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Ustedes tienen mucha tierra y yo sélo quiero un poquito.
Pero quisiera estar seguro de qué pedazo es el mio.
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Lavida y la muerte estdn en las manos de Dios.
Ustedes, buenos hombres, me lo dan, pero sus hijos podrian querer retomarlo.
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Resumen

El proceso de politica publica y las configuraciones de agendas son de gran
importancia para analizar la existencia y cambio de una politica. El enfoque
de corrientes multiples permite controvertir la agenda del proceso de paz,
en cuanto se incorporé transitoriamente el Acuerdo de Paz a la Constitucion
Politica de Colombia, incluyendo en su primer punto la Reforma Rural Integral
(RRI), indicando el reconocimiento y apoyo a la figura de Zonas de Reserva
Campesina (ZRC).

La Ley 160 de 1994 adoptd esta figura como una politica publica de desarrollo
rural y campesino, fundamentalmente, a través del instrumento de titulacion
de territorios baldios de la nacién; sin embargo, las coaliciones promotoras de
laimplementacion de esta figura son débiles, lo cual ha configurado inequidad
politica frente a agendas mas robustas de titulacion de baldios a apropiadores
de gran capital, a través de la figura de las Zonas de Interés de Desarrollo Rural,
Econdémico y Social (ZIDRES); no obstante, coyunturalmente el Gobierno Petro
estima romper esta tendencia.
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Abstract

The public policy process and the configuration of agendas are of great importance
for analyzing the existence or change in a policy. The multiple currents approach
allows controverting the peace process agenda, as the Peace Agreement was
temporarily incorporated into the Political Constitution of Colombia, including
in its first point the Comprehensive Rural Reform (RRI), which indicates the
recognition and support for the figure of Peasant Reserve Zones (ZRC).

The 160 Law of 1994 adopted this as a public policy of rural and peasant de-
velopment, mostly through the instrument of titling the nation’s wasteland
territories; however, the coalitions promoting the implementation of this figure
are weak, which have configured political inequality, compared to more rubost
agendas of titling wasteland to appropriators of large economic capital, through
the figure of Rural Development, Interest Zones, Economic and Social (ZIDRES);
nonetheless, temporarily the Petro Government estimates breaking this trend.

Keywords: public policy, development planning, rural communities, geographical
distribution planning, agrarian policy.

1. Introducciéon

El Acto Legislativo 02 de 2017 incorpord transitoriamente en la Constitucion Poli-
tica de Colombia el Acuerdo Final de Paz entre el Gobierno nacional y las Fuerzas
Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). De este modo se acordd, en el primer
punto la reforma rural integral, la puesta en marcha de los objetivos establecidos
enla Ley 160 de 1994 respecto a la figura de ZRC. Sin embargo, en la implemen-
tacion del acuerdo, el proceso de constitucion de ZRC se estancd, tanto asi que
en vez de constituirse las ZRC que habian adelantado su proceso de constitucién
siete afios antes de la firma del acuerdo, al dia de hoy han frenado su avance por
lo denominado como political inequality (Kingdon, 2003) o desde el derecho, por
la violacion del principio de progresividad en el proceso de materializacion de la
figura de ZRC en la implementacion de la Ley 160 de 1994 y del Acto Legislativo
02 de 2017 (Uprimny, 2021).




Administracion & Desarrollo

Vol. 53 NUm. 2 julio—diciembre 2023 ISSN 0120-3754 E-ISSN 2500-5227

En este articulo se adelanta una revision post empirica en lo juridico y se reflexiona
desde el campo disciplinar de las politicas publicas en torno a la pregunta acerca
de la existencia o no de corrientes multiples y brechas en la implementacion del
Acuerdo de Paz, tomando como objeto de estudio las politicas publicas de desarrollo
rural en las ZRC del 2016 al 2023.

En la primera parte se desarrolla la explicacion del marco teérico de las agendas
politicas; alli se describe el contexto de la implementacién de los puntos del acuer-
do a través de las coaliciones de politica, haciendo énfasis en las politicas publicas
de desarrollo rural. En segundo lugar, se realiza una descripcion de los contenidos
minimos de una politica y se cuestiona si estos se contienen o no en el desarrollo
rural del Acuerdo de Paz; ademas, se describen los conflictos entre politicas publicas
ejecutadas en las coaliciones de gobierno en los periodos 2014-2018 y 2018-2023,
junto a la descripcion del proceso de constitucién de ZRC y las ZIDRES. Por ultimo,
se resalta la importancia de la figura de ZRC en el desarrollo rural y se cuestiona la
dilacién politica de reconocer los procesos constituyentes de constitucion de la figura.

2. Implementacion de politicas en un terreno fangoso de formulacion de
medidas publicas: Policy stream and political stream

La Agencia Nacional de Tierras (ANT) que desarrolla actividades del liquidado Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), proyecto su vision por mas de veinte anos
para implementar el primer punto del Acuerdo de Paz del afio 2012 con las FARC
sobre RRI; asilo anuncia en su pagina web: “para el afio 2030 la ANT habra ordenado
socialmente todo el territorio rural del pais”; lo anterior implica que el acuerdo de paz
requiere una implementacion a largo plazoy con ello, eventuales ajustes al proceso.

Al respecto cabe mencionar que una politica publica “designa el proceso por el cual
se elaboran y se implementan programas de accion publica, es decir, dispositivos
politico-administrativos coordinados, en principio, alrededor de objetivos explici-
tos” (Muller y Surel, como se citd en Roth, 2002, p. 26). Para el caso que nos ocupa,
el acuerdo de paz entre el Estado colombiano y las FARC, es un proceso donde
hay multiples actores en un marco de negociacion y transacciones politicas en las
agendas de gobierno, lo cual configura un terreno fangoso, ya que se implementan
medidas de politica sin armonizacién coherente con los objetivos de politica publica.

El proceso de paz inici6 con la agenda exploratoria que concluyé con seis puntos
conversados o mejor llamados “negociados”, donde el acuerdo general para la
terminacion del conflicto y la construccién de una paz estable y duradera firma-
do entre la coalicién Gobierno nacional Santos I- FARC (GNSIFARC), mediadores
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internacionales de Cuba y Noruega, establecieron en el primer punto de Agenda
de La Habana la Politica de Desarrollo agrario Integral.

Estos puntos agendados se negociaron y se documento esta negociacién en un
documento denominado Acuerdo de Paz entre el Gobierno nacional Santos Iy las FARC;
asuvez paralalegitimacién politica del acuerdo, a la manera de una political stream
(Kingdon, 2003)?, 1a coalicion politica del Gobierno nacional Santos I-FARC convo-
¢6 un plebiscito ciudadano el 2 de octubre de 2016, el cual votd en contra de este.

Fracasadalalegitimacién politica, la coaliciéon (GNSIFARC) decidié ajustar algunos
contenidos del acuerdo inicial y mediante el Acto Legislativo del 02 de 2017 “por
medio del cual se adiciona un articulo transitorio a la Constitucion con el propo-
sito de dar estabilidad y seguridad juridica al acuerdo final para la terminacién
del conflicto y la construcciéon de una paz estable y duradera”, el Congreso de la
Republica de Colombia (CRC) aprobé el 11 de mayo de 2017 el procedimiento
legislativo especial para la paz, el cual incluyé el controversial procedimiento de-
nominado fast track o via rapida, que suponia que el CRC debia votar, sin discusion,
los actos legislativos y leyes propuestos por el Gobierno nacional para implementar
el acuerdo de paz, lo cual estaba mds ligado a los objetivos de la politica publica,
configurando lo que se denomina policy stream o corrientes de politica publica en
términos de Kingdon (2003).

El resultado fue que la honorable Corte Constitucional (CC), a través de la Senten-
cia C- 332 de 2017, permitio el fast track hasta el dia 30 de noviembre de 2017,
incorporando las discusiones y la temporalidad de la figura, lo cual dio apertura
ala discusion, negociacion y transaccion de diversos intereses en las alternativas
de solucidn, esto es, a la political stream, en detrimento de la policy que estuvo mas
cerrada a eventuales cambios bajo el principio del “blindaje” de los acuerdos me-
diante las prescripciones acordadas por la mencionada coalicién.

Sumado alo anterior, el Gobierno nacional implemento durante el periodo 2014-2018
arreglos institucionales en la politica agraria del Estado, principalmente en instru-
mentos de politica, creando leyes, estructuras organizacionales de la administracién
publicay destinacion de recursos especificos. En este sentido, en enero del aio 2016 se
aprobola Ley 1776 de 2016 “por la cual se crean y se desarrollan las Zonas de Interés
de Desarrollo Rural, Econémico y Social, ZIDRES”, lo cual genera conflictos no solo

2 También entendida como cascada de politica metaféricamente asociada al movimiento de gravedad del agua. En
este sentido, political se relaciona con los intereses politicos de los actores, mientras que policy se asocia con los ob-
jetivos de politica ptblica.
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con la Ley 160 de 1994 “por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino, se establece un subsidio parala adquisicion de tierras, se
reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones”,
sino también con el primer punto del acuerdo de paz en todos sus puntos, a saber: 1)
Fondo detierras. 2) Acceso integral. 3) Formalizacion de la propiedad. 4) Restitucién de
tierras. 5) Catastro rural. 6) Jurisdiccion agraria 7) Vocacion. 8) Creaciéon de la frontera
agricola y proteccion ambiental y 9) Zonas de Reserva Campesina.

Porlo antes mencionado, se afirma que el proceso de implementacién de politicas
provenientes del acuerdo de paz se encuentra en un terreno fangoso en cuanto a
la formulacion de medidas publicas; de donde se desprenden hipotesis como que
la policy stream o corrientes de politica publica enfocada en objetivos, proveniente
de la agenda de la coalicién Gobierno nacional Santos I- II-FARC en la formulacién
de la politica de RRI muté hacia una political stream, ya que la coaliciéon Gobierno
nacional Santos II-FARC (GNSIIFARC)-CRC que gestiond la legitimacion del acuer-
do junto a los decretos ley para su implementacion se rompid y se configurd en
el periodo 2017-2018 una coalicién mas fuerte entre el CGR-Grupos de interés;
tanto asi que en dicho periodo la coalicidn gestiono las ZIDRES, las cuales son un
instrumento de contrarreforma a la RRI; y que se configuro una political inequality,
este concepto nace de la propuesta de Lindblom y Woodhouse (1993); si bien estos
autores comparten la teoria cldsica del ciclo de politica publica, es coherente y me-
nester la asociacion del concepto “proceso” con la teoria de corrientes multiples de
Kingdon (2003) para comprender la influencia de los intereses de los actores en la
elaboracion de politicas), tanto en la formulaciéon como en la implementacion de
la politica de RRI, principalmente, en lo referente a las ZRC ya que la policy stream
proveniente del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) y la ANT se
ha balanceado histéoricamente hacia la proteccion del gran capital privado y mas
aun con la agenda oculta a favor de las ZIDRES con la adjudicacion de territorios
baldios de propiedad de la nacién a multinacionales como Cargill y Riopaila con
las actuaciones cuestionadas de Carlos Urrutia en el Gobierno Santos II.

La agenda actual del programa de gobierno del presidente de la Republica, Gustavo
Petro 2022-2026, en su numeral 2.1.1 establecid: “garantizaremos el derecho a la
tierra para las familias rurales, la formalizacion de la propiedad y evitaremos la
expansion indiscriminada de la frontera agraria y la colonizacion de baldios”, am-
biguamente garantiza el derecho a la tierra, pero a su vez evitaria la colonizacién
de baldios, lo cual va en contra de los objetivos de la Ley 160 de 1994 y su Decreto
reglamentario 1777 de 1996. Esta ambigiiedad no fue resuelta en el borrador del
PND 2022-2026 “Colombia potencia mundial de la vida”, donde solo se mencionan
los baldios (p. 43) pero en ninguna parte las ZRC.
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En este escenario se resalta que al tramitarse la Ley 2294 de 2023 por la cual se
expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 Colombia potencia mundial de la
vida, se subsano la inconsistencia mencionada anteriormente y como “novedad”
se reitero la aplicabilidad de la sustraccién de zonas de reserva forestal en el ar-
ticulo 55 con la denominada concesion forestal campesina; el paragrafo del mismo
articulo establece competencias de las autoridades ambientales para reglamentar
los derechos de uso de baldios inadjudicables de la nacién y reconoce los multi-
ples traslapes juridicos que dificultan la politica de compra de tierra por parte
de la nacion, donde se incluye el deslinde y recuperacién de baldios de la nacién
detallados en el articulo 61.

En cuanto las ZRC, la ley del PND 2022-2026 solo las menciona en dos articulos?,
en el 32 modificando el articulo 10 de la Ley 388 de 1997 incluyendo la zonifi-
cacion de los Planes de Desarrollo Sostenible de las ZRC como determinante del
ordenamiento territorial alrededor del agua; y en el articulo 52 que modifica el
articulo 4° de la Ley 160 de 1994 donde se incluye a las ZRC en un subsistema de
planificacién que incluya a grupos poblacionales étnicos y mujeres; olvidando per se
grupos diferenciales de gran sensibilidad de tratamiento en estos territorios como
lo son las victimas de la violencia, desplazamiento forzado, movilidad reducida e
infancia, que en gran proporcién ocupan las areas geograficas constituidas o en
procesos de constitucién de ZRC.

3. Politica pablica de reforma rural integral: dilaciones al desarrollo rural
campesino y la RRI

El Decreto 578 del 27 de marzo de 2018 “por el cual se modifican parcialmente
las funciones de la Superintendencia de Notariado y Registro” fue quizas hasta el
ano 2022 el ultimo acto administrativo que realizaba ajustes institucionales nor-
mativos para implementar la RRI. A partir de alli, se consolidd una policy stream de
contrarreforma al desarrollo rural campesinoy de la RRI, la cual desde el Gobierno
Santos II con las ZIDRES y por medio del Acuerdo 058 del 16 de abril de 2018 la
ANT “por medio del cual se fija el reglamento para el otorgamiento de derechos
de uso sobre predios baldios inadjudicables”, se venia construyendo, ya que esta
ultima norma le exige a los colonos para la sustraccion de zonas de reserva fores-
tal “contratos de derechos de uso sobre baldios inadjudicables” Romero (2022),
poniéndoles en riesgo la titularidad de la tierra y la cooperacion de estos para la
erradicacion voluntaria de cultivos ilicitos. Sin embargo, tal como se menciono en

3 En el PND 2022-2026 no se incluyeron metas de resultado para constituir ZRC, lo cual es un error técnico en la
aplicacion del instrumento de planeacion o una accion voluntaria de evitar compromisos por parte del Gobierno
Petro, con metas concretas de implementacion de la politica publica de RRI.
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el capitulo anterior, el Gobierno de Petro con el PND 2022-2026 en el paragrafo del
articulo 55 podria realizar una nueva reglamentacion derogando el Acuerdo 058.

El 7 de agosto de 2018 se posesiond el Gobierno Duque, el cual goberné hasta el
ano 2022; en campana electoral el entonces candidato propuso hacer “trizas” el
acuerdo en policy stream estancando significativamente el curso de accion de la
implementacion del acuerdo; tanto asi que Samper (2022), ex director de la ANT,
afirmo que a corte de marzo de 2022 el avance de la actualizacion del catastro
multipropoésito no alcanzo el 25 % del 60 % programado por el Gobierno Duque,
lo cual demostré la dilacién de la ejecucién del plan de accidn.

Frente a esta situacion de dilaciones a la implementacion del Acuerdo y de la Ley
160 de 1994, el Juzgado Octavo de Ejecucion de Penas y Medidas de Seguridad de
Bogota (2021), resolvio la accién de tutela de asociaciones campesinas contra la
ANT y del consejo directivo de la ANT ante la dilacién en el proceso de constitu-
ciéon de las ZRC de Sumapaz, Losada-Guayabero y Giiejar—Cafre. El tribunal le fijo
plazo a las entidades mencionadas hasta el mes de abril de 2022 para realizar los
procedimientos tendientes a constituir las ZRC. El dia 14 de diciembre de 2022 se
proyectaron los acuerdos de constitucion para la aprobacién del consejo directivo
dela ANT.

3.1 Desarrollo rural en el contexto de las ZRC

Las marchas cocaleras del afio 1996 propiciaron la elaboracion dela Ley 160 de 1994
ylaestructuradelas ZRC, en cuanto que las organizaciones campesinas demandaron
la formalizacién de los territorios de colonizacién, asi como el reconocimiento de
la produccion cocalera, entre otros asuntos. Segun el Instituto Geografico Agustin
Codazzi 3,7 millones de predios rurales ocupan 61,3 millones de hectareas en el
pais; en estos, a corte del ano 2016, el 64 % de los hogares rurales no cuentan con
acceso a la tierra, el coeficiente Gini rural alcanza el 89,7 %, el 25 % de los propie-
tarios son duefios del 95 % del territorio y es frecuente encontrar casos como el de
Quibdo6 donde menos del 1 % de los propietarios es duenio del 94,7 % del territorio
rural (cit. en EI Tiempo, 26 de noviembre de 2016.

La Ley 160 fue la salida juridica al problema de la tenencia de la tierra para las
familias que colonizaron territorios baldios de la Nacién. La ocupacién de los terri-
torios nacionales es de alta informalidad, lo cual se traduce en la ausencia de titulos
de propiedad que legitimen la tenencia, uso y apropiacién del territorio, lo cual es
sintoma de desagregacién e inequidad (Serje, 2011), convirtiéndose en argumento
racionalmente motivante para la proclamacion del Decreto 578 el 27 de marzo de
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2018 “por el cual se modifican parcialmente las funciones de la Superintendencia
de Notariado y Registro” buscando la formalizacién de la propiedad rural a través
del saneamiento de titulos de falsa tradiciéon y libertad.

Por otrolado, la formalizacion y/o titulacion de un baldio de la nacién para un cam-
pesino o campesina, requiere que no tenga un patrimonio neto superior a 1000
salarios minimos legales mensuales vigentes. Estos deben tener conocimiento del
trabajo de la tierra y demostrar explotacion de la tierra minimo por cinco afnos en
dos terceras partes de la apropiacion (acto sefior y duefio en inversion y formali-
zacion). En cuanto a las empresas, la sumatoria del patrimonio neto de los socios
no debe superar el patrimonio neto de la sociedad y a las personas naturales como
juridicas que tengan titulo de propiedad no se les pueden adjudicar baldios.

Ademads de permitir la titulacion de terrenos baldios, la Ley 160 creo el Sistema
Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino. Solo hasta el afio 1996
se puso en marcha la figura de ZRC con el Decreto 1777 de 1996, junto a la ley
se reglamenté la politica con el Acuerdo 024 de 1996. “por el cual se reglamenta
parcialmente el Capitulo XIII de la Ley 160 de 1994 en lo relativo a las Zonas de
Reserva Campesina”; el articulo primero establecio:

Las Zonas de Reserva Campesina tienen por objeto fomentary estabilizar la eco-
nomia campesina, superar las causas de los conflictos sociales que las afecten
y, en general, crear las condiciones para el logro de la paz y la justicia social en
las dreas respectivas.

Esta ley establecié los ambitos de implementacion de las ZRC en parques nacio-
nales y otorg6 competencias al Incoder, que luego reestructuraria sus funciones
en el Incora y hoy dia en la ANT. La Ley ademas definio los objetivos de las ZRC, lo
cual elevé a politica publica la Ley 160 de 1994, estos objetivos se establecieron en
el articulo 2 del Decreto 1777 de 1996 de la siguiente forma:

1. Controlar la expansion inadecuada de la frontera agropecuaria del pais.

2. Evitar corregir los fendmenos de inequitativa concentracion o fragmentacion
antiecondémica de la propiedad rustica.

3. Crearlascondiciones parala adecuada consolidacion y desarrollo sostenible de
la economia campesina y de los colonos en las zonas respectivas.
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4. Regularlaocupaciény aprovechamiento de las tierras baldias, dando preferencia
en su adjudicacion a los campesinos o colonos de escasos recursos.

5. Creary constituir una propuesta integral de desarrollo humano sostenible, de
ordenamiento territorial y de gestion politica.

6. Facilitar la ejecucion integral de las politicas de desarrollo rural.

7. Fortalecerlos espacios de concertacidn social, politica, ambiental y cultural entre
el Estado y las comunidades rurales, garantizando su adecuada participacion
en las instancias de planificacién y decisién local y regional.

Finalmente, el decreto establecio el requisito de estructurar planes de desarrollo
sostenible parala constitucion de ZRC y la coordinacién de la politica a través del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural junto al Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible. En el afio 1996 se implementd el proyecto piloto de las ZRC.
Alli se proyectaron tres ZRC (Cabrera, Guaviare y Pato Balsillas); en 1999 fueron
reconocidas las ZRC de Arenal y Morales, La Perla Amazdnica y en el afio 2002
la ZRC Valle del Rio Cimitarra ACVC); Estas ZRC constituidas “abarcan 831.000
hectareas; junto a ello, la pretension territorial de su movimiento en conjunto
se aproxima a 10 millones de hectdreas”, Estrada (2013, p. 34). Posteriormente,
en el ano 2018 se constituyd la ZRC Montes de Maria II, luego de 16 anos de di-
laciones y estigmatizaciones por parte de los Gobiernos Uribe I y IT 2002-2010,
Santos Iy II 2010-2018. En el ano 2022 bajo el Gobierno Petro se aprobé por
parte del consejo directivo de la ANT la constituciéon de la ZRC La Tuna en el
Cauca; Sumapaz en Bogota; Giiejar-Cafre en Puerto Rico y Lozada-Guayabero en
La Macarena-Uribe Meta.

En el siguiente mapa de la ANT se georreferencia la ubicacién de las 11 ZRC
constituidas y sus extensiones con corte de octubre de 2023. En el Magdalena
Medio se identifica con una extensién mayor o igual a 196.258 hectareas, hasta
la mds pequenia en la Perla Amazodnica en el Putumayo con una extension de
36.066 hectareas:
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Figura 1. Mapa Georeferenciacion ZRC (color azul)
Fuente: ANT (2023).

A través de la figura de ZRC se impulso el desarrollo rural solucionando el proble-
ma de la tenencia de la tierra por parte del campesinado colono a nivel nacional;
ademas, el campesinado como sujeto politico en su poder constituyente emanci-
patorio, propicié un movimiento sociocultural de produccion familiar dela tierray
de proteccion del medio ambiente, a través de los Planes de Desarrollo Sostenible
(PDS), los cuales deben formular participativamente como requisito para la cons-
titucién de cada ZRC, junto a las asambleas de adjudicacién.

Por otro lado, la figura de ZRC evidencia gobernanza de recursos naturales renova-
bles garantizando la proteccion y conservacion del medio ambiente, donde los PDS
establecen elementos de politica publica de ordenamiento territorial endégeno del
campesinado (Barreto, 2018, 2019); los cuales como movimiento social y politico
han resistido y luchado por el reconocimiento de los derechos humanos en los
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territorios donde histéricamente el conflicto interno se ha asentado y de sus formas
de produccidn social, tanto asi que el PNUD le otorg6 el Premio Nacional de Paz en
el ano 2010 a la Asociacién Nacional de Zonas de Reserva Campesina (ANZORC).

Ademas, la figura de ZRC ha permitido la asociatividad de los campesinos para
gestionar proyectos productivos y a su vez impulsar el desarrollo econémico local,
tal como la reproduccion de bufalos en el Magdalena Medio, financiado porla Unién
Europea y cuyo beneficiario directo es la ZRC del Valle del Rio Cimitarra (ACVC);
asi como la produccién de lacteos por parte de la ZRC de Cabrera, entre otros.
En la figura 2 se visualizan los 64 procesos de constitucién de ZRC, su ubicacion
geoespacial y su estado de formalizacion.

MAPA UBICACION GENERAL DE LAS
TOMAS DE RESERVA CAMPESINA

Consliukday, e tramite Se consitucién y

BICAA DB PO | LR

VN,

Figura 2. Mapa procesos de constitucion de ZRC

Fuente: Instituto de Investigacion de Recursos Bioldgicos Alexander Von Humboldt (2018).
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En la figura 2 hace falta incluir la ZRC de Montes de Maria II, la cual se constituyo
en el afio 2018 y que se indica en el mapa con el numero 55 de la region Caribe;
Sumapaz con el numero 56 en el centro del territorio nacional; Losada-Guayabero
con el numero 58; Giiejar-Cafre con el nimero 59 y La Tuna en Santa Rosa (Cauca)
que no cuenta con georreferenciacion en el mapa.

3.2 Desarrollo agroindustrial en el contexto de las ZIDRES

LaLey 160 de 1994, a través de la figura de la Unidad Agricola Familiar (UAF) per-
mite la titulacién de territorios baldios de la nacién con el objeto de formalizar la
propiedad rural. En la Ley 135 de 1961 se definen las UAF como el instrumento
meétrico de titulacion de un predio, “su calculo corresponde a la cantidad de tierra
necesaria para producir 2 SMLMV y capital en un municipio. Por lo tanto, esta va-
ria entre municipios dependiendo del acceso a mercados, infraestructura, bienes
publicos, acuiferos, entre otros” (Villaveces y Sdnchez, como se cité en Rueda Sanz,
2018, p. 7), y por su parte, la Ley 505 de 1999 estableci6 la metodologia para el
célculo con promedio municipal.

Segun Machado (2017), la Ley 1776 “por la cual se crean y se desarrollan las zonas
de interés de desarrollo rural, econdmico y social ZIDRES”, es una de las reformas
en asuntos de tierras que se viene impulsando desde el Gobierno Uribe Iy I1 2002-
2010y de SantosIyIl 2010-2018. Del Gobierno de Uribe cabe recordar el resonado
caso de la hacienda Carimagua, donde el solicitado en extradicién, Andrés Felipe
Arias pretendia entregar a palmicultores el territorio que era destinado a la repa-
racion de familias victimas de desplazamiento forzado, con la excusa de que los
empresarios merecian el uso y apropiacién de la tierra, ya que contaban con los
recursos para invertir en ella. Ademas, en el ano 2002 apenas se posesion6é Uribe
en la presidencia, ordend la suspension de la ZRC del Valle del Rio Cimitarra ar-
gumentando problemas de seguridad nacional por existir presencia de las FARC
en el territorio de la ZRC.

Como el proceso de Carimagua para adjudicar terrenos a colonos despojados no
prospero, el Gobierno de Santos I desarrollé el CONPES 3797 en enero del ano
2014, denominado politica publica para el desarrollo de la Orinoquia, que entre
otros objetivos busco el llamado “desarrollo de la altillanura”, el cual en su agen-
da oculta, facilita la adjudicacién de baldios y apropiacion de UAF en contravia
de los objetivos de la politica publica de la Ley 160 de 1994. Ademas legitimo
por este medio, la acumulacion irregular de baldios de la nacién por parte de
las multinacionales Riopaila con 42.000 hectareas de tierra y Cargill con 52.000
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con la asesoria de la firma de abogados Brigard y Urrutia con la permisividad del
ministro de Agricultura de ese entonces, Rubén Dario Lizarralde.

Por otro lado, la Ley 1776 de las ZIDRES busca industrializar la agricultura,
la generacion de zonas francas agroindustriales, el desarrollo tecnolégico, de
infraestructura y la asociatividad con campesinos y agricultores. El problema
radica en que los baldios de la nacion en politica publica estaban destinados a
otorgarseles a titularidad de campesinos legitimos colonos y esta ley permite la
adjudicacion a los grandes capitalistas sin resolver el problema de la tenencia
de la tierra en el pais.

De este modo, se evidencia que existen conflictos entre los objetivos de la politica
publica agraria y rural en el pais. La Ley ZIDRES fue demandada constitucional-
mente por ir en contravia de la Ley 160, pero la Corte Constitucional defini6 su
exequibilidad y condiciones especiales de implementacion. Nace alli la hipotesis
segun la cual los actores que representan los intereses de la acumulacion del capital
son mas agiles que los actores sociales y politicos que acuerdan medidas publicas;
la political stream es mas fuerte que la policy stream en la politica de desarrollo rural
campesino. Se afirma entonces que la CC respaldé la Ley ZIDRES a pesar de sus
vicios de inconstitucionalidad; sin embargo, no hay que pasar por alto la cooptacion
de intereses de la justicia en Colombia y su desequilibrio de decisiones a causa de
la reeleccién presidencial, donde en dos periodos presidenciales, el presidente de
la Republica obtuvo mayoria absoluta en el tribunal, lo cual permite presumir un
conflicto de intereses entre la administracion de justicia y quienes eligen los jueces
en coalicion con el Congreso de la Republica.

Enlafigura 3, se ubican geograficamente los territorios baldios de la nacién, donde
tiene el ojo puesto la political stream agroempresarial para constituir las ZIDRES en
menoscabo de los territorios potencialmente viables de constituir ZRC.
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Figura 3. Mapa dreas potenciales de adjudicacion de ZIDRES
Fuente: UPRA. (2018; p. 86).

A continuacion se detallan las dreas medidas en hectareas por departamento,
correspondientes a la capa rosada del mapa anterior: Vichada 2.483.806, Cundi-
namarca 32.235, Meta 2.391.192, Norte de Santander 20.549, Cordoba 449.548,
Boyaca 18.825, Magdalena 448.299, Huila 18.076, Casanare 404.475, Cauca 17.318,
Arauca 268.545, La Guajira 17.310, Antioquia 230.112, Putumayo 13.694, Sucre
139.866, Guaviare 11.441, Bolivar 125.636, Narifio 6.125, Tolima 85.840, Caqueta
2.096, Santander 54.278, Atlantico 172, César 39.377 y Amazonas 152.

4. Policy streamy political stream en el desarrollo rural

Retomando a Kingdon (2003), el proceso de politicas publicas permite su analisis
desde el estudio de las agendas mas que desde el ciclo de politica publica. La ar-
gumentaciéon y persuasion, en términos de Majone (1997) por parte de la coalicién
Gobierno nacional-FARC en el periodo 2014-2018, estaban sujetas a la formulacién
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de politicas publicas desde La Habana, con miras a que por medio de la refrendacién
se implementasen y asi poder salir de un conflicto de mas de 50 afios y de ocho
millones de victimas, aproximadamente.

Seguin Majone (1997), la politica publica estd hecha de palabras, pero las palabras de
la coalicidon mencionada eran una simple retérica desde el andlisis top down, donde
se desconocio que actores trascendentales como la ciudadania, la rama judicial y
ejecutiva tenian incidencia significativa en el proceso de politica, y que el concepto
de implementacion estaba y estd aun crudo. Asi que la historia reafirmé que las
politicas publicas se deben estructurar con los actores, se deben legitimary acordar
empleando los instrumentos institucionales dispuestos para llevar a cabo el curso
de accién de las agendas, los cuales propician la estructuracién de las politicas con
elementos basicos como lo es definir fines, objetivos, instrumentos, medios y metas.

Con el resultado del plebiscito, la ciudadania ensen6 que debe ser tenida en cuenta
enlasdecisiones de politica; que como lo afima Muller et al., (1998), 1a Corte Consti-
tucional obedece su curso de accion a ideas, intereses e instituciones y que también
incide en politica publica como lo afirman de Bryson y Crosby (1998) respecto al
fasttracky al alcance del bloque de constitucionalidad del Acuerdo de Paz. Ademas,
se evidencid que la political stream del Congreso de la Republica en su potestad de
legisladora y de movilizacion de intereses con la operacion tortuga liderada por
el presidente de la CAmara de Representantes, Rodrigo Lara en el periodo 2014-
2018, fue mas fuerte que la policy stream de la coalicién a favor del proceso de paz.

En este escenario, el Gobierno Santos II requirio la expedicion del Decreto 902 de
mayo de 2017, “por el cual se adoptan medidas para facilitar la implementacion
de la Reforma Rural Integral contemplada en el acuerdo final en materia de tie-
rras, especificamente el procedimiento para el acceso y formalizacién y el Fondo
de Tierras” para poder agilizar la agenda rezagada y que demanda mayor tiempo
en el proceso de politica como lo es el sector agrario. De este modo, la agenda de
paz en el periodo 2014-2018 requirio articularse al desarrollo de otras agendas
como la constitucién de ZRC que venia desde el afio 1996, del proceso de paz de
La Habana, la de la Corte Constitucional y concomitantemente con la del Congreso
de la Republica. De alli nacieron nuevas alternativas de politica incidiendo en la
policy stream, debido a que la political stream era bastante fuerte por la pérdida del
plebiscito y la evidencia de que el desgastado Gobierno de Santos II daria paso a
que el uribismo retornara al poder en las elecciones presidenciales del periodo
2018-2022;1o que ocurrié con la entrada del Gobierno Duque bajo el lema de hacer
“trizas al proceso de paz”, que en términos juridicos se expreso en dilaciones a los
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procedimientos administrativos, como lo ocurrido con la dilacion de la figura de
ZRC en sus cuatro anos de gobierno.

Al estudiar los casos de las politicas publicas de salud y de transporte en Estados
Unidos, Kingdon (2003) diferenciaba policy stream de political stream, en tanto la
political al estar en manos del legislativo podia retrasar la policy que esta en poder
del ejecutivo; tal como sucedio en el Senado colombiano al empezar la discusion
de la legislacion, necesaria para materializar el Acuerdo de Paz de 2016, pues en
este caso el ejecutivo dio prioridad a la legislacion de paz, pero en el Senado se
empantanaron las leyes sobre reforma agraria integral.

Para el desarrollo de la political y policy stream, se hace necesario vincular a los
empresarios o quienes movilizan la politica publica en la arena de poder y toma
de decisiones. En el caso del proceso de paz, el problema de la politica de tierras 'y
con ello el del futuro de las ZRC, radica en que la mayor atencion se encauso hacia
la agenda de la reforma politica y el punto de participacién politica del acuerdo.
De este modo, el partido politico de las FARC no ha dejado de ser amenazante a
la clase politica tradicional que dirige el Congreso, a pesar de pronosticar baja
representacién electoral.

4.1 Policy stream de baja intensidad

La implementacién del Acuerdo de Paz esta proyectada para un periodo de quince
15 a 20 anos. Para establecer el futuro de las ZRC la Agenda de Paz de La Habana
retraso el proceso de constitucion de estas. En los dos gobiernos de Uribe se sus-
pendieron los procesos por supuestas razones de seguridad nacional y en los dos
gobiernos de Santos continud la suspension por el proceso de paz; solo hasta el ano
2018 ad-portas de finalizar su mandato, se constituyo la ZRC Montes de Maria II.

Un apalancamiento previsto para las ZRC son los programas de desarrollo con
enfoque territorial; estos fueron establecidos en el Decreto 893 de 2007 como ins-
trumentos de planificacién del desarrollo prioritarios en el marco de la RRI, bajo el
imaginario de poner en marcha politicas sectoriales, tales como vivienda, empleo,
educacién energia y servicios publicos. De Zubiria (2017). Tiene una proyeccién
a diez anos, pero carecen de financiacién real y de armonizacién con planes de
desarrollo multinivel, tales como planes de desarrollo municipal, departamental
y nacional; son planes que las comunidades enddégenamente elaboran y ejecutan
seglin sumargen de maniobra con recursos propios o de cooperacién internacional.
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Porotrolado, el Decreto 902 de 2017 “por el cual se adoptan medidas para facilitar
la implementacién de la Reforma Rural Integral contemplada en el acuerdo final
en materia de tierras, especificamente el procedimiento para el acceso y formali-
zacion y el Fondo de Tierras”, define la formalizacién de la tierra a campesinos y
trabajadores sin tierra o con tierra insuficiente, cuya meta segin el Fondo Nacional
de Tierras es distribuir tres millones de hectareas (baldiosy extincién de dominio)
entre 800.000 personas.

De acuerdo con la ANT, dentro de los asuntos mas relevantes consignados en este
decreto-ley se encuentra la creacion del Fondo de Tierras, la posibilidad de titular
predios en zonas de reserva forestal y la simplificacién y unificacién de los tra-
mites. Lo mds importante es que brinda instrumentos para dotar con tierra a los
campesinos que no la tienen o que no tienen suficiente para sostener a su familia.

El Decreto 902 de 2017 no tiene piso de implementacién sin la actualizacién y
avaluos catastrales que incluyan los territorios baldios de la nacién. El Gobierno
Santos II fue capaz de realizar una contrarreforma agraria con las ZIDRES en el
ano 2016, pero no fue capaz de poner a marchar sus instituciones y adelantar
este proceso de actualizacidén para la correcta distribucién de la tierra a quienes
fueron despojados via desplazamiento forzado o los que carecen del recurso para
sobrevivir dignamente; por su parte el Gobierno Duque se encargé de la dilacién
de la ejecucion del decreto.

El inico avance del decreto es de instrumentos ya que se creé el Fondo de Tierras
y el Registro de Sujetos de Ordenamiento (RESO). Solo hasta el afio 2018 se pro-
mulgé el Decreto 578 “por el cual se modifican parcialmente las funciones de la
Superintendencia de Notariado y Registro” para poder realizar las actualizaciones
mencionadas, retrasando la implementacion del proceso por mas de un afo, su-
mado a los cuatro en que la administracion Duque solo logroé el 25 % de la meta
programada del 60 % en este propdsito, (Samper, 2022).

En la figura 4 se visualiza el proceso de constitucién de ZRC, a partir de la Ley 160
de 1994, donde a 28 afos de existencia de la norma, tan solo se ha ejecutado el
11 % del alcance previsto a corte de marzo del 2022, con la constitucidn de siete
ZRC. Se estima que para la vigencia 2023 con el amparo de derechos fundamentales
del Juzgado Octavo de Ejecucion de Penas y Medidas de Seguridad de Bogot4, se
defina la constitucion de las ZRC de Sumapaz, Gliejar-Cafre y Losada-Guayabero,
dado que la ANT actué con dilacién el reconocimiento de estas ZRC por la political
stream de gobiernos uribistas que suspendieron la figura de ZRC.
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Figura 4. Procesos y estado de ZRC.
Fuente: elaboracion propia con datos de (Estrada, 2013). ANT (2017-2023). Instituto Humboldt (2023).

La policy stream de baja intensidad se observa en varios bandos. En primer lugar,
como se refleja en el grafico 2, 1a Ley 160 de 1994 se empezd a implementar en el
ano 1996 con el proceso de constitucién de seis ZRC hasta el aio 2001, o sea cinco
anos después; luego una de estas fue suspendida en el afio 2003 bajo el Gobierno
Uribe y se reactivé solo hasta el afio 2011, es decir ocho afios después en el Go-
bierno Santos Iy IIy solo hasta abril de 2018 se activéd la ZRC Montes de Maria II.

En segundo lugar, las instituciones del Estado colombiano laboran paquidérmi-
camente la agenda de tierras del pais. Segun el DNP (2016) en la evaluacion del
instrumento de adjudicacion de baldios, no existen sistemas de informacion in-
teroperables entre entidades, lo cual es sintoma de precariedad tecnoldgica de la
administracién publica para cumplir los fines del Estado y, en especial, denota la
ausencia de inventario de las tierras baldias de la nacion.

En tercer lugar, la Corte Constitucional por medio de la Sentencia T-052 de 2017,
soluciono jurisprudencialmente las tensiones de los territorios superpuestos. Dicha
sentencia ordena ala ANT actualizar su cartografia y a las comunidades organizar
audiencias consultivas para tomar decisiones frente al uso y apropiacion del terri-
torio. En este sentido, se presentan problemas de territorialidades superpuestas en
términos de Agnew y Oslender (2010) en territorios donde se desarrollan procesos
de constitucién de ZRC. La CC en esta sentencia se reconocié y otorgo6 proteccion
constitucional de los derechos de las comunidades negras, afrodescendientes,
raizales, palenqueras, pueblo rom y demas grupos étnicos respecto al territorio
donde se pretende constituir la ZRC del Catatumbo.
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Ademads, la sentencia ordend levantar la suspension de constitucion de ZRC a la
Asociacion Campesina del Catatumbo (ASCAMCAT) amparando los derechos ad-
quiridos,y ordeno ala ANT delimitar el territorio y establecer una mesa consultiva.
Si se superponen los mapas de las comunidades, parques nacionales y procesos
de constitucién de ZRC se evidencian, en la cartografia, las intersecciones y en
el campo real hacen presencia las tensiones y conflictos, de este modo se deben
fortalecer las herramientas cartograficas y los acuerdos entre los diversos grupos
poblacionales en disputa, lo cual incluye la sustraccion de zonas de reserva forestal
que hacen parte de areas protegidas de parques nacionales, siempre y cuando se
proteja el suelo en uso y apropiacién. De alli se identifica la policy stream de baja
intensidad de implementacion en la definicion de territorios, luego de 23 afios de
emitida la Ley 160 de 1994.

4.2 Political mood del cambio en el Gobierno Petro

Las dilaciones de constitucion de ZRC parecen finalizar con el Gobierno de Petro
como se evidencia en el Documento Técnico de Soporte (DTS), denominado: Bases
del Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 y en el articulado de la Ley 2294 de 2023
“por la cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 Colombia potencia
mundial de la vida”.

Si bien el Gobierno Petro no se comprometié con metas ni presupuesto con desti-
nacioén especifica en el Plan Plurianual de Inversiones del PND, con la figura de 4 se
destaca la aprobacién del borrador del articulado del proyecto de ley, la modifica-
cién del articulo 4° de la Ley 160 de 1994 respecto al Sistema Nacional de Reforma
Agraria en cuanto a “delimitacién, constitucién y consolidacion de zonas de reserva
campesina, delimitacion, uso y manejo de playones y sabanas comunales, asi como
de organizacion y capacitacién campesina coordinado por el Ministerio de Agricul-
tura y Desarrollo Rural”, anteriormente era competencia de la ANT. En este pano-
rama legislativo se destaca, la supresion de las funciones de la Escuela Superior de
Administracion Publica (ESAP) y del Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA) en la
formacion y capacitacién a campesinos e indigenas.

Por otro lado, se aprobé del borrador de proyecto de ley sobre los “determinantes
en el ordenamiento territorial y su orden de prevalencia” en cuanto: “2. Nivel 2.
Las areas de especial interés para proteger el derecho humano a la alimentacion
de los habitantes del territorio nacional localizadas dentro de la frontera agricola,
en particular, las incluidas en la Areas de Proteccién para la Produccion de Ali-
mentos, de acuerdo con los criterios definidos por la Unidad de Planificacién Rural
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Agropecuaria— UPRA, y en la zonificacion de los planes de desarrollo sostenible de
las Zonas de Reserva Campesina constituidas por el consejo directivo de la ANT.

Lo anterior, en coordinacién con el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio. Frente a esta propuesta aprobada,
es positiva la articulacién de instrumentos de planificacion; solo resta despejar las
inquietudes en cuanto a ;cémo se aplicarian los determinantes?, ;como se solucio-
naria el traslape de instrumentos de planificacion?, ¢imperaria la 1égica top down
del Ministerio de Agricultura, o hottom up de las ZRC en los planes de desarrollo
sostenible Vs. instrumentos del establecimiento?

Si se sigue lo expuesto en la political mood (Lindblom y Woodhouse, 1993), la poli-
tica de cambio del Gobierno Petro respecto a las ZRC es favorable a estas en tanto
se aprobaron los dos puntos del articulado contenido en el PND. A su vez, el DTS
consigna el impulso de las ZRC y la formalizacion, adjudicacion y regularizacién
de la propiedad en dreas rurales, junto con la regularizacion de instrumentos de
planificacién ambiental. Si bien el PND no tiene metas concretas para la consti-
tucion de ZRC en el apartado del DTS, respecto al plan marco de implementacién
del acuerdo final para la terminacién del conflicto y la construcciéon de una paz
estable y duradera (DNP, 2017, p. 25), se establece la responsabilidad de la ANT
al 2028 de adjudicar “tres millones de hectareas a través del Fondo de Tierras” y
“siete millones de hectareas de pequenia y mediana propiedad rural, formalizadas”.

Finalmente, el DTS establece que “se evaluard la pertinenciadelaLey 1776 de 2016
que creay desarrolla las zonas de interés de desarrollo rural, econémico y social y
se tomaran las medidas que resulten de dicha valoracién”. Esto indica que el pro-
yecto agroempresarial del periodo Santos II y Duque, tendrian political inequality
en la agenda del Gobierno Petro; mds aun con el pardgrafo del articulo 55 de la
denominada “concesion forestal campesina”, la cual establece la reglamentacion
de los derechos de baldios inadjudicables que se la habian concedido a las ZIDRES
mediante el Acuerdo 058 del 16 de abril de 2018 a la ANT. Parece ser que el barco
institucional estatal dard un viraje hacia la constitucion de ZRC en sentido a las
ZIDRES en el Gobierno Petro.

5. Conclusiones

Durante mads de veinte afos se evidencio la presencia de una political inequality o
una inequidad politica tanto en la formulacién como en la implementacion de la
politica de desarrollo agrario campesinoy RRI, principalmente en lo referente a ZRC,
ya que las policy stream se balancearon histéricamente hacia la proteccion del gran
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capital privado y méas aun con la agenda oculta a favor de las ZIDRES que adjudico
territorios baldios de propiedad de la nacion a grandes capitalistas y terratenientes.

El futuro de las ZRC con el PMI en el PND cuenta con policy stream favorable para
implementar el Acuerdo de Paz en las politicas de desarrollo rural, ya que es posi-
tiva la Agenda de Gobierno del presidente Petro en este sentido; pero se requiere
que el instrumento de planificaciéon e implementacién de politicas puablicas PND
programe metas con resultados concretos respecto a la constitucion de ZRC. Si
esto no se logra en los planes de accion para la implementacion del PND, lo mas
coherente es que la ANT en sus planes de accidn anuales incluya metas de producto
y su plan indicativo cuatrienal se comprometa con metas de resultados concretos
respecto a las ZRC en la implementacién de PND.

El Gobierno Petro tiene una situacion administrativa favorable y es el avance del
cumplimiento de la orden del Juzgado Octavo de Ejecucion de Penas y Medidas
de Seguridad de Bogotd (2021) referente a dilacion en el proceso de constitucion
de las ZRC de Sumapaz, Losada-Guayabero y Giiejar-Cafre, hasta el punto de que
se constituyeron tres ZRC por parte del Consejo directivo de la ANT finalizando el
ano 2022. Ademas, parte del equipo ejecutivo de la ANT ha trabajado y defendido
la figura de ZRC como el viceministro de Desarrollo Rural, Dario Fajardo, lo cual
permite el political mood o sentimiento politico favorable; caso muy distinto con el
ministro de Agricultura, Juan Camilo Restrepo en el Gobierno Santos Iy II quien
denomina a la figura de ZRC como “republiquetas independientes”.

Finalmente, cabe recordar que el objetivo general de la implementacién del Acuerdo
de Paz, requiere con urgencia definir la situacién judicial de los excombatientes
de las FARC y de aquellos que se sometan al marco juridico de La Paz Total para
no sembrar fendmenos de tension y violencia territorial en ZRC, ya que resulta
probable que en estos territorios se alberguen excombatientes y estos sean un
continuo foco de persecucién y asedio por parte del Ejército, grupos disidentes,
grupos paramilitares y viceversa, tal como lo ocurrido en los dos Gobiernos de
los presidentes Uribe, Santos y Duque y del primer afio de mandato del presi-
dente Petro.
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