TIERRA
CUIDADO

ACION

A S O C\
AMBIENTE

RO FR 8

AN .8

AV

T

—

o B,




Los pies sobre la tierra para el
cuidado de la naturaleza: Territorialidades
campesinas en la implementacién
reciente de la Reforma Rural Integral

- Angie Duran Guerrero -

g ASOCIACION
AMBIENTEYSOCIEDAD

Bogotd, D.C. - Diciembre 2024



INTrOAUCCION  cevverneeeeerunaeeerinieeeeriunaeeeetnneeeessnneeessssnnaessssnsessssnneessssnnesssssnnnaees 4

Las territorialidades en el contexto de la Reforma Rural Integral ................ 9

¢Cémo va la adjudicacién y la formalizacidon de tierras? ....oooovveveeninennen 13

Plan de Zonificacién Ambiental no es igual a Zonificacién

Ambiental Participativa cooocovescresininiiiniiiniiiniiiiiiieisees s 17
Zonas de Reserva Campesina: una propuesta agraria de paz ..........c.c...... 19
Las territorialidades campesinas en el actual Gobierno ....cococoevveveucecninnencaes 21

La apuesta por la armonizacién de las Zonas de Reserva
Campesina y las Zonas de Reserva Forestal ....cccoooveiiiiiiiinn 22

Los campesinos y campesinas: actores relevantes en el Plan de

Accién de Biodiversidad al 2030 -veeveeeveeieneriieneniieneeicne et 25
CONCIUSIONES  --vveeeeeeaaumerrertaaaareeeeaasanreeeeeesaaneeeeesaaaneeeeeesannneeeessaanseneeessannnneee 27

Bibliograffa  .....ccoiiiiiiiiii e 30






En las tltimas décadas, los estudios criticos y agrarios han abordado las impli-
caciones de dindmicas como el acaparamiento global de tierras en las dimensiones
sociales y politicas en los paises del sur global (Borras et al. 2011, 2012; Scoones
et al., 2013). M4s recientemente, esta literatura ha avanzado hacia la inclusién de
perspectivas de justicia ambiental y climdtica, evidenciando por un lado, la
relacién del acaparamiento de tierras con grandes, répidas y profundas transfor-
maciones de la cobertura boscosa en ecosistemas que son indispensables para la
regulacién del clima global (Lazarus, 2013), como la selva tropical del Congo en
Africa o de la Amazonia en Suramérica y por el otro, la necesidad de consolidar
condiciones de justicia climdtica bajo criterios de justicia social (Borras y Franco,
2018). En este caso, la justicia social estd relacionada con las condiciones de vida
de las personas y comunidades que habitan en escenarios donde el imperativo de
cuidado ambiental determina la agenda de intervencién publica, asi como con un
reconocimiento de las asimetrias en las contribuciones al deterioro ambiental y los
costos de las politicas para revertirlo.

Desde finales del siglo pasado, el bioma amazdnico ha experimentado transfor-
maciones profundas de su cobertura boscosa, posicionando a la deforestacién
como el principal reto ambiental en la regién. La extensién de bosque natural en
los paises de la Amazonia disminuy6 un 12% en el periodo 1985-2023, al pasar
de 706.927.795 millones de hectdreas a 618.838.181 millones de hectdreas. Es
decir, cada afio y a un ritmo constante, se perdieron en promedio 2.318.147
millones de hectdreas de bosque natural en la regién. En el mismo periodo, la
cobertura de pasto ha aumentado de 24.109.416 millones de hectdreas a
95.863.882 millones de hectdreas, siendo la actividad antrépica con mayor
impacto (Mapbiomas, 2024). A pesar de esta generalidad, los ritmos, la magnitud
y las dindmicas de la deforestacién varfan en cada pais debido a que en ella intervi-
enen diversos actores, intereses, dindmica de los mercados (legales e ilegales), las
inversiones globales, los cambios en las politicas nacionales y los lineamientos y
précticas de las entidades politicas locales (Ddvila et al., 2024).

En Colombia, se ha identificado que la deforestacion en la Amazonia responde
a intereses como la ganaderfa extensiva y praderizacién con fines de acaparamiento
de tierras, cultivos de uso ilicito, ampliacién o construccién de infraestructura vial
y a la extraccidn ilegal de minerales y de madera, implicando el avance o expansion
de la frontera agricola en una regién que ha sido habitada ancestralmente por
g g q
pueblos indigenas y desde mediados del siglo XX, por el campesinado.



Para enfrentar la deforestacién en la Amazonia, el gobierno de Gustavo Petro
(2022-2026) ha priorizado el trabajo articulado con organizaciones campesinas, a
través de procesos de didlogo social y de concertacién con el campesinado, de
nuevos programas y estimulos econdmicos para la conservacién y de un plan
coordinado con la Fiscalfa General de la Nacién para lograr una accién judicial
enfocada en individuos de dificil reemplazo y con roles esenciales en la cadena
criminal (D4vila et al., 2024). A su vez, el Gobierno Nacional ha sefialado y
reconocido reiteradamente el rol de las comunidades campesinas, sus territoriali-
dades y formas de gobernanza para la proteccién de la biodiversidad y para
contener la expansion de la frontera agricola (Ministerio de Ambiente, 2024).

Debido a la experiencia que han desarrollado durante décadas las organi-
zaciones campesinas en la gestion de sus territorios, son ellas quienes deben
forman parte de los procesos de transformacion para abordar las problemdticas
relacionadas con el ordenamiento territorial (Rodriguez, 2023).

Una de las estrategias concretas para materializar este reconocimiento, es el
fortalecimiento y fomento de las Zonas de Reserva Campesina (ZRC), una figura
de ordenamiento territorial y gobernanza campesina, establecidas en dreas en las
que el campesinado ha habitado y gestionado de forma histérica, en las que
construyen relaciones sociales, culturales, econémico-productivas y ambientales
(Durdn, 2024). La normativa que regula las ZRC sefiala que estas tienen por
objetivo contribuir al control de la expansién de la frontera agropecuaria, a evitar
la concentracién inequitativa de la tierra —principal motor de la deforestacién en
la Amazonfa colombiana—, y a crear las condiciones para la consolidacién,
estabilizacién y desarrollo sostenible de la economia campesina (Decreto 1777 de

1996).

El fortalecimiento de las ZRC, asi como las acciones encaminadas a la
formalizacidn, adjudicacién y regularizacién de tenencia de la tierra por parte del
campesinado hacen parte de la politica de Reforma Agraria propuesta por el
actual gobierno, a través de la cual busca implementar la “Reforma Rural
Integral” (RRI) del Acuerdo de Paz firmado en 2016 entre el Estado colombiano
y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC). La RRI se propone
la transformacién estructural del campo colombiano, reconociendo que la
concentracién de la tierra, la exclusién del campesinado y el consecuente atraso
de las comunidades rurales son causas histéricas del conflicto armado (Can-
cillerfa de Colombia, 2016). Para este fin, contempla medidas que promueven el



acceso a la tierra a través de la formalizacién y distribucién equitativa, promovi-
endo su desconcentracién con base en la funcién social de la tierra y un adecuado
uso bajo criterios de sostenibilidad (p:10). Igualmente, la necesidad de reconocer
y promover figuras como las ZRC y otras figuras asociativas, a través de las cuales
los campesinos, campesinas y comunidades étnicas contribuyen al cierre de la
frontera agricola.

En este contexto de implementacién de la Reforma Rural Integral y de las
iniciativas desarrolladas por el Gobierno Nacional dentro de la politica ambien-
tal, se registré una disminucién de la deforestacién en la Amazonia colombiana.
Los primeros informes sobre deforestacién para 2023 ya anunciaban una reduc-
cién del 62% en esta dindmica, al pasar de 113.572 ha. deforestadas en el periodo
abril 2021 - marzo 2022 a 42.457 ha. en el periodo abril 2022 - marzo 2023
(FCDS, 2023). Por su parte, en abril de 2024 el Ministerio de Ambiente anuncié
durante la presentacién de las cifras oficiales de deforestacién de 2023 una
disminucién del 38% de la deforestacién en la regién en comparacién con 2022
(Visién Amazonia, 2024), al pasar de 71.185 ha. deforestadas a 44.274 ha. en
2023.

A pesar de lo anterior, las cifras de deforestacién siguen siendo alarmante-
mente altas y ademds, voldciles. Al tiempo que el Ministerio de Ambiente celebra-
ba la reduccién de las cifras registradas en 2023, anuncié que las alertas tempra-
nas de deforestacién de 2024 mostraban un aumento del 40% en el primer
trimestre del afio respecto al mismo periodo en 2023 (Ministerio de Ambiente,
2024). La Ministra sefialé que este retroceso se debe a la coaccién que estaban
ejerciendo los grupos armados ilegales residuales en la Amazonia, en un contexto
en el que la deforestacién se ha convertido en una moneda de cambio en las mesas
de negociacién adelantadas por el Gobierno Nacional con grupos armados
ilegales en el marco de la Paz Total, los cuales flexibilizan o endurecen la
regulacién respecto al uso del suelo en la Amazonia para presionar el didlogo.

Aunque la multiplicidad de actores e intereses que intervienen en la defor-
estacién complejiza la accién y articulacién institucional para su contencidn, la
RRIy la Reforma Agraria se posicionan desde el Gobierno Nacional y las organi-
zaciones campesinas como la principal estrategia para garantizar los derechos del
campesinado a la tierra, los recursos naturales y una vida digna en el campo y
detener los procesos de acaparamiento de tierras y expansién de la frontera
agricola. Por lo anterior, este articulo pretende analizar de qué manera la imple-



mentacién reciente de la RRI otorga herramientas a las ZRC para contribuir al
cierre de la frontera agricola en la Amazonia a partir de la conceptualizacién de
territorialidades, de la revisién del estado mds reciente de avances de la RRI y de
la situacién actual de las Zonas de Reserva Campesina en el pais.
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La RRI pactada en el Acuerdo de Paz de 2016, parte de la premisa de que si
el conflicto armado ha sido un proceso territorializado, es decir, localizado y
focalizado en territorios afectados por las desigualdades regionales y la
disfuncionalidad territorial (Rodriguez, 2023), la construccién de paz también
debe ser un proceso territorializado en los espacios donde se han concentrado y
desarrollado las acciones de violencia y marginalizacién. Es por esto que
incorpora un enfoque territorial, desde el cual pretende reconocer y tener en
cuenta las necesidades y particularidades econémicas, culturales y sociales de los
territorios y las comunidades que los habitan (Cancilleria de Colombia, 2016). El
Acuerdo también sefiala que la implementacién de sus compromisos se hard
desde las regiones y territorios, estos tltimos entendidos mds alld de los limites
politico-administrativos.

Autores como Benedetti (2011) proponen que el territorio no es nicamente
comprendido como un espacio definido y delimitado por y a partir de relaciones
de poder, como los municipios y departamentos para el caso de Colombia, sino
como instancia social, construido por la sociedad pero a la vez, constitutivo de la
sociedad, en el que se desarrolla una identidad y que es la base de esta. Asi, el
territorio es el hecho y el sentimiento de pertenecer a aquello que nos pertenece
del trabajo, de la residencia, de los intercambios materiales y espirituales y de la
vida, sobre los cuales él influye (Santos, 2000, como se cita en Benedetti, 2011).
Lo anterior, contrario a dejar de lado el andlisis de las relaciones de poder que
configuran un territorio, incluye en esta lectura no solo el poder en sus efectos
mds estrictamente materiales, sino también de cardcter politico econémico y en
su articulacién mds simbdlica (Haesbaert, 2011).

Desde esta perspectiva, el territorio, y la territorialidad como proceso de
produccién del territorio, son resultado del relacionamiento e interaccién
sociedad-naturaleza en un espacio delimitado, apropiado y representado por los
sujetos que en él habitan, contenedor de sus creencias, identidades, costumbres,
medios de vida e instituciones. Para el caso del campesinado, las territorialidades
representan la expresién de identidad, arraigo y apuestas de la economia
campesina en distintas regiones del pais, a través de la preservacién de su
patrimonio biocultural, de su historia y manteniendo una relacién de
sostenibilidad y de conservacién de la agrobiodiversidad presentes en su entorno
(Cortés et al., 2023, p:21).

Desde esta perspectiva, la RRI abre una oportunidad para el reconocimiento



de las formas en que diversos sujetos rurales construyen y apropian el territorio,
en concreto, de reconocer las formas en que el campesinado se organiza colecti-
vamente para una gestién del territorio que le permita habitarlo de forma
colectiva y sostenible. Esto es particularmente relevante en la Amazonia, una
regién en donde las experiencias de poblamiento, ocupacién y territorializacién
del campesinado han estado marcadas por el desplazamiento, marginalizacién y
estigmatizacién del sujeto campesino, forzado por diversos factores sociales,
politicos y econédmicos que caracterizan el contexto nacional del siglo XX (Le
Grand, 1988; Fajardo, 1996; Guhl, 1969) a ampliar la frontera agricola en la
Amazonfia. Por ello, los procesos del campesinado en esta regién se constituyen
por las posibilidades de acceso a la tierra, junto al reconocimiento de los
territorios campesinos y el ordenamiento territorial ambiental para la
construccién de paz (Rodriguez, 2023).

En Colombia, el Ministerio de Agricultura ha definido a través de la Resolu-
cién 261 de 2018 la Frontera Agricola Nacional como el limite del suelo rural
que separa las dreas donde se desarrollan las actividades agropecuarias, las dreas
en donde las actividades agropecuarias estin condicionadas y las dreas protegi-
das en donde no se permiten las actividades agropecuarias, las de especial
importancia ecoldgica y las demds dreas en las que las actividades agropecuarias
estdn excluidas por normatividad. La frontera agricola ha sido establecida con
diversos objetivos:

1. Contribuir a la formulacién y focalizacién de la gestién de la politica pablica
del sector agropecuario, pesquero y de desarrollo rural.

2. Promover el uso eficiente del suelo rural agropecuario, el ordenamiento
productivo y social de la propiedad rural.

3. Promover el fortalecimiento de la productividad y la competitividad de las
actividades agropecuarias.

4. Contribuir a estabilizar y disminuir la pérdida de ecosistemas de importancia
ambiental.

La frontera agricola nacional se constituye por 42.944.940 hectdreas, es
decir, 37,6% del territorio nacional. Del total de la frontera agricola nacional, el
47% constituye drea sin condicionante (20.141.540 ha.) y el 53% constituye
dreas con condicionantes (22.803.490 ha.). Por fuera de la frontera agricola, las
dreas restringidas para actividades agropecuarias equivalen a 26.419.249
hectdreas, es decir, 23% del territorio nacional (UPRA, 2024).



Mapa 1. Frontera Nacional Agricola Condicionada y No Condicionada.
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Como se evidencia en el Mapa 1, la porcién de la Amazonia que se encuentra
dentro de la frontera agricola responde a dreas condicionadas para las actividades
agropecuarias y el resto de la regidn, se encuentra dentro del 4rea restringida, es
decir, por fuera de la frontera agricola. Si bien este régimen tiene el propésito de
proteger los ecosistemas ambientalmente estratégicos, en la regién se evidencian
grandes cambios en la cobertura boscosa por cuenta de la ganaderia extensiva
con fines acaparamiento de tierras, la minerfa ilegal, la tala y trdfico de maderay
la construccién de infraestructura ilegal y no planificada.

A la vez, este régimen desconoce las dindmicas de ocupacién del campesina-
do en esta regién y los actuales usos del suelo en la Amazonia para agricultura
campesina, familiar y comunitaria (Ver Mapa 2).



Mapa 2. Areas que probablemente presentan agricultura familiar.
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Comprendiendo la complejidad de la expansién no planificada de la frontera
agricola y los riesgos que este proceso acarrea para la proteccién de la
biodiversidad, la RRI plantea una serie de compromisos para delimitar la
frontera agricola, proteger las dreas de especial interés ambiental y generar
alternativas que equilibren el cuidado ambiental con el buen vivir para la
poblacién que colinda u ocupa estas dreas. Estos compromisos se relacionan con
la planificacién participativa del territorio y las territorialidades de la poblacién
rural y serdn analizados en el siguiente apartado.

1.1. ;Cémo va la adjudicacién y la formalizacién de tierras?

Reconociendo que la inequidad en el acceso, uso y tenencia de la tierra ha sido



causa histérica del conflicto armado en Colombia y por esa razén, la democra-
tizacién de la tierra es un pilar para la transformacién de la ruralidad y la
garantia de vida digna para las poblaciones rurales, la RRI se compromete a la
entrega de tres millones de tierras provenientes del Fondo de Tierras, destinadas
a campesinos y campesinas sin tierra o con tierra insuficiente, a la formalizacién
progresiva de siete millones de hectdreas de mediana y pequena propiedad rural,
dando prioridad a los 170 municipios PDET y a la actualizacién del catastro con
fines multipropdsito.

El Contador Oficial de la Reforma Agraria del Ministerio de Agricultura
reporta que a nivel nacional el Gobierno actual ha aportado 319.487 hectdreas
para nutrir el Fondo de Tierras, a través de la compra directa de 157.617
hectdreas (638 predios), incluyendo la compra a terceros, al Fondo de Reparacién
de Victimas y a la Sociedad de Activos Especiales (SAE). También reporta la
transferencia sin erogaciones de pagos de 25.226 hectdreas y 136.644 hectdreas
procedentes de procesos agrarios.

Tabla 1. Gestién para proveer el Fondo de Tierras - Gobierno Petro

Proceso ‘ Hectareas Predios

Compra directa de tierras

Compras efectuadas a terceros, FRV y SAE 157.617 638

Transferencias sin erogacion de pago

Donaciones 2.240 30
Transferencias gratuitas de SAE 22.986 239

Procesos agrarios decididos a favor de la Nacion

Clarificacion 25.663 62
Deslinde 9.072 13
Extincion 21.843 38
Recuperacién 80.066 53
Total 319.487 1.073

Fuente: Elaboracién propia con base en Ministerio de Agricultura (2024)



A través del Fondo de Tierras, en este Gobierno se han adjudicado en total
153.068 hectdreas de tierras, de las cuales 140.531 hectdreas (507 predios) son
entregas provisionales y solo 12.537 hectdreas (1.489 predios) son definitivas.
Poco mds del 50% de las adjudicaciones definitivas han beneficiado al
campesinado (Unidad para la Implementacién del Acuerdo de Paz, 2024). Si
bien este es un avance enorme en comparacion con la cifra de entrega de tierras
en el periodo 2017-2022 que alcanzaba apenas el 17.506 hectdreas (PND, 2023),
la sumatoria de los esfuerzos desde el inicio de la implementacién hasta la
actualidad representan solo el 5,69% de la meta de tres millones.

El reporte del Ministerio de Agricultura muestra que se ha avanzado en la
formalizacién de 1.230.549 hectdreas, de las cuales el 25% ha beneficiado al
campesinado. Esta cifra representa un gran avance respecto a las 720.065
hectdreas formalizadas en los gobiernos pasados (DNP, 2023). Para aportar a la
claridad sobre las cifras y sobre las contribuciones de este Gobierno a la meta de
formalizacién contemplada en el Acuerdo de Paz, el reporte del Ministerio
desagrega la formalizacién en tres categorias: titulos expedidos en el Gobierno
actual y registrados en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos (ORIP),
titulos expedidos en el Gobierno actual sin registro en ORIP y titulos anteriores,
registrados en ORIP por el gobierno actual.

Tabla 2. Disposicién de tierras para los sujetos de reforma agraria - Gobierno Petro

Formalizacion masiva dela propiedad rural \ Hectareas Predios
Titulos expedidos en el Gobierno actual con 739.699 13.033
registro ORIP

Titulos expedidos en el Gobierno actual sin 205.694 6.573
registro ORIP
Titulos anteriores, registrados en ORIP 285.156 2.297
durante el Gobierno actual
Total 1.230.549 21.903

Fuente: Elaboracién propia con base en Ministerio de Agricultura (2024)

El 83% de la formalizacién reportada por el Gobierno Nacional durante su
gestién cuenta con titulos registrados en ORIP, ya sea titulos expedidos en el
actual Gobierno o expedidos anteriormente. Suponiendo que los titulos de las
205.694 hectdreas restantes se registren en ORIP, el avance en la formalizacién
desde 2017 hasta noviembre de 2024 seria de 27,8% (1.950.614 hectéreas).



Al comparar las cifras de entrega y formalizacién de tierras de los periodos
anteriores con las reportadas en estos dos anos, es innegable que el Gobierno
Nacional ha priorizado a través de la politica de Reforma Agraria la imple-
mentacién de algunos de los compromisos de la RRI. No obstante, los esfuerzos
institucionales no han sido suficientes para cumplir las metas que se
establecieron para el cuatrienio. La ambiciosa meta para la entrega de tierras se
establecié en 3 millones de hectdreas, cumpliendo con la meta del Acuerdo de
Paz, con un avance del 5% a corte de noviembre de 2024 (sumando entregas
provisionales y definitivas) y frente a la formalizacién, la meta se fij6 en
3.972.423 de hectireas, con un avance del 30,9%.

Respecto al catastro multipropésito, segtin la Unidad de Implementacién
para el Acuerdo de Paz (2024), 14.093.584 hectdreas en 141 municipios (12,4%
del territorio nacional, respecto a la meta cuatrienal establecida en 70%) ya
cuentan con actualizacién catastral con enfoque multipropésito. Esto implica un
aumento del 30% en la actualizacién de las bases catastrales del pais. En otros
177 municipios avanza la implementacién de proyectos de actualizacién
catastral.

Ademds del reporte nacional, la lectura regional de la reforma agraria es
fundamental para determinar el impacto de los avances. No obstante, la forma
en la que son reportadas las cifras dificulta este proceso. Para el caso de la
Amazonfa, informacién obtenida de la ANT mediante derecho de peticién?
reporta la compra de 30.696,95 hectdreas en la regién, de ellas 65% en Caquetd,
20% en Amazonas y 15% en Putumayo. A su vez, solo se reporta entrega de
tierras para campesinos y campesinas en los departamentos de Caquetd (370
hectdreas) y Guaviare (132 hectdreas). Con estos datos, no es posible determinar
si las compras, por ejemplo, son para los Antiguos Espacios Territoriales de
Capacitacién y Reincorporacién (AETCR) que se han tenido que reubicar en el
departamento de Caquetd o compras a ganaderos en el marco del acuerdo con la
Federacién Nacional de Ganaderos (Fedegdn) para la compra de tierras. Por su
parte, se han formalizado 12.242,69 de hectdreas, 76% en Caquetd, 23% en
Putumayo y 1% en Guaviare.

La arquitectura institucional para la Reforma Agraria puede explicar en
cierta medida la lentitud de este proceso. Ya en el Gobierno pasado se evidencia-
ba que la Agencia Nacional de Tierra presentaba “insuficiente capacidad técnica
y operativa para cumplir las metas de asignacién de tierras y formalizacion de la

I Corte a octubre de 2024.
2 Derecho de Peticién con radicado 20246200556222200001. Corte al 20 de septiembre de 2024.



propiedad rural. Insuficiencia agravada por la excesiva rotacién en los cargos
directivos y técnicos, rotacién que dificulta la necesaria acumulacién de
conocimiento y experiencia para tareas tan complejas como las de la RRI”
(Londofo, 2024). Es probable que en la actualidad, no se hayan logrado corregir
del todo estos inconvenientes, puesto que hacen parte del funcionamiento
estructural de la autoridad de tierras, la cual ha sido objetivo de diversas reformas
en las tltimas décadas que han contribuido a un debilitamiento de la entidad.

Mis all4 de los motivos, los rezagos en la implementacion del Acuerdo de Paz
y de la RRI, han motivado la movilizacién por parte de diversas organizaciones
agrarias, campesinas, étnicas y de victimas para exigir el cumplimiento de los
compromisos alli pactados. Ejemplo de esto, es la reciente movilizacion nacional
de la Coordinadora Agraria, Etnica y Campesina Somos Tierra, quienes durante
una semana desarrollaron diversas acciones de movilizacién en Bogotd y mds de
ocho departamentos para exigir el cumplimiento de un pliego de peticiones que
contiene, entre otras, solicitudes relacionadas con tierras, como la dotacién y
adjudicacién de tierras, la formalizacién de la tenencia de la tierra, respuestas
sobre predios solicitados a la SAE y sobre estudios de predios postulados para la
Reforma Agraria, asi como mecanismos de seguimiento para este fin. El pliego
también contiene un punto sobre territorios y territorialidades, dentro del cual
se exige la constitucién y apoyo a la delimitacién de las ZRC y otras territoriali-
dades campesinas y étnicas, asi como la implementacién de sus Planes de
Desarrollo y planes de vida, entre otros (Pliego Nacional de Exigencias Agrario,
Campesino, Etnico, Popular, Firmantes del Acuerdo de Paz y de Economia
Solidaria, 2024).

Esta movilizacién de organizaciones campesinas se suma a la lista de movili-
zaciones que se han convocado durante este segundo afio de Gobierno, caracteri-
zadas particularmente por la toma de instalaciones como las oficinas de la
Agencia Nacional de Tierras y del Ministerio de Agricultura. En ellas, la postura
del campesinado ha sido similar: si bien reconocen la disposicién del Gobierno
Nacional para avanzar en la Reforma Agraria y la transformacién del campo,
exigen acelerar las acciones planteadas por el Gobierno para garantizar
principalmente el acceso, uso y tenencia de la tierra (El Espectador, 2024).

1.2. Plan de Zonificacién Ambiental no es igual a Zonificacién
Ambiental Participativa



Para contribuir al cierre de la frontera agricola y la proteccion de las zonas de
reserva, la RRI establece que el Gobierno Nacional debe desarrollar un Plan de
Zonificacién Ambiental (PZA) que delimite la frontera agricola y que permita
actualizar y de ser necesario ampliar el inventario, y caracterizar el uso de las
dreas que deben tener un manejo ambiental especial. De la resolucién este punto
también se desprende la Zonificaciéon Ambiental Participativa (ZAP), como
herramienta que incluya a las comunidades en la zonificacién de las actividades
agropecuarias ideales segtin el potencial del suelo y al contexto territorial, para
promover su uso eficiente y evitar la pérdida de ecosistemas y la degradacién
ambiental.

La ZAP es percibida por las comunidades de la Amazonia como una herra-
mienta que permitiria resolver la situacién de comunidades campesinas que
habitan en la Zona de Reserva Forestal (ZRF) (Cruz y Diaz, 2023), a través de la
comprension detallada y contextualizada de los usos, ocupacidn y tenencia de la
tierra que realizan y que podria articularse al ordenamiento territorial que garan-
tice los derechos del campesinado y que reconozca la relacion entre las economias
campesinas y el uso forestal sostenible.

Para esto, el Ministerio de Ambiente creé unos lineamientos para la identifi-
cacién de dreas de especial importancia ambiental y creé una hoja de ruta para la
definicién de actividades permitidas segtin el tipo de drea: 1. Areas de especial
interés ambiental; 2. Frontera agricola y 3. Franja de estabilizacién (Novoa,
2021). Las dreas de especial interés ambiental son determinadas como zonas de
alta restriccion respecto a los usos del suelo y ademds, son inadjudicables,
incluyendo la ZRF, entre otras dreas como las del Sistema Nacional de Areas
Protegidas (SINAP) o por fuera de este.

Si bien con la Resolucién 1608 de 2021 se adopté el PZA, esta corresponde
a una interpretacién limitada de una herramienta del sector ambiental, olvidan-
do que se encuentra inscrita como una herramienta de la Reforma Rural Integral
del Acuerdo Final de Paz y por consiguiente, sus resultados deben habilitar la
identificacién de predios para el acceso a tierras y el fortalecimiento de la gober-
nanza territorial (Congreso de la Republica, 2024).

Por su parte, la Zonificacién Ambiental Participativa ha avanzado lentam-
ente a través de un par de pilotos ejecutados en las ZRC de Guaviare, Balboa y
Perijd en 2018, en los municipios de Albania, Curillo y Valparaiso en Caquetd en

3 Figura creada por la Ley 2 de 1959 con el objetivo de “promover el desarrollo de la economia forestal y la proteccién de los suelos, aguas

y vida silvestre”. La Ley establece las siguientes Zonas de Reserva Forestal: Zona de Reserva Forestal del Pacifico, Zona de Reserva
Forestal Central, Zona de Reserva Forestal Rio Magdalena, Zona de Reserva Forestal de la Sierra Nevada de Santa Marta, Zona de
Reserva Forestal de la Serranfa de los Motilones, Zona de Reserva Forestal del Cocuy, Zona de Reserva Forestal de la Amazonia.



2019 y el disefio metodolégico aprobado en asambleas comunitarias para la ZAP
en Cartagena del Chaird, Puerto Rico, La Montanita y Solano en Caquetd (Diaz
y Pinzén, 2024).

1.3. Zonas de Reserva Campesina: una propuesta agraria de paz

Desde la Ley 160 de 1994, las ZRC se han constituido como una de las
principales estrategias de organizacién y de gobernanza territorial del
campesinado. Mediante esta figura se reconoce la participacién de las comuni-
dades campesinas en la planificacién y ordenamiento del territorio, a partir de
sus particularidades sociales, culturales, econémico-productivas, organizativas
territoriales y ambientales.

El Acuerdo de Paz reconoce que las ZRC cumplen un rol fundamental en el
cierre de la frontera agricola y la proteccién de las zonas de reserva, atendiendo
ademds a que uno de los objetivos de esta figura es evitar la concentracién inequi-
tativa de la tierra —principal motor de la deforestacién en la Amazonia
colombiana—. Senala ademads, que son “iniciativas agrarias que contribuyen ala
construccién de paz, a la garantia de los derechos politicos, econémicos, sociales
y culturales de los campesinos y campesinas, al desarrollo con sostenibilidad
socio-ambiental y alimentaria y a la reconciliacién de los colombianos y
colombianas” (p: 21).

Por esta razén, ademds del PZA, la RRI establece que para el cierre de las
frontera agricola el Gobierno Nacional: 1. Apoyard a las comunidades rurales
que colindan o estdn dentro de dreas con manejo ambiental especial en la estruc-
turaciéon de planes y propuestas compatibles y que contribuyan al cierre de la
frontera agricola, tales como las ZRC, entre otras; 2. A través de figuras como las
ZRC deberd priorizar el acceso a la tierra para campesinos y campesinas sin tierra
o con tierra insuficiente a partir de las sustracciones de las que sea objeto las
Zonas de Reserva Forestal, asi como adoptar medidas y crear incentivos para
prevenir e impulsar soluciones a los conflictos por el uso del suelo y 3. Promoverd
el acceso a la tierra y la planificacién de uso a través de las ZRC, mediante el
apoyo a la implementacién de los Planes de Desarrollo de las ZRC ya constitu-
idas y de las que se constituyan, de manera que “de manera que cumplan con el
propdsito de promover la economia campesina, contribuir al cierre de la frontera
agricola, aportar a la produccién de alimentos y a la proteccién de las Zonas de
Reserva Forestal” (p:21).



Durante el periodo 2017-2022 los avances de este compromiso fueron
minimos, debido a la obstaculizacién realizada principalmente por la ANT. Esto
fue evidenciado por Bautista y Malagdn (2021), quienes senalan que, a corte de
2019, existfan 23 solicitudes de Zona de Reserva Campesina, de las cuales quince
no contaban con resolucién de inicio de trdmite administrativo expedido por la
ANT o sus antecesores, y tres ZRC no contaban con resolucién de constitucién
a pesar de haber cumplido con todos los requisitos normativos desde hace anos.
Este hecho se relaciona con demoras injustificadas por parte de la autoridad de
tierras y la imposicidn de requisitos adicionales no sefalados por la ley debido a
una interpretacién restrictiva de la Ley 160 de 1994 y su reglamentacidn.
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El Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 “Colombia Potencia Mundial de
la Vida” otorga un papel preponderante al ordenamiento territorial, siendo esta
la primera de las tres grandes apuestas constitutivas del Plan. La teorfa de cambio
planteada por el Gobierno es que el ordenamiento del territorio alrededor del
agua es fundamental para garantizar la proteccién de la riqueza hidrica y de la
biodiversidad, hacer posible el acceso integral a la tierra, privilegiar la produccién
agroalimentaria, posibilitar de comunicacién y transporte para la productividad
industrial, viabilizar la paz total, entre otras. A su vez, afirma que el ordenamien-
to territorial demanda de una Reforma Rural Integral que contribuya a detener
la expansién de la frontera agricola, la colonizacién de baldios y la apropiacién
ilegal de tierras para proteger los ecosistemas estratégicos y posibilitar el acceso

integral a la tierra de la poblacién que habita la ruralidad (DNP, 2023).

El PND sefiala que este ordenamiento del territorio no es posible sin la partici-
paci6n de las comunidades, para lo cual propone la revisién de la Ley Orgdnica
de Ordenamiento Territorial para incluir en ella el fortalecimiento y articulacién
de las diferentes territorialidades, incluyendo también las campesinas. A su vez,
incluye un capitulo dentro del Plan titulado “El campesinado colombiano como
actor de cambio”, dando un tratamiento diferencial y relevante al sujeto
campesino y resaltando ademds de su dimensién econémico-productiva, sus
dimensiones organizativas, culturales, politica y socioecoldgicas. En este,
ademds de otras territorialidades campesinas, se compromete a impulsar el
desarrollo de figuras de territorialidad campesina las Zonas de Reserva Campe-
sina, a estudiar las solicitudes de constitucién que ya se encuentran radicadas, a
impulsar los planes de desarrollo de las Zonas ya constituidas y a buscar
mecanismos para articular o armonizar las ZRC con las Zonas de Reserva
Forestal de Ley 2da de 1959 y los Parques Nacionales Naturales, a través de la
promocién del desarrollo de actividades sostenibles y de bajo impacto ambiental.

2.1 La apuesta por la armonizacién de las Zonas de Reserva Campesi-
nay las Zonas de Reserva Forestal

Indudablemente, el Gobierno Nacional ha priorizado la figura de las ZRC,
creadas por la Ley 160 de 1994 y reguladas por el Decreto 1777 de 1996, para
reconocer la territorialidad campesina, contribuir al fortalecimiento de la organi-
zacién campesina y a garantizar condiciones de vida digna del campesinado en
los territorios. Evidencia de lo anterior, es que de las 18 ZRC constituidas a nivel
nacional, 11 han sido constituidas en poco mds de dos anos de Gobierno Petro.



Estas ZRC suman en total 555.305 hectdreas que benefician a 9.906 familias
campesinas en ocho departamentos (Unidad para la Implementacién del
Acuerdo de Paz, 2024).

Tabla 3. Delimitacién y reconocimiento de Zonas de Reserva
Campesina - Gobierno Petro

Acto administrativo de

Zona de Reserva Campesina  Departamento Hectareas delimitacién y constitucién
La Tuna-Santa Rosa Cauca 176.195 Acuerdo 243 de 2022
Sumapaz Cundinamarca 22.765 Acuerdo 252 de 2022
Guejar-Cafre Meta 33.615 Acuerdo 253 de 2022
Losada-Guayabero Meta 163.736 Acuerdo 261 de 2023
Togui-Paraiso Escondido Boyaca 6.949 Acuerdo 306 de 2023
Venecia Parte Alta Cundinamarca 8.474 Acuerdo 339 de 2023
Tulud Valle del Cauca 333.293 Acuerdo 369 de 2024
Pradera Valle del Cauca 8.545 Acuerdo 396 de 2024
San José de Apartadd Antioquia 29.403 Acuerdo 397 de 2024
Tarazd Antioquia 42.973 Acuerdo 398 de 2024
Santa Isabel - Anzoategui Tolima 23.671 Acuerdo 399 de 2024

Fuente: Elaboracién propia con base en Ministerio de Agricultura (2024)

Justamente, la principal apuesta del Gobierno Nacional se ha centrado en
impulsar herramientas que armonicen los derechos del campesinado que habita
ZRF con el uso sostenible y la proteccién de la naturaleza, priorizando para este

fin las ZRC.

Para esto, la Junta Directiva de la Agencia Nacional de Tierras (ANT) esta-
bleci6 a través del Acuerdo 337 de 2023 que las ZRC que se encuentran dentro o
presentan traslapes con las Zonas de Reserva Forestal podrdn ser constituidas sin
necesidad de sustraccion. En la prictica, este Acuerdo no habia sido viable hasta
que durante la Cumbre Campesina rumbo a la COP16, realizada en la ciudad de



Fusagasugd y liderada por el Ministerio de Agricultura, el ejecutivo firmé la
modificacién del Decreto 1777 de 1996, por el cual se reglamentan las ZRC y
que impedia que éstas fueran constituidas dentro de Zonas de Reserva Forestal.
Esta modificacién del Decreto 1777 de 1996 permitié, por ejemplo, que en
octubre la ANT anunciara la constitucién de la Zona de Reserva Campesina de
Pradera, la primera dentro de la ZRF sin proceso de sustraccién. Esta ZRC tiene
una extension de 8.545 hectdreas, de las cuales el 79% estdn dentro de ZRF y
que beneficia a 480 familias.

Permitir la constitucién de ZRC dentro de una determinante ambiental
como la ZRF, que se extiende por el 42% del territorio nacional y sobre el 70%
de la Amazonia; fortalece la territorialidad campesina y no solo esto, sino que es
coherente con los objetivos de la figura, la cual debe aplicarse “en zonas de
colonizacién, en las regiones en donde predomine la existencia de tierras baldias
y en las dreas geogréficas cuyas caracteristicas agroecoldgicas y socioeconémicas
requieran la regulacién, limitacién y ordenamiento de la propiedad o tenencia de
predios rurales” (Decreto 1777 de 1996), por lo que seria contradictorio que
Unicamente puedan constituirse al interior de la frontera agricola y no se
contemple su constitucién en los limites de la frontera o por fuera de ella, como

en las ZRF.

Este ajuste normativo posibilita y promueve modelos de gobernanza con
comunidades campesinas para la proteccién de la naturaleza y el uso sostenible
de la biodiversidad que contribuya a mitigar la deforestacién a partir de las
précticas y economias campesinas. Para el caso de la Amazonia, evitard que la
ZRF sea un obstdculo para la constitucién de ZRC como la Cabeceras
Orteguaza-San Pedro (Florencia, La Montanita, El Paujil y El Doncello en
Cagquetd), la Guardiana del Chiribiquete (Calamar en Guaviare), la del Sur (San
José del Fragua y Curillo en Caquetd y Piamonte en Cauca) o la de
Troncales-Guacamayas (San Vicente del Cagudn en Caquetd).

No obstante, aqueja una deuda. La posibilidad de constitucién de ZRC en
ZRF sin sustraccién no implica per se la posibilidad de adjudicacién de tierras,
ya que las ZRF son baldios de la Naci6n y la adjudicacién se encuentra prohibida
por el articulo 209 del Decreto Ley 2811 de 1974. En las ZRF, la normatividad
vigente sélo posibilita que campesinos y campesinas accedan a la regularizacién
de la ocupacién y el aprovechamiento sostenible (Acuerdo 315 de 2023 de la
ANT).

4 La ZRF de la Amazonia abarca 34.057.984 millones de hectéreas, siendo la ZRF mis extensa de todo el pais.



En este punto es clave el Proyecto de Ley 217 de 2024 radicado en la Comis-
i6n Primera del Senado. Alli, se propone una excepcidn transitoria al articulo
209 del Decreto Ley 2811 de 1974 o Cédigo Nacional de Recursos Naturales,
que prohibe la adjudicacién de baldios dentro de las ZRF. Esta adjudicacién
podrd llevarse a cabo, sin sustraccién de las ZRF, a partir de la creacién de Planes
de Zonificacién Ambiental y de Ordenamiento Forestal, construidos conjunta-
mente entre el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y las comunidades y organizaciones campesinas
solicitantes de la adjudicacién. El Proyecto de Ley sefiala que la ANT priorizard
la atencién de solicitudes de constitucién de ZRC que se traslapan con ZRF, de
tal manera que el Plan de Desarrollo Sostenible integre los usos definidos en el
Plan de Zonificacién y Ordenamiento Forestal.

Esta apuesta para la garantia de acceso y tenencia de la tierra para el camp-
esinado es fundamental por diversas razones. En principio, porque ha sido una
reivindicacién histérica justa del campesinado, el cual se ha visto marginalizado
para el acceso a bienes y servicios publicos como consecuencia del no recono-
cimiento de las causas histdricas y las condiciones de su ocupacién por fuera de
la frontera agricola. Adicionalmente, la titulacién de la tierra le permitirfa al
Estado garantizar la funcién ecolégica y social de la propiedad rural, a partir de
la trazabilidad de quién tiene la tierra y bajo qué usos.

2.2 Los campesinos y campesinas: actores relevantes en el Plan de
Accién de Biodiversidad al 2030

En Gltima medida, cabe resaltar que el Plan de Accién de Biodiversidad
(PAB) disenado por el Gobierno Nacional para ser presentado en la COP16 sobre
el Convenio de Diversidad Biolégica, realizada en Cali (Colombia) durante el
mes de octubre, incluye las contribuciones de los territorios y territorialidades
campesinas para la consecucién del Marco Global de Biodiversidad (MGB).
Dentro de la apuesta 5 del PAB sobre Gobernanza y corresponsabilidad para la
gestién colectiva y biocultural de los territorios para el bienestar de los grupos
étnicos y las comunidades locales, el Ministerio de Ambiente sefala “a 2030,
Colombia habrd alcanzado el 34% de la conservacién y gestién de las zonas
terrestres, aguas continentales y marino-costeras, mediante sistemas de dreas
protegidas, OMEC y territorios indigenas, afrodescendientes y campesinos, lo
que consolida derechos territoriales étnicos, asi como medidas de proteccion a los
defensores ambientales” (p:111) (negrilla fuera del texto). Esta Meta responde a la



Meta 3 0 30x30 del MGB sobre conservacién basada en dreas geograficas a partir
de dreas protegidas y Otras Medidas Efectivas de Conservacién (OMEC).

Respecto a los territorios campesinos, las ZRC son entendidas en el PAB
como una figura de ordenamiento que “reivindica a las economias campesinas,
sus sistemas de produccion y la participacion en instancias de toma de decisidn,
como una estrategia de desarrollo rural con amplio potencial para la
conservacion y uso sostenible de la biodiversidad” (p:172). Adicional a la Meta 5,
el PAB plantea como acciones complementarias de la Meta 1 construir,
fortalecer, formular e implementar instrumentos de gobernabilidad y planifi-
cacién territorial-ambiental, gestién del uso y manejo territorial propias de los
campesinos, entre otros sujetos, para la conservacién de la biodiversidad y la
adaptacién, mitigacién y resiliencia al cambio climdtico. De igual manera, se
compromete en la Meta 3 al fortalecimiento de la articulacién entre la agricultu-
ra étnica, campesina, tradicional y comunitaria, promoviendo pricticas agricolas
sostenibles y la conservacién de los ecosistemas.

Estas apuestas del PAB responden al desarrollo de la dimensién ambiental
del campesinado, introducida a través del Acto Legislativo 01 de 2023 en la
Constitucién Politica. Duarte et al. (2024) proponen que

esta dimensién ambiental del campesinado debe recoger como minimo los
siguientes atributos: i) El reconocimiento y valoracién del conocimiento ecolégico
tradicional del campesinado en tanto custodios de un saber invaluable sobre la
gestién sostenible de los recursos naturales; ii) El deber estatal de apoyar las
précticas agricolas sostenibles que apoyen la agricultura campesina y los sistemas
agroalimentarios locales; y iii) La simbiosis entre la conservaciéon del entorno
natural y la proteccion de los derechos de los campesinos por estar estrechamente
relacionadas, por lo que la justicia social y ambiental se da en paisajes interdepen-

dientes (p: 3).

Es asi que las Metas del PAB representan un hito en el reconocimiento de los
territorios y territorialidades campesinas como figuras que aportan a la imple-
mentacién de los compromisos de Colombia en la discusién global sobre
ambiente. Estas contribuciones se dan a partir de sus formas de gobernanza y
gestién del territorio propias y auténomas, construidas con base en su
relacionamiento particular y profundo con la tierra y la naturaleza, del cual
depende no sélo la economia campesina como medio de vida, sino la reproduc-
cién social y simbdlica del campesinado.






En este articulo hemos argumentado que las ZRC como figuras de territorial-
idad del sujeto campesino cumplen un rol fundamental para la estabilizacién de
la frontera agricola en la Amazonia en el contexto de implementacién reciente del
Acuerdo de Paz, el cual ha abierto una ventana de oportunidad para consolidar
condiciones en las que las ZRC puedan cumplir con los objetivos de creacién de

la figura.

La expansion de la frontera agricola plantea retos relacionados con las
dindmicas de ocupacion, cambios en el uso del suelo y el deterioro de ecosistemas
ambientalmente estratégicos, asi como discusiones de fondo sobre el
ordenamiento territorial. En estas discusiones el campesinado se ha posicionado
como un actor clave, por la complementariedad que posibilitan modelos de
ordenamiento territorial como las ZRC, las cuales surgieron de la necesidad de
estabilizar la expansién de la frontera agricola, la economia campesina y la
conservacién de la biodiversidad a través de su uso sostenible.

La evolucién reciente de la garantia de derechos del campesinado, cuyo uno
de los principales hitos es el Acuerdo de Paz y mds recientemente, el recono-
cimiento constitucional del campesinado como sujeto de derechos y de especial
proteccién constitucional (Acto Legislativo 01 de 2023) han contribuido
también al posicionamiento de las territorialidades campesinas en la agenda
nacional como figuras para la promocién de derechos para este sujeto y la armo-
nizacién de sus formas de vida con los objetivos de proteccion del ambiente.

Como se identificé en este articulo, el Gobierno Nacional establecié en su
PND el ordenamiento territorial como un pilar para abordar los desafios de
injusticia agraria, proteccion y conservacién alrededor y de seguridad. Para ello,
resalta la necesidad de armonizar instrumentos, fortalecer la coordinacién entre
actores, mejorar el modelo de ordenamiento territorial y otorgar garantias de
acceso, uso y tenencia de la tierra.

En coherencia con lo anterior, el Gobierno Nacional ha promovido una serie
de herramientas para desestigmatizar y fortalecer las territorialidades campesinas
que se expresan en las ZRC, haciendo énfasis en el papel que cumplen en evitar
la expansion de la frontera agricola y en contener la concentracién de la tierra. Si
bien se ha acelerado el ritmo de constitucién de ZRC y en los ajustes normativos
que permiten ahora su constitucién sobre Zonas de Reserva Forestal sin los
largos y burocriticos procesos de sustraccién que ante se exigian, estdn pendien-



tes los relacionados con la adjudicacién de baldios para campesinos y campesinas
sin tierra o con tierra insuficiente sujetos de reforma agraria. Como complemen-
to, el importante impulso de este Gobierno para cumplir con la politica de Refor-
ma Agraria como propuesta para avanzar en la implementacién de la Reforma
Rural Integral pactada en 2016 no ha sido suficiente.

Respecto a la arquitectura institucional para la reforma agraria, es evidente
que presenta limitaciones técnicas, presupuestales y juridicas para avanzar a un
ritmo que permita acercarse a las metas cuatrienales adoptadas en este Gobierno.
No obstante, la RRI ha promovido también la creacién de estructuras adminis-
trativas y técnicas que estdn sentando las bases para una mejor gestién de los
asuntos agrarios. Desde la firma del Acuerdo de Paz ha sido claro que la RRI es
un proceso de largo aliento, pues su fin es transformar las condiciones histéricas
y estructurales de la ruralidad.

Por consiguiente, los menos de dos anos restantes de este Gobierno serdn
cruciales para cumplir con las expectativas de las organizaciones campesinas y
para consolidar las bases de los cambios sociales, politicos, econémicos y norma-
tivos que permitan avanzar hacia la justicia agraria y ambiental en Colombia.
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