
de intereses en los territorios.

Estos indicadores dan muestra de las situaciones que plantean dilemas de
costos de oportunidad en funcién de conflictos de uso y de vocacion, riesgo
de acaparamiento de la calidad de las tierras, demandas por restitucion
en tierras bajo presion para distintos usos, aptitud compartida tanto para
agricultura familiar como para agroindustria, riesgos de asignar tierras
de baja calidad a la agricultura familiar, titulacion de baldios en zonas con
aptitud para agroindustria, entre otros.

Se espera que estos lineamientos iniciales den pie a futuros desarrollos
metodoldgicos, necesarios para fortalecer lainformacion técnica relacionada
con los riesgos y costos de oportunidad de los fendmenos de concentracion
y extranjerizacion de tierras. El enfoque de costos de oportunidad permite
generar herramientas de resolucion de conflictosy ordenacion reglamentada
del territorio, reconociendo los diversos intereses y necesidades para
distintos usos.

Asi, la combinacion de un enfoque de riesgos con un enfoque de costos de
oportunidad permite atender metodolégicamente los objetivos de las DVGT
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en cuanto a promover una “ordenacion reglamentada del territorio y (...)
comprender un desarrollo equilibrado y sostenible de los territorios. (...) La
ordenacion territorial deberia reconciliar y armonizar diferentes objetivos del
uso de la tierra, la pesca y los bosques (...) incluidos los aspectos de género
relacionados...” (FAO; CFS, 2012, pag. 32).
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10. CoNCLUSIONES

Estaseccionrecoge los principales hallazgos en torno al contextoy elementos
de diagnéstico de la concentracion y extranjerizacion de tierras rurales
productivas, asi como los aportes y planteamientos tedrico-conceptuales,
juridicos y metodoldgicos. Se espera que estas conclusiones sirvan de
insumo para la implementacion de las DVGT en Colombia y el disefio de
politicas publicas orientadas al diagndstico, regulacion y monitoreo de estos
fendmenos.

10.1 LA CONCENTRACION Y EXTRANJERIZACION DE

TIERRAS RURALES PRODUCTIVAS EN COLOMBIA!
DINAMICAS HISTORICAS Y MANIFESTACIONES

ACTUALES

Histéricamente, en Colombia los fendmenos de concentracion y extran-
jerizacion de lastierrasrurales productivas,estuvieron ligados al desarrollo
del régimen agrario y a las politicas de acceso promovidas por el Estado.
Es asi como, desde el periodo de consolidacion de la Republica hasta la
actualidad, los desarrollos normativos e institucionales explican en parte
la aparicion y evolucion de estos fendmenos.

Como se menciond en la seccion 3.3, desde el periodo de consolidacién
de la Republica hasta el primer cuarto del siglo XX predominé un
escenario de guerras internas y de definicion de la ocupacion de
tierras ampliamente despobladas, en el que el acceso a la tierra estuvo
supeditado a la distribucién de ésta, como pago de deuda publica,
compensacion a los militares, entrega de concesiones para el desarrollo
de infraestructura y a los beneficios otorgados a los extranjeros para
la adquisicion de tierras rurales en Colombia (Tirado Mejia, 1976). Este
contexto favorecid la consolidacion del latifundio improductivo y la
precarizacion del campesinado.

Desde el segundo cuarto del siglo XX, en especial con la “Revolucion
en Marcha” del Presidente Lopez Pumarejo, el impulso modernizado
reflejado en la reforma constitucional de 1936, incluy6 la funcién social
de la propiedad privada acompafada de esfuerzos de clarificacion de
derechos de propiedad (Machado A. 1999). Luego, las dindmicas del
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Frente Nacional dificultaron la consolidacion de reformas agrarias, como
evidencia el llamado “Pacto de Chicoral”a mediados de la década del 70.
(Fajardo,2001).

Dentro del contexto de la discusion de la Constitucion de 1991, ya habia
aparecido el fenémeno del narcotrafico como un factor de concentracion
de tierras en Colombia mediante una estrategia combinada de control
territorial y lavado de activos, asociado al uso de la violencia (Fajardo,
2014). Esta estrategia ha tenido como resultado el desplazamiento, el
despojoy el consecuente acaparamiento de tierras, por parte de diversos
actores ligados al narcotréfico y a otro tipo de actividades ilicitas.

Con posterioridad a la constitucion de 1991 se expide la Ley 160 de
1994, en la que tuvo participaciéon el movimiento campesino, en un
intento por modificar la estructura agraria. La implementacion de la ley
desarroll6 principalmente mecanismos de mercado asistido de tierras
y en cierta medida facilité la disposicion de tierras para invertir en
produccién agropecuaria, No obstante, la politica de acceso a tierras en
la practica result6 supeditada a la dindmica de la demanda més que al
direccionamiento de la oferta desde lo institucional, siendo la titulacion
de baldios uno de los mecanismos de mas alto impacto. La Ley 160, con
el fin de preveniry corregir la inequitativa concentracion de las tierras y la
acumulacion de los bienes baldios,impuso limitaciones superficiarias a la
consolidacion de extensiones que superficiariamente superaran aquellos
rangos méaximos establecidos para las zonas UAF.

De acuerdo con este recuento histérico y tomando en consideracion
diversosestudios referenciadosalo largo del documento,se puede afirmar
gue la concentracién de tierras rurales productivas es un fenémeno
histérico persistente en Colombia, que no ha logrado ser diagnosticada,
estimada o regulada de manera eficiente por las politicas agrarias. En
este contexto, los multiples intereses econémicos que se evidencian en
los territorios rurales, sefialados por la Corte Constitucional en diferentes
sentencias como la C-644 de 2012, incluidos los representados por
las inversiones extranjeras, aumentan los riesgos relacionados con la
concentracion y el inadecuado funcionamiento del mercado de tierras
rurales en el pais.

La revision documental permite sefialar que la concentracidn y extran-
jerizacion de latierra en el pais se ha asociado al desarrollo de actividades
econdmicas a gran escala (tales como cultivos de palma, cafia de azUcar,
forestales comerciales y ganaderia), al control de servicios ecosistémicos,
la especulacién, la violencia y el control territorial. Esto ha dejado
como resultado cambios en el uso del suelo sin observar su vocacion,
impactos en las relaciones socio-economicas y ambientales del territorio
y afectacion en el mercado de tierras. El contexto nacional sefialado se
relaciona también con procesos globales vinculados a las crisis mundiales
por la disponibilidad de alimentos, el cambio climatico, la necesidad de
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nuevas fuentes de energia y la busqueda de seguridad en la inversion,
en un contexto financiero voléatil. Este escenario plantea nuevos retos
a los Estados frente a los riesgos del incremento de los procesos de
concentracién y extranjerizacion de tierras.

Las inversiones a gran escala en tierras rurales productivas han acudido a
mecanismos de tenencia diferentes a la propiedad para controlar el uso
delsuelo.Parael caso colombiano,esto se reflejaen la utilizacion de figuras
como: contratos de arrendamiento, venta de derechos de usufructo,
aportes a fiducias, concesiones de uso y otros mecanismos de acceso a
tierras publicas y privadas. Esto nos permite inferir que, en el marco de la
concentracion y extranjerizacion de tierras rurales productivas, el uso de
la tierra podria ser mas importante que la propiedad de la misma.

Como consecuencia del contexto global de crisis multiples e inversiones
en tierras a gran escala, surgen las DVGT con el objetivo de conciliar los
diversos intereses y necesidades en torno a la tierra'y recursos o servicios
asociados, propiciando condiciones que beneficien atodos los actores,en
especial a los mas vulnerables y marginados. A su vez, buscan fomentar el
desarrollo territorial bajo un enfoque de derechos, el acceso a la tierra, la
seguridad alimentaria y la sostenibilidad social y ambiental.

Estas Directrices estan relacionadas con otros instrumentos internacio-
nales de proteccion de derechos y, en el contexto particular colombiano,
con los principios rectores de los desplazamientos internos o principios
Deng, y los Principios Pinheiro, sobre la Restitucion de las Viviendas y el
Patrimonio de los Refugiados y las Personas Desplazadas, que proveen
proteccién y garantia en la seguridad de la tenencia de la tierra. En
Colombia, estos principios han sido acogidos por la Corte Constitucional
en interpretacion de lo dispuesto por el articulo 93 de la Constitucion
Politica, otorgandole fuerza vinculante mediante las sentencias SU-1150
de 2000, T-821 de 2007 y T-025 de 2005.

Por lo anterior, se destaca la importancia de la implementacion de las
DVGT como una contribucion a la gobernanza de la tenencia de la tierra
en Colombia de cara a los desafios de la promocion del acceso progresivo
a la propiedad rural y desarrollo rural territorial integral. A continuacion,
se mencionan algunos aspectos de conclusion para el caso colombiano,
en busqueda de condiciones de aplicacion de las Directrices en el pais.
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LA INFORMALIDAD EN LA TENENCIA:

UN OBSTACULO A LA REALIZACION DEL POTENCIAL
DEL MERCADO DE TIERRAS COMO FACTOR DE
DESCONCENTRACION Y USO EFICIENTE

En el caso de predios privados -aquellos que han salido del dominio de
la nacién o que acreditan titulos suficientes para constituir propiedad
privada- la informalidad es el resultado del incumplimiento de los
requisitos que demanda la tradicién o el perfeccionamiento de los
negocios juridicos, como es el acto protocolizacion y registro, la no
liquidacion de masas sucesorales,configuracion de posesiones informales,
enajenacion de mejorasy falsa tradicion y la no liquidacion de sociedades
conyugales. En algunos casos la omisién del tramite o formalizacién
y perfeccionamiento del negocio juridico se debe a los altos costos, el
pago de impuestos o las dificultades de acceso al sistema de registro por
situaciones como su ubicacion u obstaculos de caracter burocratico o
procedimental, entre otros.

Como lo han sefialado las DVGT y la UPRA, el mercado de tierras es un
mecanismo que tiene el potencial de desestimular la concentracion
improductiva y mejorar las posibilidades de acceso equitativo a la tierra
propiciando su uso eficiente y sostenible de acuerdo a la aptitud del
suelo. Sin embargo, el funcionamiento y la dinamizacion del mercado de
tierras rurales productivas en Colombia esta afectado por la informalidad
en la tenencia, los altos costos de transaccion y las debilidades en los
sistemas de precios — dado que éstos no reflejan adecuadamente el valor
econdémico, productivo y ambiental de la tierra—, de informacion catastral
y registral. Esto crea un contexto propicio a las transacciones irregulares e
informales sobre los bienes rurales, fomentando la inseguridad juridica y
favoreciendo la apropiacion de bienes publicos y privados en detrimento
de un desarrollo rural equilibrado.

El analisis del mercado de tierras rurales en Colombia bajo un enfoque
de riesgos relacionados con las inversiones en tierras, la concentracion
y extranjerizacién, permite visualizar posibles herramientas de politica
publicay de desarrollo rural para favorecer un funcionamiento adecuado
gue promueva el acceso equitativo, el uso eficiente y la coexistencia de
los distintos intereses sobre la tierra.
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EL DESARROLLO RURAL TERRITORIAL EQUILIBRADO
ES POSIBLE BAJO UN ENFOQUE DE DERECHOS Y DE
GESTION DE RIESGOS

Las DVGT proponen criterios y orientaciones para facilitar los usos
responsables, sostenibles y eficientes de la tierra. Realzan el valor
fundamental de reconocer, respetar y salvaguardar los derechos de
tenencia, en particular de las comunidades méas pobres, promover y
facilitar el goce de los derechos sobre la tierra y generar mecanismos de
participacion, correccion de impactos negativos, resolucion de conflictos
y acceso a la justicia que fortalezcan la gobernanza de la tierra.

En el abordaje de la concentracion y extranjerizacion de tierras rurales
productivas debe contarse con un enfoque de derechos que permita
administrar asimetrias reconociendo los potenciales de diferentes
modelos, por ejemplo, la capacidad de la agricultura familiar y la
economia campesina de generar rendimientos y desarrollarse de
manera sostenible social y ambientalmente, contribuyendo a la
seguridad alimentaria nacional y a la reduccion de la pobreza rural.
La implementacion de las DVGT en Colombia puede dinamizar un
ordenamiento sostenible del uso de latierraque reconozcaladiversidad
de enfoques productivos y culturales.

La agricultura familiar y la agroindustria pueden coexistir mediante la
implementacion de mecanismos de manejo y regulatorios con base en
un diagnostico de riesgos, vulnerabilidades y amenazas en relacion a los
distintos intereses sobre la tierra y el disefio de politicas diferenciadas
segun los contextos territoriales. Un enfoque diferenciado y equilibrado
puede darse a través de la segmentacion de mercados agropecuarios,
la reparticién equitativa de riesgos y costos de transaccion, el estable-
cimientoyfortalecimiento de mecanismosasociativos,laimplementacion
de condiciones laborales formales y la canalizaciéon de la inversién rural
publica hacia la provisidn de bienes y servicios publicos que corrijan las
asimetrias existentes.

La implementacion de las DVGT implica reconocer que las alianzas
equilibradas pueden generar circulos virtuosos de intercambio de
conocimientos y saberes, siempre y cuando consideren intercambio de
conocimientos, transferencias tecnoldgicas, asistencia técnica, acceso
a mercados, entre otros. En ese sentido, se destacan a continuacion
algunos elementos relacionados con los incentivos de la politica publica
y su vinculo con las DVGT.
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LLOS INCENTIVOS DE LA POLITICA PUBLICA:

UNA HERRAMIENTA CLAVE PARA EL ACCESO Y
APROVECHAMIENTO SOSTENIBLE DE LAS TIERRAS
RURALES PRODUCTIVAS

El desarrollo rural equilibrado, integral y con enfoque territorial apunta
a la mejora del bienestar general, la superacion de las condiciones de
pobreza, la proteccidn y aprovechamiento sostenible de los ecosistemas,
la cohesidn social, la seguridad alimentaria, la proteccion de derechosy el
acceso equitativo a la tierra. En este sentido, la asignacién de incentivos
de politica publica a sistemas productivos a gran escala y modelos
agroindustriales (palma de aceite, la cafia de azUcar, la soya, el arroz o los
cultivos forestales comerciales) deben combinarse con el desarrollo de
acciones que fortalezcan la agricultura familiar y la produccién a pequefia
y mediana escala, como un mecanismo para desincentivar los posibles
efectos adversos en los procesos de concentracion y extranjerizacion que
puedan impactar en el goce efectivo de derechos de las comunidades
campesinas. No obstante, las politicas publicas para el sector rural no han
dado el suficiente reconocimiento a sus aportes y sus potencialidades
como modelo productivo y como sistema de vida.

En Colombia existe una multiplicidad de programas estatales con el
objetivo de fomentar el desarrollo rural y apoyar el desarrollo econémico
del sector agropecuario, algunos de estos son: el Incentivo a la
Capitalizacion Rural (ICR) y Plan Colombia Siembra; el Fondo Agropecuario
de Garantias (FAG); el Certificado de Incentivo Forestal (CIF); Incentivo al
Seguro Agropecuario (ISA); programas de fomento con acceso a créditos
y lineas especiales de crédito, entre otros. Estos programas tienen el
potencial de incentivar el uso productivo y sostenible de la tierra, asi
como la correccion de asimetrias.

Similarmente, la tributacion es una herramienta esencial para incentivar
el ordenamiento del territorio, la equidad en el acceso a recursos, el
adecuado funcionamiento del mercado de tierras y reorientar el uso
del suelo acorde a su vocacion y aptitud, asi como el acceso equitativo
a la propiedad rural, la asignacién eficiente de recursos y la explotacion
productiva sostenible. No obstante, la baja capacidad de recaudo, la
alta informalidad en la tenencia, la desactualizaciéon del catastro, la
falta de mecanismos sancionatorios efectivos y la débil identificacion
de la poblacion con el sistema tributario, han limitado el potencial de
regulacion del mercado de tierras a través de este mecanismo.

Sin embargo, la informacion estudiada en este trabajo indica que en la
mitad de los municipios con cartera publica para ganaderia, la vocacion
del suelo no coincide con el uso. Situacion similar se presenta en el
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12% de los municipios con ICR para cultivos permanentes. Esta falta de
correspondencia entre la actividad agropecuaria que se beneficia de
créditos publicos y la vocacion del suelo en que se realiza aumenta el
riesgo de ocurrencia de conflictos de uso. Esto evidencia la necesidad
de acompafar las politicas de acceso equitativo a incentivos de una
adecuacion ambiental respaldada por la solucién a los conflictos de uso
del suelo.

REGULAR, CONTROLAR Y MONITOREAR LAS
INVERSIONES EN TIERRAS RURALES PRODUCTIVAS
BAJO UN ENFOQUE DE POLITICA PUBLICA INTEGRAL

Debido a la alta demanda de tierras rurales productivas en el contexto
nacional e internacional actual, resulta de gran relevancia dar aplicacién
a los criterios formulados por las DVGT sobre condiciones de inversion
responsable por parte de los actores involucrados en la adquisicién
de tierras o0 en los arreglos para acceder a su uso. La sostenibilidad
social y ambiental de las inversiones en tierras, bajo un enfoque de
derechos acorde a las Directrices, es un elemento clave para promover
la gobernanza responsable de la tenencia, y demanda herramientas de
monitoreo y seguimiento.

El seguimiento, monitoreo, regulacion, administracion y control de la
concentraciény extranjerizacion de tierras rurales productivas debe tener
un caracter multidimensional,considerando elementos técnicos,juridicos,
financieros, cambiarios, comerciales, tributarios y socio-ambientales. No
obstante, una de las dificultades identificadas para la implementacion
de politicas en este sentido es la carencia de mecanismos para la
identificacion, cuantificacion y caracterizacion de los fenémenos,debido a
lamultiplicidad de actoresy alianzas, la poca claridad en las motivaciones,
el conocimiento limitado sobre riesgos e impactos potenciales, la falta de
acceso a informacién sobre inversiones y su trazabilidad, la insuficiencia
de las estadisticas oficiales y la ausencia de cartografia detallada. Estas
situaciones aumentan los riesgos de aparicion de conflictos, dificultan la
prevencion, la mitigacion de impactos no deseados de las inversiones y la
gobernanza de la tierra.

Teniendo en cuenta que la concentracion y extranjerizacion de tierras
involucran o conciernen a multiples sectores mas alla de la cartera de
agricultura —tales como medio ambiente, minas y energia, comercio
exterior—, la carencia de una instancia de articulacion, dificulta el
intercambio de informacion, el diagnostico conjunto de los fenbmenos
y el desarrollo de acciones coordinadas de seguimiento y control que
permitan minimizar los riesgos y potenciar los efectos positivos.
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Este documento propuso una metodologia de analisis multidimensional
de los riesgos asociados a las inversiones en tierras rurales productivas
con miras a la implementacion de las DVGT en Colombia. Parte de esa
metodologia, es la construccién de indicadores de riesgos, compuestos
de vulnerabilidades y amenazas, como insumo de politica publica para
la regularizacion de los fendmenos en el mercado de tierras rurales
productivas en Colombia. De acuerdo a los alcances del convenio FAO-
UPRA que sustenta este documento, se elaboraron lineamientos para la
construccién de indicadores con base en datos primarios disponibles
en la UPRA, con el objetivo de ejemplificar el manejo de informacion en
funcion de los objetivos de implementacién de las DVGT. En ese sentido,
se propusieron seis pasos metodolégicos en dos etapas (Medicion y
Andlisis de datos). Este documento presentd una propuesta inicial que
involucra los dos primeros pasos de la etapa de Medicion, como un
lineamiento para su consolidacion en futuras investigaciones. Algunos
indicadores propuestos coinciden con otros utilizados por la UPRA en
distintos proyectos, lo cual es positivo en la medida en que muestra
una convergencia en el andlisis de la informacién. Sin embargo, este
documento propone un manejo diferente en la medida en que los datos
son clasificados en funcidn de los ejes tematicos de la DVGT. Derechos,
Seguridad Alimentaria y Sostenibilidad.

La metodologia de construccion de indicadores bajo un enfoque de
riesgos responde a la revision documental, al diagnéstico y al trabajo
de campo realizado durante este convenio. Su comprension debe
basarse en el documento como un todo, dado que los capitulos no
son independientes o aislados. La metodologia se desarrolla desde
sus aspectos tedrico-conceptuales (Capitulo 4.1.3) hasta sus aspectos
técnicos (Capitulo 7) y los ejemplos de construccion de indicadores a
manera de lineamientos (Capitulo 9).

INFORMACION SOBRE LAS INVERSIONES EN
TIERRAS RURALES PRODUCTIVAS.
DISPONIBILIDAD, ACCESO Y VACIOS
Una de las mayores dificultades para la identificacion, estimacion y

caracterizacion de la concentracidn y extranjerizacion de tierras rurales
es la falta de actualizacion, continuidad y disponibilidad de informacion.

Respecto al catastro se evidencia que buena parte esta desactualizada, o
tiene procesos de formacién ain pendientes, y la informacion sobre los
derechos de propiedad de la tierra y su vocacion es débil e incompleta.
Asimismo, no hay articulacion entre la Superintendencia de Notariado y
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Registroy otras entidades relacionadas con el desarrollo rural, ni se cuenta
con cartografia rural en escalas detalladas (1:25.000) para propdsitos
prediales. En lo referente al uso del suelo, no existe informacion precisa
de subutilizacién o sobreutilizacién, ni sobre cambios en actividades
productivas que permitan identificar la aparicion de conflictos, riesgos
para la seguridad alimentaria o impactos en la sostenibilidad ambiental
del territorio.

« En cuanto a la inversién asociada a la concentracion y extranjerizacion
de tierras y a la estimacién de costos de oportunidad, la falta de registro,
insuficiencia en los datos, la ausencia y dispersion de informacion fiable
y las restricciones para su acceso son la constante, sumada a la falta
de mecanismos de intercambio de informacion con otros sectores
involucrados con miras a lograr una mayor transparencia.

« Un elemento aiin menos considerado en los andlisis a nivel territorial, es
la informacién sobre las dindmicas transaccionales de tenencia (incluso
informales) y uso de las comunidades, que generan transformaciones en
el territorio.

« Contar con informacion fiable y oportuna permitiria sentar las bases para
la construccion de herramientas de resolucion de conflictos y ordenacién
reglamentada del territorio, con base en un desarrollo equilibrado que
reconozca y armonice los diversos intereses, objetivos y necesidades
relacionados con distintos usos del suelo.

Conbaseenesterecuentosintéticodelosprincipaleshallazgosdeldocumento,
a manera de conclusion, se presentan a continuacién las recomendaciones
encaminadas a generar las condiciones de implementacion de las DVGT en
Colombia.
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11. RECOMENDACIONES

Las dindmicas de la concentracion y extranjerizacion de tierras a nivel global,
sus repercusiones a nivel local, su contexto histérico y actual en el caso
colombiano, evidencian la necesidad de abordar estos fenémenos como
parte de los mecanismos de ordenamiento del territorio rural en el pais.
Las DVGT son una herramienta Util en este sentido, permitiendo enmarcar
las acciones con miras a reducir las afectaciones en términos de derechos,
acceso a la tenencia, seguridad alimentaria y sostenibilidad socioambiental
articulada al uso eficiente de la tierra. Esto permitiria también generar las
condiciones para potenciar los efectos positivos de las inversiones en tierras
rurales productivas para el desarrollo rural equilibrado.

Para integrar las DVGT en la gestion de los riesgos asociados a la concentracion
y la extranjerizacion de tierras rurales productivas en Colombia, se requiere
articulary canalizar recursos técnicos y financieros, mejorar el acceso, calidad y
disponibilidad de la informacion, optimizar la coordinacion entre los sectores
involucrados y las entidades competentes en los &mbitos nacional, regional
y local, y establecer canales de comunicacion y participacion efectiva con los
diferentes actores involucrados. Las Directrices, en su punto 20.3, sefialan que:

Los Estados deberian asegurar que la ordenacion reglamentada del territorio
se lleve a cabo de tal manera que se reconozcan las interrelaciones entre
la tierra, la pesca y los bosques y sus usos, incluidos los aspectos de género
relacionados con esos usos. Los Estados deberian esforzarse por reconciliar
y priorizar los intereses publicos, comunitarios y privados, y dar cabida a las
necesidades paradiferentesusos,comolosrurales,agricolas,ndmadas,urbanos
y medioambientales. Deberian tomarse en consideracion en la ordenaciéon
todos los derechos de tenencia, incluidos los derechos superpuestos y
los de caracter periodico. Para la ordenacion territorial deberian exigirse
evaluaciones de riesgo apropiadas. Deberia haber coordinacién entre los
planes nacionales, regionales y locales de ordenacion del territorio.

Por lo anterior, las siguientes recomendaciones se enfocan en la necesidad
de disefiar e implementar acciones de politica para la identificacion y
estimacion, el diagnostico, la regulacion y regularizacion de la concentracion
y extranjerizacion de tierras rurales productivas bajo un enfoque de derechos
y un enfoque de riesgos, como una contribucion a la aplicacion de las DVGT
en Colombia. Los planteamientos aqui formulados son un punto de partiday
requieren una dinamizaciony reflexion continua a futuro en la que participen
todos los actores involucrados en el desarrollo rural del pais.
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(GENERAR, AGRUPAR Y GESTIONAR INFORMACION Y
CONOCIMIENTO PERTINENTES Y CONFIABLES PARA EL
ANALISIS Y REGULARIZACION DE LOS FENOMENOS

La gestion para el acceso a la informacién es una tarea necesaria para el
analisis de la concentracién y extranjerizacion de tierras. Debe permitir
la identificacion, agrupacién y generacion de informacién que permita
caracterizar los fendbmenos, sus riesgos y costos de oportunidad. Esto con
miras a facilitar la toma de decisiones de politica basadas en evidencia
empirica, informacion cualitativa y cuantitativa.

Los sistemas de informacion existentes, mecanismos de registro o
bases de datos en relacion a las dinamicas de tenencia, requieren de
actualizacién continua, garantizando la disponibilidad e intercambio de
la informacion entre las entidades. La creacion de nuevos sistemas de
informacion,requiere de laarticulacion estrechadel Estado en su conjunto.
Enparticular,serequiere generarregistrosespecificossobre elementosque
permitan identificar y estimar directamente los fenémenos relacionados
con la concentracion, el acaparamiento y la extranjerizacién de tierras
rurales productivas, necesarios para avanzar en su analisis, regulacion y
seguimiento. El acaparamiento, por su complejidad ligada a las diversas
estrategias de control territorial, es un fendmeno especialmente dificil
de estimar y requiere de informacion diversa proveniente de multiples
fuentes relacionadas con las transacciones formales e informales, las
violaciones de derechos humanos, la identificacion y localizacion de
servicios ecosistémicosy recursos naturales,entre otros.Estas necesidades
convocan a entidades de sectores como el de desarrollo rural, medio
ambiente, derechos humanos, planificacion y ordenamiento territorial,
academia, sociedad civil.

El esfuerzo para el fortalecimiento de los sistemas de gestion de la informa-
cion debe involucrar la informacion catastral, registral, cartografica, voca-
cion y conflictos de uso del suelo,ambiental y de ordenamiento del terri-
torio, Util para la caracterizacién del territorio y las dindmicas que pueden
verse afectadas o potenciadas con la ocurrencia de los fenémenos en
cuestion. Respecto al catastro, se requiere avanzar en su actualizacion y
formacion. Es fundamental articular esfuerzos entre el nivel central, las
regiones y los municipios, con el fin de garantizar los recursos y mecanis-
Mos necesarios para desarrollar estos procesos.

Asi mismo, es necesario fortalecer los sistemas de informacion catastral y
registral con la implementacion de herramientas técnicas y tecnoldgicas
gue garanticen su interoperabilidad en tiempo real y, que le permitan al
catastro integrarse a los procesos institucionales en los que convergen
entidades como la UPRA, la Agencia Nacional de Tierras, la Agencia de
Desarrollo Rural, la Agencia de Renovacion del Territorio y la Unidad de
Restitucion de Tierras, entre otras.
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La expedicion de un CONPES para la creacidon y puesta en marcha del
catastro multipropdésito es un avance en el proceso para el registro de
informacién fiable. Este esfuerzo puede fortalecerse con la inclusion de
variables que aporten en la estimacion de los procesos de concentracion
y extranjerizacion de tierras y los riesgos asociados. De manera
complementaria,es necesario avanzar con laconstrucciony consolidacion
de un inventario de bienes fiscales de la Nacién (tales como los baldios)
y la actualizacién de la informacion cartografica sobre tierras rurales a
escala detallada (minimo 1:25.000) y la consolidacién de una base de
delimitacién corregimental y veredal oficial.

En cuanto a la vocacion y conflictos de uso de suelo, se requiere actualizar
y consolidar informacion detallada. Esto incluye el mapeo técnico, la
clasificacion de la aptitud del suelo, el uso, restricciones y zonificaciones,
asi como la caracterizacion socio-ambiental, productiva y de los servicios
ecosistémicos asociados al suelo. Estos elementos permiten caracterizar
y afianzar la disponibilidad de tierras y sus caracteristicas agroecologicas.
A partir de esto se pueden evaluar las posibilidades de viabilizar las
inversiones bajo condiciones de uso productivo y sostenible del suelo,
en el marco de los procesos de planificacion y ordenamiento de los
territorios rurales.

Otros dos elementos a considerar son, por un lado, la informacién sobre
condiciones y restricciones ambientales en el territorio, tales como la
disponibilidad del recurso hidrico y los Planes de Manejo Ambiental de
Cuencas Hidrograficas. Para ello es importante lograr la articulacién entre
las Corporaciones Auténomas Regionales y entidades ambientales como
el IDEAM Yy el IGAC.

Tanto la recopilacién como la generacion de informacion relevante para
la regulacién de las inversiones en tierras rurales productivas, con miras
a elaborar politicas publicas sobre la concentracion y extranjerizacion,
requieren de una articulaciéon con los mecanismos de politica publica
agraria como con los mecanismos de gestion territorial como son los
programas de desarrollo rural y los Planes de Ordenamiento Territorial
a distintas escalas geograficas. Se recomienda construir mecanismos de
didlogo interinstitucional y con actores en los territorios para la inclusién
de informacién para la gestion del riesgo asociado a estos fenémenos,
incluyendo procedimientos cartograficos basados en indicadores como
se describi6 en el capitulo de metodologia.

En concordancia con lo anterior, se requiere un mecanismo que permita
el intercambio de informacion ligada a la entrega de incentivos de
politica publica como los LEC, CIF e ICR, asi como subsidios, exenciones
tributarias y créditos, que se pueda desagregar en el tipo de incentivo, los
montos, ubicacion, tipo de proyecto y beneficiarios. En caso de tratarse
de proyectos asociativos, la informacion deberia incluir aspectos sobre la
reparticion de riesgos relacionados con variaciones de precios, costos de
produccién, variabilidad climética, entre otros.
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En relacion con las transacciones sobre la tierra, es deseable contar con
un sistema de registro y monitoreo que dé cuenta de las diversas formas
de relacién juridica asociadas con el uso, tales como: arrendamientos,
contratos de uso, usufructo, derecho de superficie, entre otras. Esto
incluyendo la figura juridica, el tipo de transaccion, los montos, tarifas,
descuentos, exenciones, extensiones de tierra involucradas, la destinacion
0 uso asociado, las condiciones de uso y la vigencia. Se recomienda que
un sistema de este tipo tenga caracter publico y transparente.

De la mano con el registro de relaciones juridicas asociadas al uso, se
recomienda la creacion de un registro de inversion nacional y extranjera
en el sector agropecuario, que dé cuenta del tipo de inversion, renglén
productivo, monto, ubicacion del proyecto, caracteristicas productivas y
socio-ambientales, origen de los recursos y destino del producto final.
Esto con el fin de determinar las condiciones de la inversion, evitar el uso
improductivo de la tierra y prevenir impactos negativos en el territorio.
Este registro deberia articular al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, al Ministerio de Comercio Exterior, al Banco de la Republica, entre
otros, definiendo claramente la entidad responsable que en este caso
podria ser el primero.

De manerageneral,entérminos de las DVGT es deseable que los sistemas
de informacién no sélo sirvan a la formulacién de politica publica, sino
gue permitan el intercambio con los habitantes, sociedad civil,academia,
sector privadoy publico en general.Laimplementacion de las Directrices
requiere de una mayor transparencia en relacion a las responsabilidades
de los organismos del Estado, con una amplia divulgacién en espacios
accesibles, desarrollos cartograficos y transparencia. Esto debe permitir
la discusién amplia y democratica en torno a los riesgos, impactos, y
potenciales beneficios de las inversiones en tierras.

DESARROLLAR METODOLOGIAS BAJO UN ENFOQUE
DE RIESGOS ASOCIADOS A LA CONCENTRACION
Y EXTRANJERIZACION DE TIERRAS PRODUCTIVAS

RURALES

Laconcentraciony extranjerizacion de tierras rurales productivas genera
multiples transformaciones en el territorio, algunas no cuantificables,
por cuanto hacen parte de la relacién de las poblaciones rurales
con la tierra y sus medios de vida. Una adecuada respuesta a estos
fendmenos requiere del desarrollo de metodologias que permitan la
identificacion, estimacion y caracterizacion de sus manifestaciones,
riesgosy potencialidades, paralo que se requiere contar con informacion
cualitativa y cuantitativa que permita generar mecanismos de gestion
del riesgo de impactos no deseados.
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Segun los desarrollos de este documento, se recomienda consolidar la
construccion de indicadores bajo un enfoque de riesgos asociados a los
fendbmenos,elaborando su analisis a distintos niveles escalares (nacional,
regional, departamental, municipal, predial). Esto deberia resultar en
categorizaciones, tipologias y clasificaciones de las unidades de analisis
segln niveles de riesgo, que pueden ser objeto de procedimientos
cartograficos que evidencien las dinamicas de la concentracién vy
extranjerizacion y faciliten la elaboracién de politicas, estrategias,
lineamientos, acciones acordes y diferenciadas segun las realidades
territoriales. Los capitulos de metodologia y de monitoreo y evaluacion
desarrollan ampliamente los pasos metodoldgicos propuestos.
Se recomienda realizar pruebas a los indicadores propuestos de
acuerdo con las etapas de la metodologia, especialmente en los casos
estudiados en este documento considerando que ya existe un avance
en la informacion y en el analisis, de manera a darle continuidad a los
desarrollos de este convenio.

Entendiendo que la disponibilidad de variables relacionadas con los
fendmenos, por su complejidad, no estd garantizada, se mencionan
algunas que podrian ser altamente relevantes para el andlisis: posibles
elementos causales; relacion con fenédmenos y actores globales; vinculo
conaspectosambientales(erosiondelossuelos,pérdidade biodiversidad
y escasez de agua); incidencia en el acceso y la disponibilidad de
alimentos y variabilidad de los precios (seguridad alimentaria), destino
y uso de la produccidn (alimentario, no-alimentario); localizacion de las
inversiones;tipo de capital involucrado (financiero, productivo,fondos de
inversion, etc.) y en lamedida de lo posible el origen del mismo; cambios
de uso de la tierra o de los cultivos (cambios de uso del suelo hacia
cultivos para exportacion, cambios de uso del suelo y de los productos
agropecuarios, entre otros). De manera general, como se establecié
en este documento, se recomienda agrupar variables en funcién de
aspectos juridicos, socioecondmicos y ambientales, y relacionarlas con
los ejes de las DVGT (proteccion de derechos, seguridad alimentaria,
gobernanzay sostenibilidad).

Se recomienda complementar los analisis a través de estudios de caso,
en especial cuando se considera que la informacién disponible es
insuficiente o no cuenta con un nivel de detalle a escalalocal. Esto permite
avanzar en la identificacion de los fendmenos y sus manifestaciones
incluyendo el predio como unidad de analisis. Los estudios de caso
permiten complementar y entender las expresiones de los fendmenos
identificados en las tendencias regionales y nacionales. A nivel local,
la utilizacion de herramientas de investigacién cualitativa como las
entrevistas semiestructuradas, los grupos focales y la cartografia social,
puede enriquecer la recoleccién de informacion.

La implementacion de la metodologia de analisis de riesgos, junto con
el desarrollo del andlisis de costos de oportunidad, deberia sentar las
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bases para la construccion de un sistema de gestion del riesgo de la
concentracién y extranjerizaciéon de tierras en Colombia. Este deberia
responder aun enfoque de derechos paralaimplementacion de las DVGT,
contribuyendo a prever, identificar y mitigar los efectos no deseados de
las inversiones y transacciones en tierras rurales productivas, y potenciar
aquellos que son deseables de acuerdo con los marcos de politica publica
agraria y de planificacion y ordenamiento territorial.

El enfoque de riesgos permite materializar y hacer operativas las reco-
mendaciones de las DVGT en relaciéon al desarrollo de un enfoque
holistico y sostenible para la gestion de los usos de la tierra y recursos
asociados. Se recomienda asociar la perspectiva holistica a la evaluacién
multidimensional de los fenédmenos, segun los ejes de las DVGT, y a
mecanismos de articulacion de los distintos organismos del Estado
que conlleven a la implementacion de politicas publicas para la gestion
del riesgo de la concentracion y extranjerizacion de tierras rurales
productivas.

Una gestion bajo la perspectiva del riesgo deberia permitir: a nivel
nacional, laarticulacion interinstitucional para la regulacion,seguimiento,
monitoreo y financiacidn de acciones de politica publica; a nivel regional
y local la construccién o consolidacién de mecanismos de articulacion
interinstitucional y de participacién efectiva de los distintos actores del
territorio, que garantice en particular espacios de participacién efectiva e
incluyente, considerando en particular las cuestiones de género, para las
poblaciones que podrian verse afectadas por las inversiones relacionadas
con los fenémenos.

Se recomienda que la zonificacién y elaboracién cartogréafica segun
niveles de riesgo apunten a identificar c6mo se comportan las unidades
de analisis de acuerdo a los indicadores, clasificandolas por ejemplo
en niveles de alto, medio o bajo riesgo segun los ejes de las DVGT. De
esta manera se pueden orientar acciones de prevencién, atencion,
mitigacion, o reparacion segun corresponda. El enfoque de riesgo es
un llamado a la articulacion institucional tanto del Estado como de los
actores en los territorios. Dependiendo del tipo de impacto (derechos y
acceso a la tierra, seguridad alimentaria, sostenibilidad socio ambiental)
deberia convocarse a los actores institucionales, econémicos y sociales
pertinentes,al Ministerio PUblico y a terceros neutrales como garantes de
los procesos de resolucion de conflictos en linea con las DVGT.
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(GENERAR HERRAMIENTAS DE POLITICA PUBLICA
BAJO UN ENFOQUE DE DERECHOS Y DE GESTION
DE RIESGOS EN CONTEXTOS DE CONCENTRACION Y
EXTRANJERIZACION DE TIERRAS

Las metodologias de andlisis a distintas escalas, tanto para el analisis de
riesgos como para el andlisis juridico y catastral a nivel local, deben ligarse
a herramientas de politica publica pertinentes segun las dimensiones
juridicas, socioeconémicas y ambientales. El trabajo articulado se puede
fundamentar en la implementacion de las DVGT en términos de la
proteccién de derechos, acceso a la tenencia, seguridad alimentaria y
sostenibilidad socioambiental. Las elecciones de las herramientas, o su
construccion futura, pueden basarse en analisis de costos de oportunidad
de manera a evaluar las distintas alternativas y sus posibles impactos.

Los esfuerzos metodoldgicos mencionados deberian vincularse a defi-
niciones de politica de desarrollo rural territorial equilibrado como re-
comiendan las DVGT. Esta apuesta implica las consideraciones de mul-
tiples aspectos tales como las condiciones de uso adecuado de la tierra
respecto de la vocacion, las zonificaciones y delimitaciones de area para
el desarrollo de proyectos agroindustriales, la implementacion de incen-
tivos productivos, las condiciones de acceso a la tierra, el monitoreo de
los esquemas asociativos y de inversiones responsables, la articulacion
interinstitucional-intersectorial, los mecanismos de prevencion y segui-
miento, y el fortalecimiento de capacidades en el nivel local. Esto en el
marco de la correccion de asimetrias y la conciliacion de maltiples intere-
ses sobre la tierra.

La implementacion de las DVGT desde un enfoque de sostenibilidad re-
quiere diagnosticar los impactos de las inversiones en tierras y sus ries-
gos de afectacion de las fuentes hidricas en los territorios. Con base en la
caracterizacion de la oferta y las fuentes hidricas, y un diagnostico de los
riesgos, se recomienda disefiar mecanismos de ordenamiento y regula-
cion del uso del suelo, gestion de cuencas y fuentes hidricas, de manera
articulada con las autoridades ambientales segun sus competencias (in-
cluyendo el Ministerio del Medio Ambiente y Desarrollo Sostenible, ANLA,
IDEAM, Corporaciones Autonomas Regionales y autoridades locales).

Respecto a los esquemas de uso se recomienda contar con una carac-
terizaciéon de cada una de las formas de relacién a partir de las cuales se
establezcan tarifas, condiciones de los contratos, formas de transaccion,
usos permitidos, vigencia y se determinen mecanismos de resolucién de
controversias. Estos deben estar acorde con las condiciones de aprove-
chamiento del suelo rural definidas para la zona seguin corresponday con
el fin de garantizar condiciones equilibradas en este tipo de transaccio-
nes, se definird un mecanismo de regulacion de los precios.
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Para la zonificacion y delimitacion se propone el establecimiento de
una Unidad Agricola Empresarial (UAE) definida como la unidad de
produccién agro-empresarial, con una extension maxima sujeta a la
vocacion productiva de los suelos, las condiciones agroecolégicas y la
disponibilidad del recurso hidrico. Su definicion estara justificada bajo
un enfoque de derechos y de gestion de riesgos, asi como el acceso
equitativo a la tierra, la garantia de condiciones de seguridad alimentaria
y de sostenibilidad socioambiental. Se recomienda generar mecanismos
de regulacién que armonicen los proyectos productivos de las UAE con
las politicas agropecuarias y en especial con los planes y esquemas
de ordenamiento territorial y ordenamiento social y ambiental de la
propiedad. La delimitacion de las Unidades Agricolas Empresariales
podria estar a cargo de un comité interinstitucional conformado por
la UPRA, el IGAC, el IDEAM y la ANT y ADR, con instancias asesoras o de
consulta a sectores académicos, gremiales y actores de la sociedad civil
en los territorios involucrados.

Otro elemento que posibilita la correccion de asimetrias entre los
diferentes modos de produccidn,es el otorgamiento de incentivos como
subsidios,créditos,exenciones tributarias, la asistencia técnicay el apoyo
a procesos de comercializacion, bajo un esquema de desarrollo rural
equilibrado y con enfoque territorial. Estos incentivos deben disefiarse
con miras a limitar los riesgos e impactos negativos de la concentracién
y extranjerizacion de tierras. Su otorgamiento deberia enfocarse en
la dinamizacion del mercado de tierras rurales productivas para su
funcionamiento adecuado, buscando que promueva el acceso a la tierra,
asi como su uso productivo, eficiente y sostenible. La asignacion de
créditos y subsidios deberia considerar las potencialidades productivas
de los sistemas agropecuarios, evaluando su desempefio en el contexto
geografico, econdmico y ambiental en que se encuentran. Asi mismo,
los esquemas tributarios deberian caracterizarse por su eficiencia y
progresividad, de manera que promuevan la equidad en el desarrollo
rural y en el acceso a la tierra.

La asignacion de incentivos a la produccién a pequefia escala y a la
agricultura familiar puede orientarse a partir del reconocimiento de
sus potencialidades econdmicas y productivas, aporte a la seguridad
alimentaria y la sostenibilidad, la generacion de empleo y de vinculos
sociales y culturales en los territorios. En particular, se deben considerar
incentivos a la asociacion de los agricultores familiares bajo esquemas
solidarios o cooperativos acordes a las realidades y experiencias locales.
En relacion a las asociaciones entre productores a pequefia escala y
productores agroindustriales, se recomienda privilegiar la participacion
de las asociaciones de los productores a pequefia escala.

La adopcion de medidas que fortalezcan la prestacion de asistencia
técnica a los productores a pequefia escala debe basarse en las
condiciones agroecol@gicas territoriales y promover una integracion
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con los conocimientos resultantes de la experimentacién y la relacion
sociocultural con la tierra de los habitantes y cultivadores locales. Asi
mismo, se deberian considerar esquemas de transferencia tecnoldgica
y aprendizajes mutuos entre los distintos actores productivos en 10s
territorios.

Se recomienda generar lineamientos para la armonizacion de la asigna-
cion de créditos agropecuarios y otros incentivos financieros y de politica
publica, de acuerdo con la vocacion y aptitud de uso del suelo, las condi-
ciones socioeconémicas de los propietarios o poseedores, y l0s riesgos
socio-ambientales de los proyectos productivos. Esto con el fin de alinear
los incentivos productivos con la funcién social y ecolégica de la propie-
dad, la proteccién de derechos y el acceso equitativo a la tierra y la segu-
ridad alimentaria. Esta medida debe ir acompafada de mecanismos de
coordinacion entre las entidades competentes y el sistema financiero.

Para un adecuado funcionamiento de los incentivos tributarios se reco-
mienda optimizar los procesos de tributacion sobre la propiedad rural,
ejercicio en el que la actualizacion del catastro, la valoracion adecuada de
los predios y el fortalecimiento de recaudo es fundamental para estimu-
lar el uso productivo de la tierra de acuerdo a su vocacion. Esto se deberia
complementar con estrategias pedagdgicas orientadas a fomentar la cul-
tura de tributacion en las zonas rurales.

Cuando se evidencien potenciales de complementariedad entre las
distintas escalas de produccion y la agricultura familiar o en el caso de
inversiones que impliguen esquemas asociativos, se deben incluir he-
rramientas de gestion del riesgo que permitan a los productores a pe-
quefa escala hacer frente a la inestabilidad en los precios de insumos y
productos agricolas, la variabilidad climatica y garantias a las condiciones
de comercializacién. También se debe garantizar una equitativa distribu-
cién de riesgos, transferencias tecnol6gicas acordes a las realidades agro-
ecoldgicas, sociales y culturales locales, condiciones laborales adecuadas
de acuerdo a estandares internacionales y mecanismos de resolucién de
conflictos consensuados por las partes. La asociatividad debe partir del
reconocimiento de las potencialidades de los distintos sistemas y de un
equilibrio equitativo y transparente en los poderes de negociacion de las
partes involucradas. Se deben establecer mecanismos de monitoreo por
parte de las autoridades competentes, para garantizar el cumplimiento
de las condiciones para las inversiones definidas en el marco de las DVGT.

En relacion a las inversiones extranjeras en tierras rurales productivas,
se recomienda evaluar las posibilidades de identificacion, seguimiento,
trazabilidad y regulacién en funcién del enfoque de derechosy el enfoque
de riesgos en relacion con la concentracion de la tierra. En particular,
es deseable lograr regulacién de las inversiones mixtas nacionales-
extranjeras, con base en informacion completa y articulada segun lo
dicho anteriormente. Es posible que pueda requerirse una reflexion
conjunta e instancias de articulacion e intercambio de informacién de
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las autoridades colombianas con los paises de origen de las inversiones,
con miras a lograr acuerdos que faciliten la trazabilidad, identificacion,
estimacién y evaluacion de las inversiones.

Se recomienda promover principios de inversién responsable en relacion
a las tierras rurales productivas, haciendo uso del enfoque de derechos'y
el enfoque de riesgos, asegurando mecanismos de verificacion efectiva
en el terreno. Estos deben acompariarse de herramientas de seguimiento
y monitoreo que tengan un caracter periédico y que cuenten con la
participacion de organismos del Estado junto con los mecanismos que
los inversores dispongan. La verificacion deberia incluir la consulta a
las poblaciones locales y a los productores socios en caso de esquemas
asociativos. Los principios de inversion responsable, a la luz de las
DVGT, adquieren fuerza cuando se vinculan a compromisos claramente
definidos y verificables, con la participacion de terceros.

COORDINAR ESFUERZOS PARA EL DESARROLLO DE
ESTRATEGIAS DE RESPUESTA A LA CONCENTRACION Y
EXTRANJERIZACION

Uno de los mayores retos en laimplementaciéon de acciones de respuesta
a los fenémenos de concentracion y extranjerizacion de tierras rurales
productivas es la multiplicidad de actores involucrados que difieren en
su naturaleza, intereses y escala de actuacion.

En términos generales los actores a considerar en este proceso
son las entidades competentes y concernidas, el sector privado
(empresas inversoras, gremios, sector financiero), las administraciones
departamentalesy locales y, las organizaciones sociales y las poblaciones
presentes en el territorio.

Laidentificacionodefiniciondemecanismosdearticulaciéncorresponden
a la escala de toma de decisiones y a la naturaleza o tipo de medidas
a considerar. Es asi, como la formulacion de politicas y mecanismos de
regulacion (zonificacién, establecimiento de limites, condicionamiento
para la inversion y el uso del suelo) y la definicion de sistemas de registro
e intercambio de informacién (definicion de variables, recursos técnicos,
condiciones de interoperabilidad) se desarrollan fundamentalmente
en el nivel central, tomando en consideracién elementos y aportes de
escenarios territoriales.

Entre tanto, la implementacion y seguimiento al cumplimiento de la
regulacion y condiciones para el acceso a derechos de uso y el desarrollo
de proyectos de agroindustria requiere del dialogo permanente en
todos los niveles (nacional, regional y local). No obstante, es el &mbito
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local donde este dialogo cobra especial relevancia, en tanto que es en el
territorio donde se concretan las acciones y se materializan los impactos.

El fortalecimiento de los diferentes sistemas de informacion (registro,
catastro, desarrollo rural, uso del suelo, inversion) y el desarrollo de
mecanismos de registro tanto para las relaciones de uso, como para
garantizar la trazabilidad de la inversion en el sector rural, requieren
de la creacion de espacios de interlocucién y articulacion con actores
institucionales y no institucionales.

Por lo anterior, se recomienda la creacion de un espacio de coordina-
cion interinstitucional que defina las condiciones para garantizar el
acceso y disponibilidad de la informacién a través de constitucion de
acuerdos o convenios, la implementacion de plataformas tecnoldgicas,
los protocolos para la seguridad de la informacion y asignacién de res-
ponsables. Seria recomendable poder contar con plataformas de diélo-
go multiactores en donde se puedan presentar y discutir las medidas
de politica en esta materia.

En el ambito local se recomienda conformar instancias de articulacién
lideradas por las autoridades locales, en las que participen ademas los
actores comunitarios, autoridades ambientales, entes de control y los
inversores o responsables del desarrollo de los proyectos de inversion.
Esta instancia de articulacion municipal debe estar debidamente
reglamentada y contar con mecanismos de verificacion y control.

Entre las competencias de las instancias de articulacion se recomienda
tener en cuenta:la elaboracion de diagndsticos previos o construccion de
linea de base de los territorios a intervenir, la identificacion de riesgos y el
seguimiento a la adopcidn de medidas para contrarrestar l0s impactos.
Asi mismo, garantizara que la informacion sobre estos procesos en el
territorio sea publica y transparente.

—237—



—238—



BIBLIOGRAFIA

(s.d.).En U.E.Colombia, ICANH, & F. Colombia.

Allaverdian, C.(2010). Agricultures familiales et sociétés civiles face aux investissements
dans les terres dans les pays du Sud. Commission Agriculture et Alimentation.
Paris: Coordination Sud. Consultado el 06 12, 2016, sur http://www.agter.
org/bdf/_docs/coordsud_2010_afetsc_investissements_terres.pdf

Altieri, M., & Nicholls, C. I. (2013). Agroecologia y resiliencia al cambio climatico:
principios y consideraciones metodoldgicas. Agroecologia, 8(1), 7-20.

Altieri, M., & Toledo, V. M. (2010). The agroecological revolution of Latin America:
rescuing nature, securing food sovereignity and empowering peasants. Journal
of Peasant Studies XX, 164-202.

Alvarez Roa, P. (2012). Mercado de tierras en Colombia: ;Acaparamiento o soberania
alimentaria? Bogota: Instituto Mayor Campesino.

Anderson,J.,De Smet,D.,Ghossein,T.,Penfold,M.,Puget,S.,Primiani,T.,& De La Medina
Soto, C.(2014).Regulacion de la inversion extranjera directa en América Latina.
Regulaciones y opciones para reformas al clima de inversion. Serie Politicas
Publicas y Transformacion Productiva, 14.

ANDI. (2013). Inversion Extranjera. Consultado el junio 21,2016, sur http://www.andi.
com.co/es/GAl/Guilnv/ActExt/InvExt/Paginas/Inc.aspx

ANDI. (2015). Informe estadistico. Camara de usuarios de zonas francas. Asociacion
Nacional de Empresarios de Colombia. Bogota: ANDI.

Asamblea General de la OEA. (1988). Informe periodo de sesiones, A-52. San Salvador.
Asamblea General de la OEA. (2012). 42 Periodo ordinario de sesiones. OEA, Bolivia.

Asamblea General de las Naciones Unidas. (2010). Informe del Relator Especial sobre
el derecho a la alimentacién. Consultado el Septiembre 15, 2016, sur http://
www.oda-alc.org/documentos/1341789870.pdf

Asociacion Ambiente y Sociedad. (2013, agosto 28). Quince paises de América Latina
preparan convencion internacional por derechos ambientales. Consultado el
marzo 11,2016, sur http.//www.ambienteysociedad.org.co/p10/

—239—



Asociacién de Bananeros de Colombia (AUGURA).(2014).agronet.gov.co.Consultado
el 3 14, 16, sur http.//www.agronet.gov.co/www/htm3b/public/boletines/
SIOA/Augura.xlsx

Bailey, R. (2013). Justicia alimentaria en un mundo con recursos limitados. En L.J. Garay,
R.Bailey, J. Forero A.,F. Barberi Gomez, C.Ramirez G.,D. M. Suérez V.,... S. Perry,
Reflexiones sobre la ruralidad y el territorio en Colombia. Probleméticas y
retos actuales. (pp. 21-67). Bogota: Torre Grafica.

Ballvé, T. (2012). Territory by dispossession: decentralization, statehood, and the narco
land-grab in Colombia. Environment and Planning D: Society and Space, 30,
603-622.

Banco Mundial. (2003). Land policies for growth and poverty reduction. Washington:
Banco Mundial.

Banco Mundial. (2007). Colombia 2006-2010: una ventana de oportunidad. Notas de
Politica, Banco Mundial, Washington.

Barberi, F., Castro, Y., & Alvarez, J. M. (2013). Acaparamiento e inversion extranjera en
tierras. Propuestas para su regulacion en Colombia. En L. J. Garay Salamanca,
R. Bailey, J. Forero A., F. Barberi Gbmez, C. Ramirez G., D. Suéarez V.,... S. Perry,
Reflexiones sobre la ruralidad y el territorio en Colombia. Problematicas y
retos actuales. (pp. 115-159). Bogota.

Bejarano, J. A. (2011). El fin de la economia exportadora y los origenes del problema
agrario Il. En U. N. Colombia, Antologia Jesus Antonio Bejarano: Estudios de
historia e historiografia, Historia Agraria (Vol. 4, Tomo Il, pp. 88-108). Bogota.

Bermudez Liévano, A. (2012, 12 03). El viraje del Gobierno por la inversion extranjera
en el campo. La Silla Vacia. Consultado el 06 21, 2016, sur http://lasillavacia.
com/historia/el-viraje-del-Gobierno-por-la-inversion-extranjera-en-el-
campo-38017

Bernstein, H. (2010). Class dynamics of agrarian change. Kumarian Press.

Borras Jr, S. M., & Franco, J. (2012). Global land grabbing and trajectories of agrarian
change: a preliminary analysis. Journal of Agrarian Change, 12(1), 34-59.

Borras, J., & Franco, J. (2016). Acaparamiento global de tierras y reacciones politicas
desde abajo. En U. E. Colombia, ICANH, & F. Colombia, Concentracién de
tierras, desarrollo rurral y derecho a la alimentacion. Bogota.

Borras, S., Franco, J., Gomez, S., Kay, C., & Spoor, M. (2014). Land grabbing in Latin
America and the Caribbean. The Journal of Peasant Studies, 39(3-4), 845-872.

Borras, S., Kay, C., Gomez, S., & Wilkinson, J. (2013). Acaparamiento de tierras y
acumulacion capitalista: aspectos clave en América Latina.

Botache,L.A., & Gonzalez Candil,J.I.(2011,12).Bajo Calima: riqueza biolégicay cultural
afectada por la extraccién de maderas tropicales. Lebret(3).

Botero Restrepo, A.(1998,7 5). Duelo entre alemanesy gringos. Consultado el 4 1,2016,
sur http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-815583

—240—



Boudreaux, K. (2015). Operational Guidelines Responsible land-based investment.
C-006,006 MP Clara Inés Vargas Hernandez (Corte Constitucional 2002).
C-021,021 MP Antonio Barrera Carbonell (Corte Constitucional 1994).
C-235,C-235 (Corte Constitucional Mayo 12,2016).

C-348,348 MP Jorge Ignacio Pretelt Chaljub (Corte Constitucional 2012).
C-536,536 MP Antonio Barrera Carbonell (1997).

C-623,623 MP Alberto Rojas Rios (Corte Constitucional 2015).

C-644,644 MP Adriana Maria Guillen Arango (Corte Constitucional 2012).
C-699A, 699 MP Humberto Sierra Porto (Corte Constitucional 2011).

Cardenas, R.(2012). Green multiculturalism: articulations of ethnic and environmental
politics in Colombia’s black communities. The Journal of Peasant Studies,
39(2).

Carrizosa Umania, J. (2014). Colombia Compleja. Bogoté: Jardin Botanico de Bogotéa
“José Celestino Mutis”; Instituto de Investigacion de Recursos Bioldgicos
“Alexander von Humboldt”

Cepeda Castro, I., & Uribe Mufidz, A. (2016, 03 04). Demanda de inconstitucionalidad
contra de la Ley ZIDRES por vicios de fondo y vicios de forma. Bogota.
Consultado el 06 21,2016, sur http://www.verdadabierta.com/documentos/
negocios-ilegales/tierras/1293-demanda-de-inconstitucionalidad-zidres-
marzo-de-2016

Chaux, C. V. (2015). La reforma agraria del frente nacional. Bogota: Universidad de
Bogota Jorge Tadeo Lozano.

Chouquer, G. (2011). Le nouveau commerce triangulaire mondiale, ou les analogies du
foncier contemporain. Etudes Rurales, 187, 95-130.

Coalicion Internacional para el Acceso a la Tierra. (2011). La concentracion de la
propiedad de latierraen AméricaLatina:unaaproximacion ala problematica
actual.

CODHES, CINEP Planeta Paz, Comision Colombiana de Juristas, Mesa de Incidencia
Politica de Mujeres Rurales Colombianas, Cumbre Agraria, Dignidad
Agropecuaria, Oxfam. (2015). Oxfam. Consultado el 06 21, 2016, sur https://
www.oxfam.org/es/colombia-las-falacias-detras-de-zidres-una-ley-de-
subdesarrollo-rural

Comité de Impulso Nacional de la Agricultura Familiar en Colombia. (2015).
Sembrando paz con agricultura familiar. Documento de Trabajo 2015-2016.
Consultado el julio 16, 2016, sur http://agriculturafamiliar.co/wp-content/
uploads/2015/07/Documento-General-Comit%C3%A9-de-Impulso-
Nacional-CIN-AF.pdf

—241—



Comité de Seguridad Alimentaria. (2013). Marco estratégico mundial para la seguridad
alimentariay la nutricién. Roma: CFS. Consultado el julio 16,2016, sur http.//
www.fao.org/fileadmin/templates/cfs/Docs1213/gsf/GSF_Version_2_
SPpdf

Commitee on World Food Security. (2014). Principles for Responsible Investment in
Agriculture and Food Systems. FAO, IFAD & IFPRI. CFS.

Cotula, L. (2012). The international political economy of the global land rush: a critical
appraisal of trends, scale, geography and drivers. The Journal of Peasant
Studies, 39(3-4), 649-680.

DANE. (2016). Censo Nacional Agropecuario 2014. Consultado el abril 1, 2016, sur
http://www.dane.gov.co/index.php/Censo-Nacional-Agropecuario-2014

David Hegwood. (2015). The state of agricultural commodity markets 2015 — 2016,
Trade and food security: achieving a better balance between national priorities
and the collective good. Roma: FAO.

Davis, K., D'Odorico, P, & Rulli, M. C.(2014). Land grabbing: a preliminary quantification
of economic impacts on rural livelihoods. Popul Environ, 36,180-192.

De Schutter, O.(2011). How not to think of land-grabbing: three critiques of large-scale
investments in farmland. The Journal of Peasant Studies, 38(2), 249-279.

De Schutter, O. (2014). El potencial transformador del derecho a la alimentacion.
Asamblea General de las Naciones Unidas. ONU.

Defensoria del Pueblo. (2012). Informe de Riesgo No. 007-12A.l., Sistema de Alertas
Tempranas (SAT).

Deininger, K., & Byerlee, D. (2011). Rising global interest in farmland. Washington:
Banco Mundial.

Departamento Administrativo Nacional de Estadistic. (2016). Censo Nacional
Agropecuario 2014. Consultado el abril 1,2016, sur http://www.dane.gov.co/
index.php/Censo-Nacional-Agropecuario-2014

Departamento Nacional de Planeacion - Consejo Nacional de Politica Econdmica y
Social. (2015). Reajuste de avallos catastrales para la vigencia 2016. Bogota.

Departamento Nacional de Planeacion. (2014). Documento Conpes 3797. Bogota.
Recuperado en http://portalterritorial.gov.co/apc-aa-files/40743db9e8588
852¢19ch285e420affe/3797.pdf

DIAN. (2015, 09 11). Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales. Consultado
el septiembre 2016, sur http://www.banrep.gov.co/sites/default/files/
paginas/pcebracs_3.pdf

Diez Sanjuan, L. (2014). El Debate en Torno al Acampamiento de Tierras, Master
Universitario en Economia Internacional y Desarrollo. Universidad
Complutense de Madrid.

—242—



DNP Subdireccion General Territorial y de Inversion Puablica. (s.d.). CONPES
Politica para la adopcién de un catastro multipropésito rural-urbano.
Consultado el Julio 10, 2016, sur http://portal.oas.org/LinkClick.
aspx?fileticket=xpC2ifGN2pE%3D&tabid=1821

Dwyer, M. (2015). Trying to follow the money. Possibilities and limits of investor
transparency in Southeast Asia’s rush for “available” land. Centre for
International Forestry Research. Bogor, Indonesia: CIFOR.

Edelman, M. (2013). Messy hectares: questions about the epistemology of land grabbing
data. Journal of Peasant Studies, 40, 485-501.

Edicion Oficial. (1884). Recopilacion de las leyes y disposiciones vigentes sobre tierras
baldias. Recuperado en Banco de la Republica: http://www.banrepcultural.
org/sites/default/files/88066/brblaa877225.pdf

El Tiempo. (2000, 2 28). PROBAN, Banano de Colombia para el mundo. Consultado el 4
1,2016, sur http://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-1299539

Escalera Reyes, J., & Ruiz Ballesteros, E. (2011). Resiliencia socioecoldgica: aportaciones
y retos desde la antropologia. Revista de Antropologia Social, 20, 109-135.

Fajardo, D. (2001, 12). FAQ: Viabilidad y reconstruccién de la sociedad rural colombiana.
(FAO, Ed) Recuperado en http://www.fao.org/docrep/004/y3568t/
y3568t02.htm

Fajardo, D.(2014). Las guerras de la agricultura colombiana. Bogota: ILSA.

Fajardo, D. (2015). Estudio sobre los origenes del conflicto social y armado. Bogoté:
Espacio Critico.

FAO. (2009). Analisis de sistemas de gestion del riesgo de desastres. Roma. Recuperado
en http://www.fao.org/3/a-i0304s.pdf

FAQ. (2009). Foro de expertos de alto nivel. Consultado el 06 21,2016, sur http.//www.
un.org/en/development/desa/population/publications/pdf/urbanization/
urbanization-wallchart2009.pdf

FAO. (2012). Dinamicas del mercado de la tierra en América Latina y el Caribe. Roma:
FAO.

FAO.(2013).Trendsandimpacts of foreign investmentsin developing country agriculture.
Evidence from case studies.Roma.

FAO. (2014). Impacts of foreign agricultural investment on developing countries:
evidence from case studies.

FAQO. (2014). Principios para la inversion responsable en agricultura y los sistemas
alimentarios, CSA. FAQ.

FAQ.(2014).Reflexiones sobre la concentraciony extranjerizacion de la tierra en América
Latinay el Caribe. (F. Soto Baquero, & S. Gémez, Eds.) FAO.

FAO. (2015). Las Directrices voluntarias y su aplicacion desde América Latina.

——243—



FAO;CFS.(2012). Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza responsable de laTenencia
de la tierra, la pesca y los bosques en el contexto de la seguridad alimentaria
nacional.Roma: FAQO.

FAO; UPRA. (2016, 05). Conclusiones Mesa de Expertos FAO-UPRA sobre la concentracion
y extranjerizacion de tierras en el marco de la nueva ruralidad. Consultado
el 10 2016, sur http://www.fao.org/colombia/noticias/detail-events/
en/c/417364/

FAO-OECD. (2016). Guidance for Responsible Agricultural Supply Chains (version
preliminar).

FINAGRO. (2016). Produptos y servicios. Incentivos y subsidios para 2016. (F. p.
Agropecuario, Editeur) Consultado el junio 21, 2016, sur https:.//www.
finagro.com.co/productos-y-servicios/incentivos-y-subsidios

Forero A. J. (2010). Economia campesina, pobreza, tierra y desplazamiento en
Colombia.En C. Salgado Araméndez, F. Barberi Gdmez, L. J. Garay Salamanca,
|. Cardona Landinez, A. Machado, J. G. Ferro M.,... G. Rosas Vega, & J. Forero
A. (Ed.), El campesino colombiano entre el protagonismo econémico y el
desconocimiento de la sociedad. Bogota: Universidad Javeriana.

Forero A.,J.,Yunda Romero, C., De Vargas Ortiz, M.,Rodriguez Bernal, C., & Ledn Parra,
A.(2016). La viahilidad de la agricultura familiar en la altillanura colombiana.
Andlisis de su eficiencia econdmica-productiva y su dindmica ecosistémica
en comunidades de Puerto Lépez. Universidad Javeriana, Unillanos, Oxfam.
Bogotéa: Oxfam.

Forero, J., Garay, L. J., & Barberi, F. (2013). En L. J. Garay, R. Bailey, J. Forero A., F. Barberi
Gomez, C.Ramirez G.,D.M. Suarez V.,...S. Perry, Reflexiones sobre la ruralidad y
el territorio en Colombia. Problematicas y retos actuales (pp. 69-113).Bogota.

Fuerte, A. (2015, 13 10). Liberar baldios: una necesidad del modelo contraria a la
construccion de paz. Revista Semillas(59/60). Recuperado en http://semillas.
org.co/es/revista/liberar-bald

Géfaro, M., & Ana Marifa Ibafiez, D. Z. (2012, Octubre). Documentos CEDE. Consultado
el Junio 2016, sobre Equidad y eficiencia rural en Colombia: una discusién
de politicas para el acceso a la tierra: https://economia.uniandes.edu.
co/component/booklibrary/478/view/46/Documentos%20CEDE/136/
equidad-y-eficiencia-rural-en-colombia-una-discusion-de-politicas-para-
el-acceso-a-la-tierra

Gafaro, M., Ibafiez, A.M., & Zarruk, D.(2012).Equidad y eficiencia rural en Colombia: una
discusion de politicas para el acceso a la tierra. Documentos CEDE(38).

Garay, L. (2013). Derecho real de superficie. Antecedentes tedricos y consideraciones de
economia politica sobre su aplicacion en el caso de Colombia. En L. J. Garay, R.
Bailey, J. Forero A., F. Barberi Gomez, C. Ramirez G., D. M. Suarez V.,... S. Perry,
Reflexiones sobre la ruralidad y el territorio en Colombia. Problematicas y
retos actuales (pp. 161-188). Bogota: Torre Gréfica.

—244—



Goméz, |.,Chaves,G.,Londofio, F, & Matiz, |. (2013). Mejora de la Gobernanza de la Tierra
en Colombia. Implementacién del Marco de Evaluacion de la Gobernanza
de la Tierra. Banco Mundial.

Grajales,J.(2011). Therifle and the title: paramilitary violence, land grab and land control
in Colombia. The Journal of Peasant Studies, 38(4), 771-792.

Griffon, M. (2006). Nourir la planéte. Pour une révolution doublement verte. Paris: Odile
Jacob.

Hardin,G.(1968).Thetragedyofthecommons.Science,162(3859),1243-1248.Consultado
el 06 21,2016, sur http://www.jstor.org/stable/1724745?0rigin=JSTOR-pdf

Hartvigsen, M. (2015, Diciembre). Integrated voluntary land consolidation, a third
model for land consolidation and land banking in Central and Eastern Europe.
Revista sobre tenencia de la tierra, 1-15.

Harvey, D. (2005). El ‘nuevo’ imperialismo: acumulacion por desposesién. Socialist
Register, 99-129.

Ibafiez, A. M., & Muidz, J. C. (2011). La persistencia de la concentracion de la tierra en
Colombia: ;Qué past entre 2000 y 2010? Notas de politica(9).

IDEAM. (1998). El medio ambiente en Colombia. Bogota: Pablo Leyva.

IGAC, & CORPOICA. (2002). Zonificacion de los conflictos de uso de las tierras en
Colombia. Bogota.

Instituto de Ciencia Politica. (2012). Regular la inversion rural extranjera: un debate
sobre el desarrollo del campo colombiano. Bogota: Instituto de Ciencia
Politica.

Instituto Geografico Agustin Codazzi. (2012). Atlas de la distribucion de la propiedad
rural en Colombia. Bogota: IGAC.

Instituto Geogréfico Agustin Codazzi.(2012).Conflictos de uso del territorio colombiano.
Bogota: IGAC. Consultado el 10 2016, sur http://conflictosdeuso.igac.gov.
co/visor3/map_default.phtml

Instituto Geografico Agustin Codazzi. (2014). Geografia de Colombia.

Jaramillo Gonzalez, S. (2009). Hacia una teoria de la renta del suelo urbano. (éd.
Segunda). Bogota: Ediciones Uniandes.

Jaramillo, D. F. (2014). El Suelo: origen, propiedades, espacialidad. (U. N. Colombia, Ed.)
Medellin.

Kalmanovitz, S. (1982). El régimen agrario surante el siglo XIX en Colombia. En Manual
de Historia de Colombia Tomo Il (p. 211). Bogotd: Instituto Colombiano de
Cultura.

Kelly, R. (2012). Las semillas del hambre. La lucha ya ha comenzado: es hora de eliminar
los mandatos de biocombustibles de la UE. Bruselas: Oxfam International.

——245—



Klimovsky, E. A. (1984). La teoria de la renta absoluta. Economia Teoria y Practica, 127-
140. Consultado el 06 22, 2016, sur http:.//www.izt.uam.mx/economiatyp/
numeros/numeros/primera_epoca/03/

Landmatrix. (2016). Landmatrix. The online public database on land deals. Consultado
el abril 1,2016, sur http://www.landmatrix.org/en/get-the-idea/big-deal/

LeGrand, C.(1981). De las tierras publicas a las propiedades privadas: acaparamiento de
tierras y conflictos agrarios en Colombia. Rev. Lecturas Econdmicas, 37.

LeGrand, C. (1988). Colonizacion y protesta campesina en Colombia (1850-1950).
Bogoté: Universidad Nacional de Colombia.

Leguia Aliaga, D. (2013). Reporte metodologico para la estimacion y analisis de los
costos de oportunidad en el marco del Programa Nacional REDD+ Ecuador.
Programa de las Naciones Unidas para la Reduccidn de las Emisiones por
deforestacion y degradacion del bosque en los paises en desarrollo, Quito.

Liversage, H. (2010). Responding to ‘land grabbing’ and promoting responsible
investment in agriculture. International Fund for Agricultural Development.

Machado, A. (1998). La cuestién agraria en Colombia. INCORA.

Machado, A.(1999).Reformaagraria. Unailusion que resulto fracaso. Revista Credencial
Historia No.119.

Machado, A. (2009). Ensayos para la historia de la politica de tierras en Colombia.
Bogoté: Universidad Nacional de Colombia- CID.

Machado, A. (2009). La reforma rural, una deuda social y politica. Bogota: Universidad
Nacional de Colombia.

Machado, A. (2013). La politica de reforma agraria y tierras en Colombia. Informe del
Centro Nacional de Memoria Histdrica. Bogota: Centro Nacional de Memoria
Histdrica.

Machado, A. (2015, 08 24). El censo agropecuario: ;sorpresas o confirmaciones? Razon
Publica. Consultado el 06 21, 2016, sur http://www.razonpublica.com/
index.php/politica-y-Gobierno-temas-27/8759-el-censo-agropecuario-
%C2%BFsorpresas-o-confirmaciones.html

Machado, A., Salgado, C., & Naranjo, S. (2013). Territorios para el desarrollo de las
sociedades y economias campesinas. Comision de Seguimiento a la Politica
Publica sobre Desplazamiento Forzado, Bogota.

MADS. (2015). Politica Nacional Para la Gestion Integral Ambiental del Suelo GIAS. (M. d.
Ambiente, Ed.) Bogota, Colombia.

Marini, R. M. (1979). Plusvalia extraordinaria y acumulacion de capital. Cuadernos
Politicos(20), 18-39.

Martinez Alier, J. (2008). Conflictos ecoldgicos y justicia ambiental. Papeles(103), 11-27.

Massiris Cabeza, A. M. (2015). Gestion del Territorio para Usos Agropecuarios - Bases
para la formulacién de la politica publica. UPRA.

—246—



McCarthy, J., Vel, J., & Afiff, S. (2012). Trajectories of land acquisition and enclosure:
development schemes, virtual land grabs, and green acquisitions in Indonesia’s
Outer Islands. Journal of Peasant Studies, 2(39),523.

Medina C,M.A. (2016, marzo 26). El Espectador. Consultado el abril 1,2016, sur http://
www.elespectador.com/noticias/economia/asi-planifican-el-campo-y-
zidres-articulo-624028

Ministerio de Agricultura. (2013, septiembre 22). Registro de cultivos de tardio
rendimiento paraexenciéntributaria. Consultado el junio 21,2016, sur https.//
www.minagricultura.gov.co/tramites-servicios/otros/Paginas/Registro-de-
cultivos-de-tardio-rendimiento-para-exenci%C3%B3n-tributaria-v2.aspx

Ministerio de Agricultura.(2015). Arranca transformacion de lainstitucionalidad parael
agro. Recuperado en https://www.minagricultura.gov.co/noticias/Paginas/
Arranca-transformaci%C3%B3n-de-la-institucionalidad-para-el-agro.aspx

Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. (2014, 11 26). El ABC de las Zidres.
Consultado el 06 21,2016, sur https://www.minagricultura.gov.co/noticias/
Paginas/Abec%C3%A9-de-las-Zidres.aspx

Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible. (2016). Una mirada a las reservas
forestales de la Ley 22, Reflexiones. Bogota: MADS.

Molano, A. (2015). De los llanos y selva. (G. Semillas, Ed.) Revista Semillas, 48/49, 3-6.
Consultado el 06 21,2016, sur http://semillas.org.co/es/revista/48-49

Mondragon, H. (2008, Marzo). Memoriaydignidad.org. Consultado el Junio 12,
2016, sur  http://memoriaydignidad.org/memoriaydignidad/images/
tierras-enero-2012/documentos-relacionados-tierras/despojo-restitucion-
retorno/14-Colombia-o-mercado-de-tierras-o-reforma-agraria.pdf

Mora, J. (2015). Una subasta del territorio rural colombiano. Luna Azul(40), 1-4.
Consultado el 06 21, 2016, sur http://www.scielo.org.co/pdf/luaz/n40/
n40a01.pdf

Mufiéz Mora,J.C.,& Cardona Jaramillo, H. (2013).El precio de la tierra; estado del arte de
las metodologias de valoracion de predios rurales y su aplicacion en Colombia.
Suma de Negocios, 4(1),21-31.

Naciones Unidas - Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales. (1997).
Observacién General 7,16 periodo de sesiones.

Naciones Unidas. (2013). Declaracion Internacional de los Derechos de los Campesino.
Comité Consultivo de los Derechos Humanos.

NacionesUnidas.(2016).UnitedNationsTreatyCollection.ConsultadoelMarzo11,2016,
sur  https://treaties.un.org/pages/ViewDetails.aspx?src=TREATY&mtdsg_
no=XXVII-13&chapter=27&lang=en

Naciones Unidas- Comité de Derechos Econédmicos, S.y.(1991)., Observacién General
4,El Derecho a una Vivienda Adecuada.

Naciones Unidas- Consejo de Derechos Humanos. (2011). Principios Rectores sobre las
Empresasy los Derechos Humanos. Nueva York y Ginebra.

—247—



NU, CDESC. (1991). Observacion General 4.
NU, CDESC. (1998). Observacion General 7.
NU, CDESC. (1999). Observacién General 12.

Nafez, D. C., & Molano Jimeno, A. (2015, 9 12). http:.//www.elespectador.com.
Consultado el 4 1, 2016, sur http://www.elespectador.com/noticias/
investigacion/los-reclamos-de-tierras-argos-articulo-585700

Ocampo, J.(2016). Mision para la Transformacion del Campo Colombiano. Recuperado
en https://www.dnp.gov.co/programas/agricultura/Paginas/mision-para-
la-transformacion-del-campo-colombiano.aspx

Ocampo, J. A. (2014). Saldar la deuda histérica con el campo. Marco conceptual de
la Mision para la Transformacion del Campo. Departamento Nacional de
Planeacion, Bogota.

OCDE. (2010). Tax co-operation 2010: Towards a level playing field. Assessment by the
Global Forum on Transparency and Exchange Information. Consultado el
septiembre 2016, sur http://www.oecd.org/ctp/taxco-operation2010towa
rdsalevelplayingfield-assessmentbytheglobalforumontransparencyandexc
hangeofinformation.htm

OCDE; CE. (2008). Handbook on constructing composite indicators. Methodology and
user guide. OECD.

OECD-FAOQ. (2016). OECD-FAO Guidance for responsible agricultural supply chains.
OECD. Consultado el 06 21,2016, sur http://mneguidelines.oecd.org/OECD-
FAO-Guidance.pdf

ONU. (2009). Urban and Rural Areas 2009. Consultado el 06 21,2016, sur http://www.
un.org/en/development/desa/population/publications/pdf/urbanization/
urbanization-wallchart2009.pdf

Ostrom, E. (1990). Governing the commons: the evolution of institutions for collective
action. Cambridge: Cambridge University Press.

Oxfam. (2012). Nuestra Tierra, Nuestras Vidas. Bogota: Oxfam Colombia.

Oxfam. (2013). Divide y compraras. Una nueva forma de concentrar tierras baldias en
Colombia. Bogota: Oxfam Colombia.

Peluso, N., & Lund, C. (2011, Octubre). New frontiers of land control: Introduction. The
Journal of Peasant Studies, 38(4), 667-681.

Perry,S.,Barberi, F., & Garay, L.J. (2013). Propuestas de politica publica para el desarrollo
de la economia campesina en Colombia. En L. Garay, R. Bailey, J. Forero, F.
Barberi, C. Ramirez, D. Suérez,... S. Perry, Reflexiones sobre la ruralidad y el
territorio en Colombia. (pp. 367-443). Bogota: Oxfam en Colombia.

PNUD. (2011). Colombia rural. Razones para la esperanza. Bogota: Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo.

Polanyi, K. (1944). La gran transformacién. Madrid: La Piqueta/Endymion.

—248—



Portafolio. (2009, 10 30). Colombia tendria la tierra mas cara de la region, segun estudio
delaSAC.Consultado el 06 21,2016, sur http.//www.portafolio.co/economia/
finanzas/colombia-tendria-tierra-cara-region-estudio-sac-340630

Procuraduria General de la Nacién Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios.
(2015). Refelxiones sobre el Incoder y la institucionalidad agraria en Colombia.
Bogota: Instituto de Estudios del Ministerio Publico.

Productiva, P. d. (2016). Consultado el junio 16, 2016, sur https://www.ptp.com.co/
portal/default.aspx

Prowse. (2012). Contract farming in developing countries. A review. Agence Francaise
de Développement, Paris.

Restrepo, J. C.(2013,06 11). Proyecto de ley sobre extranjerizacion de tierras. Por la cual
se expiden disposiciones generales sobre inversion extranjera en el sector
agropecuario, y se dictan otras disposiciones. Consultado el 06 21,2016, sur
http://prensarural.org/spip/spip.php?article11065

Revista Dinero. (2009, 05 06). Valorizaciones enormes en el campo colombiano. Revista
Dinero, pp. http://www.dinero.com/negocios/articulo/valorizaciones-
enormes-campo-colombiano/79013.

Revista Dinero. (2016, 8 4). ;Qué cambia con el nuevo decreto de zonas francas? Revista
Dinero. Consultado el septiembre 2016, sur http:.//www.dinero.com/pais/
articulo/que-cambia-con-el-nuevo-decreto-de-zonas-francas/222257

Revista Semana. (2010, 11 06). El ‘Cerrado’ colombiano. Revista Semana, pp. http://
www.semana.com/economia/articulo/el-cerrado-colombiano/124179-3.

Revista Semana.(2014,10 11).Explosion de zonas francas. Revista Semana. Consultado
el septiembre 2016, sur http://www.semana.com/economia/articulo/
explosion-de-zonas-francas/405738-3

Rey, D., & Romero, O. (2014). Analisis de las Practicas Actuales y Funcionamiento del
Mercado de Tierras Rurales Productivas en Colombia. UPRA.

Robles, B. (2012). (Trans)national agribusiness capital and land market dynamics in
Mexico. Canadian Journal of Development Studies, 33(4), 529-551.

Rodriguez Becerra, M. (2015). La fragilidad ambiental del desarrollo en la Orinoquia. (R.
Semillas, Ed.) Revista Semillas(48/49), 20-27. Consultado el 06 21, 2016, sur
http://semillas.org.co/es/revista/48-49

Rodriguez, C.y. (2016). Concentracion y acaparamiento de tierras, desarrollo rural y
derecho a la alimentacion (éd. En imprenta). (I. F. Universidad Externado, Ed.)
Bogota, Colombia.

Rodriguez, F. B. (2013). Espacio Vital y control territorial para la acumulacion: Huella
Geografica. Semillas, 51-52.

Rodriguez, F. B. (2014). Proyecto de investigacion geopolitica de tierras, regimen
alimentario y ordenamiento terrritorial en America Latina. Bogota, Colombia.

——249—



Ronderos, C.(2015,julio 6).La inversién extranjera en el sector agropecuario crecid 241%
desde 2010. Consultado el junio 21, 2016, sur http://www.larepublica.co/la-
inversi%C3%B3n-extranjera-en-el-sector-agropecuario-creci%C3%B3-241-
desde-2010 273251

Ruiz Galacho, D. (2002). La renta de la tierra. Cuadernos de CC.EE.y EE.(42),127-146.

Salinas Abdala, Y. (2012). El caso de Colombia. En FAQ, F. Soto Baquero, & S. Gémez
(Eds.), Dinamicas del mercado de la tierra en América Latina y el Caribe:
concentracion y extranjerizacion (pp. 179-208). FAO.

Santos, J. M. (2015, 05 21). Presidencia de la Republica. Consultado el 06 21,2016, sur
http://wp.presidencia.gov.co/Noticias/2015/Mayo/Paginas/20150521 11-
Declaracion-del-Presidente-Juan-Manuel-Santos-al-termino-de-la-visita-
del-Primer-Ministro-de-China-Li-Keqiang.aspx y http://www.larepublica.
co/infraestructura-agro-y-turismo-entre-los-con

Sarmiento, C. M. (2007). Uraba pulsiones de vida y desafios de muerte. Medellin: La
Carreta Editores- Instituto de Estudios Politicos Internacionales IEPRI,
Universidad Nacional.

Suescun Barén, C. A. (2013). La inercia de la estructura agraria en Colombia:
determinantes recientes de la concentracién de la tierra mediante un enfoque
espacial. Cuadernos de Economia, 32(61), 653-682.

Suyanto, S, Ekadinata, A., Mulia, R., Johana, F,, & Widayati, A. (2015). The opportunity
costs of emission reduction: a methodology and application to support land
use planning for low emission development. En P. Minang, M. van Noordwijk,
O.Freeman, C.Mbow, J. de Leeuw, & D. Catacutan, Climate-smart landscapes:
multifunctionnality in practice (pp. 227-241). Nairobi, Kenya: World
Agroforestry Centre.

T-488,T-488-2014, pagina 56 (Corte Constitucional Julio 9,2014).

Tarnoff, C. (2016, 04). Millenium Challenge Corporation. CRS Report for Congress.
Congressional Research Service. Consultado el 06 18, 2016, sur http.//
research.policyarchive.org/2094.pdf

Tax Justice Network. (2007, Julio). Tax Justice. Consultado el septiembre 2016, sur
http://www.taxjustice.net/cms/upload/pdf/identifying_Tax_Havens_
Jul_07.pdf

Teubal, M. (2006). La renta de la tierra en la economia politica clasica: David Ricardo.
Revista Nera(8), 122-132.

Tirado Mejia,A.(1976).Latierradurante larepublica(siglo XIXy XX). En D.J.(Compilador),
La nueva historia de Colombia (p. 743). Bogota: Instituto Colombiano de
Cultura.

Tirado Mejia, A. (1982). El Estado y lapolitica en el siglo XIX. En Manual de historia de
Colombia Tomo Il (p. 327). Bogota: Instituto Colombiano de Cultura.

Toro, B. (1974). La acumulacion de capital segin Rosa Luxemburgo. Algunos
comentarios. Investigacion Econdmica, 33(132),691-712.

—250—



Transnational Institute. (2013). El acaparamiento global de tierras. Guia basica.
Consultado el 10 2016, sur https://www.tni.org/es/publicacion/el-
acaparamiento-global-de-tierras

UPRA. (2013). Evaluacion de tierras para la zonificacion con fines agropecuarios. (U. d.
agropecuria, Ed.) Bogota.

UPRA. (2014). Bases conceptuales procesos de regularizacion de la propiedad rural y
acceso a tierras. Bogota: UPRA.

UPRA; AESA. (2013). Lineamientos de agricultura familiar con base agroecolégica.
Proyecto de apoyo a la restitucion de tierras y a las reformas institucionales
de desarrollo rural en Colombia. Bogota: Unidad de Planificacion Rural
Agropecuaria.

UPRA; I[EU-UN. (2014). Mercado de Tierras Rurales Productivas en Colombia.
Caracterizacion, marco conceptual, juridico e institucional. Unidad de
Planificacién Rural Agropecuaria.

USAID. (2011). Zona de Consolidacion del Sur de Cérdoba, Diagnostico.

Vega, E., & Vega, M. (2002). Determinacién del costo de oportunidad y clasificacion por
clases de capacidad de uso. Heredia, Costa Rica: Instituto de Politicas para la
Sostenibilidad.

Velasquez, L. A. (2011, 6). La industria bananera y el inicio de los conflictos en el siglo
XX. Credencial Historia (258). Consultado el 4 1, 2016, sur http://www.
banrepcultural.org/blaavirtual/revistas/credencial/junio2011/industria-
bananera-agudelo

Velez Alvarez, L. G. (2016, 05 24). Luis Guillermo Vélez Alvarez. Economista. Docente,
Universidad EAFIT. Consultor, Fundacion ECSIM. Recuperado en http://www.
observatoriodetierras.org/wp-content/uploads/2015/08/ART.-VELASCO-
2014-NEGOCIANDO-LA-TIERRA.pdf

Vendryes, T. (2011). Peasants against private property rights: a review of the literature.
Paris: Agence Francaise de Développement. Consultado el 06 21, 2016,
sur http://www.afd fr/jahia/webdav/site/afd/shared/PUBLICATIONS/
RECHERCHE/Scientifiques/Documents-de-travail/108-document-travail-
VA.pdf

verdadabierta.com. (2015, 9 7). Esta tierra es mia. Consultado el 4 1, 2016, en
Verdadabierta.com: http://www.verdadabierta.com/lucha-por-la-
tierra/5956-esta-tierra-es-mia

William E. Ladrach. (1985). Historia y manejo de la Concesién del Bajo Calima. Cali:
Cartdn de Colombia.

Zapata, M. E., & Espinosa, D. C. (2013, Mayo 29). Ministerio de Comercio, Industria y
Turismo. Consultado el septiembre 2016, sur www.mincit.gov.co/descargar.
php?id=70176

Zuberman, F. (2013). El aporte del pensamiento de Karl Polanyi a la cuestién ambiental.
Revista Iberoamericana de Economia Ecolégica, 21,57-70.

—251—



Esta obra se termind de imprimir y destilar, en los talleres de arte de
INVERSIONES CIMAZ S.A.S.
Carrera 2 No. 17-39, Barrio Las Aguas, Bogota D.C. - Colombia
cimaz2001@yahoo.es






CONCENTRACION
Y EXTRANJERIZACION
DE TIERRAS PRODUCTIVAS
EN COLOMBIA

Marco conceptual, legal e institucional,
contribucion a la aplicacion de
las Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza
Responsable de la Tenencia de la Tierra.

Este documento es producto de un convenio de cooperacion
técnica entre la Organizacion de las Naciones Unidas para la
Alimentacion y la Agricultura y la Unidad de Planificaciéon de
Tierras Rurales, Adecuacién de Tierras y Usos Agropecuarios
(UPRA).
Desarrolla un marco tedrico, juridico, conceptual, metodoldgico e
institucional sobre la concentracion y la extranjerizacién de
tierras rurales productivas en Colombia, en el marco de las
Directrices Voluntarias sobre la Gobernanza Responsable de la
Tenencia de laTierra, la Pesca y los Bosques, en el Contexto de la
Seguridad Alimentaria Nacional (DVGT).

ISBN 978-92-5-309941-2

Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura - FAO
Calle 72 # 7-82, Oficina 702, Bogota D.C.
Teléfono: (57) (1) 346 51 01
www.fao.org/colombia

9 789253 099412
17843ES/1/09.17




