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CAPITULO 1: INTRODUCCION

Colombia, desde sus comienzos como republica independiente, se ha visto
enfrentada a una serie de conflictos internos de caracter violento, con diferentes
caracteristicas y actores, pero siempre con el mismo objetivo, lograr la configuracion del
poder politico y la apropiacién de los territorios. El resultado se hace evidente en los
tragicos efectos que han recaido sobre la poblacidn civil, siendo el desplazamiento forzado
uno de los efectos mas perversos del conflicto, configurando una grave crisis humanitaria
que se ha intensificado en las dos ultimas décadas. En un principio se presentan los
enfrentamientos entre centralistas y federalistas, después la lucha bipartidista, pasando
por una cuasi dictadura que provoca la coalicion de los partidos liberal y conservador en el
experimento del Frente Nacional, que a su vez genera la exclusion de los partidos
minoritarios, como el Comunista, que ve en la lucha armada una posibilidad de
manifestacion politica constituyéndose en el surgimiento de las guerrillas de izquierda.
Una vez éstas se convierten en una amenaza para los grandes terratenientes vy
narcotraficantes del pais, se crean grupos paramilitares de derecha, los cuales entran en
una disputa a muerte por la apropiacion de los territorios y sus recursos naturales.

En este contexto se encuentra el pais, con una desmovilizacién fallida de los
paramilitares, que se reagruparon en las llamadas Bacrim, y con unas guerrillas debilitadas
en lo militar pero todavia con capacidad de generar terror en la poblacidn civil. El
Presidente Juan Manuel Santos, abandonando por completo las tesis de su antecesor, ha
buscado abrir espacios para el dialogo con los grupos armados ilegales y para ello, estd
creando los instrumentos legales y constitucionales que le permitan avanzar en un
eventual proceso de negociacién, como lo es el llamado Marco Juridico para la Paz y
demads instrumentos de justicia transicional, cuyo fin ultimo seria la busqueda de la salida
pacifica al conflicto armado y lograr la reconciliacién nacional, entendida como la
recuperacién de la confianza de los ciudadanos entre si y de éstos con el Estado.

De igual forma, se ha venido avanzando en las medidas de atencion y reparacion a
las victimas del conflicto armado, como la Ley 1448 de 2011, Ley de Victimas y Restitucidon
de Tierras, por medio de la cual se pretende restituir aproximadamente dos millones de
hectareas despojadas a campesinos, indigenas y afrodescendientes. Se estima que
aproximadamente 4 millones de personas, cerca del 10% de la poblacién total de
Colombia, se encuentran en situacién de desplazamiento, las cuales tuvieron que huir de
sus hogares y abandonar sus tierras, debido a la violencia extrema que se vivia en sus
territorios.

En este sentido la Ley 1448 de 2011 es el primer paso para alcanzar la
reconciliacion nacional y lograr una sociedad mas justa, con una tenencia de la tierra mas
equitativa. No obstante, si lo ambiental no es considerado en su aplicacién, la restitucion
de tierras se llevara a cabo por medio de procesos desordenados, con una mala
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planificacion del ordenamiento territorial y un inapropiado uso de los suelos, lo cual
llevard a nuevos conflictos sociales que probablemente concluirdn en situaciones
violentas, estimulando los ciclos de violencia tan caracteristicos en el caso colombiano.

Con el presente proyecto de grado se pretende analizar como se incorpora la
dimension ambiental en las politicas publicas llevadas a cabo por el Gobierno Nacional
para atender a la poblacién desplazada, con el objetivo de ofrecer recomendaciones para
mitigar los impactos que puedan generar dichas politicas sobre el ambiente. Para ello es
preciso dar a conocer cuales son las afectaciones que sobre el ambiente tiene la situaciéon
de conflicto armado interno que afronta el pais y mas especificamente la problematica del
desplazamiento forzado. De igual manera, se hard un estudio sobre la situacién socio
ambiental en la regidén, asi como de la institucionalidad, tanto la destinada para la
atencién a la poblacién victima del desplazamiento forzado, asi como la encargada de
llevar a cabo la gestion ambiental, ademas de una investigacidon exhaustiva de la situacién
de orden publico en el territorio nacional, con énfasis en el Departamento del Meta.

1.1 DESCRIPCION DEL PROBLEMA

El conflicto armado posee unas dindmicas que afectan el medio social y el
ambiental. Una de las principales estrategias de los grupos armados ilegales para lograr el
control politico, militar, econdmico y social, histéricamente ha sido la ocupacién de los
territorios, por medio del sometimiento de la poblacién a su autoridad, o por el despojo
de las tierras a sus propietarios. Esto ultimo ha sido la principal causa del desplazamiento
forzado en el pais, que ademas de efectos sociales, genera impactos ambientales tanto por
el que desplaza como por la persona que se ve forzada a migrar a otro lugar que no es su
habitat para poder sobrevivir. EI Gobierno colombiano estd llevando a cabo politicas
publicas destinadas a atender a la poblacién afectada, lo cual tiene un impacto en el
ambiente y los recursos naturales.

Para el presente estudio se tomara la restituciéon de tierras despojadas, como la
opcién de reparacién a las victimas mds deseable, por ser el escenario mas idéneo en
términos sociales, culturales y ambientales.

1.2 JUSTIFICACION

La realidad del desplazamiento forzado en Colombia ha llegado a unas dimensiones
criticas, al punto de ser considerada una crisis humanitaria. Con la expedicién de la Ley de
Victimas y Restitucién de Tierras, Ley 1448 de 2011, el pais comienza una etapa de Justicia
Transicional en la que se abre la posibilidad de generar politicas publicas para atender a la
poblacién desplazada, sin importar quién haya sido el victimario. No obstante, el
componente ambiental no ha sido considerado en las discusiones sobre la aplicacion de la
Ley. El presente proyecto esta encaminado a estudiar, no sélo los impactos ambientales
generados por el hecho mismo del desplazamiento, sino principalmente busca analizar si
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se tiene en cuenta la dimensidn ambiental a la hora de construir y aplicar las leyes y las
politicas del Gobierno en cuanto a la reparacién de la poblacién desplazada y sus efectos
sobre el ambiente.

La pertinencia de este trabajo dentro de la gestion ambiental se hace evidente
cuando se observa que muchas veces los conocimientos biofisicos y ambientales se
quedan en la academia, carentes de una plataforma politica para darles aplicabilidad. Con
este proyecto de grado se pretende elevar algunas recomendaciones al Gobierno Nacional
para que, en las discusiones sobre la aplicacién de la Ley de Victimas y Restitucion de
Tierras, se incorpore el componente ambiental.

La gestién ambiental en buena medida estad dirigida a lograr una concertacion
entre los diferentes actores que intervienen en una problematica ambiental, los cuales se
disputan recursos naturales escasos, que como veremos mas adelante, es una de las
causas estructurales del conflicto colombiano. Como lo afirma Julio Carrizosa: “La gestidn
ambiental se convierte en prioritaria en la construccién de la paz al facilitar la definicién
de puntos de facil consenso para las partes en conflicto que podrian iniciar las
conversaciones, tales como la proteccidn de la naturaleza; la sostenibilidad o respeto a las
generaciones futuras; el respeto a la infraestructura fisica de uso publico; el respeto a los
neutrales y la necesidad de fortalecimiento del factor humano (...) cuando a lo politicoy a
lo social se unen lo econdmico y lo biofisico para conformar una integralidad compleja y
ambiental, se ve claramente la necesidad de concretar los acuerdos de paz” (Carrizosa,
1999).

1.3 OBJETIVO GENERAL
e Investigar cual es la dimensién ambiental de las politicas publicas llevadas a cabo
por el Gobierno Nacional para atender a la poblacion victima del desplazamiento
forzado.
1.4 OBJETIVOS ESPECIFICOS
1. Elaborar una descripcién del conflicto armado, actores intervinientes y dindmicas
de la violencia en Colombia, con un enfoque especial en el desplazamiento

forzado.

2. Indicar cudles son los impactos ambientales del conflicto armado y principalmente
del desplazamiento forzado interno.

3. Identificar cuales son las politicas publicas en materia de atencién a la poblacion
desplazada.
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4. Analizar la capacidad de respuesta y el papel desempeiiado por las instituciones
responsables de la atencién a la poblacién desplazada, en particular en el
departamento del Meta.

5. Presentar sugerencias al Gobierno Nacional para la inclusién del componente
ambiental en las discusiones sobre la aplicabilidad de la Ley de Victimas y
Restitucidn de Tierras.

1.5 DELIMITACION Y METODOLOGIA DEL ESTUDIO

Como el fendmeno del desplazamiento forzado y las politicas publicas
gubernamentales en la materia, afectan por igual a todo el territorio colombiano, se hara
un estudio general de sus implicaciones a nivel nacional, sin embargo, para efectos de
lograr mas precisiéon en el analisis de los impactos sobre el ambiente, se hard un estudio
de caso focalizado en el Departamento del Meta, mediante un analisis documental como
principal estrategia de investigacion.

Se escogi6 el departamento del Meta para aterrizar el estudio, entre otras razones,
por la gran cantidad de actores involucrados en la problemdtica y por los diferentes
intereses que estdn en juego en esa regidn. En la actualidad encontramos un buen
numero de proyectos que estdn ya en curso o que se van a poner en marcha en un futuro
muy proximo como es el caso de proyectos energéticos, exploraciones petroleras y
mineras, malla vial, proyectos de infraestructura para turismo, urbanizacion, entre otros.
Por otro lado encontramos ganaderia intensiva y extensiva, ademds grandes extensiones
de cultivos no sostenibles, como es el caso de la palma, el arroz y la soya. A esto hay que
sumarle que esta regién, como otras en el pais, todavia tiene una enorme influencia de los
grupos armados ilegales, guerrilla, paramilitarismo, bandas criminales y delincuencia
comun, lo cual genera unas dindmicas sociales particulares.

No obstante, las conclusiones y recomendaciones a las que se llega con este
trabajo son fundamentalmente de aplicaciéon en todo el territorio nacional, con algunas
precisiones particulares para el departamento del Meta.

El presente proyecto es una investigacion histdrica y descriptiva. Es histdrica ya
gue busca reconstruir el pasado de la manera mas objetiva y exacta posible, para lo cual
se recolecta la informacion de manera sistematica, se evalla y se verifica, para lograr
obtener conclusiones vélidas (Tamayo, 1999). De igual forma es descriptiva, ya que busca
especificar propiedades, caracteristicas y rasgos importantes, del fendmeno estudiado
(Hernandez, Fernandez y Baptista, 2006).

La revisidon histérica que se hace en el trabajo, en cuanto a la evolucién de la
gestion ambiental en el pais, principalmente estd basada en fuentes secundarias, es decir
en observaciones realizadas primeramente por otros autores, pero analizadas bajo el
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propio criterio del autor, fundamentados en sus conocimientos académicos, su
experiencia profesional y de un analisis empirico de los fendmenos estudiados.

En cuanto a la informacion referente al conflicto armado interno y el
desplazamiento forzado, ésta fue obtenida tanto por fuentes primarias, fruto de la
observacion y registro directo de los acontecimientos por el autor, como por
investigaciones previas de otros autores, asi como de informes oficiales del Gobierno
Nacional y de una revisidn de prensa exhaustiva.

De igual forma para el desarrollo de este trabajo se dard prioridad a los métodos
de investigacion cualitativos sobre los cuantitativos, sin dejar de lado estos ultimos.
Tiende a ser de orden explicativo y orientado a estructuras tedricas, con un enfoque
analitico. El método empleado en esta investigacién es el hermenéutico, ya que la
informacién recogida necesita una continua interpretacion. Por ultimo, se utilizara el
enfoque neo-institucional, como el mds idéneo para abordar el tema que nos atafie.

Las preguntas claves que guiardn la investigacion son las siguientes: ¢son
ambientalmente sostenibles las politicas publicas del Gobierno Nacional de atencién y
reparacion a la poblacién en situacién de desplazamiento forzado? ¢Se incorpora el
componente ambiental en la aplicacién de la Ley de Victimas y Restitucién de Tierras? ¢El
Gobierno Nacional esta llevando a cabo la restitucion de tierras despojadas como el
principal mecanismo de reparacién para la poblacidn desplazada?

1.6 ESTADO DEL ARTE

Los estudios adelantados por el Foro Nacional Ambiental son los que mas han
avanzado en el desarrollo de las materias que conciernen a este trabajo, sobre todo en las
lineas sobre institucionalidad para la gestién ambiental, y sobre conflicto armado y medio
ambiente.

Dentro del FNA se destacan los trabajos de Julio Carrizosa y Manuel Rodriguez
Becerra, quienes han desarrollado estudios profundos en el drea. Carrizosa en su articulo
“Algunas lecciones de la experiencia institucional ambiental colombiana”, presenta la
experiencia en Colombia, sobre el papel que han jugado las instituciones de la gestion
ambiental. En el libro, editado por el FNA: “Gobernabilidad, Instituciones y Medio
Ambiente en Colombia”, bajo la direccién de Rodriguez Becerra, se hace un profundo
analisis de las instituciones que conforman el SINA, desde su creacion mediante la Ley 99
del 93 hasta la actualidad.

Cardenas y Rodriguez Becerra dirigen un estudio titulado: “Guerra, Sociedad y

Medio Ambiente”, en donde se analiza diversos aspectos sobre la naturaleza del conflicto
armado y sus proyecciones en el campo; las politicas ambientales en medio de la guerra;

10



CONFLICTO ARMADO, INSTITUCIONES Y GESTION AMBIENTAL EN COLOMBIA
Felipe Benavides Muioz

los impactos ambientales derivados del conflicto armado, tales como los cultivos ilicitos y
la politica antinarcdticos, asi como un analisis del tema petrolero y los grupos étnicos.

En su ensayo “Paz, medio ambiente y sostenibilidad”, Carrizosa hace un andlisis de
los temas que interrelacionan los tres conceptos, asi como las ventajas que presenta su
consideracidn conjunta, abordando los cultivos ilicitos, temas energéticos, el poblamiento
y la posesion del territorio y los asuntos étnicos, a su vez presenta posibles aportes
ambientales a la comprensién y a la solucién del conflicto armado. En esta misma linea,
Maria Constanza Ramirez (2003) analiza el conflicto armado y sus efectos ambientales en
la Orinoquia, estudiando temas como la ampliacién de la frontera agricola, la
concentracién de tierras, el uso del suelo, petréleo, cultivos de coca, fumigaciones y
desplazamiento.

Holguin (2002) elabora un informe sobre el estado del arte de la Linea Guerra,
Desplazados y Medio Ambiente de Fescol, en el cual hace una revisién bibliogréafica del
tema de los desplazados en Colombia y presenta sugerencias para orientar las
investigaciones en la materia. Trata temas relacionados con el desplazamiento, la reforma
agraria y el medio ambiente, el habitat de los desplazados en los lugares receptores y su
incidencia en las ciudades, y el aspecto psicosocial de los desplazados.

En cuanto a las monografias de grado consultadas, que se acercan al objeto de
estudio del presente trabajo, encontramos la de Gémez (2011) “El ordenamiento
territorial como alternativa de paz en Colombia” en la que plantea, como una alternativa
posible para la negociacion pacifica del conflicto armado, la consideracién del
ordenamiento territorial expresado en la LOOT, que respete la heterogeneidad regional
del pais. En el proyecto de grado de Lorena Salazar (2011), denominada “Importancia del
concepto de personas ambientalmente desplazadas en la politica publica de atencién al
desplazamiento forzado”, |la autora propone observar a las victimas del conflicto desde la
perspectiva ambiental, para ello analiza la respuesta de la institucionalidad a través de las
politicas y estrategias contra la droga y su incidencia en la poblacion civil, como es el caso
de los desplazados por causa de las fumigaciones con glifosato.

Con respecto a la situacion del desplazamiento forzado en el pais, los informes de
la defensoria del pueblo, Accién Social, el IEPRI, la CNRR, el Centro de Memoria Histérica,
han caracterizado muy bien a dicha poblacién, y han presentado con aproximacién la
situacion actual de la misma. También encontramos los estudios de la Universidad
Javeriana y el CINEP, entre los que se destacan los del investigador Alejandro Reyes. En el
2011 la Universidad de los Andes elaboré un documento de propuestas sobre el
componente de tierras en la Ley 1448 de 2011, en donde toca temas como el compas de
espera, seguridad y prevencién, enfoques diferenciales, modelos de desarrollo rural,
proyecciones presupuestales, entre otros. Sin embargo, no obstante tocar temas de
eficiencia y equidad en el desarrollo rural, las recomendaciones van mas en el sentido
presupuestal y de capacidad institucional del Estado, desconociendo los componentes
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cultural y ambiental. Ademas el estudio se hace apenas expedida la Ley 1448 de 2011, sin
aun haber sido reglamentada por el Decreto 4800 de 2011 y el Decreto 4829 de 2011, por
lo cual este andlisis se hace sobre supuestos.

El valor agregado del presente proyecto de grado es que se hace un analisis
integral de todos los esfuerzos llevado a cabo por el Gobierno Nacional para garantizar el
goce efectivo de los derechos de la poblacion desplazada, dentro de las cuales se
encuentran la Ley de Victimas y de Restitucion de Tierras, y sus decretos reglamentarios,
poniendo énfasis en el componente ambiental. Este analisis se desarrolla una vez ha
comenzado a andar el proceso de la restitucidon de tierras y en un momento en que ya se
empiezan a divisar los primeros obstaculos y dificultades para llevar estos procesos a buen
término. La informacidn que se maneja en gran parte es de primera mano, o de fuentes
confiables con informacién actualizada a la fecha, lo cual asegura que en el pais todavia no
se hayan adelantado trabajos con los mismos alcances que el presente. A diferencia de
otros estudios, con éste se busca que el Gobierno Nacional tome decisiones en cuanto a la
atencion y reparacién a la poblacion desplazada, no basadas en analisis de costos
financieros, sino que sean politicas publicas ambientalmente sostenibles y socialmente
equitativas.
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CAPITULO 2: MARCO TEORICO

Los componentes tedricos a tener en cuenta en este trabajo seran: el
neoinstitucionalismo; ambiente y cultura; desarrollo sostenible; sociologia ambiental;
territorio, ordenamiento territorial y ordenamiento ambiental del territorio.

2.1 NEOINSTITUCIONALISMO

Desde el neoinstitucionalismo se reconoce la relevancia de la historia, la cultura, la
tradicidn y otros factores que influyen en el desempefio econémico de las naciones. Para
este enfoque, las instituciones son consideradas como el fundamento basico del
ordenamiento de la sociedad y el funcionamiento del sistema social. El
neoinstitucionalismo sefiala que las instituciones influyen en las creencias y actitudes de
los actores al crear las condiciones bajo las cuales se llevardn a cabo las relaciones
sociales, e influyen en la manera en que se interpretan los procesos sociales por parte de
los individuos. Todas las comunidades requieren de acuerdos formales o informales que
faciliten sus relaciones sociales, y son las instituciones las normas que regulan estas
relaciones (Cruz, 2006).

Como se ha mencionado anteriormente, una de las razones de la problematica
ambiental en la region puede ser la debilidad institucional, es decir hay mas territorio que
Estado, asi como la desconfianza que existe entre los ciudadanos y las instituciones
establecidas, instituciones entendidas como, en el sentido que nos ofrece Douglas North,
“reglas de juego en una sociedad” las cuales existen para tomar decisiones o para llevarlas
a cabo, o mas formalmente, “son las limitaciones ideadas por el hombre que dan forma a
la interaccién humana (...) las cuales regulan las interacciones sociales que sostienen la
competencia y la cooperacién. Su papel principal es la disminucién de la incertidumbre de
las relaciones sociales, al ser la manera en que se establecen las condiciones mediante las
cuales se desarrollan los procesos de intercambio” (North, 1993).

Las instituciones pueden ser formales, las cuales se encuentran definidas en las
constituciones, leyes, decretos, y demas sistemas escritos de informacion (derecho
positivo); e informales, que comprenden los acuerdos y cddigos de conducta (derecho
consuetudinario) establecidos socialmente. Las instituciones en especial las informales
promueven un patron de comportamiento colectivo que expresa un compromiso
universal y publico, es decir que garantice una responsabilidad para supervisar y hacer
cumplir las normas que rigen las interacciones sociales (Veldsquez, 2008). No obstante en
este trabajo se analizaran las instituciones sobre todo en el sentido formal, es decir nos
referimos a las leyes vigentes y las entidades del gobierno legalmente establecidas, pero
sin dejar de lado las reglas de uso y las normas sociales que rigen el comportamiento de la
sociedad.
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Segln Losada y Casas (2008), para el neoinstitucionalismo, la investigacion de los
fenédmenos parte de las instituciones como rasgo estructural de la sociedad, o de la forma
de gobierno. Sin embargo, se postula que este andlisis debe también estar informado por
un escrutinio del comportamiento individual, las ideas y los intereses en juego, tanto
individuales como grupales. Dentro de las versiones del neo-institucionalismo presentadas
por estos autores, las que mas se ajustan al objeto del presente trabajo son: El
institucionalismo guiado por la eleccion racional, segun el cual los comportamientos
responden a una ldgica de reglas e incentivos, en vez de normas y valores. Dentro de las
instituciones, los individuos intentan maximizar su utilidad, y por eso éstas surgen para
dar respuesta al problema de alcanzar cierto equilibrio en medio de un grupo de egoistas;
y el institucionalismo empirico, que se caracteriza por analizar la estructura formal del
gobierno, asumiendo que ella, de modo considerable, determina la forma como se
procesan las politicas y se adoptan las decisiones gubernamentales.

Partiendo de los anteriores supuestos, en los procesos de restitucion de tierras,
podemos afirmar que los intereses particulares de los grandes terratenientes gremios
econdmicos y multinacionales, han desbordado la capacidad de respuesta institucional, y
han primado frente a los derechos a la restitucién de la poblacidon desplazada. Existen
muchos intereses en juego en la regidn, y la institucionalidad no ha sido capaz de
subordinarlos, esto ha producido desconfianza de las victimas y de la sociedad en general
frente a las instituciones formales.

2.2 AMBIENTE Y CULTURA

Debido a la visidon antropocéntrica que ha imperado en el mundo desde hace
varios siglos ya, se ha entendido el concepto de ambiente como el entorno biofisico que
rodea la actividad humana, es decir el hombre, seglin esta concepcidn, parece estar por
encima del componente ambiental y lo usa para su servicio y satisfaccién. La problematica
nace desde la concepcidén que se tiene sobre el ambiente, en palabras de Leff (2003) “la
crisis ambiental no es la crisis ecoldgica sino la crisis de la razén”. Lo ambiental va mas alla
de los recursos naturales, de la flora y de la fauna, como estd en el ideario general, para él
“el ambiente no es la ecologia, sino la complejidad del mundo; es un saber sobre las
formas de apropiacidon del mundo y de la naturaleza a través de las relaciones de poder
que se han inscrito en las formas dominantes de conocimiento” (Leff, 2006).

Para Francisco Gonzélez (2006), los problemas ambientales se han ubicado por
fuera de la actividad social y se visualizan como problemas de o en los ecosistemas, los
problemas sociales y ecosistémicos se han visto como independientes, que es el
paradigma propio de la modernidad. Como se va a entender el concepto de ambiente en
este trabajo, en palabras de este autor es “la forma de representarnos el resultado de las
interacciones entre el sistema biofisico y el sistema cultural que han implicado
historicamente diferentes tipos de configuracién estructural”. Para él, el ambiente es la
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expresion de la continuidad entre naturaleza y cultura y Se debe entender como una
construccion de cardcter social e histdrico.

La cultura es el resultado de la evolucion bioldgica de la especie humana, ésta
construye instituciones y sistemas de normas de conducta, materiales o simbdlicas, lo cual
constituye la estrategia adaptativa para garantizar su supervivencia. De lo anterior se
concluye que la problematica ambiental es “el resultado de las interacciones entre los
procesos sociales y los procesos ecosistémicos, y no pude ser abordada por fuera de la
cultura de dichas poblaciones, ya que ésta condiciona la forma como cada individuo o
sociedad se relaciona con su entorno, y por ende dependiendo de esta interaccion los
problemas van a ser diferentes, y su solucién debe ser particular dependiendo de cada
caso” (Gonzalez L. de G., 2006).

Para Etter y Villa (2001) “los grupos humanos se articulan a la base biofisica de los
ecosistemas mediante los recursos que utilizan, y el mundo simbélico creado alrededor de
éstos”. Por lo cual no se puede separar los sistemas biofisicos de los sistemas
socioculturales.

Por ultimo, hay que tener una visién mucho mas amplia de lo que es la cultura,
ésta no es simplemente las expresiones artisticas, el lenguaje, la religion o los simbolismos
propios de una poblacidon determinada, sino que también estd constituida por las formas
como interactuan los seres humanos, o por los tipos de sistemas de produccién que lleven
a cabo. Ambiente y cultura conforman una dualidad indivisible puesto que, cada uno
condiciona y a su vez es condicionado por el otro. “Todas las culturas se generan a partir
de unas condiciones muy concretas, en lugar y tiempo especificos en un ecosistema”
(Gonzalez L. de G., 1999). Por ello es tan importante considerar el desarraigo cultural
como uno de los principales problemas ambientales que produce el desplazamiento
forzado.

2.3 DESARROLLO SOSTENIBLE

El concepto de desarrollo como lo conocemos hoy, ha sido reducido por la
economia al mero crecimiento econédmico, dejando de lado aspectos culturales, morales,
politicos, autéctonos, biofisicos, entre otros, en este sentido, los paises poco
industrializados pero con enormes riguezas naturales, se constituyen como
“subdesarrollados”, con todas las connotaciones negativas que esto conlleva,
desmeritando su propia cultura e historia, e imponiéndole un modelo foraneo al cual
nunca han estado familiarizados. Con la excusa de la globalizacién se ha querido
implementar o imponer sistemas occidentales en el mundo entero, sin reconocer las
diferencias estructurales de cada regién.

No obstante el desarrollo asi concebido no es sostenible en el tiempo, ya que el ser
humano en aras de mejorar su calidad de vida ha superado la capacidad de resiliencia del
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ecosistema terrestre, es decir, ha tomado recursos naturales a una velocidad superior de
la que la naturaleza tarda en recuperarse. En palabras de Francisco Gonzalez “basamos
nuestra posibilidad de supervivencia dominando y transformando los ecosistemas (...)
para garantizar la produccion de alimentos talamos la selva e introducimos cultivos de
especies foraneas y ganado (...) nos apropiamos del espacio y el tiempo, hasta que
agotamos el recurso o la oferta natural (..) nuestro aparato cultural basado en la
acumulacién, el consumismo y la depredacidn es definitivamente insostenible” (Gonzalez
L. de G., 1999). En este sentido Marvin Harris afirma que nuestro modelo de desarrollo y
nuestro paradigma cultural fracaso, y ya alcanzd sus limites de crecimiento “nadie puede
negar que hoy vivimos mejor de lo que vivieron nuestro bisabuelos el siglo pasado”, la
pregunta que se hace este autor no es si los beneficios de este modelo de desarrollo son
reales sino si son permanentes y si lo son para todo el mundo de manera equitativa
(Harris, 1986).

De ahi surge el concepto de desarrollo sostenible, que en su definicién mas
aceptada es "mejorar la calidad de la vida humana sin rebasar la capacidad de carga de los
ecosistemas que la sustentan" (UICN, 1991). El informe Brundtland define el desarrollo
sostenible como "aquellos procesos que permiten satisfacer las necesidades actuales, sin
comprometer la satisfaccion de las necesidades de las generaciones futuras" (Comisién
Mundial del Medio Ambiente y del Desarrollo, 1988). El desarrollo sostenible se formuld
como un tipo diferente de crecimiento que no dana el ambiente y que ademas brinda
bienestar a toda la poblacidn.

En Colombia, el concepto de desarrollo sostenible se lo ha tomado como la
“negociacién, la concertacién y el imperativo politico por evitar escenarios de suma cero,
buscando la articulacion entre el beneficio econdmico-social y la conservacién de unas
condiciones ambientales que permitan, en el tiempo, mantener beneficios en todas las
dimensiones del desarrollo” (Contraloria General de la Republica, 2011).

En cuanto a las dimensiones del Desarrollo Sostenible encontramos la social, la
econdémica, la ambiental y la politica-institucional. La dimensidon social se refiere al
conjunto de relaciones sociales y econdmicas que se establecen en cualquier sociedad y
gue tienen como base la religion, la ética y la propia cultura. La dimensién politico-
institucional por su parte, considera la estructura y el funcionamiento del sistema politico,
ya sea en el orden nacional, regional o local; La dimensién econdmica estd relacionada con
la capacidad productiva y con el potencial econdmico de las regiones y microrregiones,
vista desde una 6ptica multisectorial. Por Ultimo la dimensidon ambiental, es aquella que
presta atencién primordialmente a la biodiversidad, y en especial a los recursos como el
suelo, el agua y la cobertura vegetal, factores que en el corto plazo determinan la
capacidad productiva de determinados espacios (Instituto Interamericano de Cooperacion
para el Agro, 2001).
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En conclusidn, no podemos pensar en un tipo de desarrollo que escinda naturaleza
y sociedad. El desarrollo es la capacidad de una sociedad para maximizar sus
potencialidades, las cuales estan representadas en su patrimonio biofisico y cultural, para
garantizar su permanencia espacial y temporal, satisfaciendo equitativamente las
necesidades de su poblacion (Gonzalez L. de G., 2006). En pocas palabras el desarrollo no
solo debe ser ambientalmente sostenible sino también socialmente equitativo.

Sin embargo es dificil hablar de “desarrollo sostenible” si continda predominando
el paradigma del crecimiento econémico, que posiciona a los temas ambientales en una
situacién secundaria. En un modelo econémico como el que impera en nuestros dias es
facil deducir que lo ambiental estd supeditado a lo econdmico, en otras palabras, los
beneficios propios de los servicios ecosistémicos, muchas veces, erréneamente son
valorados en términos monetarios para poder calcularlos dentro de las leyes del mercado,
asi que cuando los beneficios econédmicos derivados, bien sea de la industria, del agro, del
sector de la mineria o de los hidrocarburos, superan en beneficios econdmicos a aquellos
derivados de la conservacidon de determinado ecosistema, la decisién de los gobiernos
serd optar por la primera opcion, es decir, incrementar sus ingresos al maximo posible
(Rodriguez-Becerra, 2008).

2.4 SOCIOLOGIA AMBIENTAL

Se entiende por sociologia la ciencia que estudia la naturaleza, causas y efectos de
las relaciones que se establecen entre los individuos organizados en sociedad, su objeto
son las relaciones sociales, las transformaciones por las que pasan esas relaciones, asi
como las estructuras, instituciones y costumbres en que se originan ellas. En este sentido,
la sociologia ambiental “toma como objetos de interés las unidades sociales con su
caracter particular de conocimiento politico ambiental, tratando de aproximar el estudio
del sistema de organizacidn social y la incidencia de lo colectivo en el fenédmeno ambiental
a fin de comprender el espiritu ecolégico como resultado de la combinacién de las
distintas sensaciones que genera la constatacién del deterioro ambiental, y asumir la
experiencia ecoldgica a partir de la destruccidn del entorno objetivo” (Narvaez, 2004).

En sintesis la sociologia ambiental estudia los conflictos socio ambientales
producto de la interaccidén entre los sistemas sociales y los sistemas ecolégicos, teniendo
presente que hasta la mds minima accién llevada a cabo por el ser humano que vive en
una sociedad organizada tiene un impacto sobre el medio ambiente. Se hard énfasis en el
conflicto entre desarrollo econdmico y deterioro ambiental, el cual ya se menciond
anteriormente, asi como la situacién de conflicto armado y pobreza extrema y sus efectos
en dicha problematica.

2.5 TERRITORIO, ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y ORDENAMIENTO AMBIENTAL DEL
TERRITORIO
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Cuando hablamos de territorio, lo entendemos, no simplemente como el soporte
fisico de las actividades sociales, econdmicas y culturales del ser humano, sino también
como el elemento integrador y estructurante de los objetivos y politicas publicas, de igual
forma que la accion y gestion que sobre éste ejercen los actores sociales y econdmicos,
quienes con sus dinamicas configuran los espacios geograficos de la Nacién (Ministerio del
Medio Ambiente, 1998).

El Ordenamiento Territorial por su parte, se entiende como una politica de Estado
y un proceso de planificacién territorial integral y concertada, con la que se pretende
configurar, en el largo plazo, una organizacidon espacial del territorio, acorde con los
objetivos del desarrollo econdmico, social, cultural y la politica ambiental. El
ordenamiento territorial orienta los procesos de ocupacién de los territorios mediante el
analisis de la disposicion de los diferentes elementos que lo conforman y transforman, con
la perspectiva de planificar e intervenir situaciones y tendencias existentes que resulten
adversas al desarrollo y a la calidad de vida de sus habitantes, y en la busqueda de
mejores condiciones de desarrollo (Departamento Nacional de Planeaciéon, 2007)

Por otro lado, la Ley 99 del 93 en su articulo 7° define el Ordenamiento Ambiental
Territorial como la “funcién atribuida al Estado de regular y orientar el proceso de disefio
y planificacion del uso del territorio y de los recursos naturales renovables de la Nacién a
fin de garantizar su adecuada explotacion y desarrollo sostenible”. Asi, el Ordenamiento
Ambiental del Territorio es un componente de importancia prioritaria en la elaboracién
del Ordenamiento Territorial, en aras de avanzar hacia el Desarrollo Sostenible y por ende,
la orientacion de los procesos de uso y ocupacién del territorio deberd ser evaluada
teniendo en consideracidn los impactos e implicaciones en los ecosistemas (MMA, 1998).

En concordancia con lo anterior, el articulo 5 del Decreto 388 de 1997, sefiala que
el ordenamiento del territorio municipal y distrital “comprende un conjunto de acciones
politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas, emprendidas por los
municipios o distritos y areas metropolitanas, en ejercicio de la funcidon publica que les
compete, dentro de los limites fijados por la Constitucion y las leyes, en orden a disponer
de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccion y
regular la utilizacién, transformacién y ocupacion del espacio, de acuerdo con las
estrategias de desarrollo socioecondmico y en armonia con el ambiente y las tradiciones
histéricas y culturales”.
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CAPITULO 3: CARACTERIZACION DE LA REGION

Como se explicd previamente, aunque el trabajo se fundamenta en la respuesta
institucional del Gobierno Nacional a la problematica de la poblacidn en situacién de
desplazamiento, a través de las politicas publicas, leyes y decretos que emite el Ente
Central, de aplicacién e impactos en todo el territorio nacional, el proyecto de grado se
centrard en el Departamento del Meta, mds que para arrojar conclusiones precisas para
este departamento, se hard con la finalidad de hacer mas facil la explicacién de las
dinamicas que se presentan en un territorio determinado, los actores intervinientes en la
problematica, asi como el impacto de las politicas gubernamentales.

3.1 DESCRIPCION DE LA ORINOQUIA COLOMBIANA

La Orinoquia se la define como: “Cuenca hidrografica binacional colombo-
venezolana, donde se localiza la red fluvial que recoge la mayor proporcién de las aguas
corrientes del norte de Suramérica, las cuales fluyen hacia el este y drenan tierra de los
ecosistemas de los macizos guayaneses, las cordilleras andinas, las montainas de la costa y
las planicies de los llanos, a través de una serie de capturas de miles de tributarios, desde
su nacimiento en la Sierra Parima hasta su desembocadura deltaica en el Océano
Atlantico, reprocesados por la influencia de los ecosistemas riberefios inundables en la
planicies de inundacién actuales a lo largo de paisajes fluviales” (Lasso, Usma, Trujillo y
Rial, 2010).

La cuenca del Orinoco tiene una extensién de 991.587 Km?, de los cuales 644.423
Km? (65%) se encuentran en territorio venezolano y en menor proporcion, 347.713 Km?
(35%), en la parte colombiana. El rio Orinoco, considerado como el tercer sistema mas
importante del mundo, es una de las regiones biolégicamente mas ricas del planeta. Se
calcula 3.424 especies de plantas vasculares registradas, mas de 1.000 especies de peces,
48 especies de anfibios de las cuales 6 de ellas son endémicas, aproximadamente 107
especies de reptiles, asi como una gran cantidad de aves, se destaca el pavdn
moquiamarillo, y de mamiferos, dentro de los cuales sobresale el chigliro. En la Orinoquia
colombiana existe un total de 154 ecosistemas naturales, los cuales abarcan el 79,1% de la
superficie total, sumados a éstos encontramos 49 ecosistemas transformados, que
corresponden al 20,9% restante (Correa, Ruiz y Arévalo, 2005).

Ademas de la enorme biodiversidad, esta regién posee diversos servicios
ambientales. Manuel Rodriguez Becerra, en el estudio que hace sobre la Orinoquia, resalta
entre los mas importantes aquellos asociados a la regulacidn de los ciclos del agua. En esa
funcién, los paramos, las selvas andinas, los humedales y las grandes superficies
inundables desempefian un papel central. La regidn contiene 32,4% de las existencias de
agua del pais, 36% de los rios con caudal superior a 10 m3/seg y 38,7% de las
microcuencas. La regién orinocense es considerada como una de las principales fabricas
de agua del mundo. Otros servicios ambientales son los alimentos provistos por los
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agroecosistemas manejados o los que se extraen de las areas mas naturales, como la
madera, las fibras, las gomas, las tinturas, las medicinas, la fauna, y los recursos pesqueros
(Rodrigez-Becerra, 2009a).

3.2 USOS DEL SUELO EN LA ORINOQUIA

El estudio realizado por Romero (2004), refleja que la ganaderia es la que mas
extension posee de la Cuenca, ocupa un total de 3.381.867 ha, seguido de el cultivo de
arroz con 110.957 ha, los cultivos de palma ocupan 74.623 ha, los cultivos de café 11.785
ha, los cultivos mixtos (platano, yuca, citricos, cafia de azucar, hortalizas, frutales varios,
papa, etc.) tienen una extensién de 722.153 ha, las plantaciones forestales (pinos,
eucaliptos, caucho, etc.) ocupan 12.421 ha. Las areas con predominio de vegetacidn
secundaria (zonas de rastrojos y bosques intervenidos y secundarios de baja altitud)
tienen una extensién de 754.109 ha. Finalmente, las dreas con predominio de cultivos y
pastos (es decir, donde se confunden potreros para ganaderia con parcelas de cultivos
anuales o semiperennes) ocupan 976.810 ha.

El grado de intervencion de tierras en la Orinoquia es muy alto, 5.337.784
hectareas presentan tierras intensamente transformadas, equivalente al 30.3% del
territorio regional, este fendmeno ocurre principalmente en el piedemonte llanero de los
departamentos de Meta y Casanare. La actividad que mds ha transformado los
ecosistemas naturales de esta region natural es la ganaderia extensiva, con dos elementos
altamente transformadores: la incorporacién de ganado vacuno y los pastos introducidos,
debido a que los pastos nativos no proporcionan los requerimientos alimenticios de estos
animales. Los parches producidos por esta actividad son muy notorios en toda la vertiente
oriental de la Cordillera Oriental, en ecosistemas andinos (26.400 ha transformadas),
subandinos (38.100 ha) y pdramos (65.500 ha), lo cual genera la fragmentacién de los
ecosistemas e interrupcién de los procesos ecolégicos (Romero, 2004).

Los agroecosistemas de palma también han sido un elemento altamente
transformador de los ecosistemas naturales de la Orinoquia. Estos cultivos se empezaron
a desarrollar en la region desde los afios sesenta y principalmente se han desarrollado en
los departamentos de Meta (4.120 ha) y Casanare (8.800 ha). Los biomas mas afectados
son el piedemonte Meta, piedemonte Arauca-Casanare, llanuras aluviales y Ariari-
Guayabero (Romero, 2004).

Como lo afirma Manuel Rodriguez Becerra (2009a): “El sector palmero en la region
ha influido en la gestacidon de procesos que hoy le preocupan, entre los cuales estan la
especulacion sobre el precio de las tierras, los cambios demograficos y el crecimiento
desordenado de los poblados y ciudades que han resultado como consecuencia de la
creciente afluencia de personas a la region. En la Orinoquia existe evidencia de practicas
agrondmicas, especialmente en relacion con el drenaje de suelos que, de generalizarse,
podrian constituirse en amenazas para la estabilidad de los ecosistemas regionales.
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Ademas, en ausencia de un ordenamiento territorial efectivo, la consolidacion de grandes
extensiones alrededor de determinados nucleos podria constituirse en amenaza para la
conservacion de los ecosistemas regionales”.

El agroecosistema arrocero se caracteriza por la perturbacién total del ecosistema
natural, por medio de la adecuaciéon de tierra para cultivos mecanizados y con alta
tecnificacion de tipo transitorio, alternandose con cultivos como soya, maiz, sorgo, mani o
algodon. En el piedemonte Meta-Casanare existen aproximadamente 48.300 ha (Romero,
2004).

De estas tierras intervenidas en la region, el 67,7% presentan un uso adecuado de
acuerdo a la vocacién y uso principal recomendado, principalmente en zonas con vocacién
pecuaria y agroforestal, las cuales actualmente estan dedicadas a actividades de pastoreo
extensivo. Los conflictos de uso por sobreutilizacion en la region se presentan en una
extension de 1.392.206 ha, correspondientes al 7,9% del area regional, localizados
principalmente en el piedemonte llanero del Meta (Puerto Lépez y Granada) y del
Casanare. Por otra parte los conflictos por subutilizacién se dan en el 22,7% del territorio
de la Orinoquia (3.993.972 ha), de las cuales 274.873 ha son subutilizadas severamente
(Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2002).

Se podria decir que en la actualidad, la subutilizacién es uno de los principales
problemas que tiene el campo en Colombia y en especial la regién de la Orinoquia, por
ello las soluciones, tanto para enfrentar la problematica social como la ambiental, deben
partir de este punto. Como lo afirman Ramirez y Vidal (2003), la subutilizacién tiene su
origen en diversos fendmenos como son: “La concentracién de la tierra en manos de unos
pocos, con predios de gran extension o latifundios; el desplazamiento forzado generado
por la violencia, el cual ha obligado a muchos campesinos a abandonar sus predios, los
cuales en su mayoria han sido utilizados para fines licitos o ilicitos pero ambientalmente
insostenibles, como la ganaderia extensiva o los cultivos de coca; la no implementacién de
tecnologias agropecuarias concordantes con las condiciones biofisicas y socioecondmicas
del sector rural; y finalmente por el mismo modelo de desarrollo, que no incentiva, en la
practica, ni lo ambiental ni lo agricola”.

3.3 DEPARTAMENTO DEL META

El Departamento del Meta se encuentra ubicado en el centro-oriente del pais,
perteneciendo la totalidad de su territorio a la Regidn Natural de la Orinoquia colombiana.
Limita con los Departamentos de Cundinamarca, Casanare, Vichada, Huila, Caquetd vy
Guaviare, cuenta con una extension territorial de 85.635 km? representando el 7.5% del
territorio nacional. En cuanto a lo fisiografico, se reconocen tres regiones que conforman
el territorio departamental. La primera, al occidente del Departamento, la constituye la
parte montafosa representada por el flanco oriental de la cordillera Oriental, con alturas
que alcanzan los 4.000 metros sobre el nivel del mar; La segunda, correspondiente al
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piedemonte o el drea de transicion entre la cordillera, la llanura, y la serrania de La
Macarena; Finalmente la tercera, la planicie, con alturas que no sobrepasan los 200mts
sobre el nivel del mar y ubicada en el centro y oriente del Departamento (Rodriguez
Munera, 2006).

Geograficamente, los 29 municipios que tiene el Meta se encuentran divididos en
tres regiones, mas la Capital Villavicencio en la cual habita cerca del 50% de la poblacién
total del Departamento. La Regién Del Ariari, a la cual pertenecen los Municipios de El
Castillo, El Dorado, Fuente de Oro, Granada, La Uribe, Lejanias, Mapiripan, Mesetas,
Puerto Concordia, Puerto Lleras, Puerto Rico, San Juan de Arama y Vista Hermosa; La
Regién del Piedemonte, que es conformada por Acacias, Barranca de Upia, Castilla La
Nueva, San Luis de Cubarral, Cumaral, El Calvario, Guamal, Restrepo, San Carlos de
Guaroa, San Juanito y San Martin; Finalmente, la Regién Del Rio Meta, integrada por los
Municipios de Cabuyaro, La Macarena, Puerto Gaitan y Puerto Lépez (Gobernacién del
Meta, 2011).

3.3.1 DEMOGRAFIA

El Departamento tiene una poblacion proyectada (2011) de 888.765 habitantes, de
los cuales 222.901 pertenecen a la poblacion rural; la poblacién con Necesidades Basicas
Insatisfechas (2010) constituye el 25.03%; la poblacién bajo la linea de pobreza (2005)
alcanza el 44.83% vy bajo la linea de indigencia (2005) el 12.21%; la tasa de desempleo
(2004) es de 9.4%. Cabe resaltar que los 4 indicadores estan por debajo del promedio
nacional. La tasa de analfabetismo es superior al promedio nacional, 7.3% frente al 2.03%
del promedio nacional, al igual que el déficit de cobertura en salud, con un 30.07%, frente
al 29.24% nacional (Gobernacién del Meta, 2011).

Segun cifras del DANE, el 2,5% de la poblacién del Departamento se auto-reconoce
como raizal, palenquero, negro, mulato, afro colombiano o afro descendiente, y se
encuentra ubicada en los municipios de San Carlos de Guaroa, Barranca de Upia, Puerto
Lépez, Granada, Acacias, Villavicencio, Cumaral, Fuente de Oro, Cabuyaro, Vista Hermosa,
San Martin, Puerto Concordia, Puerto Rico, y Puerto Lleras. En cuanto a indigenas, el 1,2%
de la poblacion metense se ubica como parte de este grupo poblacional, y ocupan el 2,6%
del area departamental. El Censo de 2005 realizado por el DANE registré 8.398 indigenas,
principalmente Sikuanis y ademas de las etnias nativas Guayabero, Achagua, Piapoco y
Séaliba y de algunas comunidades Nasa, Embera y Pijao, los cuales se encuentran ubicados
principalmente en los municipios de Puerto Gaitan, Puerto Lépez, Mapiripan, Uribe,
Puerto Concordia, Mesetas, La Macarena, Villavicencio y Granada (Gobernacion del Meta,
2011).

3.3.2 ESTADO DE LOS RECURSOS NATURALES
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Al igual que la Region de la Orinoquia, la riqueza hidrica y la biodiversidad son dos
grandes potencialidades del Meta. El Departamento es drenado por 18 grandes sistemas
hidrograficos, encontramos numerosos rios de gran caudal, como el Meta, Gabarra, Duda,
Manacacias, Yucao, Guatiquia, Guayuriba, Ariari, Guacavia, Apopiris, Vichada y Guaviare
(Ver Anexo 2: Mapa de Cuencas Hidrograficas, IGAC 2004).

Tiene las dreas protegidas del Parque Nacional Natural Cordillera de los Picachos, el
Parque Nacional Natural Chingaza, el Parque Nacional Natural Sumapaz, el Parque
Nacional Natural Tinigua y el Parque Nacional Natural Sierra de La Macarena (Ver Anexo 3:
Mapa Areas sujetas a Normatividad Especial, IGAC 2004). Existen 18 Reservas Naturales de
la Sociedad Civil (RNSC) en el Departamento, las cuales ocupan un espacio de mas de
20.000 hectareas. En el Meta encontramos 570 especies de plantas, 232 especies de aves,
34 especies de mamiferos, 56 especies de peses y 18 especies de reptiles y anfibios
(Pefiuela, L., Castro, F., Ocampo-Peiiuela, N, 2011). El Meta es el Departamento con mayor
numero de biomas con 17 y de ecosistemas con 95 (Romero, 2004).

Sin embargo, a pesar toda la riqueza natural del Departamento, se presenta una
grave problematica ambiental en cuanto a la afectacién a sus recursos naturales,
principalmente por la intervencion antrépica y el consecuente mal uso del suelo y falta de
planificacion territorial. Un estudio llevado a cabo por el IGAC (1983-2003), arroja
resultados alarmantes: en cuanto al drea de vegetacién de sabanas encontramos que en
1983 era de 3.878.787 ha, mientras que para el 2003 tan solo era de 2.929.631 ha, una
diferencia de 949.156 ha, principalmente originado por el aumento de la agricultura
comercial y la ganaderia semiintensiva. La superficie cubierta por bosque de la altiplanicie
plana a disectada sin intervencidon en 1983 era de 1.432.516 ha, y en 2003 de 946.061 ha,
una pérdida de 486.455 ha, causado principalmente por el pastoreo extensivo y la
agricultura tradicional. En cuanto al area de vegetacion de bosques en la Cordillera
Oriental, en 1983 se contaba con una extension de 494.117 ha y en 2003 de 396.655 ha,
disminuyendo su area en 97.462 ha, por las mismas causas del anterior. En lo referente a
los bosques de la Macarena, para 1983 tenian una extension de 473.243 ha y pasé a
200.873 ha, una reduccién de 272.370 ha. Finalmente la cobertura total del bosque
natural en 1983 era de 2.399.876 ha, y para el 2003 era aproximadamente de 1.543.589
ha, es decir, en apenas 20 afios se han deforestado 856.287 hectareas de bosque natural,
lo cual entre otros problemas ha afectado la oferta hidrica del Departamento
(Gobernacion del Meta, 2004).

3.3.3 ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y USOS DEL SUELO

La distribucién de las tierras en el Departamento del Meta es la segunda mas
desigual del pais, solamente superado por el Chocd. Se evidencia una alta concentraciéon
de las tierras en manos de unos pocos, ya que mas del 80% de su superficie catastral
corresponde a predios de 200 o mas hectareas, pertenecientes solamente al 10% de los
propietarios del Departamento (Rodriguez Munera, 2006).
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La Encuesta Nacional Agropecuaria de 2001, con una superficie planimetrada de
8.563.500 ha, arrojd los siguientes resultados para el Departamento del Meta: Bosques no
colonizados (2.017.757 ha), bosques colonizados (976.505 ha), eriales y similares (2.548
ha), cuerpos de agua (53.293 ha), superficie urbana y semiurbana (9.353 ha), cultivos
transitorios y descanso (201.518 ha), cultivos permanentes (109.282 ha), pastos
(3.987.355 ha). En cuanto a la superficie del uso del suelo, segun la Encuesta Nacional
Agropecuaria del 2008 citada por Rodriguez Becerra (2009a), para una superficie total de
5.358.523 ha, se identificé que para uso agricola estan destinadas 289.745 ha (5,41%),
para uso pecuario 4.682.016 ha (87,38%), para bosques 319.738 ha (5,97%) y para otros
usos 78.024 ha (1,46%). Lo que evidencia la mala distribucion de las tierras y el mal
ordenamiento territorial del Departamento en cuanto al uso del suelo, siendo la ganaderia
extensiva uno de los principales agravantes de la problematica ambiental y social en el
campo.

En cuanto a los conflictos de uso, es decir la incompatibilidad que existe entre su
uso actual y el uso que deberia tener segun su vocacidn natural, el estudio llevado a cabo
por la Gobernacién del Meta y el IGAC (2004) muestra que el 35% (2.986.300 ha) del total
de la superficie del Departamento, son dreas en las cuales su uso actual es acorde con su
vocacién natural, éstas principalmente corresponden a zonas cuya vocacién es la
conservaciéon, proteccidon y regeneracion de la vegetacién natural, y algunas areas de
ganaderia semiintensiva, en el piedemonte y la altiplanicie. Por otro lado, el grado de
intervencion de las tierras es muy alto, el cual representa el 48,8% (4.170.000 ha) de las
tierras del Departamento del Meta, principalmente son dreas cuya vocacion es la
conservacién, proteccion y regeneracién de la vegetacion natural y actualmente su uso es
de pastoreo extensivo y agricultura tradicional (Ver Anexo 4: Mapa de Conflictos de Uso
de las Tierras. IGAC, 2004).

También existen conflictos por la subutilizacidon, es decir que su empleo actual estd
por debajo de su vocacidn, y sobreutilizacidn, que su uso no se ajusta a las limitaciones
impuestas por la naturaleza. En cuanto al primer fendmeno se estima que “el 14.3% del
territorio (1.225.700 ha), principalmente son tierras cuya aptitud es agrosilvopastoril con
proteccion del bosque natural, y en la actualidad su uso es de ganaderia extensiva con
pastos enrastrojados, cultivos y relictos de bosque, y agricultura tradicional, los cultivos
recomendados para estas zonas deben ser semipermanentes y perennes, y ganaderia
semiintensiva con pastos mejorados. En referencia a la sobreutilizacién, aproximadamente
el 1,9% de las tierras del Departamento (164.200 ha) sufren este fendmeno.
Principalmente se refiere a zonas en donde en la actualidad son utilizadas con agricultura
intensiva y cultivos tradicionales, y cuya vocacién es la ganaderia semiintensiva con pastos
mejorados y de corte, con proteccién de la regeneracién natural” (Gobernacion del Meta,
2004).

3.3.4 ECONOMIA
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El sector del comercio y los servicios constituye el rengldn mas importante en su
estructura econdmica, en especial en el piedemonte (Gobernacién del Meta, 2004).

El sector agropecuario es una de las principales actividades econdmicas en el
territorio. Cabe resaltar que el Departamento del Meta basa su actividad productiva
principalmente en el mercado de la Capital del pais, del cual es el principal abastecedor de
bienes primarios. El Meta posee una ganaderia de tipo extensivo, y se constituye como el
tercer productor a nivel nacional de ganado bovino (1.470.750 animales), de la misma
forma se ha convertido en el principal productor de soya (53, 4% de la produccion
nacional), arroz secano (42,5% del total nacional) y palma africana (24,3% de Ia
produccién total del pais), ademas cuenta con grandes cultivos de platano, maiz, cacao,
café, algoddn, caucho, sorgo, frijol, citricos y otros frutales. La piscicultura, se desarrolla
en rios y estanques artificiales de donde se obtiene una pesca de bagres, blanquillos,
bocachicos y cachamas. El sector industrial aunque es pequefio (0,23% del total nacional)
en los ultimos afos ha tenido un crecimiento notable (Rodriguez Munera, 2006), segun los
datos del Sistema de informacién del Departamento, la industria del Meta se ocupa
principalmente en la elaboracién de bebidas, extraccion y refinaciéon de aceite de palma,
trilla de arroz, asi como actividades metalmecanicas y de productos para construccién
(Gobernacion del Meta, 2011).

La mineria y el sector de hidrocarburos son fuente importantes de recursos para el
Meta. La extraccidon de petrdleo, con un 98%, representa la mayor actividad minera del
Departamento, seguida por la de gas en pequefia escala en los campos de Apiay y Castilla,
y la de sal, en el municipio de Restrepo. En el sector de los hidrocarburos, encontramos
qgue, en los dos ultimos afios, la produccion de petrdleo en el Departamento se ha
posicionado en el primer lugar a nivel nacional, con 156.875 barriles de crudo diarios,
superando a departamentos como Arauca y Casanare quienes gozaban de esta posicion en
las décadas del 80 y 90 respectivamente (Gobernacién del Meta, 2011).

La infraestructura también juega un papel importante en la economia del Meta, en
los proximos afios en el Departamento se hardn nuevas obras civiles, el mejoramiento de
la red vial y la ampliacién de la electrificacién rural y urbana, en donde la megaobra de la
doble calzada entre Bogota y Villavicencio es una de las prioridades en este sector, de igual
manera la construccion de viviendas de alto costo también ha crecido en forma sostenida
en los ultimos afios. Finalmente, es importante mencionar que en los ultimos afios el
Departamento se ha convertido en un atractivo destino turistico a nivel nacional
(Gobernacion del Meta, 2004).

3.4 REGALIAS
Con respecto al tema de las regalias, éstas se constituyen en uno de los temas que

despiertan mayor polémica en el debate nacional, sobre todo en este momento, con la
nueva Ley de Regalias, sancionada el 22 de mayo de 2012, por el Presidente de la
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Republica, Juan Manuel Santos, la cual reforma el proceso mediante el cual se distribuyen
los dineros de las regalias, dejando practicamente en manos del Gobierno Central su
manejo y reparto. Para el Ejecutivo, con la reforma al Sistema General de Regalias, se logra
una distribucidon masiva de los recursos que provienen de la explotacion de petréleo, de
gas y minerales. En ese sentido, todos los municipios del pais se veran beneficiados con
fuentes de ingreso para invertir en el desarrollo de sus comunidades.

Segun el Ministro de Hacienda Juan Carlos Echeverry “la iniciativa aprobada
permitira que 343 municipios de los mds pobres del pais, de las categorias, cuarta, quinta
y sexta donde las necesidades basicas insatisfechas se encuentran por debajo del 35%,
reciban al menos 120.000 millones de pesos para el desarrollo de obras prioritarias”*. Por
su parte el Ministro de Minas y Energia, Mauricio Cardenas afirmé que “la ley de regalias
también exige que haya un ahorro gigantesco de recursos. Cerca del 40% va a ser
ahorrado. También exige que un 10% de los recursos se inviertan en las actividades de
ciencia y tecnologia para que vayamos preparando a los demds sectores de la economia

colombiana”?.

Sin embargo, para los departamentos productores como el Meta, es algo injusto
que los despojen de parte de esos recursos, ya que por medio de ellos es que el
Departamento hace sus inversiones en salud, educacidn, infraestructura, agua potable y
saneamiento basico, entre otros sectores. Sumado a esto, con los recursos de las regalias,
las regiones productoras deben mitigar los impactos ambientales negativos de Ia
explotacidn petrolera y minera, ademas de los fendmenos econdmicos y sociales que se
presentan con los procesos de exploracidn y explotacién de hidrocarburos, ya que con
éstos aumentan los procesos de migracién y por ende las demandas sociales y otras
manifestaciones que tienen que ser atendidas por las autoridades municipales y
departamentales.

3.5 MAPA DE ACTORES QUE INTERVIENEN EN LA PROBLEMATICA AMBIENTAL EN EL
DEPARTAMENTO

Como se mencioné anteriormente, en el Departamento del Meta encontramos
muchos actores que intervienen en la problemdtica ambiental. Por un lado estan los
grupos econémicos, como los palmeros, los arroceros, los ganaderos, los petroleros, los
mineros y las multinacionales que hacen presencia en el territorio; Estan las autoridades
ambientales, representadas por el Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
Cormacarena, y los Entes Territoriales, Gobernacién y alcaldias; Las Instituciones estatales

! Ver Senado aprobd conciliacion de nueva Ley de Regalias. El Espectador 2 de Mayo de 2012. Disponible
en: http://www.elespectador.com/economia/articulo-343328-senado-aprobo-conciliacion-de-nueva-ley-de-
regalias Recuperado el 21 de mayo de 2012.

? Ver: Reforma al sistema de regalias, el mejor camino para asegurar que la locomotora Minero-Energética
genere bienestar a todas las comunidades. Ministerio de Minas y Energia 22 de Mayo de 2012. Disponible
en: http://www.minminas.gov.co/minminas/index.jsp?cargaHome=28&opcionCalendar=4&id noticia=1489
Recuperado el 22 de mayo de 2012.
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que entran en conflicto sobre el uso del suelo son el Ministerio de Minas y Energia, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, ademds del Ministerio de Hacienda por el
tema de las regalias y el Ministerio de Defensa por el control del territorio. En este sentido
también hacen parte del mapa de actores la Fuerza Publica, la guerrilla (principalmente las
Farc), los paramilitares y las Bacrim. Finalmente, hacen presencia las diferentes
organizaciones de la sociedad civil, tales como las ONG ambientales, ONG de victimas y
Asociaciones por la restitucion de tierras.

Todos estos actores, con intereses muchas veces contrapuestos, luchan por
maximizar sus beneficios, en una disputa por recursos escasos, siendo la posesion del
territorio el objetivo principal. Las confrontaciones no se dan simplemente entre los
diferentes grupos de actores, sino también al interior de éstos, por ejemplo, dentro del
Gobierno es evidente la disputa entre los ministerios de Minas y Energia, Ambiente y
Desarrollo Sostenible, y el de Agricultura y Desarrollo Territorial, en la definiciéon de la
vocacion y los usos del suelo.
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CAPITULO 4: INSTITUCIONALIDAD AMBIENTAL

La importancia de este capitulo radica en el hecho de hacer evidente que Colombia
cuenta con toda una bateria legislativa e institucional para llevar a cabo una adecuada
gestién ambiental, sin embargo como se demostrard, por falta de voluntad politica, por la
situacion de conflicto armado que enfrenta Colombia, entre otras razones, el
ambientalismo no ha ocupado el lugar preponderante que deberia ocupar dentro del
Gobierno Nacional.

Se pude afirmar que Colombia, al igual que muchos paises de la region, se
caracteriza por tener un Estado débil y una sociedad civil fragmentada. Como lo afirma
Orjuela (2000) el Estado se define como la instituciéon que, por medio del monopolio del
uso legitimo de la fuerza y de la produccién de regulaciones, integra la sociedad y el
territorio nacional, media los conflictos sociales y asegura la coordinacién sistémica de la
sociedad, sin embargo el Estado colombiano no integra ni cohesiona la poblacién ni el
territorio, y ha reducido su capacidad para mediar y canalizar los conflictos y tensiones
sociales.

Muchos de los conflictos sociales y ambientales de la actualidad son producto de
una profunda crisis de legitimidad y liderazgo sufrida por el Estado, la cual “se ha
traducido en altos niveles de violencia, falta de confianza de los ciudadanos en las
instituciones publicas y falta de un proyecto politico claro y amplio, en el cual converjan
los diferentes intereses sociales. Dichos conflictos en un gran nimero de ocasiones son
resueltos al margen de las instituciones publicas, lo cual es la causa del surgimiento de
distintas formas de lo que se ha denominado “parainstitucionalidad”, entre los que
tenemos a los narcotraficantes, los movimientos guerrilleros, los grupos de justicia privada
o las autodefensas, entre otros actores de la sociedad civil que, dentro de la legalidad o
fuera de ella, toman decisiones por fuera de las instituciones disenadas para ello”
(Orjuela, 2000).

Los ciudadanos no tienen confianza en la legalidad ni en las instituciones, ya que el
Estado no es capaz de garantizar la seguridad en el orden cotidiano. Como lo senala
Fernando Escalante la fortaleza del Estado no solamente estd en que tenga el monopolio
de la violencia y la capacidad coercitiva, sino también el cumplimiento mds o menos
regular de la legalidad. “Un Estado es fuerte cuando la légica desplegada a través de las
instituciones logra imponerse con razonable facilidad, por encima de los poderes facticos
o la influencia personal de la clase politica. Por otro lado es débil, cuando ella resulta
subordinada a cualquier otro interés. Innumerables empresas, de todos los sectores, han
prosperado durante décadas en América Latina, debido a la facilidad con que la ldgica
estatal puede ser subordinada a intereses particulares y su incapacidad para hacer cumplir
las leyes. Colombia es un caso ejemplar en donde la economia va bien y el pais mal”
(Escalante, 2008).
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De igual forma, el fendmeno del conflicto interno colombiano, implica que las
instituciones sufran procesos de descomposicion, tanto en el nivel local, sobre todo en las
regiones en donde el conflicto se presenta con mayor intensidad, como en el nacional, asi
lo muestran la expansion de la corrupcion y la crisis de la representacion politica (Pécaut,
2008).

Por otro lado, en cuanto a la incidencia de los temas ambientales dentro de Ia
institucionalidad establecida, a pesar de que en la Ultima década lo ambiental ha
permeado algunas esferas de la accidn estatal y de la politica publica, este intento de
integracion de la dimension ambiental en las politicas fundamentales y en las politicas
sectoriales sigue siendo minimo, debido a que los decisores politicos y privados claves,
contintdan considerando lo ambiental como una restriccion al desarrollo, y por lo tanto un
asunto de baja prioridad cuando se busca lograr decisiones estratégicas concernientes a
alcanzar el desarrollo econémico. Como lo afirma Narvdez (2004) “en un mundo regido
por la racionalidad neoliberal capitalista, los principios de la economia de mercado
ofrecen grandes resistencias para la adopcién de politicas ambientales ambiciosas”.

Nuestra Carta Politica asume el Desarrollo Sostenible como un propdsito nacional y
sefiala la obligacion del Estado de emprender acciones en esta direccidn, de esta forma se
pretende alcanzar 3 grandes objetivos: Crecimiento Econdmico, Equidad Social y
Sustentabilidad Ambiental. Sin embargo, estos objetivos estrechamente ligados carecen
de un sistema de evaluacién comun, por lo tanto, las decisiones que se estdn tomando no
arrojan los resultados esperados ya que no se tiene en cuenta todas las variables, sobre
todo las sociales y ambientales, por lo cual es menester que el Estado garantice el derecho
de todas las personas a gozar de un ambiente sano y el mantenimiento del patrimonio
natural de la Nacion, como condicidn para alcanzar el Desarrollo Sostenible (Ministerio del
Medio Ambiente, 1998).

Por otra parte, la debilidad institucional en materia ambiental también se hace
evidente por la falta de voluntad politica de las elites que estan en el poder, reflejada en
forma muy clara en la asignacién de recursos que el Estado destina a los temas
ambientales, siendo el presupuesto para lo ambiental muchisimo menor que el asignado
para otros ministerios, como por ejemplo el de Defensa. El Decreto 4970 del 30 de
diciembre de 2011, por el cual se liquida el Presupuesto General de la Nacidén para la
vigencia fiscal de 2012, fija un presupuesto total de 165.3 billones de pesos
(5165.276.318.00). Si desglosamos el presupuesto destinado para el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, este constituye solamente el 0.14% del PGN, por su
parte el Ministerio de Defensa tiene un presupuesto de mas de 11 billones de pesos, lo
cual representa el %6.67 del Presupuesto Nacional. No resta decir que comparado con lo
destinado para lo ambiental en el Gobierno Uribe, el crecimiento es muy significativo, sin
embargo todavia sigue siendo muy marginal.
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En cuanto al los recursos financieros de las corporaciones autonomas regionales y
de desarrollo sostenible, éstas tuvieron ingresos en 2010 por $1.350.958 millones, de los
cuales el 94% ($1.268.792 millones) corresponden a recursos propios y el 6% ($82.165
millones) provienen de la Nacién (PGN). Teniendo en cuenta que el Producto Interno
Bruto (PIB) calculado para el afio 2010 fue de $546,9 billones, los ingresos de las
corporaciones corresponden al 0,25% de la produccidn nacional. El Ingreso tributario de
Cormacarena en el 2010, fue de 6.670 millones de pesos (Contraloria General de la
Republica, 2011).

En este sentido, la cantidad de normas y leyes que se emiten en Colombia, asi
como los tratados internacionales que suscribimos y ratificamos, superan la capacidad
presupuestal y operativa actual de las instituciones encargadas de hacerlas cumplir. Para
(Rodriguez-Becerra, 2003) a las instituciones encargadas de llevar a cabo la gestién
ambiental se les ha otorgado un amplio nimero de competencias y funciones que
desbordan sus capacidades y que crean dificultades para la fijacion de prioridades y para
establecer acciones de seguimiento y verificacion de cumplimiento. Debido a la debilidad
institucional ambiental, reflejada principalmente en el presupuesto destinado para el
cumplimento de su misidn, con el cual es imposible desempefiar de manera satisfactoria
todas las obligaciones, muy bien proclamadas por el legislador, pero irrealizables en la
practica.

Lo que se necesita es una verdadera voluntad politica, que en primer lugar, destine
los recursos necesarios para el correcto funcionamiento de las autoridades ambientales
competentes y de esa forma lograr la aplicacion efectiva del derecho ambiental en el pais.
Una vez se tenga todo esa estructura bien constituida el pais puede firmar los tratados
pertinentes en materia ambiental, de lo contrario se seguira llevando a cabo la formalidad
de estampar la firma presidencial, sin ningin efecto real sobre el ambiente.

En sintesis, existe un problema de gobernanza en materia ambiental, entendida
ésta en términos de eficacia, calidad y buena orientacion de la intervencién del Estado, es
necesario desarrollar mecanismos eficientes que permitan al Estado tener una mayor
presencia y un mayor control. Sumado a esto, la toma de decisiones se debe llevar a cabo
de una manera incluyente y participativa, en donde se presenten aportes de todos los
actores intervinientes en la problematica, tanto del sector publico, del privado y de la
sociedad civil.

4.1 LEGISLACION AMBIENTAL

Se han logrado significativos avances constitucionales, legislativos,
jurisprudenciales y del derecho internacional ambiental en los paises de la regién. En el
caso especifico de Colombia, cuenta con una amplisima legislacion ambiental, que ha
venido en constante crecimiento en los ultimos afios. La Constitucion por su parte, asume
el Desarrollo Sostenible como un propdsito nacional y sefiala la obligacion del Estado de
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emprender acciones en esta direccion. A su vez se han emitido leyes y decretos
importantes para el logro del derecho a un ambiente sano tales como: Decreto 2811 de
1974, Cdodigo de Recursos Naturales Renovables; Ley 99 de 1993, Sistema Nacional
Ambiental; Decreto 1729 de 2002, ordenacidn de cuencas hidrograficas entre otros. Por
parte de la jurisprudencia encontramos la Sentencia C-519/94, Sentencia C-534/96, entre
otras. Sin embargo la evidencia empirica nos muestra que hay un muy bajo cumplimiento
de esta legislacion, al igual que insuficientes mecanismos para el control y seguimiento de
su aplicacion (Espinoza, G. y Rodriguez, M., 2002).

A continuacién se hara una reconstruccidén histérica de la legislacion ambiental en
Colombia, centrado en las bases constitucionales vigentes y en las normas de mayor
incidencia en el tema:

4.1.1 LEY 2 DE 1959. Por la cual se dictan normas sobre economia forestal de la Nacion
y conservacion de recursos naturales renovables.

Para el desarrollo de la economia forestal y proteccidn de los suelos, las aguas y la vida
silvestre, el articulo primero de la Ley establece con caracter de "Zonas Forestales
Protectoras" y "Bosques de Interés General” las siguientes:

a. Zona de Reserva Forestal del Pacifico
Zona de Reserva Forestal Central
Zona de Reserva Forestal del Rio Magdalena
Zona de Reserva Forestal de la Sierra Nevada de Santa Marta
Zona de Reserva Forestal de la Sierra Nevada de Santa Marta
Zona de Reserva Forestal del Cocuy
Zona de Reserva Forestal de la Amazonia

I

El articulo 2 consagra que “Se declaran Zonas de Reserva Forestal los terrenos baldios
ubicados en las hoyas hidrograficas que sirvan o puedan servir de abastecimiento de
aguas para consumo interno, produccién de energia eléctrica y para irrigacion, y cuyas
pendientes sean superiores al 40%. Por su parte al articulo 13 establece que “Con el
objeto de conservar la flora y fauna nacionales, declarense “Parques Nacionales
Naturales” aquellas zonas que el Gobierno Nacional, por intermedio del Ministerio de
Agricultura, previo concepto favorable de la Academia Colombiana de Ciencias Exactas,
Fisicas y Naturales delimite y reserve de manera especial”.

4.1.2 DECRETO 2811 DE 1974. Por el cual se dicta el Cédigo Nacional de Recursos
Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente.

Como lo afirma Rodriguez-Becerra (2009b) después de la conferencia de Estocolmo de

1972, en Colombia se expidid el cddigo de recursos naturales renovables y proteccion del
ambiente. Aqui se empieza a hablar de proteccion al ambiente como un asunto de
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identidad propia, centrdndose sobre todo en aquellos recursos naturales que tenian una
especial incidencia en la economia nacional.

Este Cdodigo le otorga el manejo de la politica ambiental al gobierno nacional (Art. 6);
Presenta el ambiente de manera especifica, como objeto de proteccion juridica y como
patrimonio de todos los colombianos (Art. 1); El derecho de toda persona a gozar de un
ambiente sano (Art. 7); El deber del estado y de los particulares conjuntamente de
preservar el ambiente y se crean estimulos e incentivos econdmicos para ello (Art. 13); Se
impone una serie de condiciones y requisitos para prevenir o controlar los efectos
ambientales en los recursos naturales no renovables (Art. 39), entre otras disposiciones.

En cuanto a la zonificacidn, el cédigo en su articulo 30 cita: “Para la adecuada
proteccion del ambiente y de los recursos naturales, el Gobierno Nacional establecera
politicas y normas sobre zonificacién”. Por ultimo en el articulo 45 hace explicita la
obligatoriedad de utilizar la planificacion para dar asi un enfoque comun a los problemas,
buscando soluciones conjuntas, compatibilizando el desarrollo econémico y social con la
politica ambiental.

4.1.3 LEY 9 DE 1989. Por la cual se dictan normas sobre Planes de Desarrollo Municipal,
compraventa y expropiacion de bienes y se dictan otras disposiciones.

Definid los Planes de Desarrollo Municipal (PDM) como el instrumento fundamental
para lograr el desarrollo social, econémico, fisico y administrativo de los municipios. Para
efectos de conservacion del ambiente mantuvo la figura de la reserva de areas (Art. 2).
Uno de estos elementos fue la definicion de areas de asentamiento bajo condiciones de
riesgo (Art. 56).

4.1.4 CONSTITUCION POLITICA DE 1991

Existen mas de 60 articulos de la Carta del 91 que estan relacionados con el Ambiente,
entre los cuales encontramos consagrados principios y derechos tan importantes como el
derecho a un ambiente sano (Art. 79), el medio ambiente como patrimonio comun (Art.
8), asi como el deber de las personas y del ciudadano de proteger los recursos naturales y
de velar por la conservacién del ambiente (Art. 95); reglamentacién de usos del suelo (Art
313); la funcién ecoldgica de la propiedad (Art. 58); intervencién del Estado sobre la
economia para la preservacion de un ambiente sano (Art 334); planificacién estatal para el
manejo y aprovechamiento de los recursos naturales para garantizar su desarrollo
sostenible, su conservacion o sustitucién (Art 80) (Rodriguez-Becerra, 2009b).

La Corte Constitucional, en Sentencia C-519 de 1994 declaré que “la Constitucion
Politica de Colombia, con base en un avanzado y actualizado marco normativo en materia
ecoldgica, es armodnica con la necesidad mundial de lograr un desarrollo sostenible, pues
no sélo obliga al Estado a planificar el manejo y aprovechamiento de los recursos
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naturales sino que ademas, al establecer el llamado triptico econdmico determind en él
una funcidn social, a la que le es inherente una funcién ecoldgica, encaminada a la
primacia del interés general y del bienestar comunitario. Del contenido de las
disposiciones constitucionales citadas se puede concluir que el Constituyente patrocind la
idea de hacer siempre compatibles el desarrollo econémico y el derecho a un ambiente
sano y a un equilibrio ecoldégico”.

4.1.5 LEY 99 DE 1993. Por la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena
el Sector Publico encargado de la gestion y conservacion del medio ambiente y
los recursos naturales renovables, se organiza el Sistema Nacional Ambiental,
SINA, y se dictan otras disposiciones.

Es la columna vertebral de todo el sistema de proteccion ambiental en el pais, entre
otras cosas se organiza toda la institucionalidad en cabeza del Ministerio de Medio
Ambiente. Algunos principios de politica ambiental consagrados en esta Ley son: Lograr un
desarrollo econémico y social sostenible; protecciéon prioritaria y aprovechamiento
sostenible de la biodiversidad; prevalencia del derecho humano a una vida saludable y
productiva en armonia con la naturaleza; proteccién de fuentes hidricas y priorizaciéon de
la utilizacién del agua para el consumo humano sobre usos alternativos; formulacién de
politicas ambientales con base en informacidn técnica y cientifica; incorporacién de costos
ambientales y uso de instrumentos econdmicos que permitan la prevencidn, correccion y
restauracion del deterioro ambiental; coordinacién para la protecciéon y recuperacion
ambiental entre el Estado, la comunidad, las ONG y el sector privado (Observatorio
Legislativo del Instituto de Ciencia Politica, 2010).

Como funciones del ministerio del medio ambiente (articulo 5), en el numeral 12 cita:
“Expedir y actualizar el estatuto de zonificacion de uso adecuado del territorio para su
apropiado ordenamiento y las regulaciones nacionales sobre el uso del suelo en lo
concerniente a sus aspectos ambientales y fijar las pautas generales para el ordenamiento
y manejo de cuencas hidrograficas y demads dreas de manejo especial”; este numeral es
Reglamentado parcialmente por el Decreto Nacional 1729 de 2002.

Por medio de esta Ley se crearon 5 institutos de investigacién como apoyo cientifico y
técnico del ministerio, los departamentos administrativos de gestion ambiental (para los
municipios con mds de 1°000.000 de habitantes) y asigné nuevos recursos para apoyar la
gestion ambiental. Cred, también, 16 nuevas corporaciones auténomas regionales vy
reestructurd las 18 existentes, para un total de 34 corporaciones. A todas las
corporaciones se les redefinié la naturaleza juridica, se les especializé exclusivamente en
el ejercicio de competencias ambientales y en el tema de ordenamiento ambiental del
territorio, les sefalé en el numeral 5 del articulo 31 la funciéon de “participar con los
demads organismos y entes competentes en el dmbito de su jurisdiccidn, en los procesos
de planificacién y ordenamiento territorial a fin de que el factor ambiental sea tenido en
cuenta en las decisiones que se adopten.”
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Otro aspecto juridico sobresaliente de la Ley 99, fue la reforma al Cédigo de los
Recursos Naturales Renovables en aspectos como las licencias ambientales, tasas
retributivas y tasas por uso del agua (Pérez, 2002).

4.1.6 LEY 136 DE 1994. Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la
organizacion y el funcionamiento de los municipios.

En el articulo 3 sobre las funciones que corresponden al municipio, en el numeral 4,
cita: “Planificar el desarrollo econdmico, social y ambiental de su territorio, de
conformidad con la ley y en coordinacidn con otras entidades”, y en el numeral 6 “Velar
por el adecuado manejo de los recursos naturales y del medio ambiente, de conformidad
con la ley”.

4.1.7 LEY 152 DE 1994. Por la cual se establece la Ley Organica del Plan de Desarrollo.

En el articulo 3 sobre los principios, en el literal h se habla sobre la sustentabilidad
ambiental, “Para posibilitar un desarrollo socio-econédmico en armonia con el medio
natural, los planes de desarrollo deberan considerar en sus estrategias, programas y
proyectos, criterios que les permitan estimar los costos y beneficios ambientales para
definir las acciones que garanticen a las actuales y futuras generaciones una adecuada
oferta ambiental”.

4.1.8 LEY 388 DE 1997. Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se
dictan otras disposiciones.

En esta ley en el articulo 5 se da el concepto de ordenamiento del territorio municipal
“El ordenamiento del territorio municipal y distrital comprende un conjunto de acciones
politico-administrativas y de planificacion fisica concertadas, emprendidas por los
municipios o distritos y areas metropolitanas, en ejercicio de la funcién publica que les
compete, dentro de los limites fijados por la Constitucion y las leyes, en orden a disponer
de instrumentos eficientes para orientar el desarrollo del territorio bajo su jurisdiccién y
regular la utilizacién, transformacién y ocupacidon del espacio, de acuerdo con las
estrategias de desarrollo socioecondmico y en armonia con el ambiente y las tradiciones
histéricas y culturales”.

Entre sus principales instrumentos, la Ley trajo la figura del Plan de Ordenamiento
Territorial, herramienta fundamental para la organizacién fisica de los municipios vy
distritos del pais, asi como del archipiélago de San Andrés y Providencia, y a través de la
cual se implementarian una serie de instrumentos de planeacién, de gestién y de
financiacion tendientes a cumplir dicho objetivo, tales como los planes parciales, las
unidades de actuacion urbanistica, el reparto equitativo de cargas y beneficios, la
expropiacion, etc.” (Caicedo, 2007).
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4.1.9 DECRETO 1729 DE 2002. "Por el cual se reglamenta la Parte XIlI|, Titulo 2, Capitulo
Il del Decreto-ley 2811 de 1974 sobre cuencas hidrograficas, parcialmente el
numeral 12 del Articulo 5° de la Ley 99 de 1993 y se dictan otras disposiciones"

La cuenca hidrografica segln lo consagra el articulo 1 del Decreto se define como: “...
el drea de aguas superficiales o subterraneas, que vierten a una red natural con uno o
varios cauces naturales, de caudal continuo o intermitente, que confluyen en un curso
mayor que, a su vez, puede desembocar en un rio principal, en un depdsito natural de
aguas, en un pantano o directamente en el mar”.

Por su parte, en el articulo 4 se consagra que la ordenacion de cuencas hidrograficas
tiene por objeto principal el “planeamiento del uso y manejo sostenible de sus recursos
naturales renovables, de manera que se consiga mantener o restablecer un adecuado
equilibrio entre el aprovechamiento econdmico de tales recursos y la conservacién de la
estructura fisico-bidtica de la cuenca y particularmente de sus recursos hidricos.”
“...constituye el marco para planificar el uso sostenible de la cuenca y la ejecucién de
programas y proyectos especificos dirigidos a conservar, preservar, proteger o prevenir el
deterioro y/o restaurar la cuenca hidrografica.”

Cabe resaltar los decretos: 2915 de 1994, por el cual se organiza la Unidad
Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales Naturales, se asignan funciones
y se dictan otras disposiciones; 3100 de 2003, por medio del cual se reglamentan la tasas
retributivas por la utilizaciéon directa del agua como receptor de los vertimientos
puntuales y se toman otras determinaciones; 1200 de 2004, por el cual se determinan los
instrumentos de planificacion ambiental y se adoptan otras disposiciones; Decreto 1323
de 2007, por el cual se crea el Sistema de Informacion del Recurso Hidrico (SIRH). Asi
como las leyes: 165 de 1994, por la cual se aprueba el “Convenio sobre Diversidad
Bioldgica”, elaborado en Rio de Janeiro el 5 de junio de 1992; 373 de 1997, por la cual se
establece el programa para el uso eficiente y ahorro de agua; 430 de 1998, Ley de
Residuos Peligrosos; 133 de 2009, por la cual se establece el procedimiento sancionatorio
ambiental y se dictan otras disposiciones. Finalmente la Resolucién 0964 de junio de 2007
del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, sobre los indicadores
minimos que deben ser considerados para el seguimiento y la evaluacion de las gestiones
corporativas asi como los instrumentos de planificacién regional, los Planes de Gestion
Ambiental Regional (PGAR), los Planes de Accién Trienal (PAT) y el Presupuesto Anual de
Rentas y Gastos (PARG) (Observatorio Legislativo, 2010).

4.1.10 LEY ORGANICA DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL - LOOT
En Colombia no existe una definicién uniforme del Ordenamiento Territorial, respecto

al cual se identifican diferentes enfoques y acepciones. Por ejemplo en la Ley 99 de 1993
se hace referencia al ordenamiento desde el punto de vista ambiental; en la Ley 388 de

35



CONFLICTO ARMADO, INSTITUCIONES Y GESTION AMBIENTAL EN COLOMBIA
Felipe Benavides Muioz

1997 se aborda el tema desde la perspectiva fisico-espacial; en la Ley 715 de 2001 y otras
leyes sectoriales se hace relacién a la distribucion de competencias y recursos (tema
objeto de la Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial — LOOT — de acuerdo con el articulo
151 constitucional); y en los proyectos de Ley Organica de Ordenamiento Territorial prima
la perspectiva de la organizacion politico-administrativa en el territorio (DNP, 2007).

La Constitucion del 91 constituyé un Estado democratico y unitario, descentralizado y
con autonomia de sus entidades territoriales, en su articulo 286 consagra que las
Entidades Territoriales son los departamentos, municipios, distritos y territorios indigenas,
dejando abierta la posibilidad de que se conforme regiones y provincias, no obstante en el
articulo 288 consagra que serd la LOOT la que establezca la distribucién de competencias
entre la Nacién y las Entidades Territoriales.

El Congreso de la Republica veinte afios después de promulgada la Carta Magna de los
colombianos, tras muchos Proyectos de Ley Organica de Ordenamiento Territorial fallidos,
tanto de iniciativa legislativa como gubernamental"’, finalmente proclama la Ley Organica
de Ordenamiento Territorial.

4.1.11 LEY 1454 de 2011. Por la cual se dictan normas orgdnicas sobre ordenamiento
territorial y se modifican otras disposiciones.

Para el ano de 2010 se radicé el 23 de agosto el Proyecto de Ley Orgdnica de
Ordenamiento Territorial, Proyecto de Ley 058 Camara / 2010, 214 de 2010 Senado, que
se convertiria en la nueva Ley Orgdnica de Ordenamiento Territorial.

De acuerdo con la exposicion de motivos, del Proyecto de LOOT, se busca permitir y
facilitar el crecimiento socioecondmico equitativo encaminado a alcanzar el concepto que
se denomina “Buen Gobierno”, que seria el sustento de una forma de gobierno eficiente,
equitativo y transparente. La iniciativa crea la posibilidad a las entidades territoriales de
asumir competencias delegadas de la Nacidn a través de convenios o contratos plan para

3 Proyectos de LOOT, 1991 — 2011: Proyecto de Ley 178 de 1992 (Iniciativa: Humberto de la Calle Lombana —
Ministro de Gobierno); Proyecto de Ley 089 de 1993 (Iniciativa: Fabio Villegas Ramirez — Ministro de Gobierno);
Proyecto de Ley: 130 de 1995 (Iniciativa: Horacio Serpa Uribe — Ministro del Interior); Proyecto de Ley: 191 de
1995 (Iniciativa: Horacio Serpa Uribe — Ministro del Interior); Proyecto de Ley: 023 de 1996 (Iniciativa: Armando
R. Blanco Dugand — Senador de la Republica); Proyecto de Ley 103 de 1996 (Iniciativa: Juan Camilo Restrepo
Salazar — Senado de la Republica); Proyecto de Ley 021 de 1997 (Iniciativa: Amilkar Acosta — Senador de la
Republica); Proyecto de Ley 057 de 2000 (Iniciativa: Juan Martin Caicedo Ferrer — Senador de la Republica);
Proyecto de Ley 041 de 2001 (Iniciativa: Armando Estrada Villa — Ministro del Interior); Proyecto de Ley 052 de
2001 (Iniciativa: Amilkar Acosta — Senador de la Republica); Proyecto de Ley 057 de 2001 (Iniciativa: Juan Martin
Caicedo Ferrer — Senador de la Republica); Proyecto de Ley 072 de 2001 (Iniciativa: Francisco Rojas Birry —
Senador de la Republica); Proyecto de Ley 041 de 2001 (Unifica los proyectos de ley radicados en el 2001: 041,
052, 057, 072); Proyecto de Ley 016 de 2003 Senado, 270 de 2004 Camara (Iniciativa: Fernando Londofio Hoyos
— Ministro del Interior. Aprobado en Comisién Primera Constitucional y Plenaria de Senado y archivado en la
Camara de Representantes); Proyecto de Ley 024 de 2007 (Iniciativa del Consejo Nacional Ambiental y la
Federacion de Municipios).
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hacer o desarrollar obras de impacto regional. Se plantea que el Estado promoverd
procesos asociativos entre entidades territoriales para la libre y voluntaria conformacién
de alianzas estratégicas con el objeto de prestar conjuntamente servicios publicos,
desempeiiar funciones administrativas, ejecutar obras de interés comun, cumplir
funciones de planificacién asi como para procurar el desarrollo integral de sus territorios
(Cdmara de Representantes, 2010).

La Ley promueve las alianzas estratégicas de entidades territoriales que generen
economias de escala, proyectos productivos y que faciliten el mejor manejo de viabilidad y
gobernabilidad efectiva de las entidades territoriales, sobre la base del principio
constitucional de la diversificacion de competencias, consagrado en los articulos 302 y 320
de la Constitucion Politica, que permiten la posibilidad de asignar a cada tipo de
departamento o municipio competencias especiales (Cdmara de Representantes, 2010a).

No obstante, esta LOOT tampoco considera a las Regiones como Entidad Territorial (RET),
sino como Regiones Administrativas y de Planificacion (RAP), a pesar de que la Constitucién
del 91 establecié como un principio constitucional que Colombia es un pais de regiones con
autonomia. La diferencia es muy grande, mientras que la descentralizacidn es simplemente la
capacidad de gestidon administrativa, la autonomia se la puede denominar como la capacidad
de voluntad politica. La regionalizacién del pais, toca temas de suprema importancia como lo
son el agua y la seguridad alimentaria, pero en el proyecto se utiliza un criterio reduccionista
del concepto de regidn, ya que éste es muy rico como para limitarlo a lo geogréfico.

Por ultimo, en esta LOOT no se avizora que el Ordenamiento Territorial se lleve a cabo
desde un enfoque ecosistémico, en donde las actividades que se ejerzan sobre las
unidades territoriales sean compatibles con las caracteristicas ecoldgicas, econdmicas y
sociales de las mismas, es decir no se tiene en cuenta el Ordenamiento Ambiental del
Territorio.

Massiris (1999) afirma que para el gobierno el ordenamiento territorial se
circunscribe al problema de la organizacién territorial del Estado y deja de lado lo
sustancial de esta politica que tiene que ver con los procesos que ocurren en las entidades
territoriales. Segun este autor el ordenamiento territorial “es una politica integral, lo que
exige una estructura institucional jerarquizada por donde fluyan las directrices y se
coordinen las acciones ordenadoras. Por lo tanto, mientras no exista una vision clara del
pais y sus componentes, cualquier esfuerzo de establecer normas que orienten el
ordenamiento territorial puede resultar infructuoso debido a los tropiezos politicos que
puedan afrontar, o al hecho de que no sean pertinentes para la realidad nacional”.

4.2 EVOLUCION DE LA GESTION AMBIENTAL EN COLOMBIA

Los primero vestigios institucionales para la gestién ambiental, segun Rodriguez-
Becerra (1998), se empiezan a dar en 1952 con la creacion de una divisién de recursos
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naturales al interior del Ministerio de Agricultura, que va a evolucionar por medio del
Decreto 2420 de 1968 el cual crea el Instituto Nacional de los Recursos Naturales
Renovables y del Ambiente INDERENA, adscrita al mismo Ministerio. En la década de los
setenta, ademas del INDERENA, que encabeza la gestion ambiental en el pais, existen
varias instituciones con funciones de proteccién ambiental, las cuales se encontraban
desarticuladas y repartidas, tales como el Departamento Nacional de Planeacion,
encargado de vigilar a las Corporaciones Auténomas Regionales; el Ministerio de Salud,
cuya funcién era controlar la contaminacion del aire en las zonas urbanas; el Ministerio de
Minas y Energia, encargado de controlar la actuacion ambiental del sector minero; el
Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Adecuacién de Tierras (HIMAT); y la Direccidn
Maritima y Portuaria (DIMAR) (Cardona, 2002).

Por otro lado, entre 1954 y 1968 se crean las primeras 6 Corporaciones Auténomas
Regionales (CAR), de las cuales la primera y la que mas sobresalia, por presupuesto y
mandato, era la Corporacién del Valle del Cauca (CVC). Para los afos 80 ya existian 18
Corporaciones adscritas al Departamento Nacional de Planeacién, principalmente con
funciones de desarrollo y planificacién regional y con una jurisdiccién sobre el 35 por
ciento del territorio nacional (Ucros, 2009).

En los comienzos de la década del noventa se van a presentar varios hechos
coyunturales tanto en el dmbito nacional como internacional que van a ser definitivos
para el fortalecimiento de la gestién ambiental en Colombia. En el plano nacional, el
ascenso de Cesar Gaviria a la Presidencia de la Republica, con una clara voluntad politica
para vigorizar el ambientalismo en el pais, sumado al boom econémico por el que
atravesaba Colombia, se empieza a entretejer la idea de reformas institucionales
profundas, las cuales empiezan a tomar forma con la promulgacién de la Constitucién
Politica del 91, llamada “Constitucién Verde”, ya que la proteccién ambiental fue
redimensionada, al proclamar mas de 60 articulos que se relacionan con el ambiente
(Rodriguez-Becerra, 1998).

En el plano internacional, la Conferencia Sobre Medio Ambiente y Desarrollo
sostenible de Rio de Janeiro en 1992, tuvo un impacto profundo en la futura Ley 99 del 93,
ya que los principios de desarrollo sostenibles contenidos en la Declaracidn de Rio sobre
Ambiente y Desarrollo, son recogidos en el articulo primero de la mencionada Ley
(Espinoza, G. y Rodriguez, M., 2002).

En este contexto, se empieza a dar trdmite para la aprobacién en el Congreso de la
Republica de la que seria la Ley 99 de 1993, en el cual se presentan intensos debates entre
los legisladores, sin embargo en el seno de la sociedad no se le dio la importancia que
requeria una ley tan importante para los intereses de todos los colombianos. Para Mance
(2008) en los noventas existia una débil base social para las preocupaciones ambientales,
no obstante, este hecho aunado a la baja cobertura de los medios de comunicacion al
tramite legislativo del Proyecto de Ley, le permitio cierta autonomia para fortalecer las
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instituciones ambientales, sin mayores resistencias. Sin embargo ese mismo desinterés
social por los temas ambientales, dos décadas después, le permitiria al Presidente Uribe
debilitar esta misma institucionalidad, como se vera con mayor profundidad mas
adelante.

4.3 EL SISTEMA NACIONAL AMBIENTAL

En este orden de ideas, es la Ley 99 de 1993 la que articula todas las entidades en
el Sistema Nacional Ambiental (SINA), el cual se define como un “conjunto de
orientaciones, normas, actividades, recursos, programas e instituciones que permiten la
puesta en marcha de los principios generales consagrados en la Ley”. Como ente rector
del SINA, se credé el Ministerio del Medio Ambiente (MMA) y cinco institutos de
investigacion de apoyo técnico®. También lo conforman un total de 34 corporaciones
autéonomas en todo el territorio nacional, de las cuales 26 son Corporaciones Auténomas
Regionales y 8 son Corporaciones de desarrollo Sostenible, que son las ejecutoras de las
politicas ambientales y administradoras de los recursos naturales renovables en su
respectiva jurisdiccién, conjuntamente con los municipios y departamentos a los cuales
deben asesorar. Hacen parte también del Sistema las organizaciones gubernamentales y
no gubernamentales relacionadas con la problemdtica ambiental. Por ultimo el Consejo
Nacional Ambiental actia como cuerpo colegiado para la coordinacidon de la politica
ambiental (Rodriguez-Becerra, 2000).

Con el objetivo de articular todas las competencias y funciones de las entidades
encargadas de la gestidon ambiental, se optd por el modelo de Ministerio como maxima
autoridad ambiental, encargado de formular y dirigir la politica nacional ambiental. Desde
sus comienzos, el Ministerio fue dotado de funciones propias de la agenda de
contaminacién, tales como la expedicidon de regulaciones sobre la calidad ambiental,
licenciamiento de actividades potencialmente contaminadoras, asi como funciones
referentes a la administracién y conservacién de los recursos naturales (Espinoza, G. y
Rodriguez, M., 2002).

Cabe anotar que, el Ministerio a pesar de haber recibido importantes funciones y
responsabilidades, sus poderes de ejecuciéon fueron muy limitados, puesto que la

* Los cinco institutos de investigacidn son: Instituto de Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales
IDEAM, cuyo objetivo es obtener, analizar, estudiar, procesar y divulgar la informacién relativa al medio
ambiente fisico; Instituto de investigacién de Recursos Bioldgicos Alexander von Humboldt, investigacion
cientifica sobre biodiversidad, incluyendo los recursos hidrobioldgicos y genéticos; Instituto Amazdénico de
Investigaciones Cientificas SINCHI, lleva a cabo investigaciones bioldgicas y sociales de la regién amazdnica;
Instituto de Investigaciones Ambientales del Pacifico Jhon von Neumann, dedicado a investigar sobre el
medio ambiente del Litoral Pacifico; el Instituto de Investigaciones Marinas y Costeras "José Benito Vives de
Andréis" (Invemar), el cual realiza investigacion sobre los recursos naturales renovables y el medio ambiente
en ecosistemas marinos y costeros.
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aplicacion de la politica ambiental recayé en las CAR o en las Unidades Ambientales
Urbanas (Mance, 2008).

4.4 CONSOLIDACION, DECLIVE Y RESURGIMIENTO DEL MINISTERIO DEL MEDIO
AMBIENTE: Administraciones Samper, Pastrana, Uribe y Santos.

Si bien es cierto, fue el Gobierno de Cesar Gaviria el que mas voluntad politica le
inyecté a la expediciéon de la Ley 99 de 1993 y a la creacion del Ministerio del Medio
Ambiente, van a ser las administraciones siguientes las encargadas de ejecutar dichas
politicas y dotar al Ministerio de los recursos destinados para su funcionamiento, tanto
humanos como presupuestales.

En este sentido se puede hablar de una consolidacién del Ministerio por parte de
las administraciones Samper (1994 — 1998) y Pastrana (1998 — 2002). Como lo afirma
Mance (2008), existe una notable continuidad de las agendas ambientales de los 3
gobiernos, no obstante, cambios en la coyuntura nacional e internacional, afectaron el
Ministerio de Medio Ambiente. En el ambito interno, como se dijo anteriormente la
agenda ambiental de Gaviria estaba sustentada en un auge fiscal y econémico por el que
atravesaba el pais, sin embargo en la Presidencia de Samper el déficit del Gobierno crecid
y el crecimiento del PIB real disminuyd del 5% en 1995 al 2% en 1996, por lo cual ya no se
contaria con todos los recursos que se preveian para el sector ambiental. En el plano
internacional, la ayuda del exterior hacia Colombia, se enfocaba fundamentalmente en la
lucha antidrogas, por lo que la cooperacidn ambiental internacional quedaba relegada a
un segundo plano, evidenciando como la gestion ambiental se debilita en tiempos de
guerra (Mance, 2008).

En el afio 2002, con la llegada del Presidente Alvaro Uribe Vélez al poder, comienza
lo que muchos han considerado el “declive” del Ministerio del Medio Ambiente
(Rodriguez-Becerra, 2007; Mance, 2008). Aduciendo un plan de reduccion del gasto fiscal,
por medio de la Ley 790 de 2002, comienza una restructuracion al interior de las
instituciones del Gobierno, reduciendo de 16 a 13 el total de ministerios. De acuerdo con
lo sefialado en la Directiva Presidencial No. 10 de 2002 y en el Plan Nacional de Desarrollo
2002-2006, la reforma institucional estaba orientada a realizar una profunda renovacion
de la administracidn publica; modernizar y racionalizar el ejercicio de las funciones del
Estado; acercar las entidades publicas al ciudadano; y establecer un Estado fiscalmente
responsable. Sin embargo, en la prdctica el propdsito fundamental de las fusiones fue
generar ahorro fiscal, por ello evaluando los efectos de la fusién desde la perspectiva de la
reduccion del gasto, las fusiones no parecen haber cumplido su cometido, en la medida en
que los gastos de personal de los ministerios, que fue el rubro que concentré la mayor
atencién, se mantuvieron en el mismo nivel que presentaban antes de tales medidas
(Cdmara de Representantes, 2010b).
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De esta forma se fusiond el Ministerio del Medio Ambiente (MMA) con elementos
del Ministerio de Desarrollo Econdmico, lo cual dio origen al Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial (MAVDT). Aunque el MMA no fue el Unico afectado con
los recortes presupuestales, si era el mas vulnerable y propenso para su debilitamiento,
como se comentd anteriormente, para la opinién publica los temas ambientales no
constituyen una preocupacién prioritaria, al igual que para los medios masivos de
comunicacién, por lo cual no existe un control social fuerte que condicione las decisiones
sobre las politicas publicas de los gobernantes, en el mismo sentido el detrimento de los
recursos ambientales no genera un costo politico inmediato, ya que los efectos se
presentan a largo plazo.

Aunado a esto, en el contexto internacional, después de los atentados del 11 de
Septiembre de 2001 y la posterior declaracién del Presidente George W Bush de la “Guerra
contra el Terrorismo”, los temas bélicos priman sobre los ambientales, por ello en la
Administracién Uribe, mientras fortalecia y aumentaba el presupuesto para el Ministerio
de Defensa, al mismo tiempo reducia drasticamente los recursos para la gestion ambiental.

Respecto a los efectos de la fusion sobre el Estado como organizacién, se
encuentran dos fallas importantes, principalmente el hecho de que la reforma agrupé bajo
un mismo ministerio agendas de politica sectorial que en determinadas circunstancias
podian volverse excluyentes, y, en esa medida, propicié que se desatendiera la agenda de
algunos sectores, como fue el caso del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial (Cdmara de Representantes, 2010b)

En el caso particular del MAVDT, es evidente que se redujo en gran medida la base
financiera, politica y humana para la gestion ambiental. Para Gémez Torres (2005) el
debilitamiento de la gestién ambiental en cuanto a su presupuesto es evidente si tenemos
en cuenta que durante la Administracion de Samper se destind para el sector ambiental
un presupuesto de $652.100 millones de pesos, en el Gobierno Pastrana $219.200
millones de pesos. En la primera Presidencia de Uribe solamente se destinaron $164.600
millones de pesos para el cuatrienio 2002-2006°. Segun Rudas en el segundo periodo de
Uribe, en el Plan de Inversiones 2007-2010 se duplica el presupuesto nacional para la
gestion ambiental, comparado con el 2003-2006, sin embargo esto constituiria apenas el
55% de los recursos asignados en el Gobierno Samper entre 1995 y 1998 (Mance, 2008).
Por ultimo, el Gobierno Santos para el afio 2012, por medio del Decreto 4970 de 2011,
destind un total de $237.526.098, representando un 0.14% del Presupuesto General de la
Nacién para el 2012, lo cual aun es bajo, pero el crecimiento es significativo.

Por otro lado, con la fusién, lo ambiental ya no contaba con un ministro exclusivo
para su proteccion, ni para su representacién en los Consejos de Ministros. Mance (2008)
resalta el hecho de que el MAVDT podia ser juez y parte en un mismo asunto en
determinadas ocasiones, puesto que al ser la cartera de vivienda y desarrollo territorial

> Todos los valores en pesos constantes de 2002.
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tenia que llevar a cabo proyectos de infraestructura de construccién de vivienda y de
conduccién de agua potable y al mismo tiempo como jefe de la cartera de medio
ambiente, conceder la licencia ambiental para el desarrollo de dichos proyectos.

Por otro lado este autor afirma que, contrario al discurso oficial de armonia entre
las tres agendas, lo cierto es que en la practica las agendas de vivienda, desarrollo
territorial y ambiental, fueron 3 ruedas sueltas y no se evidencié ningun esfuerzo por
integrar las dos primeras a la agenda ambiental, ddndole prioridad a las metas de
desarrollo y vivienda, relegando los temas ambientales. En 2003 solamente el 19% del
presupuesto del MAVDT estaba destinado para los proyectos ambientales. Segun la
Contraloria General de la Republica, en este mismo afo el presupuesto del Viceministerio
de Ambiente sumd solo el 54% del presupuesto del INDERENA en 1992 (MANCE, 2008).

Por ultimo el Gobierno Uribe afectdé las relaciones del MAVDT con las
Organizaciones No Gubernamentales y con las Corporaciones Auténomas Regionales. Las
relaciones con las ONG ambientales o de minorias étnicas fueron victimas de constantes
ataques recibidos directamente por Alvaro Uribe, al desacreditarlas y estigmatizarlas al
punto de llegar a referirse a éstas como “idiotas utiles del terrorismo”, claro estd, sin
hacer sefialamientos puntuales pero afectando a todas por igual®, por lo cual se generd
una desconfianza mutua entre funcionarios del Gobierno y los miembros de las ONG. Con
respecto a las CAR la situacién no fue diferente, desde el inicio de su Administracién,
Uribe atacd constantemente a las Corporaciones, acusandolas de politiqueras y de no
destinar sus recursos a las necesidades mas urgentes de los colombianos’. Estos hechos
impidieron un intercambio de conocimientos y buenas practicas entre los diferentes
actores, afectando la construccion de una gestion ambiental integral y participativa.

Finalmente, en el 2010 sube al poder Juan Manuel Santos que en papel
representaba la continuidad del Gobierno Uribe, sin embargo desde sus primeras
decisiones como Presidente se empezdé a develar el cambio de rumbo del Gobierno
Santos, el cual se distancio gradualmente de su antecesor hasta el punto que el dia de hoy
se considera a Uribe como el principal opositor de la actual administracion. Una de las
primeras acciones fue pedir al Congreso de la Republica facultades extraordinarias que le
permitiera escindir los ministerios que Uribe habia fusionado. De esta forma mediante el
articulo 11 de la Ley 1444 de 2011 se ordend escindir el Ministerio de Ambiente, Vivienda
y Desarrollo Territorial y mediante su articulo 12 se cred el Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible.

® Ver: “Se deterioran las relaciones entre el presidente Uribe y los ONG colombianos”. Bogota, 26 de

septiembre de 2003. En: www.acnur.org/pais/docs/304.pdf?view=1 Recuperado el 9 de mayo de 2012.

” Ver: “Uribe prevé reduccién de Corporaciones Autonomas Regionales”. Bogotd, 31 de agosto de 2002.
Disponible en: http://www.caracol.com.co/noticias/uribe-preve-reduccion-de-corporaciones-autonomas-
regionales/20020831/nota/108705.aspx Recuperado el 9 de mayo de 2012.
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Santos en materia ambiental ha sido ambiguo. Por un lado tiene un discurso
ambiental fuerte, que va desde actos simbdlicos como la posesidn en la Sierra Nevada
ante los Mamos Koguis®, hasta el fortalecimiento institucional para la proteccién del
ambiente, tanto en lo politico como en los recursos financieros destinados al sector.

Sin embargo el modelo de desarrollo del Presidente Santos es muy similar al de su
antecesor, basado en lo que él llamo las 5 locomotoras (dentro de las cuales se encuentra
la mineria), por ello muchas veces lo ambiental se considera una talanquera a ese
progreso en el que Colombia se quiere encarrilar, muestra de ello es la modificacién al
procedimiento para el otorgamiento de licencias ambientales. El articulo 224 del Plan de
Desarrollo, Ley 1450 de 2011, modifica el articulo 58 de la Ley 99 de 1993, sobre el
procedimiento para otorgamiento de las licencias ambientales, consagrando que una vez
pasado el plazo de 90 dias después del envio de toda la informacién necesaria, si la
autoridad ambiental no ha otorgado o negado la licencia, la competencia para decidir se
traslada a un comité compuesto por el Ministro de Ambiente, el Director del DNP y el
Ministro cabeza del sector al que corresponde el proyecto del caso. Es decir, de
presentarse esta situacion, el Ministerio de Ambiente termina teniendo el mismo peso
gue el sector interesado en la licencia.

Lo anterior en un sistema, en donde son otorgadas la gran mayoria de licencias
ambientales para obras de infraestructura y explotacién de recursos naturales no
renovables. Solamente cuando ha existido presion mediatica y de la opinion publica se
han negado, se ha aplazado su decision, o simplemente han sido retirados por los mismos
interesados al no tener el apoyo del Gobierno. Este es el caso del proyecto minero de
Angostura en el Paramo de Santurban llevado a cabo por la GreyStar, o la construccion del
hotel en el Parque Tayrona por parte de la cadena de spa y resorts Six Senses. El
ambientalismo de Santos parece limitarse primero, al costo politico que sus decisiones en
materia ambiental le puedan generar, y segundo a la evaluacidon econdmica de costos y
beneficios que hace el Gobierno, en donde los recursos econédmicos que le generan a la
nacion dichos proyectos, por ejemplo via regalias, priman sobre la proteccion de los
recursos naturales.

En este contexto se mueve la gestidn ambiental llevada a cabo por las instituciones
del Estado colombiano. Si bien se encuentra todavia muchas deficiencias y retos por
alcanzar, se debe decir que hay ciertos avances en materia ambiental que vale la pena
resaltar. Como lo aseguran Espinoza y Rodriguez (2002), se ha avanzado en la elaboracién
de enfoques e instrumentos que facilitan la integracién del ambiente en las politicas
macro y en las politicas sectoriales, sin embargo se presenta una gran discontinuidad de
los esfuerzos de las autoridades ambientales, ademas que todavia no se ha logrado

¥ Ver: “Posesion simbdlica de Santos ante los indigenas de la Sierra Nevada”. Bogota, 7 de agosto de 2010.

Disponible en:  http://www.caracol.com.co/noticias/actualidad/posesion-simbolica-de-santos-ante-los-
indigenas-de-la-sierra-nevada/20100807/nota/1338032.aspx Recuperado el 10 de mayo de 2012.
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persuadir de la importancia de lo ambiental a los principales tomadores de decisiones
dentro de la administracion publica.

Como conclusiéon podemos afirmar que la gestion ambiental en Colombia,
principalmente gracias a la Constitucion Politica del 91 y a la Ley 99 del 93, cuenta con una
institucionalidad adecuada para la proteccion del ambiente, sin embargo, es menester
dotar a esas instituciones de recursos humanos y financieros, capacidad de maniobra y
posicionamiento, para poder llevar sus objetivos a buen puerto.
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CAPITULO 5: CONFLICTO ARMADO Y AMBIENTE

Como se menciond, la institucionalidad para la gestion ambiental se ha visto
afectada por la situacion de conflicto armado a la que se enfrenta Colombia,
principalmente en dos frentes: primero, al ser prioridad la defensa y la seguridad nacional
antes que la proteccidn del ambiente, los esfuerzos en recursos humanos y financieros se
han priorizado para el primer sector mencionado en detrimento de lo ambiental; segundo,
la situacion de conflicto ha impedido que el Estado tenga el monopolio legitimo de la
violencia y el control total del territorio nacional, esta incapacidad estatal ha permitido
gue muchas veces las decisiones sobre el territorio se tomen por un grupo de actores con
ciertos intereses particulares, legales o ilegales, , generando un impacto en el ambiente. A
continuacion se abordara la definicion de conflicto armado, sus origenes y dinamicas, los
grupos armados ilegales que intervienen en el territorio, la situacién de conflicto armado
en el Meta, y por ultimo los impactos del conflicto armado sobre el ambiente.

5.1 DEFINICION DE CONFLICTO ARMADO

Existe una confrontacién conceptual, la cual reviste un trasfondo politico muy
importante, entre la aceptacion de que en Colombia existe un conflicto armado o
simplemente nos enfrentamos a una amenaza terrorista, confrontacién que, dicho sea de
paso, fue uno de las primeras diferencias entre el Ex Presidente Uribe y el Presidente
Santos, cuando este ultimo le solicitd al Congreso de la Republica que consagrara
expresamente en el Proyecto de Ley de la Ley de Victimas y Restitucién de Tierras, que
Colombia afrontaba un conflicto armado interno.

Al contrario de lo que argumentaba Uribe Vélez, al aceptar una condicidon de
conflicto armado interno no se le da estatus de beligerancia a los grupos armados al
margen de la ley, puesto que el articulo 3 comun a los Convenios de Ginebra dice
expresamente que la aplicacién del DIH no afecta el estatus juridico de las Partes en
conflicto. Simplemente, se enmarca la confrontaciéon dentro de los principios del Derecho
Internacional Humanitario, lo que conlleva por un lado, que la lucha contra los grupos
armados sea mas contundente, puesto que puede llevarse a cabo no solamente por las
fuerzas de policia sino también por las fuerzas militares, por medio de combates abiertos,
de lo contrario no se podria utilizar mecanismos como los bombardeos a los campamentos
de los grupos armados ilegales sino que se les deberia dar captura y judicializacién. Por
otro lado la situacién de reconocimiento del conflicto armado permite aplicar la justicia
transicional para reparar a las victimas, promover desmovilizaciones y llegar a acuerdos
humanitarios por las partes en conflicto.

La doctrina nos muestra que existen diferentes acepciones del concepto de
conflicto armado interno. En primer lugar el Derecho Internacional Humanitario hace una
distincidn entre dos tipos de conflictos armados: conflictos armados internacionales, que
se presentan cuando se recurre a la fuerza armada entre dos o mas Estados; y conflictos
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armados no internacionales, que ocurren entre fuerzas gubernamentales y grupos
armados no gubernamentales, o entre esos grupos Unicamente (Vité, 2010). Para autores
como H. P. Gasser (1993) los conflictos armados no internacionales "son enfrentamientos
armados que tienen lugar en el territorio de un Estado entre el Gobierno, por una parte, y
grupos armados insurrectos, por otra”.

En sintesis, podemos afirmar que, se entiende por conflicto armado interno “el
enfrentamiento armado prolongado que ocurre entre fuerzas armadas gubernamentales y
las fuerzas de uno o mas grupos armados, o entre estos grupos, que surgen en el territorio
de un Estado. El enfrentamiento armado debe alcanzar un nivel minimo de intensidad y
las partes que participan en el conflicto deben poseer una organizacion minima” (Comité
Internacional de la Cruz Roja, 2008)

En cuanto al concepto de terrorismo, en su sentido mds amplio, es la tactica de
utilizar un acto o una amenaza de violencia fisica contra individuos o grupos para cambiar
el resultado de algun proceso politico. El término implica una accién llevada a cabo por
grupos no gubernamentales o por unidades secretas o irregulares, que operan fuera de los
parametros habituales de las guerras. Los elementos que se pueden observar de esta
definicion son, primero, el uso o la amenaza del uso de la violencia fisica; Segundo,
ataques a civiles o no combatientes; Tercero, tiene objetivos politicos; y por ultimo, es
llevado a cabo por actores no estatales.

Otra definicion un poco mds completa, afirma que el terrorismo es el uso
premeditado o la amenaza del uso de la violencia fisica, por individuos o grupos
subnacionales contra no combatientes para alcanzar objetivos politicos o sociales a través
de la intimidacion de un gran publico, mas alld de las victimas inmediatas. Aqui
encontramos dos importantes componentes que se reunen, el uso de la violencia y los
motivos politicos y sociales (Sandlers, Todd y Enders, Walter, 2007).

A manera de conclusién se podria decir que en Colombia existe claramente un
conflicto armado interno, llevado a cabo por un lado por el Estado y su fuerza publica, y
por otro, por los grupos armados al margen de la ley, bien sean grupos guerrilleros de
izquierda o paramilitares de derecha, que se enfrentan contra el Estado y entre si, los
cuales usan métodos terroristas, como asesinatos, secuestros, masacres, ataques
indiscriminados contra la poblacién civil, desplazamientos forzados, entre muchos otros.
Estos grupos tienen motivaciones politicas y/o econdmicas, cuya principal estrategia es el
control territorial. Si bien es cierto, la motivacidn politica en muchos casos no es facil de
percibir y se confunde con actos de terror indiscriminados, de cualquier forma, éstos no
resultan ser el objetivo final, sino un instrumento para alcanzar sus fines.

5.2 ORIGENES Y EVOLUCION DEL CONFLICTO ARMADO EN COLOMBIA
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El conflicto armado en Colombia tiene raices muy profundas que van mas alla del
surgimiento de las actuales guerrillas y los paramilitares®. La violencia ha sido un eje
fundamental en la historia constitucional de Colombia, es mas, desde la misma Conquista
y la Colonia, los procesos de estructuracion y organizacién del Estado han sido por medio
de métodos violentos. Una vez se declara la independencia la lucha entre centralistas y
federalistas enmarca un nuevo ciclo de violencia que dejé como resultado un enorme
numero de compatriotas muertos, de uno y otro bando. En el Siglo XIX se presentan
multiples enfrentamientos entre los partidos Liberal y Conservador, los cuales se acentian
conforme se van desarrollando sus ideologias, confrontacidon que va a llegar a su maximo
esplendor en la Guerra de los Mil Dias, guerra civil que tuvo lugar entre los aiflos 1899 y
1902, en donde la victoria fue para el Partido Conservador, con enormes bajas humanas,
dejando al pais sumido en una de sus peores crisis econdmicas y con la mutilaciéon de su
territorio, perdiendo una regiéon fundamental para su desarrollo: Panamd.

Las primeras décadas del Siglo XX siguieron enmarcadas por las luchas entre
conservadores y liberales. Estos ultimos toman el poder en 1930 hasta 1946 en un periodo
que se conoce con el nombre de la Republica Liberal, después de esos 16 afos de
hegemonia liberal llega al poder Mariano Ospina Pérez con lo cual los conservadores
retoman el poder. Dos hechos importantes van a marcar el desarrollo del conflicto en las
siguientes décadas, primero el asesinato del caudillo liberal Jorge Eliecer Gaitan, por el
cual se dio inicio al periodo conocido como La Violencia; y posteriormente el ascenso de
Laureano GOmez a la Presidencia, perteneciente al ala mas radical del conservatismo. En
este momento se presentaron abusos por parte de la policia conservadora y se crean las
primeras guerrillas liberales, que cuentan con cierto apoyo popular sobre todo en los
llanos, en donde tenian a la poblacién de su lado e incluso hacian sus propias leyes™.

Esta intensificacion de la violencia dio paso para que el 13 de junio de 1953, el
General Gustavo Rojas Pinilla diera un golpe de estado, el cual en algunos circulos fue
considerado como golpe de opinién, ya que contaba con suficiente apoyo popular, asi
como con el soporte de los liberales y conservadores no laureanistas. Su misién era la de
pacificar el pais. El Gobierno de Rojas Pinilla a pesar de tener éxito en el campo social, con
el tiempo comenzd a ser mas represivo y a tener resistencia por parte de muchos sectores
sociales y con el recrudecimiento de la violencia se le pidié al General dar un paso al
costado con lo cual se dio inicio al Frente Nacional en 1958, un proyecto politico mediante
el cual se repartirian el poder por 16 afios consecutivos los partidos Liberal y Conservador,
alternandose el poder en periodos de 4 aios, dicho experimento con el que se suponia iba
a poner fin a la violencia bipartidista, redujo el espectro politico, generando exclusidn,

® Para un mejor andlisis del conflicto armado colombiano ver: Giraldo, Juan Fernando (2005).

Y ver: Los enfrentamientos entre liberales y conservadores dejan masacres y crueldad. El Tiempo, Sin Fecha
http://www.eltiempo.com/100/dk100/cronologia_centenario/ARTICULO-WEB-

PLANT _NOTA INTERIOR 100-7821729.html Recuperado el 23 de marzo de 2012.
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sobre todo de los partidos y movimientos politicos de izquierda y de los sectores no
beneficiados con el pacto.

Es asi como en la década del sesenta (1964) surgen las guerrillas de las Fuerzas
Armadas Revolucionarios de Colombia (FARC) y del Ejercito de Liberaciéon Nacional (ELN),
asi como el M 19, que nacié como respuesta al fraude electoral del 19 de abril de 1970 en
donde Misael Pastrana le gana las elecciones a Rojas Pinilla. Dichas organizaciones
insurgentes surgen, por un lado como respuesta a los nulos canales de participacién
politica generados por el Frente Nacional, asi como también por la excesiva concentracién
de la tierra en manos de unos pocos terratenientes, esto ultimo ha sido su discurso
politico hasta la actualidad.

Por el lado de los grupos armados ilegales de derecha, conocidos como
paramilitares o autodefensas, éstos se empiezan a organizar en la década del setenta,
cuyo objetivo fundacional, por lo menos en el discurso, era combatir a las guerrillas de
izquierda. Las Autodefensas Unidad de Colombia creadas en 1997, fue el grupo mads
organizado, al reunir a todas las organizaciones paramilitares y de autodefensa en una
Unica entidad central.

La década de los 80 estuvo marcada por el auge del narcotrafico el cual penetrd
todas las esferas politicas, econdmicas y sociales del pais, siendo los carteles mas
organizados el de Medellin y Cali. En los noventas se presenta el fendmeno del
narcoterrorismo, es decir las guerrillas y los paramilitares se convierten en los principales
carteles de la droga en el pais y se disputan a muerte los territorios estratégicos.

Finalmente en los ultimos 15 afios se dan dos procesos completamente diferentes
pero relacionados el uno con el otro. En 1998 el Presidente Andrés Pastrana empieza una
serie de acercamientos con la guerrilla de las FARC que se consolidan en 1999 con el inicio
de los Didlogos del Cagudn, para lo cual se desmilitarizé una extensa zona del pais,
conocida como la Zona de Distension. Debido al incumplimiento de los acuerdos por parte
de la guerrilla, los continuos secuestros, asesinatos y el crecimiento de sus actividades de
narcotrafico, entre otros, el Presidente Pastrana rompe las negociaciones y recupera el
territorio despejado. La opinién publica ante estos hechos se muestra a favor de la via
armada como la mejor alternativa para la resolucién del conflicto, y es asi como el
Presidente Alvaro Uribe Vélez, con un discurso eminentemente bélico ganas las elecciones
en el 2002, reconfigurando las fuerzas a favor del Estado pero dejando tras de si, graves
problemas de corrupcién, violacién a los Derechos Humanos y al Derecho Internacional
Humanitario, asi como la desinstitucionalizacién del pais.

Su sucesor, el Presidente Juan Manuel Santos, no obstante haber sido elegido con

las banderas del uribismo, le ha dado un giro a su discurso, reflejado en un mayor interés
por las victimas del conflicto armado, con la promulgacion de la Ley 1448 de 2011, y en su
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discurso se denota un tono reconciliador y una busqueda por la salida negociada al
conflicto armado interno.

5.3 DINAMICAS DEL CONFLICTO

Se ha mencionado que las causas del conflicto armado actual son estructurales,
que incluyen la debilidad estatal, la exclusién politica y social, la enorme concentracién de
la propiedad de la tierra, a las que se le suman la falta de oportunidades laborales, la
pobreza extrema, la desigualdad social, sobre todo en las regiones mas periféricas. En
sintesis, una causa central del conflicto es la ausencia del Estado, tanto para controlar el
territorio, como para garantizar la satisfaccién de los derechos basicos de la poblacién. En
este contexto, los diferentes actores armados (FARC, ELN, AUC) cooptan los espacios
ausentes de institucionalidad. Al respecto Echandia (2004) afirma que “el conflicto armado
se explica por la violencia estructural y la existencia de condiciones objetivas en las zonas
rurales y apartadas, donde los actores armados ilegales asumieron la causa del
campesinado victima de la violencia del Estado o de las élites regionales, debido a la
ausencia total o parcial de la institucionalidad estatal”.

En cuanto a la dindmica llevada a cabo por los actores armados, se entiende que el
conflicto armado colombiano principalmente es una lucha por el control del territorio y de
sus instituciones, con fines tanto licitos como ilicitos (mineria, agro combustibles, cultivos
de coca, etc.). Como lo afirma Pécaut (2008), “la lucha de los grupos armados por el
territorio es mas bien una lucha por recursos de poder, incluso por el poder, y por ende se
procura neutralizar las bases de poder de los otros contrincantes”. El control territorial no
sélo tiene una importancia militar sino también econémica, ya que muchas veces el grupo
armado copta todas las instituciones del Municipio, incluidas sus finanzas (Arjona, 2008).

Ana Maria Arjona (2008) asegura que la naturaleza de la guerra irregular lleva a los
grupos armados a interesarse por crear cierto orden en los territorios donde buscan
establecerse. Sin embargo, dicho orden no se construye de manera uniforme ni opera de
igual manera en todos los territorios, depende en buena medida del sistema de autoridad
vigente en la comunidad. Existen varias formas en que los grupos armados pueden ocupar
territorios, las cuales pueden ser: regulando la vida publica de la comunidad, fijando
normas de conducta en la vida privada, estableciéndose en los espacios de poder de la
administracion publica, haciendo exigencias econdmicas o interviniendo en diversas
expresiones de participacion politica de los ciudadanos. El nivel de cooperacion que logra
alcanzar el grupo armado en un territorio estad determinado por la forma como Ia
comunidad reaccione ante la presencia del actor armado.

No obstante, en la praxis encontramos que en la gran mayoria de los casos, los
actores armados ejercen una fuerte influencia entre la ciudadania por medio del uso
indiscriminado de la violencia, y no por la adhesion voluntaria de los pobladores, como
muchas veces se cree, o se estigmatiza. Como lo asegura Pécaut (2008) los grupos
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armados ilegales imponen su poder por medio de actos de crueldad, como masacres,
secuestros entre otras prdcticas terroristas, que si bien es cierto no les ha dado
reconocimiento como actores politicos, les ha dado visibilidad y de algin modo poder.

Aqui radica toda la problematica del conflicto armado y los efectos en la poblaciéon
civil, siendo el caso mas ilustrativo la tragedia del desplazamiento forzado, ya que la
estrategia usada por los grupos terroristas es atacar a la poblacidn civil, con el argumento
o la excusa, de ser colaboradores del bando adversario, y por medio de actos de violencia
extrema y atroz, buscan generar terror en la poblaciéon para que se desplacen de sus
territorios y asi poder llevar a cabo su propio proyecto politico y/o econémico, lo cual nos
ha llevado a la situacidon actual, con mas de 4 millones de victimas, de las cuales
aproximadamente el 80 por ciento son victimas de desplazamiento forzado™. Como lo
afirma Gonzales (2002) “En buena parte, el conflicto armado colombiano se caracteriza
por ser una guerra por tercero interpuesto, donde los adversarios no se enfrentan
directamente entre si sino que golpean a las bases sociales, reales o supuestas, del
enemigo, para “quitarle el agua al pez”, en términos de los paramilitares. Esto significa
que, en buena medida, el conflicto colombiano es una guerra contra la poblacién civil”.

5.4 ACTORES ARMADOS ILEGALES DEL CONFLICTO COLOMBIANO: AUC - FARC - ELN

La insurgencia armada (FARC — ELN), a partir del 2002, punto en el cual alcanzaron
su maximo apogeo militar, comenzaron su declive producto del cambio en la correlacién
de fuerzas a favor del Estado. Esto lo podemos notar como lo afirma Echandia (2008) “en
la pérdida de territorio por parte de las guerrillas, el incremento y la efectividad en los
combates, y la ofensiva del Ejército en las zonas en donde estos grupos se han replegado”.
El autor afirma que, si bien es cierto las FARC han sido disminuidas y debilitadas debido al
aumento de la fuerza publica y su mejor equipamiento, éstas todavia mantienen su
retaguardia y su capacidad de ataque, por medio de la multiplicacién de golpes menores a
la fuerza publica, sin la necesidad de entrar en un enfrentamiento bélico directo, que en
las circunstancias actuales seria desventajoso para el grupo guerrillero, debido a la
asimetria de poder.

En la actualidad las FARC tienen presencia en varios departamentos del territorio
nacional pero con una intensidad mucho menor en sus ataques armados. Se observa
mayor nimero de acciones armadas en el Pacifico narifiense, el departamento del Cauca,
el Valle, Antioquia, y en la frontera con Venezuela en los departamentos de Arauca y
Norte de Santander. Por su parte el ELN, grupo muy reducido en la actualidad, concentra
sus ataques en el Catatumbo, donde hace presencia también las FARC, asi como en el
departamento de Arauca.

1 a cifra oficial de victimas que se maneja en el Gobierno Nacional es 3.600.000. Ver: Camara de
Representantes. éCudntas victimas hay en Colombia?. Disponible en:
http://www.camara.gov.co/portal2011/noticias-destacadas/253/1729 Recuperado el 18 de Abril de 2012.
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Por su parte, las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), organizacion que reunid
a nueve grupos territoriales, con el propésito de disputarle los territorios histéricamente
ocupados por las guerrillas. Como lo afirma Rafael Pardo Rueda citado por Gémez: las AUC
se proyectaron “hacia las zonas de cultivos de coca controladas por las FARC en Meta,
Putumayo y Guaviare. En 1998 se expandieron hacia el sur de Bolivar, donde chocaron con
el ELN, al que redujeron sustancialmente en numero y poder, y a partir de este sitio
unificaron su control sobre el Magdalena Medio. En 1999 hicieron presencia en el
Catatumbo, nueva provincia cocalera, y en el sur del Valle del Cauca. En 2000 bajaron
hacia el Cauca, mds al sur enfrentaron a las FARC en la costa narifiense, lugar de nuevos
cultivos y de embarque de cocaina, y también arribaron a las dreas marginales de la zona
cafetera. En 2001 llegaron a Arauca, retaguardia del ELN” (Gémez, 2011).

En el 2003, con la firma del Acuerdo de Santa Fe de Ralito, entre el Gobierno Uribe
y las Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), se da inicio a una serie de
desmovilizaciones, dejando un resultado, a enero de 2012, de 56.095 miembros de las
AUC desvinculados del conflicto (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2012).

No obstante el paramilitarismo contrario a extinguirse lo que hizo fue mutar a
células mas pequeiias conocidas como Bacrim, que son bandas criminales emergentes que
ocupan el espacio dejado por los paramilitares después de su desmovilizacién, y que en un
buen porcentaje estdn conformadas por mandos medios e integrantes rasos de las
autodefensas. De acuerdo con la Mision de Apoyo al Proceso de Paz de la OEA, en su
octavo informe de febrero de 2007, “existen alrededor de 22 grupos armados ilegales en
los escenarios donde tuvieron influencia las autodefensas, con aproximadamente 3.000
integrantes, de los cuales una parte son desmovilizados que se han rearmado. El patrén
gue determina su aparicion es el narcotrafico en zonas en donde las autodefensas
consiguieron un predominio frente a la guerrilla, su funcion seria garantizar el control
sobre el narcotrafico y los gobiernos locales, entre otras actividades propias del crimen
organizado. Las regiones en las que actlan son: La Guajira, norte y sur del Cesar, Cérdoba,
Magdalena, Bolivar, Norte de Santander, Urabd y el Occidente de Antioquia, Vichada,
Meta, Guaviare, Casanare, Arauca, Narifio, Tolima, Putumayo, Caquetd, Chocé y Caldas”
(Echandia, 2008).

La negociacién con los paramilitares no ha estado exenta de polémica, se ha
denunciado falsas desmovilizaciones, impunidad por los delitos cometidos por las AUC y
afectacidén al derecho a la verdad de las victimas por la decisidn del Ex Presidente Uribe de
extraditar a los jefes paramilitareslz, como lo ha manifestado la Corte Suprema de Justicia
en Providencia del 19 de agosto de 2009: “(...) la experiencia reciente demuestra que
extradiciones concedidas y ejecutadas por el Estado han permitido que en los procesos de
Justicia y Paz se paralice el conocimiento de la verdad, dado que los postulados

2 Ver: Extradicion masiva de paramilitares. BBC Mundo. 13 de mayo de 2008. Disponible en:

http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/latin_america/newsid 7398000/7398251.stm. Recuperado el 19 de Abril
de 2012.
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extraditados no han podido seguir confesando los crimenes cometidos. Y asi, las victimas
estdn quedando sin saber la verdad y la sociedad sin garantias de no repeticién”.

El conflicto armado en la actualidad se encuentra en una etapa de expectativa por
un posible acercamiento con las guerrillas, con lo cual se puede dar una nueva escalada de
violencia, con el propdsito de estas ultimas de llegar mas fuertes frente a una negociacion
con el Gobierno colombiano. Por el lado de los grupos de derecha, preocupa la rdpida
aparicién de estructuras en zonas de control paramilitar que pueden darle una nueva
reconfiguracién al conflicto armado.

5.5 DINAMICA DE LA CONFRONTACION ARMADA EN EL META

En el Departamento del Meta, si bien es cierto se presentan los mismos patrones
del conflicto que en el resto del pais, hay ciertos elementos claves para entender las
dinamicas propias del conflicto en la Orinoquia, asi como en el Departamento. Tal como lo
resefia Gonzalez (1998), entre los rasgos especificos del conflicto en la regién
encontramos el desarrollo del proceso de colonizacién, la explotacién minera y de
hidrocarburos, asi como la economia derivada de los cultivos ilicitos y del narcotrafico, con
las caracteristicas de enclave que presentan, lo cual aumenta los niveles de conflicto social
con una tendencia hacia el conflicto armado, protagonizado por la confrontacidn entre las
fuerzas armadas del Estado y las guerrillas de izquierda, asi como entre las ultimas y los
grupos de autodefensas o sus sucesores, las bandas emergentes o Bacrim.

En efecto, debido a esa falta de presencia estatal y a la diversidad de actores
presentes en la regién, tanto legales como ilegales, las soluciones de los problemas
sociales no se llevan a cabo por los canales institucionales sino por las vias de hecho, lo
cual en no pocas ocasiones terminan provocando un desenlace violento, sobre todo
cuando se trata de conflictos derivados de la distribucién, uso y explotacién de los
recursos naturales, que en ultimas es el eje de esta problematica. En palabras de Gonzalez
(2008): “los conflictos que comienzan con la ocupacidn, apropiacion y aprovechamiento
del espacio y sus recursos, pasan por la formacién de una nueva entidad socio espacial
inestable y terminan, ante la ausencia de efectivos mecanismo y politicas de integracion y
precaria legitimidad del Estado, en conflictos extremos entre los diversos actores del
proceso”.

Encontramos que en la soluciéon de los conflictos sociales predomina la ldgica de lo
privado, es decir los mds poderosos, bien sea por su poder econémico o por medio del
amedrentamiento a la poblacién civil, imponen las reglas de juego, a favor de unos pocos
pero en detrimento del bien comun, es en este momento donde se empieza a presentar la
problemdtica tanto social como ambiental que enfrenta la region. Estas situaciones se
presentan con mas frecuencia alrededor de la economia extractiva, mineria e
hidrocarburos, la ganaderia, la agroindustria, especialmente los monocultivos y los
cultivos ilicitos (Gonzalez, 1998).

52



CONFLICTO ARMADO, INSTITUCIONES Y GESTION AMBIENTAL EN COLOMBIA
Felipe Benavides Muioz

5.6 PRINCIPALES ACTORES ARMADOS EN LA REGION

Desde hace mas de 60 afios el Departamento del Meta ha sido epicentro del
conflicto colombiano. En los afios 50 la violencia partidista se extendié a la region de la
Orinoquia y sectores del campesinado de la regidn se organizaron en guerrillas moviles, las
cuales se disolvieron después de la amnistia ofrecida por el gobierno de Rojas Pinilla.

Los grupos armados insurgentes actuales hacen su aparicion en la region de la
Orinoquia escapando de operativos militares que el Gobierno intensificaba para acabar
con las guerrillas. Siguiendo el relato de Barbosa (1998), por un lado las FARC sufrian los
ataques de Marquetalia y Riochiquito (sur del Tolima), en los afios 64 y 65
respectivamente, por su parte el ELN huia de los combates en Anori (Antioquia) en 1973.
Desde ese momento las guerrillas, sobre todo las FARC, empiezan a construir cierta base
social, aprovechando la ausencia histérica del Estado en la regidn, y financidndose con el
negocio de los cultivos de coca, en primer lugar cobrando impuestos a los narcotraficantes
para después pasar a apropiarse del negocio, por lo que algunos narcotraficantes
organizaron ejércitos privados para enfrentar a las Farc. Estos ejércitos mas conocidos
como paramilitares, se disputaron el control del territorio con la guerrilla en una guerra
sin tregua. Por su parte el ELN, en los afios 90 tiene un proceso de expansion en los Ilanos,
y fortalece su presencia en el Departamento, sin embargo el control del territorio en su
mayor parte lo ejercia las Farc.

En palabras de Ramirez y Vidal (2003): “Las FARC aceptaron los cultivos de coca
gue en ese entonces apenas comenzaban por los lados de la Macarena y las vegas del
Guejar y el Ariari, y comenzaron a cobrar el gramaje a comerciantes y transportadores con
lo cual afianzaron sus ingresos durante los 80 y 90 y se fortalecieron militarmente. A
finales de los 80 llegaron los paramilitares de la mano de narcotraficantes venidos de la
region esmeraldifera de Boyaca a concentrar las tierras, alambrar los potreros, encerrar
los ganados y braquiarizar las sabanas, mientras en el piedemonte se arraigaron al pie de
los oleoductos y crecieron al lado de los todavia hoy présperos monocultivos de arroz y
palma africana”.

Segun el Observatorio del Programa Presidencial de Derechos Humanos (2008), en
el Meta, a partir de la ultima década del Siglo XX, las Farc ubicaron los frentes 7, 26, 27,
31, 40, 43, 44, 53 y el frente Yari, asi mismo las columnas méviles Urias Ronddn y la
Vladimir Stiven. Entre los grupos paramilitares encontramos las Autodefensas Campesinas
del Casanare (ACC), comandadas por Héctor Buitrago, alias Martin Llanos, las cuales
tenian influencia en el nororiente del Departamento. Por su parte, las desmovilizadas
Autodefensas del Meta y Vichada (AMV), hacian presencia en las zonas cocaleras del alto
Ariari, bajo el comando de alias Guillermo Torres. Un actor clave entre los grupos
paramilitares es el Bloque Centauros, al mando de alias Miguel Arroyave, grupo
directamente articulado con las AUC con presencia en casi todo el Departamento y muy
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ligado al negocio del narcotréafico. En el 2004, en los municipios de Mapiripan y Puerto
Gaitdn, hace su aparicién el Bloque Central Bolivar (BCB) comandadas por alias Macaco,
zonas controladas por el Frente 44 de las Farc y las AMV, lo cual desaté fuertes
enfrentamientos.

Como se dijo anteriormente, en el 2005, el Gobierno Nacional llevé a cabo una
serie de negociaciones con estos grupos paramilitares acordando su desmovilizacién
colectiva. Al mismo tiempo la politica de seguridad democratica del Ex Presidente Uribe,
plasmada en la region por medio del Plan Patriota, pretendia debilitar a las Farc en el
Meta, ya que este departamento, histéricamente ha sido un eje politico y econémico
fundamental para esta organizacion. Lo que buscaba Uribe Vélez era lograr un triunfo por
la via militar, pero lo Unico que consiguidé fue el repliegue estratégico de la guerrilla a
zonas rurales de la Macarena, Vista Hermosa y Uribe (Observatorio del Programa
Presidencial, 2008).

Como se advirtio, fruto de las malas practicas en los procesos de desmovilizacién y
reinsercion de los miembros de las autodefensas, aparecen las bandas emergentes para
cooptar el espacio dejado por los paramilitares, entre las que hacen presencia en el
departamento encontramos a los Paisas, los Rastrojos y al Ejercito Revolucionario Popular
Antisubversivo de Colombia (Erpac), supuestamente al servicio de alias el Loco Barrera.
Dichas bandas emergentes estdn conformadas principalmente por ex integrantes de los
diferentes bloques de las autodefensas, provenientes de zonas como Uraba, Antioquia y
Magdalena Medio, asi como por delincuentes comunes y sicarios (Observatorio del
Programa Presidencial de DD.HH y DIH, 2011).

Contrario a lo que se cree, en el Meta las Farc (organizacién de extrema izquierda),
y el Erpac (organizacidon de extrema derecha), no siempre se enfrentan por el control
territorial, muchas veces se reparten el territorio o son aliados en el negocio del
narcotrafico™. Segun informacion de la Fuerza Publica, en algunas zonas las guerrillas
controlan los cultivos de coca y la produccidn de pasta basica y las BACRIM controlan los
corredores estratégicos para el trafico de droga (UNODC, 2010). Lo cual deja en evidencia,
gue estos grupos que en teoria defienden una ideologia, en la practica se han convertido
en organizaciones narco terroristas, cuyos fines econdmicos estan muy por encima de sus
objetivos politicos o sociales.

5.7 IMPACTOS DEL CONFLICTO ARMADO EN EL AMBIENTE

El conflicto armado y el ambiente estan intimamente relacionados, ya que cada
uno afecta y es afectado por el otro. Gran parte de los conflictos armados tienen lugar en
paises ricos en recursos naturales, y en un alto porcentaje, el conflicto se da por el control
del territorio para poder explotar esos recursos, legal o ilegalmente. Si yuxtaponemos los

B ver: El Tiempo “Alarma ante posible surgimiento de nuevas bandas criminales en el Meta”. 17 de febrero
de 2011. Recuperado el 6 de enero de 2012.
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mapas mundiales de ubicacién de recursos naturales con un mapa de los conflictos
armados alrededor del mundo, van a existir muchas correlaciones. En este sentido tanto la
causa como el sostenimiento en el tiempo de los conflictos, se da por cuenta de la riqueza
natural de los territorios.

Es innegable el gran potencial en recursos naturales que posee Colombia, asi como
una geografia con unas caracteristicas biofisicas particulares que ha condicionado el
desarrollo y la dindmica del conflicto. Como lo indica Carrizosa (1999) existen
“caracteristicas no consideradas generalmente en los modelos socioeconémicos, como lo
abrupto de las cordilleras y de los valles interandinos, las enormes extensiones cubiertas
de selva tropical, la abundancia de agua, de frutos tropicales y de animales de caceria sin
duda han influido en la especificidad de nuestro conflicto. Dos factores biofisicos como la
presencia de petrdéleo en Arauca y las facilidades que prestan nuestros ecosistemas para la
produccién de marihuana, amapola y coca, asi como para ocultar su procesamiento han
sido fundamentales para la intensificacidn del conflicto en los ultimos afios”.

Los estudios sobre los conflictos armados y el medio ambiente generalmente han
abordado los impactos de las acciones bélicas sobre los ecosistemas y los paisajes, o los
sabotajes por parte de los grupos armados ilegales a la estructura petrolera o eléctrica,
con efectos negativos sobre los recursos naturales, incluidos bosques, rios y fuentes de
agua, asi como la deforestacién generada por la siembra de cultivos ilicitos, que sirven de
financiadores del conflicto, de igual forma se han analizado los impactos de las acciones
llevadas a cabo por el Gobierno Nacional para erradicar dichos cultivos, que incluyen la
fumigacién con glifosato (Cardenas y Rodrigez-Becerra, 2004)

5.7.1 PETROLEO Y MINERIA

El petrdleo ha sido uno de los recursos energéticos que mas riqueza le ha generado
a la nacién, sin embargo también ha sido una de las principales causas de los conflictos
sociales y politicos que ha afrontado Colombia en el ultimo siglo, ademas, en las ultimas
décadas ha estado asociado con procesos de violencia, degradacion ambiental e inequidad
social, en las zonas que han sido historicamente petroleras (Avellaneda, 2004).

La explotacidn de petréleo por si misma, genera efectos negativos en el ambiente
tales como la destruccién de las selvas en las regiones de exploracion y explotacidn,
contaminacién de fuentes de agua, destruccion de bosques, desecacién de humedales y
destruccion completa de ecosistemas, afectando la biodiversidad. Cuando Ia
infraestructura para la extraccion y el transporte de hidrocarburos son atacadas por los
grupos ilegales los danos se intensifican notablemente, ya que el petréleo sobre el suelo lo
erosiona y produce efectos tdxicos sobre los organismos, produce envenenamiento de
fauna que entre en contacto con el crudo, se pierden las cosechas y se dafan los pastos
que tienen contacto con el derrame afectando comunidades y ganado, los recursos
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pesqueros también se ven reducidos amenazando su subsistencia, finalmente puede
presentar afectaciones en la salud humana (Ramirez y Vidal, 2003).

En cuanto a la mineria, la situacién es ain mas preocupante, de acuerdo al Informe
de la Contraloria (2011) existen aproximadamente 2,2 millones de hectareas con titulos
mineros otorgados en zonas de reserva forestal (Ley 22 de 1959); 36 mil hectdreas
tituladas en parques nacionales naturales; y 106 mil hectdreas otorgadas en zonas de
paramo. Para el 2010, tomando el nimero de titulos mineros otorgados (TMO) por aio en
el periodo 2000 a 2010, se establece un incremento del 1089,5%, al pasar de 105 TMO en
el 2000 a 1144 TMO en el 2010. El area total concesionada en estos TMO en el mismo
periodo 2000-2010 fue de 5°856.878 hectareas, es decir, el 5,13% de la superficie del
territorio del pais (esta extensidon no incluye las dreas otorgadas en concesién antes del
afio 2000, con proyectos de gran mineria como los de los departamentos de Cesar y La
Guajira, entre otros). En el mismo periodo 2000-2010 el area solicitada en concesion
mediante titulos mineros solicitados (TMS) es de 67°482.895 hectareas, es decir, 59% del
territorio nacional.

En el Informe se resalta como uno de los principales problemas “la incorporacion
de los principios del desarrollo sostenible en la actividad minera, sin indicadores de
gestidon e impacto asociados, y con proyectos piloto de baja cobertura, siguen generando
incertidumbre sobre los alcances y efectos que realmente tienen sobre el desempeno vy la
gestién ambiental de las actividades mineras” (CGR, 2011).

Sin embargo, a pesar de lo preocupante de las cifras y de la enorme cantidad de
territorio nacional que esta siendo o puede ser explotado mediante proyectos mineros, lo
inquietante es que ésta solamente es la mineria legal, sin embargo la mineria ilegal
probablemente genera mds impactos negativos en el ambiente, y como lo ha afirmado el
Presidente Santos, se ha convertido en el nuevo narcotrafico y esta financiando en gran
parte tanto a las Farc, como al ELN, los paramilitares y a las Bacrim.

Cabe aclarar que no se ha profundizado, o no se ha tenido en cuenta las
investigaciones sobre las consecuencias ambientales que han tenido las economias
extractivas y el establecimiento de practicas productivas contrarias a la vocacién de sus
suelos y de sus pobladores, ni los problemas ambientales mds complejos, que abarcan
hasta el desarraigo ambiental y cultural al que se ven enfrentados los desplazados, tema
gue serd mas abordado con profundidad mas adelante.

5.7.2 CULTIVOS ILICITOS Y CONFLICTO ARMADO
Como se dijo anteriormente, las zonas de cultivos de coca y de produccién de
droga tienen una fuerte presencia de grupos armados ilegales, ya que su principal fuente

de financiamiento proviene de dichos recursos. La Fuerza Publica reporta la presencia de
grupos armados ilegales en 328 municipios, de los cuales en 139 de ellos hay presencia de
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cultivos de coca. La MAPP/OEA ha identificado 28 zonas de afectacion que comprenden
153 municipios con facciones armadas ilegales ligadas al narcotrafico (UNODC, 2010).

Entre los impactos que los cultivos ilicitos generan en el ambiente que fueron
identificados en el estudio de Ramirez y Vidal (2003) encontramos: “fragilidad del suelo
por introduccién de cultivos limpios, aumento de sedimentacion a corrientes de agua y la
disminucion cobertura vegetal, carga de sedimentacién producto de la erosion,
modificacion condiciones fisicos-quimicas del suelo, destruccion de microfauna vy
microflora, desaparicién de los recursos hidrobioldgicos, vertimiento de residuos liquidos
a las corrientes de agua, residuos sélidos a campo abierto y contaminaciéon atmosférica
por quemas, deterioro de la calidad del agua, efectos sobre la salud humana, sobre todo
por enfermedades gastrointestinales, disminucion de caudales de las fuentes hidricas,
pérdida de productividad en suelos dedicados a la agricultura, disminucién de las
actividades agricolas tradicionales y uso inapropiado de areas apropiadas a la
preservacion”.

En el periodo comprendido entre 2001 — 2009, 529.562 hectareas han estado en
algin momento cultivadas por coca, de las cuales 200.730 hectdreas estaban cubiertas
por bosque. En los afios 2000-2001 se talaron 55.000 ha de bosque para sembrar coca,
mientras que para los afnos 2008 — 2009 la deforestacidon fue de 16.500 ha, de las cuales
mas del 50% correspondian a bosques primarios de alta complejidad, biodiversidad y
riqueza (UNODC, 2010).

En este estudio se analizard solamente el cultivo de coca, del cual Colombia es el
principal productor del mundo. El area cultivada en el pais representa el 43% del total
mundial, seguido de Peru con 38% y Bolivia con 19%. Por su parte, el cultivo de amapola
en la actualidad no es representativo, al tener una extensidon aproximada de 356
hectareas, segun datos de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(UNOCD) para el 2009.

Los datos que arrojan el ultimo informe de monitoreo de cultivos de coca (UNOCD,
2010) reflejan que aunque se ha reducido el area cultivada, los cultivos de coca siguen
teniendo presencia en casi todo el territorio nacional, puesto que fueron encontrados en
22 de los 32 departamentos del pais, los cuales ocuparon el 1.6% del total de la tierra
cultivable en Colombia, que no es una cifra menor. El drea total de este cultivo fue de
68.025 hectdreas en todo el pais, que representa una disminucion del 16% con respecto al
aflo inmediatamente anterior en el cual se identificaron 80.953 hectareas de cultivos de
coca.

Cabe resaltar que los cultivos de coca se han reducido en un 77% en el

Departamento del Meta, ya que pasé de tener 18.740 ha en 2004, a 4.295 ha en 2009,
dejando de tener el primer lugar a nivel nacional para ocupar el séptimo, representando el
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6% del total de cultivos de coca en el pais, de los cuales la mitad (2.123 ha) se encuentran
en el Municipio de Mapiripan.

Un aspecto preocupante, que se refleja en el informe, es que contrario a la
tendencia nacional, los cultivos de coca en los Parques Naturales Nacionales (PNNC) se
incrementd en un 17%, el cual estd concentrado principalmente en el Parque Nacional
Paramillo, con un aumento de 748 hectdreas de drea sembrada de coca, el Parque
Nacional Nukak, que aumento 69 hectareas, y el Parque Nacional la Macarena, con 95
hectdreas nuevas. De esta forma la Sierra de la Macarena (Meta) pas6 de 581 ha en 2008
a 676 ha en 2009. En este mismo sentido, de los 55 PNNC que actualmente existen en
Colombia, en este estudio se encontrdé que para el afio 2009, en 18 de ellos se detectaron
cultivos de coca, representando en su conjunto un drea aproximada de 4.048 ha, el 0.03%
de su extension total (UNOCD, 2010).

Para finalizar, los cultivos ilicitos y la mineria ilegal son dos fuentes principales de
financiacion para los grupos armados ilegales, pero de igual forma lo es para los
campesinos, que son los que constituyen el primer eslabdn de la cadena. El Estado
colombiano debe, en primer lugar, fortalecer sus controles institucionales para impedir
gue se realicen estas actividades, y simultaneamente implementar sistemas productivos
gue sirvan de alternativa econdmica para la poblacion dependiente de estas actividades
ilegales , ya que como lo afirma Vargas (1995) “para el productor campesino, la economia
ilegal es subsidiaria de la baja rentabilidad que presentan las unidades productivas
minifundistas, y que junto con la fuerza de trabajo familiar son la base de sus ingresos”.

5.7.3 ASPERSION AEREA CON GLIFOSATO

De acuerdo al estudio realizado por la ONG ecuatoriana Accién Ecoldgica de junio
de 2001 citado por Ramirez y Vidal (2003), se reportan consecuencias graves de la
fumigacién aérea con glifosato sobre la salud humana como fiebre, diarrea, cefaleas, tos
seca, dermatitis, vomitos, conjuntivitis, lagrimeo, alteraciones de la vista, dolor
abdominal, insomnio, disnea. También se comprobé efectos en la fauna y la flora, como
mortandad en aves, ganado vacuno, caballos cerdos, peces. Efectos negativos en los
cultivos de café, cacao, platano, cafia, yuca, arroz, asi como en los frutos y en los potreros.

En el mismo sentido la Defensoria del Pueblo, ha emitido varias Resoluciones con
respecto a las fumigaciones por medio de la aspersidn aérea con glifosato, entre las que se
encuentran las siguientes:

“...Ia fumigacién objeto de censura en esta resolucién, destruyd, ademas de los
cultivos ilicitos —materia de erradicacion manual-, otras especies, necesarias para el
sustento familiar de los beneficiarios de los pactos. Ahora, estas personas y comunidades
enfrentan tanto la ruina de su economia familiar como un severo problema de seguridad
alimentaria. Dadas las precarias condiciones de este conjunto de personas, la accién del
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Estado se erige en causa de violacidén de su derecho a la subsistencia, que se proyecta en
un grave menoscabo a la integridad fisica y a la dignidad de los nucleos familiares y de sus
miembros” (Defensoria del Pueblo, 2001).

“Los daios en los cultivos de pancoger de los campesinos e indigenas ponen en
riesgo su seguridad alimentaria, puesto que, con la destruccién de sus cultivos de yuca,
platano, maiz y drboles frutales, no se asegura a la poblacion el suministro de alimentos
gue cubran sus necesidades nutricionales. Igualmente, los quejosos han denunciado la
muerte de animales de consumo humano, entre ellos gallinas y peces (cachamas)
entregados en el marco de los proyectos de sustitucién de cultivos ilicitos” (Defensoria del
Pueblo, 2002).

El Gobierno Nacional no ha tenido en cuenta el impacto real, directo e indirecto,
que sobre los ecosistemas genera la fumigacion aérea con glifosato, y en muchas
ocasiones ha rechazado los estudios sobre los efectos negativos del glifosato, y se ha
apoyado en los analisis hechos por el gobierno norteamericano. Segun las autoridades de
salud colombianas este herbicida se encuentra en la categoria de toxicidad media para
humanos, sin considerar su alta toxicidad ambiental. Sin embargo, los impactos son
evidentes, no solamente ambientales, sino también sociales y culturales, debido a que los
campesinos deben abandonar sus tierras, para proteger su propia salud y porque sus
tierras fueron afectadas por las sustancias toxicas presentes en el glifosato. Si bien es
cierto los cultivos ilicitos, tanto en su siembra, procesamiento y transporte generan una
afectacién negativa sobre el ambiente, las politicas gubernamentales de control vy
erradicacion de dichos cultivos no puede intensificar esos dafios, tanto por mandato
constitucional como por los tratados y acuerdos internacionales, como el acuerdo de Rio
de Janeiro (Vargas, 2004).

A nivel nacional se encuentra que en el 2009 el total de hectareas asperjadas fue
superior al drea cultivada, ya que el drea estimada de cultivos ilicitos para este afio era de
68.000 ha aproximadamente y el area fumigada fue de 104.771 ha. Por el lado de la
erradicacion manual se pasé de 96.115 ha en 2008 a 60.544 ha en 2009. Sin embargo, no
sucede lo mismo en el Departamento del Meta, en donde la fumigacién por medio de la
aspersion aérea disminuyé de 9.057 ha fumigadas a 6.755 ha, una reduccién del 25 por
ciento, mientras que la erradicacion manual aumenté en 1.149 ha (UNODC, 2010).

Estos resultados probablemente se deben al Plan de Consolidacion del Gobierno,
dirigido a fortalecer la presencia del Estado, recuperar la seguridad de la poblacién y
promover la inversién de los sectores privado e internacional en la agricultura licita. El
Plan de Consolidacion Integral de la Macarena (PCIM), se enfoca en 6 municipios del
Departamento del Meta: La Macarena, Mesetas, Puerto Rico, San Juan de Arama, Uribe y
Vistahermosa. Las inversiones por este concepto para el afio 2009 fueron de $231 mil
millones de pesos (Ideas para la Paz, 2011). Es importante sefialar que la Macarena tiene
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gran importancia ambiental por tener 3 dreas protegidas: Los Parques Nacionales
Naturales La Macarena, Picachos y Tinigua.

El discurso ambiental del Gobierno colombiano, con respecto a las fumigaciones
con glifosato para erradicar los cultivos ilicitos, parece estar subordinado a la aplicacién de
sus politicas de seguridad, dirigidas por los Estados Unidos, que es su principal financiador
en la guerra contra el terrorismo y el narcotrafico.
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CAPITULO 6: DESPLAZAMIENTO FORZADO INTERNO

El conflicto armado interno colombiano a lo largo de las ultimas décadas, ha
dejado un saldo de destruccién y terror, en donde la poblacién civil ha sido Ia
directamente afectada, sobre todo los habitantes de las zonas rurales del pais, con un
numero de victimas cercano al 10% del total de la poblacién colombiana, siendo el
desplazamiento forzado el hecho victimizante mds evidente y repetitivo en la realidad
nacional (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2011). A continuacién se estudiara a fondo
el problema del desplazamiento forzado interno en el marco del conflicto armado en
Colombia, sus dindmicas, los actores armados que causan los desplazamientos, la
situacion de la poblacidon desplazada, las perspectivas de retorno, y finalmente los
impactos ambientales que genera el desplazamiento forzado.

6.1 CONCEPTUALIZANDO EL DESPLAZAMIENTO FORAZDO

En Colombia, tanto en la legislacion como en la jurisprudencia se ha analizado el
problema del desplazamiento forzado, y se lo ha conceptualizado del siguiente modo:

El articulo 1 de la Ley 387 de 1997 define el desplazado como “toda persona que se
ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional abandonando su localidad de
residencia o actividades econédmicas habituales, porque su vida, su integridad fisica, su
seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se encuentran directamente
amenazadas con ocasién de cualquiera de las siguientes situaciones: Conflicto armado
interno; disturbios y tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de
los Derechos Humanos, infracciones al Derecho Internacional humanitario u otras
circunstancias emanadas de las situaciones anteriores que puedan alterar drasticamente
el orden publico”.

Por su parte la Corte Constitucional, por medio de la Sentencia T-227 de 1997 con
respecto al fenédmeno del desplazamiento forzado, se pronuncié de la siguiente panera:
“..Sea cual fuere la descripcion que se adopte sobre desplazados internos, todas
contienen dos elementos cruciales: la coaccién que hace necesario el traslado y la
permanencia dentro de las fronteras de la propia nacién. Si estas dos condiciones se dan,
como ocurre en el caso motivo de esta tutela, no hay la menor duda de que se esta ante
un problema de desplazados...”.

En el plano internacional, el delito del desplazamiento forzado ha sido consagrado
por todos los estamentos que propenden por la defensa de los Derechos Humanos vy el
Derecho Internacional Humanitario. El DIH posee normas expresas contra el
desplazamiento forzado interno, tales como el articulo 17° del Protocolo Adicional Il a los
Convenios de Ginebra, que reconocen la prohibicion de realizar desplazamientos forzados
de la poblacidn civil por razones vinculadas al conflicto armado interno.
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De acuerdo al articulo 7°, numeral 1, literal d), del Estatuto de Roma de la CPI, la
deportacion o traslado forzoso de la poblacién constituye un crimen de lesa humanidad,
cuando se comete como parte de un ataque generalizado o sistematico contra una
poblacién civil y con conocimiento de dicho ataque. En el numeral 2 del articulo 7°, se
define la "deportacion o traslado forzoso de poblacion” como el desplazamiento de las
personas afectadas, por expulsion u otros actos coactivos, de la zona en que estén
legitimamente presentes, sin motivos autorizados por el derecho internacional. A su vez,
segln el Articulo 8°, numeral 2, literal e), viii), el desplazamiento forzado es considerado
un crimen de guerra.

Para la ACNUR, los desplazados internos son “los individuos o grupos de personas
que han sido forzados a huir de sus hogares para escapar del conflicto armado, la violencia
generalizada, los abusos de los derechos humanos o los desastres naturales o provocados

por el ser humano”.**

Finalmente, en la introduccion de los Principios Rectores de los Desplazados
Internos, se define el desplazamiento forzado como: “las personas o grupos de personas
que se han visto forzadas u obligadas a escapar o huir de su hogar o de su lugar de
residencia habitual, en particular como resultado o para evitar los efectos de un conflicto
armado, de situaciones de violencia generalizada, de violaciones de los derechos humanos
o de catdstrofes naturales o provocadas por el ser humano, y que no han cruzado una
frontera estatal internacionalmente reconocida”*

6.2 DINAMICAS DEL DESPLAZAMIENTO EN COLOMBIA

La violencia ha sido un factor que siempre ha estado presente en nuestra historia
republicana, y ha configurado muchas de las dinamicas sociopoliticas actuales, el acceso a
la tierra ha sido un componente fundamental de los diversos conflictos sociales que sufre
Colombia desde finales del Siglo XIX hasta el presente, y sin lugar a dudas, el control
territorial y de los recursos naturales que ahi reposan, ha sido el motor del conflicto
armado actual.

Ana Maria Ibafiez (2008) plantea que una de las principales causas de esta
violencia ha sido la fuerte concentracion histérica de la tierra en Colombia, la cual se ha
generado e incrementado por diversos factores, como “el énfasis de la politica agraria en
la colonizacion de terrenos baldios durante la primera mitad del Siglo XX, el conflicto entre
pequeiios propietarios y terratenientes, el periodo de La Violencia, la expansién del
narcotrafico y la intensificacién del conflicto armado”, por ello el tema de la reforma

“ver: Preguntas y Respuestas sobre los Desplazados Internos. ACNUR. Disponible en:
http://www.acnur.org/index.php?id _pag=273 Recuperado el 28 de mayo de 2012.

B Ver: Principios Rectores de los Desplazamientos Internos de las Naciones Unidas. Introduccién: Alcance y
finalidad. Disponible en:
http://www.hchr.org.co/documentoseinformes/documentos/html/pactos/principios rectores desplazamie
ntos _internos.html Recuperado el 28 de Mayo de 2012.
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agraria, dada la relacién entre conflicto armado y la propiedad de la tierra, es un tema que
siempre estd en el debate nacional en nuestro pais. En este sentido, Camacho (1999),
asegura que Colombia tiene uno de los coeficientes de Gini de tierras mds alto del mundo,
con 0,83 supera el promedio latinoamericano que es de 0,81. En el plano nacional, el
Chocd y el Meta son los departamentos con mayor coeficiente de Gini para concentraciéon
del pais, el de este ultimo es de 0,87.

No solamente la desigualdad en la tenencia de la tierra genera conflictos, sino
también la desigualdad en ingresos, en el acceso a los recursos, en oportunidades
laborales, en la garantia del goce efectivo de derechos. Como lo afirma el PNUD (2012), la
desigualdad es un rasgo distintivo de la regidn, y lo es tanto por su alto nivel como por su
persistencia. Diez de los quince paises mas desiguales del mundo estan en América Latina
y el Caribe, entre los cuales Colombia ocupa el segundo lugar, solamente superado por
Haiti.

Adicionalmente, la debilidad institucional, la falta de proteccién de los derechos de
propiedad y la dificultad para disefiar mecanismos pacificos de resolucién de disputas, son
algunas causas que pueden contribuir al surgimiento de los conflictos violentos por la
tierra.

Estas luchas por el acceso y la apropiacién de la tierra, sumado a la intensificacién
del conflicto y la aparicién del narcotrafico, hicieron que el fendmeno del desplazamiento
forzado cada vez se fuera haciendo mas evidente hasta configurar la tragedia humanitaria
a la que nos enfrentamos en la actualidad, en donde los grupos guerrilleros y
paramilitares, por medio de ataques directos contra la poblacidn civil, son los principales
responsables del desplazamiento en Colombia (Ibanez 2008).

Segun las cifras oficiales, en el periodo correspondiente a 1997 y 2010, Colombia
ha figurado como uno de los paises con mayor niumero de poblacién en situacién de
desplazamiento, solamente superado por Sudan. Con datos del el Registro Unico de
Poblacion Desplazada —RUPD- con cierre a 31 de diciembre de 2010, se estima que
aproximadamente 3,6 millones de personas que involucran a cerca de 836.000 familias,
se encuentran en situacién de desplazamiento, las cuales tuvieron que huir de sus hogares
y abandonar sus tierras, debido a la violencia extrema que se vivia en sus territorios. Sin
embargo con calculos mas recientes de la Consultoria para los Derechos Humanos y el
Desplazamiento —CODHES- se estima que en los ultimos 25 afios se han desplazado 5,2
millones, entre 1985 y 2010 (Machado, 2011).

Soledad Granada (2008) en su estudio sobre la dindmica del desplazamiento
forzado en Colombia, en los afos 1996 - 2006, reconoce dos periodos principales definidos
a partir de cambios estructurales en la dindmica del desplazamiento. El primero es la
consolidacion paramilitar entre 1996, afio de creacién de las AUC y el 2002, momento en
gue se inician las desmovilizaciones por parte de los paramilitares. Como caracteristica de
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este periodo encontramos que este fendmeno se incremento de forma rapida, debido a la
magnitud de la violencia infringida por estos grupos directamente contra la poblacién civil
a lo largo de todo el pais. El aflo que registra los mayores indices de desplazamiento
forzado es el 2002, y las principales regiones afectadas durante este periodo fueron Uraba
y los Montes de Maria. El segundo periodo es la confrontacion regular, que abarca los
afos 2003 en adelante, el cual se inicia con el Plan Patriota en el marco de la seguridad
democratica, que con algunos ajustes perdura hasta el presente. En estos afios en general,
el desplazamiento forzado se reduce, sin embargo en algunas regiones del pais contindan
con los mismos niveles e incluso se intensifica en otras. Durante este periodo la expulsidn
de desplazados se focaliza sobre todo en las regiones en donde se producen las
confrontaciones armadas entre el ejército y la guerrilla, por ello las regiones que generan
mayor flujo de desplazamiento son el sury el nororiente del pais.

6.3 ¢POR QUE SE DESPLAZA A LA POBLACION CIVIL?

La intensificacion de los conflictos armados ha estado acompafiada de la expulsidn
de los habitantes de las areas rurales. Este fendmeno se puede presentar como una
consecuencia de las dindmicas del conflicto armado que afecta colateralmente a la
poblacién civil, o puede ser una estrategia deliberada de guerra para controlar los
territorios que los campesinos abandonan fruto del miedo y el terror que las acciones de
los grupos armados producen en la sociedad. Con el control del territorio, dichos grupos
se apoderan tanto de los recursos naturales y fisicos de la zona, como de los recursos
econdmicos provenientes de diferentes destinos, tales como recaudacidon de impuestos,
transferencias de la nacién, regalias, etc. De igual forma pueden implementar cultivos
tanto licitos como ilicitos, explotar los recursos naturales, y controlar los corredores de
trafico de droga y armas, ademas de servirles de retaguardia estratégica para organizar su
tactica de guerra (Observatorio de DD.HH, 2008).

Para la Defensoria del Pueblo (2003), las razones por las cuales se expulsa a la
poblacién civil de sus lugares de residencia se pueden agrupar en dos grandes categorias:
el control social y el control territorial, por medio de las armas. Se ha demostrado como a
través del poder militar, por el cual consiguen el apoyo voluntario o no de la poblacion, y
del poder econdmico, sobre todo en regiones de baja calidad de vida pero con alta riqueza
natural o geoestratégica, se va configurando un orden social local y regional, bajo la
voluntad del actor armado.

Ibafiez (2008) hace hincapié en las causas de exclusion, producto de la debilidad
estatal, en las que se encuentran la mayoria de los municipios expulsores. En efecto el
indicador de Necesidades Basicas Insatisfechas para los municipios con desplazamiento es
casi el doble de los municipios sin desplazamiento. No obstante, el atractivo econdmico de
las regiones por sus recursos naturales por ejemplo, lo cual no necesariamente se refleja
en la calidad de vida de los pobladores, es un atractivo para la presencia de grupos
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armados y con ello, el incremento de los niveles de desplazamiento tanto individuales
como colectivos.

Finalmente, segun lbafiez (2008) los principales detonantes del desplazamiento
son™®: primero las amenazas (54,5%), seguido por la violencia indiscriminada (39,1%),
después las confrontaciones armadas (36%), los homicidios (34,5%), las 6rdenes de
desalojo (29,6%), y por ultimo las masacres (21,1%). Estas cifras reflejan que en la mayoria
de los casos, no es necesario el uso de la violencia fisica ejercida directamente contra el
individuo para que éste se desplace, sino que por medio de actos extremadamente
terrorificos, sobre un grupo significativo de personas o miembros representativos de la
comunidad, generan un efecto de temor generalizado en todo el conglomerado,
produciéndose el abandono de sus territorios para defender su vida.

6.4 DESPLAZAMIENTO Y DESPOJO DE TIERRAS

La Comision Nacional de Reparacién y Reconciliacidon en su informe del 2009 define
el despojo como “la interrupcién de relaciones materiales por medio de las cuales se
satisfacen necesidades bdsicas y se potencializan las capacidades humanas. La tierra posee
otras funciones y significados en la experiencia humana individual y colectiva: es un medio
para la satisfaccién de las mas diversas necesidades basicas y también para la produccién
de otras formas mas elaboradas de capital social y humano” (CNRR, 2009).

Aunque no son términos sindnimos el desplazamiento forzado ha estado
intimamente relacionado con el despojo de tierras, es decir, no todo desplazamiento
forzado es fruto de una estrategia por apoderarse de las tierras de la poblacién civil, pero
en la mayoria de los casos si poseen un vinculo indiscutible.

Muchas veces el desplazamiento fue ejecutado por grupos al margen de la ley
como los paramilitares, pero ordenado por empresarios o terratenientes interesados en
tener la posesién de dichos territorios para implementar en ellos grandes sistemas
productivos, como es el caso de la palma africana y la ganaderia extensiva, con serios
impactos sobre el sistema social y ambiental, que ya veremos posteriormente. Como lo
afirma la CNRR (2009) “...el despojo ha tenido también una gran utilidad de caracter
econédmico para distintas clases de actores y agentes sociales. Se asocian estos con la
expansion, instalacién y consolidacion de procesos industriales y agroindustriales
orientados por ejemplo a la industria alimentaria, los agrocombustibles, el procesamiento
y transformacién de materias primas, petroquimica, minera y energética”.

En cuanto a la cantidad de tierras abandonadas fruto del conflicto interno, se
manejan varias cifras, dependiendo tanto del sistema de recolecciéon de datos como de la
fuente. Por un lado el Movimiento Nacional de Victimas afirma que son 10 millones de
hectareas las tierras que fueron abandonadas o despojadas; para el Programa Mundial de

16 .. s e . . . . .
Una sola familia puede ser victima de varios eventos que ocasionaron el desplazamiento al mismo tiempo.
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Alimentos (PMA) son 4 millones de hectareas; y 2.5 millones para la Contraloria General
de la Nacidn, entre otras cifras manejadas por investigadores y académicos. Finalmente, la
Comisién de Seguimiento a la Politica Publica de Desplazamiento en su tercera Encuesta
Nacional de Verificacidén, estima que la cantidad de hectdreas de tierra usurpadas o
abandonadas por causa de la violencia entre 1980 y julio de 2010 es cerca de 6,65
millones (Machado, 2011).

Segun el RUPD, El 39% de la poblacién desplazada no dejé predios abandonados
frente al 61% que si los dejé. Hay que tener presente que en el caso colombiano el mayor
porcentaje de desplazados que fueron obligados a abandonar sus tierras son ocupantes
legitimos, o poseedores sin titulos. Para Machado (2011) una de las caracteristicas del
conflicto colombiano es “el prolongado abandono de tierras, incluso por mds de una
década, acompafiado de experiencias desordenadas de retorno de los desplazados a su
lugar de origen, a veces, en peores condiciones agrarias y territoriales a las que dejaron”.

De igual forma lo expresa la Corte Constitucional en la Sentencia T-25 de 2004: “En
cuanto al componente de retorno, no se han aplicado los programas de reactivacién
econdmica, ni proporcionado los elementos que permitan que las comunidades que
intentan volver a sus lugares de origen puedan sobrevivir de manera auténoma”. Sumado
a esto, la politica de restitucion de tierras a la poblaciéon desplazada ha sido lenta e
ineficiente, entre los afios 2002 y 2008, de las 715.569 familias desplazadas inscritas en el
RUPD, solo 4.926 accedieron a la tierra, equivalente al 0,68% (Machado, 2011).

6.5 DEL RETORNO

El retorno es el escenario ideal al cual deben apuntar, cuando las condiciones asi lo
permitan, las politicas de reparacién del Gobierno Nacional. Cuando se habla de una
restitucion integral de los derechos de la poblacion desplazada, se debe pensar no
solamente en el plano econémico, sino también en el ambito social, cultural y ambiental.
Por ello, la restituciéon de tierras, por encima de la compensacién y la indemnizacién, es el
primer paso para comenzar ese largo proceso de reparacién que si se hace de la mejor
manera, concluira con la tan anhelada reconciliacion nacional.

No obstante para ello, como lo sugiere lbafiez (2008) en los programas de retorno
se debe, ademas de la restitucién de tierras, recuperar la capacidad productiva de la
poblacion desplazada (puede ser por medio de subsidios para reactivar el agro), mejorar la
infraestructura publica de los municipios afectados (como vias, colegios, entre otros),
recuperar la confianza de los pobladores entre si y con el Estado, fortalecer las
instituciones por medio de mas presencia estatal y por ultimo garantizar la seguridad y la
no repeticién de los hechos para la poblacién que decida retornar. Si las condiciones de
seguridad no se dan, se debe optar por las otras opciones: la reubicacién en un lugar de
condiciones similares al de origen, o mejorar las condiciones de asentamiento en el
municipio receptor.
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La importancia del retorno radica en el hecho de que el territorio es el lugar fisico
sobre el cual se desarrollan las actividades productivas, mediante el cual consiguen el
sustento econdmico sus pobladores, sobre todo en las comunidades campesinas o de
minorias étnicas generalmente los frutos de la tierra son para el autoconsumo de quien
trabaja la tierra o de la comunidad en general. En este sentido, los campesinos desarrollan
sobre su territorio las actividades laborales que pueden hacer y con las cuales se sienten
dignificados, distinto a los trabajos que les toca desempefiar en los lugares de
asentamiento. En el territorio a su vez, es donde se desarrollan todas las actividades
sociales, culturales y familiares que generan pertenencia. Finalmente, tanto los
componentes materiales, como los recursos naturales que constituyen el entorno, asi
como los elementos simbdlicos, en su conjunto constituyen el referente espacial de ese
lugar emocional al que se llama “hogar” (CNRR, 2009).

6.6 ¢QUIERE LA POBLACION DESPLAZADA RETORNAR?

En la tercera encuesta de la Comisidn de Seguimiento se encontré que el 72,7% de
la poblacion en situacion de desplazamiento manifiesta que desea permanecer en el lugar
de recepcién, aunque solo el 7% aduce que logré estabilizarse en el sitio de reubicacién. El
46% de los que no tienen el deseo de retornar sefialan que se mantienen las condiciones
gue causaron el éxodo en los lugares de origen, el 17% manifiesta que no existen
programas estatales para asegurar la dignidad en el retorno y que no tienen a donde
llegar (Hernandez, Kalmanovitz y Salinas, 2011).

Segun lbanez (2008) solamente un 5% de la poblacién desplazada se ubica por
encima de la linea de pobreza y las tres cuartas partes de dicha poblacion estan por
debajo de la linea de indigencia urbana. Escobar (2010) por su parte, afirma que los
desplazados se encuentran en una situacion de vulnerabilidad extrema, el autor resalta los
problemas de vivienda, servicios publicos y saneamiento basico, asi como la deficiente
generacion de ingresos de las familias desplazadas y los bajos niveles de escolaridad.

Por lo tanto cabe preguntarse, si la situacién de los desplazados es tan critica, por
qué esta poblacién en su gran mayoria no quiere retornar. Las razones son principalmente
dos: porque la situacion en el lugar de recepcidn es mejor que en el municipio de origen,
cuyo porcentaje es minimo, o que las situaciones de violencia por las cuales se tuvieron
que desplazar todavia persisten, que es el comun denominador.

6.7 DESPLAZAMIENTO EN EL META
El Meta es el treceavo departamento mas expulsor del pais, con un total histérico
entre 1997 y 2011 de 130.717 personas desplazadas. Machado (2011) reconoce dos

caracteristicas importantes del desplazamiento en el departamento, primero, la falta de
titulacion de un gran nimero de predios, debido a que la tenencia de la tierra en la
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mayoria de los habitantes del departamento estd estrechamente ligada a las ldgicas de
ocupacion del territorio en regiones de colonizacién hacia nuevas fronteras agricolas, por
medio de procesos desordenados y sin acompanamiento estatal, lo cual dio como
resultado el predominio de formas de tenencia de la tierra, en las cuales los campesinos
no acceden a la formalizacién de su patrimonio mediante procesos de titulacién. En
segundo lugar encontramos el impacto del narcotrafico, que conllevé a la compra de
grandes extensiones de tierra para los cultivos de coca, tendencia que se inicié en la
década de 1980y se profundizé en la de 1990.

Tomando los datos suministrados en el Plan Integral Unico de Atencién a la
Poblacién Desplazada del Meta (2011), encontramos que los 29 municipios del
departamento han presentando a lo largo del Registro, expulsion y recepcién de poblacién
desplazada. Los 5 municipios con mayor recepcién de personas desplazadas son en su
orden: Villavicencio con 71.779 personas (56,2% del total del Departamento); Granada,
9.648 personas (7,6%); Vistahermosa, 7.573 personas (5,0%); Mapiripan, 3.539 personas
(2,8%). En cuanto a los municipios con mayor expulsion de poblacién encontramos a
Vistahermosa con 27.015 personas expulsadas (20,7% del total del Departamento); Puerto
Rico, 14.004 (10,7%); Mapiripan, 13.951 (10,6%); Mesetas, 7.976 (6,1); La Macarena, 7.107
(5,4%).

Con respecto a la poblacién étnica identificada, equivale al 3.7% del total de la
poblacién victima del desplazamiento forzado en el Departamento, siendo la etnia Negra
o afrocolombiana, la mas representativa con 53,2% de la cantidad de poblacion étnica
identificada, seguida la poblacién indigena con un 29.9%.

6.8 ACTORES QUE CAUSAN EL DESPLAZAMIENTO EN EL META

De las 130.717 personas expulsadas en el Departamento, se identifica que los
principales causantes del desplazamiento son los grupos guerrilleros con 66.590 personas
expulsadas equivalente al 50,9% del total de expulsados; en segundo lugar los grupos de
autodefensa o paramilitares con 13.946 personas, correspondiente al 10,7%; en tercer
lugar encontramos, sorprendentemente, a la Fuerza Publica con 759 personas que
equivale al 0,6%; a rengldn seguido estan las Bacrim con 502 personas, el 0,4%; y en 2.516
casos 1,9%, mas de un actor intervino en el desplazamiento; por ultimo, en un gran
porcentaje, 35,5% de los casos (46.404 personas), no se sabe quien ocasiond el
desplazamiento (Gobernacién del Meta, 2011).

6.9 CIFRAS DESPLAZAMIENTO FORZADO (EXPULSION)"

ANO 2008 2009 2010 TOTAL

META 12.103 6.566 4.184 22.853

" DATOS TOMADOS DEL SISTEMA SIPOD-ACCION SOCIAL. Fecha de actualizacién 30 de septiembre de
2011.
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NACIONAL 293.523 174.624 127.877 596.024

PESO % 4,12% 3,76% 3,27% 3,83%

Podemos observar una tendencia a la baja con respecto a los niveles de
desplazamiento, tanto a nivel nacional como departamental, sin embargo la disminucidn
en el Meta ha sido mas acelerada, puesto que el peso porcentual del desplazamiento en el
Departamento con respecto al total del pais, es menor en cada afio del periodo estudiado.

De estas 22.853 personas desplazadas en estos 3 afios, 11.147 fueron hombres y
11.706 mujeres, 11.036, menores de edad, 11.654 mayores de edad y 163 quedaron sin
establecer. Entre las minorias étnicas encontramos 139 de la etnia ROM, 595 indigenas y
1.004 afrocolombianos.

En cuanto al tipo de desplazamiento 22.195 personas lo hicieron en
desplazamientos individuales y 658 personas se desplazaron masivamente.

CIFRAS DESPLAZAMIENTO FORZADO (RECEPCION)

ANO 2008 2009 2010 TOTAL
META 13.501 7.927 5.118 26.546
NACIONAL 311.984 192.571 140.902 645.457
PESO % 4,33% 4,12% 3,63% 4,11%

Con respecto a la recepcién de personas desplazadas por la violencia en el
Departamento del Meta comparada con el total nacional, sucede lo mismo que con la
expulsién de personas, en el Departamento se percibe una disminucidén mayor de los
niveles de desplazamiento. Cabe mencionar que el Meta en estos 3 anos recibié mas
personas (26.546) de las que expulsé (22.853). Esto debido a que la mayoria de personas
se desplazaron de forma intradepartamental y ademas recibié flujo de desplazados de
otras regiones del pais. Segun datos de la Gobernacion del Meta (2011) el 45,2% de la
poblacién expulsada en los diferentes municipios del Meta, se ubican en otros municipios
del departamento y el 18.6% no salen de su municipio de residencia al momento del
hecho victimizante, lo que significa que el 63.8% de la poblacién se queda en el
Departamento del Meta

De las 26.546 personas registradas, 12.965 fueron hombres y 13.581 mujeres,
12.706 menores de edad, 13.617 mayores de edad y 223 quedaron sin establecer. Se
recibieron 31 personas de la etnia ROM, 950 indigenas y 1.621 afrocolombianos. Del total
de desplazados 25.564 personas llegaron al Departamento por desplazamiento individual
y 982 por desplazamiento masivo.
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Para finalizar, comparando las cifras de desplazados entre enero y septiembre de
2010 y el mismo periodo de 2011, en 2010 se presentaron 3.192 desplazamientos y en el
2011, 1.811, una reduccion del 43%, muy superior a la reduccion del 9% que se produjo a
nivel nacional en este mismo periodo. En cuanto a la recepcién, en 2010 se recibieron
3.951 personas y en el 2011, 2.351, una reduccion del 40% frente al 11% del total
nacional. Estos datos reafirman la tendencia de disminucién de los volimenes de personas
desplazadas en el Departamento, superior a la reduccién que se viene presentando en el
resto del pais, tanto en expulsion como en recepcion.

6.10 IMPACTO AMBIENTAL DEL DESPLAZAMIENTO FORZADO

En el caso del desplazamiento forzado al cual se ven sometidos muchas victimas
del conflicto armado en Colombia, uno de los principales problemas ambientales que
surgen de este fendmeno es el desarraigo cultural que se presenta en esta poblacion,
puesto que como lo afirma Marvin Harris citado por Gonzalez (2006), la cultura no puede
ser entendida sin considerar la base biolégica sobre la cual se ha construido, al tener que
dejar aquella base bioldgica o su ecosistema natural, el desplazado debe modificar todas
sus actividades, creencias y costumbres, generando cierto tipo de impactos en el
ambiente.

Por otro lado, el flagelo del desplazamiento forzado tiene impactos ambientales
tanto en los lugares de expulsién como en los de recepcion.

En primer lugar, con el desplazamiento de la poblacién civil, cuya mayoria eran
propietarios o tenedores de pequefias unidades campesinas, se presenta el fendmeno de
la subutilizacion de las tierras, ya que las tierras agricolas y forestales que son
abandonadas tienden a ser utilizadas para ganaderia, para la implantacion de
monocultivos a gran escala (palma, arroz, coca), o para proyectos de explotacion y
extraccién maderera, minera y petrolera, lo cual produce la homogenizacién de la
cobertura vegetal natural, que genera pérdida de biodiversidad, pérdida de la calidad de
los suelos, degradacién de ecosistemas estratégicos y posibles problemas de seguridad
alimentaria en las zonas de mayor desplazamiento, e incremento en los precios de los
productos agricolas (Ucros, 2009).

La extension de la frontera ganadera no solo conlleva problemas ambientales sino
también sociales, ya que la ganaderia genera menos empleo rural por hectarea ocupada,
aumentado los indices de pobreza y miseria. El estudio de Duarte vy Pulido (2003),
concluye que un sistema intensivo de produccidon ganadera destinado a leche, ocupa 7
jornales/unidad animal/afio, en cambio un sistema de produccién agricola intensivo como
es el caso del arroz en la misma microrregion, ocupa 51 jornales/hectarea/semestre.

Por otro lado, existe una baja disponibilidad de mano de obra para las actividades
agropecuarias, ya que el campesino abandoné el campo, para habitar, en la mayoria de los
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casos, los cinturones de pobreza de los principales centros urbanos (Ramirez y Vidal,
2003), lo cual conlleva al impacto ambiental en los lugares de recepcién.

Como se dijo, el desplazamiento forzado es un problema casi exclusivamente rural,
dicha poblacion para preservar su vida y al estar en un estado de vulnerabilidad vy
desproteccidén estatal, migran hacia las principales urbes tanto departamentales como
nacionales, en donde por lo menos existe presencia estatal. Sin embargo, el desplazado
asentado en las ciudades se enfrenta a multiples problemas, como la falta de
oportunidades laborales, puesto que en su gran mayoria lo que saben hacer los
desplazados del campo son labores agropecuarias, en especial la agricultura o ganaderia a
pequefia escala. Como lo muestra el estudio de la Gobernaciéon del Meta (20011) en
donde se indica que esta poblacion tiene una vocacién inclinada en su mayoria hacia el
sector agropecuario (65,4%), seguida del sector servicios (24,3%) y finalizando con el
sector manufacturero (10,4%). Es de gran importancia tener en cuenta esta informacioén a
la hora de plantear proyectos de generacion de ingresos, debido a que esto representa la
capacidad y calificacion de la mano de obra de la poblacion en situaciéon de
desplazamiento.

Esta situacién en la que se encuentran los desplazados conlleva a tener unos
ingresos supremamente bajos, con situaciones de subempleo y condiciones laborales
precarias, por lo cual tienen que residir en viviendas ubicadas en barrios marginales,
muchas veces de invasion, ejerciendo una presién extra tanto en el sistema social,
generando amplios cinturones de pobreza en sus alrededores, como en el sistema
ambiental, ya que estos flujos poblacionales aumentan la demanda y la concentracidn
espacial de bienes y servicios ambientales, en proporciones tales que generan tensiones
en los sistemas ecoldgicos (Departamento Administrativo del Medio Ambiente, 2000).

Por otro lado, si las tensiones entre los miembros de la sociedad receptora son
altas, la llegada de la poblacién desplazada puede generar conflictos sociales que pueden
conducir a la violencia dadas ciertas condiciones (Kennedy, 2001).

Desde la visién de la Ecologia Humana'®, se puede identificar otros impactos
ambientales del desplazamiento, y tienen que ver con el problema ambiental del habitat y
los derechos humanos basicos de los desplazados. El entorno fisico en el que son recibidos
los desplazados forzados en los lugares de recepcidn, en si mismo constituye una
problematica ambiental.

Como se menciond, la situacidn de vivienda de los desplazados en las ciudades se
caracteriza por el hacinamiento y por las precarias condiciones de habitat, sobre todo en
el suministro de servicios publicos, sin olvidarnos de los que tienen que dormir en la calle

18 s . . .

La ecologia humana trata de las relaciones entre las personas y el medio ambiente. Para mayor
informacion: http://www.gerrymarten.com/ecologia-humana/indice.html Recuperado el 29 de mayo de
2012.
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sin siquiera un techo para cubrirse de las inclemencias del clima. Por otro lado, respecto a
las condiciones psicosociales, la poblacién desplazada presenta dificultades de adaptacion
de los individuos a su entorno y al uso y manejo que hacen de él. Otro efecto es la
afectacién de las relaciones interpersonales y la ruptura de las relaciones familiares. Estas
condiciones han generado cuadros permanentes de neurosis y estrés entre los
desplazados (Holguin, 2002).

Es decir, no solamente se debe calcular el impacto negativo que genera el
desplazado al ecosistema de llegada, sino como este ecosistema impacta negativamente
en el desplazado como individuo.

Por ultimo, asi como encontramos impactos ambientales del desplazamiento,
también encontramos personas desplazadas por los impactos ambientales que el conflicto
armado genera en los ecosistemas en los cuales reside dicha poblacidn. Los campesinos e
indigenas, en muchas ocasiones tuvieron que abandonar sus tierras debido a las
fumigaciones de los cultivos ilicitos, porque sus tierras quedaron improductivas o por
afectaciones a la salud humana. Como lo afirma Holguin (2002) “luego que una zona se ha
fumigado, las comunidades se ven obligadas a desplazarse a otros lugares para pedir
comida y seguridad. Los niflos y mujeres son los principales afectados y se sabe de casos
de enfermedades por el consumo de agua contaminada. El herbicida utilizado en la
fumigacién (glifosato) es tdxico y se sabe que en altas concentraciones es mortal para el
ser humano y dafiino para los ecosistemas, lo que hace mds grave cuando se aplica, como
en el caso de la Amazonia, de forma aérea.” Sin embargo, el desplazamiento de la
poblacién por este motivo, no son contemplados por el Gobierno Nacional en la
identificacion de factores que provocan este fendmeno.

Segun datos de Ramirez y Vidal (2003), las fumigaciones mediante aspersién aérea
de cultivos ilicitos en zonas de conflicto armado desplazaron alrededor de 39.397
personas durante el afio 2002, que representan el 15% del total de la poblacién expulsada
en el pais. Los departamentos mas afectados por expulsién en zonas de cultivo de coca
y/o amapola fueron Norte de Santander (13.571 personas), Caqueta (10.956), Putumayo
(10.813), Guaviare (1.528) Narifio (1.476) y Meta (1.053).

En este orden de ideas, los campesinos a causa del conflicto, el fuego cruzado o las
fumigaciones con glifosato, son obligados a ampliar su frontera de colonizacién,
desplazandose a lugares ambientalmente vulnerables, reservas naturales protegidas o
areas de gran importancia por los servicios ecosistémicos que prestan, tales como
humedales y paramos. Al asentarse sobre terrenos no urbanizables, los desplazados por el
conflicto tienen mucha probabilidad de convertirse en desplazados ambientales.
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CAPITULO 7: POLITICAS DEL GOBIERNO PARA ATENDER A LOS DESPLAZADOS

Como vimos en el capitulo anterior, al configurarse el desplazamiento forzado
como una situacion de crisis humanitaria, al verse vulnerados sistematicamente todos los
derechos de la poblacion desplazada, y después de una serie de providencias vy
declaraciones, tanto del orden nacional como internacional, priorizadas en la Sentencia T
— 025 de 2004, el Gobierno Nacional emprendié una serie de politicas publicas para
atender a la poblacidn en situacién de desplazamiento forzado, que, como se vera, no han
tenido los resultado esperados y no han garantizado el goce efectivo de los derechos de
esta poblacion. Sin embargo, desde el Gobierno Santos se ha venido adelantando nuevos
esfuerzos para poder mitigar los efectos perversos de esta problematica, en donde la Ley
de Victimas y Restitucidon de Tierras juega un papel primordial, con resultados todavia
inciertos.

7.1 SENTENCIA T 025 DE 2004 Y SUS AUTOS DE SEGUIMIENTO.

La Corte Constitucional a raiz de una tutela instaurada por un grupo de personas
contra entidades del Estado colombiano, profirié la Sentencia T-025 de 2004, mediante la
cual ordena al Gobierno cumplir con las obligaciones adquiridas en materia del
desplazamiento forzado interno, desde la perspectiva de los derechos fundamentales,
contemplados en la Constitucion Politica y de los compromisos internacionales asumidos
por el pais, por lo cual el Gobierno Nacional ha desarrollado politicas publicas tendientes a
responder a todos los requerimientos hechos por la Corte en la citada Sentencia y en sus
Autos de cumplimiento (Ramirez Sanchez, 2007).

Por medio de la sentencia T 025 de 2004, la Corte Constitucional sefiala que se
estan violando una amplia gama de derechos por un evidente Estado de Cosas
Inconstitucional. En este sentido, la Corte advierte que la poblacién desplazada ha
constituido durante décadas uno de los sectores poblacionales en estado de
vulnerabilidad extrema, debido a la falta de proteccién oportuna y efectiva por parte de
las autoridades. La violacién reiterada de sus derechos se ha caracterizado por ser masiva,
prolongada e imputable tanto al conflicto armado como a la estructura politica de
atencién a desplazados, cuyos recursos son insuficientes al igual que su capacidad
institucional, contrariando la normatividad vigente en la materia.

De acuerdo a lo anterior, la Corte decide exigir a las instituciones prestadoras de
atencidn a la poblacién desplazada, la reformulacion de las politicas publicas y su efectivo
cumplimiento, pues aunque el presupuesto destinado a la atencién de la poblaciéon
desplazada es considerado prioritario de acuerdo con la jurisprudencia nacional, las
autoridades encargadas de garantizar estos recursos han sido incapaces de brindar la
proteccion requerida a la poblacién desplazada, generando asi una grave crisis
humanitaria.
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A partir del afio 2004 el Gobierno Nacional se ve obligado a garantizar los derechos
a la poblacion desplazada no solamente por disposicidén normativa, sino por una orden de
caracter jurisprudencial. En este sentido, desde hace 8 afos la corte inicid un estricto
seguimiento a las actuaciones del gobierno en esta materia, situacion que se reflejé en los
Autos de seguimiento proferidos por esta Corporacion. No obstante, a pesar del
pronunciamiento jurisprudencial por parte de la Corte Constitucional, en el Gobierno
Uribe no se presentaron avances en la materia, dejando a la poblaciéon desplazada en el
mismo o aun peor estado de vulnerabilidad.

Los primeros Autos de seguimiento a esta Sentencia fueron el 185 de 2004; el 176,
177 y 178 de 2005; 218 y 266 de 2006; y el 109 y 233 de 2007. En estos pronunciamientos
de la Corte, se comienzan a abordar los temas de participaciéon, la coordinacidon nacién
territorio, los indicadores de goce efectivo de derecho y la atencién diferencial
especificamente a las mujeres.

La Corte Constitucional realiza un analisis jurisprudencial en el Auto 251 de 2008
sobre los riesgos a los cuales se encuentran expuestos los nifios, nifias y adolecentes por
su grado de vulnerabilidad, por su condicién y su corto desarrollo en el contexto de la
violencia. De igual forma, en el Auto 092 de 2008 le ordena al Gobierno Nacional formular
trece programas que tenga en cuenta el enfoque de género, que ataqguen los riesgos a los
cuales se encuentran vulnerables las mujeres, y que garanticen el goce efectivo de sus
derechos. En los Autos 004 (indigenas), 005 (afros) y 006 (discapacidad) del afio 2009, la
Corte ordena en cada Auto la formulacidn de un programa que solvente los problemas en
la atencién y ataque los riesgos evidenciados, de acuerdo a cada grupo poblacional
diferencial.

El Auto 008 de 2009 se caracteriza por hablar de manera especifica de cada uno de
componentes de la politica de desplazamiento, y asi mismo, aborda temas de manera
puntual que antes nunca habia tocado. Es en este sentido, ordena reformular algunas
politicas como es el caso de la politica de vivienda, atencién humanitaria y tierras, y
ordena formular la politica de verdad, justicia y reparacién. Por medio de este Auto, la
Corte Constitucional manifiesta que existen vacios en el componente de verdad, justicia y
reparacidon, ya que segun esta corporacion los esfuerzos en esta materia fueron
incipientes. Persiste una altisima impunidad frente al delito de desplazamiento, y afirma
gue “existen grandes obstdculos procesales y de capacidad institucional para avanzar en la
materia y no se ha desarrollado hasta ahora (2009) ninguna estrategia para solucionarlos”.

El Auto 383 de 2010 tiene el objetivo de ajustar la estrategia entre el Gobierno
Nacional y las Entidades Territoriales para que garanticen una adecuada atencién y el goce
efectivo de los derechos de la poblacién desplazada. El Auto ordena a las Entidades
Territoriales acudir a los principios de subsidiaridad y corresponsabilidad con el fin de
solicitar recursos al Gobierno Nacional sobre proyectos de inversién de atencién a
poblacion desplazada para poder cumplir con esta obligacion.
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Finalmente, esta Corporacién profiere el Auto 219 de 2011 por medio del cual la
Corte, aunque reconoce los esfuerzos del actual Gobierno Santos, manifiesta que no se
alcanza a demostrar un avance sistematico e integral en el goce efectivo de todos los
derechos de la poblacién victima del desplazamiento forzado, ni en la superacién de las
condiciones que dieron lugar a tal declaratoria. No obstante, resalta la importancia y
pertinencia de la promulgacion de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, Ley 1448 de
2011, pero afirma que la Ley no soluciona el problema per se.

En este orden de ideas, los principales ejes de la actual politica publica para la
poblacion desplazada son la Ley 1448 de 2011, Ley de Victimas y Restitucién de Tierras y la
Ley 1450 de 2011, Plan Nacional de Desarrollo “Prosperidad para Todos”, adicionalmente,
el informe presentado a la Corte Constitucional en respuesta al Auto 219 de 2011, el cual
replantea el disefio de la politica publica para atender a la poblacidn desplazada.

7.2 Politica de Prevencidn y Atencion a la Poblacién Victima de Desplazamiento Forzado

El gobierno colombiano reconoce la existencia del fenémeno del desplazamiento
forzado desde el afio 1994, incluyendo el tema dentro del Plan de Desarrollo, con el fin de
atender las necesidades de emergencia de los desplazados, asi como el financiamiento de
proyectos productivos de generacién de empleo. Para el afio siguiente se aprueba el
CONPES 2804 constituyendo el primer Programa Nacional de Atencidén Integral a la
Poblacién Desplazada por la Violencia. Mds adelante, por medio del Decreto 1165 del 28
de abril de 1997, se crea la Consejeria Presidencial para la Atencién Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia, encargada de coordinar el Sistema Nacional de Informacidn y
Atencidn Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia, en adelante SNAIPD.

Todos estos avances en la materia durante el Gobierno Samper dieron como
resultado la expedicién de la Ley 387 de 1997 “por la cual se adoptan medidas para la
prevencion del desplazamiento forzado;, la atencion, proteccion, consolidacion y
estabilizacion socioeconémica de los desplazados internos por la violencia en la Republica
de Colombia”. Esta Ley recopila todo el marco normativo en el tema de desplazamiento
forzado, convirtiéndose en el punto de partida para lograr la garantia del goce efectivos de
derechos de dicha poblacién. Entre otras cosas crea el Consejo Nacional para la Atencién
Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia, en adelante CNAIPD.

Con la llegada de Juan Manuel Santos a la Presidencia de la Republica, se empiezan
a llevar a cabo cambios constitucionales, legales y del disefio de la politica publica para la
atencién y reparacion a la poblacién victima del conflicto, que repercute positivamente
sobre la poblaciéon en situacién de desplazamiento, sobre todo en lo relacionado al
fortalecimiento institucional y presupuestal, y en cuanto a la reparacién integral, que
incluye la restitucion de las tierras despojadas.
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De esta forma, la expedicion de la Ley 1448 de 2011 y sus decretos
reglamentarios, permite la modificacién y complemento de la politica publica de
prevencion y atencion integral a la poblacién victima del desplazamiento forzado. Antes,
la politica se fundamentaba principalmente en un enfoque de atencién. A partir de ahora,
con la Ley 1448, el eje sera la reparacion integral a las victimas, que contiene la politica de
Prevencion y Proteccidn, la politica de Atencidn Integral, la politica de Vivienda, la Politica
de Generacion de Ingresos, la Politica de Tierras, y la politica de Retornos y Reubicaciones
(Presidencia de la Republica, 2011).

7.2.1 EL DESPLAZAMIENTO FORZADO EN EL PLAN NACIONAL DE DESARROLLO

En el Plan de Desarrollo se afirma expresamente que las disposiciones, procesos y
herramientas de orden legal y administrativo, contempladas para la atencién y reparacién
de la poblacion desplazada, serdn ejecutados en estricta observancia y acatamiento pleno
y vinculante de la Sentencia T-025 de 2004, proferida por la Corte Constitucional y todos
sus Autos que la desarrollan en esta materia.

En este sentido, el articulo 178 consagra que el Gobierno Nacional priorizara,
dentro de los presupuestos fiscales los recursos necesarios para contribuir al
cumplimiento del goce efectivo de los derechos de la poblacion desplazada por la
violencia. El articulo 180 hace referencia a que las Entidades que hacen parte del
Presupuesto General de la Nacién flexibilizaran su oferta destinada a la prevencién,
proteccion y atencion de la poblacién victima del desplazamiento forzado por la violencia,
de tal forma, que atienda las necesidades de esta poblacién y tenga en cuenta las
caracteristicas del territorio.

En el articulo 181 se establece lo referente a la articulacion de la politica de
restablecimiento socioecondmico para poblacién victima del desplazamiento forzado por
la violencia, para dar soluciones integrales para los hogares victimas del desplazamiento,
en materia de vivienda, generacién de ingresos y restitucion o compensacion de los
derechos sobre la tierra en los eventos que exista. De igual manera, realizard
acompafiamiento y seguimiento a la materializacién de dichas soluciones.

En cuanto a la superacién de la situacion de vulnerabilidad manifiesta ocasionada
por el desplazamiento forzado, el articulo 182 del Plan, afirma que esto se puede
considerar cuando “en el marco de un proceso de retorno o reubicacidn: (i) se verifique a
través de los indicadores de goce efectivo de derechos, que goza efectivamente de los
derechos bdsicos (vida, integridad, seguridad, libertad, salud, educacién, reunificacion
familiar, alimentacion, subsistencia minima e identidad) con posterioridad al
desplazamiento y (ii) se demuestre a través de la medicién de un indicador global que el
hogar ha avanzado sostenidamente en el restablecimiento econdmico y social”.
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En aras de prevenir el desplazamiento forzado por la violencia y, desarrollar
soluciones duraderas para la Poblacion Desplazada en el marco del retorno y las
reubicaciones, el articulo 183 consagra que las entidades territoriales podran realizar
inversiones en otras entidades territoriales. Por ultimo, el articulo 184 se refiere a
los incentivos para las entidades territoriales en el marco de la politica para poblacién
victima del desplazamiento forzado por la violencia; el articulo 185, a lo relacionado con el
empleo transitorio para poblaciéon desplazada; y el articulo 186, a la medicidon de
indicadores de goce efectivo de derechos.

7.2.2 NUEVO MARCO NORMATIVO LEY 1448 DE 2011: Ley de Victimas y
Restitucion de Tierras.

En este contexto de control jurisprudencial, el Gobierno Nacional, para
contrarrestar los efectos perversos del conflicto armado sobre la poblacién civil
identificados por la Corte, presentd a consideracion de Congreso de la Republica la
iniciativa que es hoy la Ley 1448 de 2011. Con la aprobacién de la Ley, se manda un
mensaje politico al pais y a las victimas, de que se habia dado un giro en la politica publica
sobre desplazamiento que venia manejando el gobierno anterior, y que las victimas iban a
ser reconocidas y reparadas integralmente, por medio de un enorme esfuerzo
presupuestal del Gobierno Santos, ya que el CONPES 3712 de 2012 por el cual se
desarrolla el Plan de Financiacidn para la Sostenibilidad de la Ley 1448 de 2011, otorga un
presupuesto de 54,9 billones de pesos para la atencion y reparacién a las victimas, para
toda la vigencia de la Ley.

En este sentido, la Ley de Victimas y de Restitucidn de Tierras se constituye en uno
de los proyectos bandera del Gobierno Nacional, el cual consagra el derecho a la
Reparacion Integral, que se desarrolla a través de siete (7) estrategias: (I) Restitucién, la
cual se estructura a través de cuatro lineas de accién: (a) restitucion de bienes inmuebles
a poblacién victima del desplazamiento, (b) Medidas de compensacién (c) Desarrollo
institucional (d) Sistemas de informacion. (ll) Restablecimiento de derechos, estrategia
gue se compone de (a) Restablecimiento del derecho de la educacién, (b)
Restablecimiento del derecho de la salud, (c) Retornos y reubicaciones y (d) Generacién de
ingresos; (lll) Indemnizacion a la poblacién victima del desplazamiento forzado; (IV)
Rehabilitacidon fisica, mental y social; (V) Medidas de satisfaccion; (VI) Reparacidn
colectiva; y (VIl) Garantias de no repeticién (Ministerio de Justicia y del Derecho, 2011).

Como se afirmé anteriormente, es de resaltar el Presupuesto de 2012, el cual
destina $2,9 billones para la poblacion victima de la violencia, distribuidos asi: $1.88
billones para la atencion integral de la poblacidon desplazada; $850 mil millones para
reparacion administrativa de las victimas, y $176 mil millones para otros programas
especificos para victimas. Los recursos asignados para la poblacién desplazada tienen
como propdsito continuar avanzando en el goce efectivo de los derechos de esta
poblacion y se han distribuido de la siguiente manera: para el derecho a la subsistencia
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minima, 36%; para vivienda, 23%; para familias en accidn, 15%; para generacidon de
ingresos, 10%; para salud, 8%; para alimentacion, 5%; y para vida e integridad y otros
derechos, 3%. El Gobierno Nacional incluyé en el presupuesto de funcionamiento una
provision adicional por $450 mil millones para financiar la puesta en marcha de la Ley
1448 de 2011 (Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, 2012).

7.2.3 INSTITUCIONALIDAD REQUERIDA PARA LA ATENCION Y REPARACION A LAS
VIiCTIMAS.

Para la coordinacion de esta nueva institucionalidad, el articulo 170 de la Ley 1448
de 2011, determiné que la Agencia Presidencial para la Accidon Social y la Cooperacién
Internacional (Accidn Social), se transformaria en un Departamento Administrativo que se
encargara de fijar las politicas, planes generales, programas y proyectos para la asistencia,
atencion y reparacion a las victimas de la violencia, la inclusion social, la atencién a grupos
vulnerables y la reintegracién social y econdmica.

En ese sentido, mediante el Decreto Extraordinario 4155 del 3 de noviembre de
2011, se dispuso la transformacién de Accién Social, en Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social (DPS), como organismo principal de la administracidon publica
del Sector Administrativo de Inclusién Social y Reconciliacion, el cual tiene como obijetivo,
dentro del marco de sus competencias y de la ley “formular, adoptar, dirigir, coordinar y
ejecutar las politicas, planes generales, programas y proyectos para la superacion de la
pobreza, la inclusién social, la reconciliacién, la recuperacion de territorios, la atencién y
reparacién a victimas de la violencia, la atencidon a grupos vulnerables, poblacién
discapacitada y la reintegracién social y econdmica y la atencion y reparacion a victimas de
la violencia”.

Por otro lado, la Ley de Victimas, cred la Unidad de Atencion y Reparacion Integral
a las Victimas (UARIV) como una Unidad Administrativa Especial, la cual quedd adscrita al
Departamento para la Prosperidad Social, mediante el Decreto Extraordinario 4157 del 3
de noviembre de 2011, y tiene a su cargo “coordinar de manera ordenada, sistematica,
coherente, eficiente y armodnica las actuaciones de las entidades que conforman el
Sistema Nacional de Atencién y Reparacion Integral a las Victimas (en adelante SNARIV) en
lo que se refiere a la ejecucién e implementacién de la politica publica de atencion,
asistencia y reparacion integral a las victimas y asumira las competencias de coordinacién
sefialadas en las Leyes 387 y 418 de 1997, 975 de 2005, 1190 de 2008, y en las demas
normas que regulen la coordinacién de politicas encaminadas a satisfacer los derechos a la
verdad, justicia y reparacion de las victimas”.

Por ultimo, esta Ley dispuso la creacion del Sistema Nacional de Atencidon vy
Reparacion Integral a las Victimas (SNARIV), el cual estara constituido por el conjunto de
entidades publicas del nivel gubernamental y estatal en los érdenes nacional y territoriales
y las demas organizaciones publicas o privadas, encargadas de formular o ejecutar los
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planes, programas, proyectos y acciones especificas, tendientes a la atencion y reparacion
integral de las victimas, cuyo objetivo principal radica en la formulacion e implementacion
de las medidas de atencidn, asistencia y reparacion a las victimas que sefiala la Ley.

El SNARIV, en un intento de inclusidon y articulacion por parte del Gobierno
Nacional para la atencién y reparacién a las victimas, esta conformado por 32 entidades
en el orden nacional (teniendo en cuenta que para el momento de la promulgacién de la
Ley, no se habian escindido los ministerios del Interior y Justicia; Ambiente, Vivienda y
Desarrollo Territorial; y el de Proteccidon Social), mds los departamentos municipios y
distritos en el orden territorial y demas organizaciones publicas y privadas que se
relacionan con esta materia.

Cabe resaltar, que si bien es cierto el articulo 160 de la Ley 1448 de 2011 incluye al
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial entre las entidades que
conforman el SNARIV, una vez hecha la escisidon y creado nuevamente el Ministerio de
Ambiente y Desarrollo Sostenible, tdcitamente fue marginado del Sistema, y todas las
obligaciones recayeron en el Ministerio de Vivienda, prueba de ello es que ninguno de los
10 subcomités que conforman el SNARIV consagrados en el articulo 238 del Decreto
Reglamentario 4800 de 2011, estd integrado por el Ministerio de Ambiente. Llama la
atencion la ausencia de esta Cartera especialmente en los Subcomités de Reparacion
Colectiva, de Restitucién y de Medidas de Satisfaccién.

7.3 RESTITUCION DE TIERRAS EN LA LEY 1448 DE 2011 Y EL DECRETO 4829 DE 2011"

La restitucion de tierras, no obstante ser un componente mas de la reparacion,
tiene un proceso y una institucionalidad especial. En este sentido, la ley 1448 de 2011, en
su titulo IV capitulo Il, crea un procedimiento legal para restituir y formalizar la tierra de
las victimas del despojo y abandono forzoso que se hubieren presentado desde el 1 de
enero de 1991 con ocasidn del conflicto armado interno. El procedimiento es mixto en
cuanto se compone de una etapa administrativa (inscripcion en el registro de tierras
despojadas) y de un recurso judicial (accién de restitucién), por medio de un
procedimiento especial y expedito, que en un estimativo de 8 a 9 meses puede resultar el
fallo del juez agrario, en contraposicidon de los 10 o 20 afios que puede durar un proceso
por la via civil.

Siguiendo el procedimiento estipulado por el Decreto 4829 de 2011, "por el cual se
reglamenta el capitulo 111 del titulo IV de la Ley 1448 de 2011 en relacién con la
restitucion de tierras" el proceso de restitucién comienza con el trdmite administrativo en
la Unidad Administrativa Especial de Gestién de Restitucion de Tierras Despojadas
(UAEGRT), Entidad Adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con la
recepciéon de solicitudes y posteriormente se pasa al estudio e inscripcion en el registro,

' Ver: Unidad de Restitucion de Tierras. Disponible en: http://www.restituciondetierras.gov.co/ Recuperado
el 17 de mayo de 2012.
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este paso dura 60 dias prorrogables 30 dias mas, una vez cumplida la fase administrativa
se procede al tramite judicial a cargo de los jueces agrarios, que consta de la presentacién
de las pruebas y la sustentacién u oposicidn, este paso dura aproximadamente 4 meses,
mas la acumulacion procesal. Finalmente una vez se presente fallo positivo, el Gobierno
procederd a la restitucidon, implementacion de proyectos productivos, de vivienda, entre
otros.

7.3.1 ¢{COMO VA LA RESTITUCION DE TIERRAS EN EL PAIS?

El Ministro de Agricultura Juan Camilo Restrepo, afirma que en el marco de la
restitucion de tierras que se adelanta por parte del Gobierno Santos, teniendo en cuenta
el RUPD y el RUPTA, se estima que 360 mil familias, a quienes se les despojé no menos de
dos millones de hectareas, tendran derecho a reclamar la restitucion de sus tierras,
considera también que en el ultimo cuarto de siglo se presentaron en Colombia
fendmenos de abandono forzado de cerca de cuatro millones de hectareas.

En este contexto, segun las cifras oficiales®®, desde el 20 de diciembre de 2011 al
11 de mayo de 2012, se recibieron 13.494 solicitudes de ingreso al Registro de Tierras
Despojadas. Los procesos administrativos comenzaron recientemente y aln no se tienen
demandas presentadas ante los jueces de restitucion de tierras, por lo tanto no existen
sentencias de restitucion falladas, por lo que la restitucion de tierras a los desplazados
todavia no comienza.

Segun cifras de la Unidad de Tierras, En 1.080 municipios se registran casos de
abandono y posible despojo de tierras. La densidad del posible abandono y despojo de
tierras estd caracterizada de la siguiente manera:

e ALTA: 78 municipios mas afectados contienen 150.806 casos (el 53%)

e MEDIA: 81 municipios que registran 56.219 predios (el 20%)

e BAJA: 256 municipios que registran 58.502 predios (el 20%)

e DISPERSION: 665 municipios presentan 18.642 predios afectados (el 7%)

El consolidado de las solicitudes recibidas en la Unidad segun oficina territorial se
presenta en la siguiente tabla:*!

OFICINA RECEPTORA No de Solicitudes de Ingreso al Registro
Bogota 2.868
Cérdoba 1.219
Cauca — Valle 1.154
Tolima — Huila 1.018

0 Entregadas por la Unidad de Tierras el 25 de mayo de 2012.
*! Fecha de corte: 11 de mayo de 2012
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U. G. Nacional 981
Antioquia 919
Bolivar 855
Guajira — Cesar 819
Santander — Magdalena Medio 806
Narifio 804
Norte de Santander 760
Putumayo 523
Meta 415
Uraba 353
TOTAL GENERAL 13.494

7.3.2 DIFICULTADES PARA LA IMPLEMENTACION DE LA LEY DE RESTITUCION DE
TIERRAS.

El pasado martes 29 de mayo de 2012, el Senador del Polo Democratico
Alternativo, Jorge Enrique Robledo, citd al Ministro de Agricultura Juan Camilo Restrepo a
un debate de control politico sobre la situacidon del proceso de restitucion de tierras
despojadas a las victimas del conflicto armado. El Senador realizd una critica férrea al
proceso, afirmd que la restitucion va a un ritmo muy lento ya que después de dos afios del
Gobierno Santos no ha habido ninguna restitucion a las victimas, y la meta para el 2013 es
de 10.500 restituciones, lo que quiere decir que para cumplir con la meta de 160.000
restituciones en los 4 afios de Gobierno, tal como estad concebido en el Plan Nacional de
Desarrollo (pdgina 243, grafica 3), en el 2014 tendria que lograr hacer casi 150.000
restituciones, lo cual es imposible, en opinién del congresista.

Por otro lado criticé la estrategia de prensa de la Casa de Narifio, la cual con la
ayuda de los medios masivos de comunicacion, en su opinidn han engafiado a la opinion
publica al presentar las cifras de formalizacion de tierras como restitucion. Con respecto a
estas tierras formalizadas, segun datos de Robledo, fueron 547.000 hectareas en el 2011,
sin embargo el promedio anual de formalizacidon de tierras en los ultimos 20 afios en el
pais fue de 943.000 hectareas. Segun cifras del Senador Jorge Enrique Robledo, en el
Gobierno Gaviria el promedio fue mds de 1.000.000 de hectareas formalizadas por afio, en
el de Samper aproximadamente 977.000 hectareas, en el de Pastrana cerca de 1.500.000,
en el primer periodo de Uribe 680.000 hectareas y en el segundo 475.000 hectareas.

El Ministro Juan Camilo Restrepo afirma que el Gobierno no ha confundido los
procesos de restitucidn de tierras con los de formalizacién, aunque ambos son de inmensa
importancia y constituyen ejes de las politicas agrarias en curso?. Segun las cifras del

22 Ver: "Senador Robledo mal interpreta cifras sobre restitucion de tierras’. Disponible en:

http://www.elespectador.com/economia/articulo-349614-senador-robledo-mal-interpreta-cifras-sobre-
restitucion-de-tierr Recuperado el 30 de mayo de 2012.
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Ministro, a mayo de 2012 se han formalizado mas de 932.000 hectareas y se espera que
esta cifra ascienda a 1.500.000 a finalizar el aio.

En cuanto al proceso de restitucion de tierras, el jefe de la Cartera de Agricultura le
respondid a Robledo que sus criticas no tienen fundamento y solamente se deben a un
desconocimiento de la Ley. El proceso de restitucion de tierras contemplado en la Ley
1448 de 2011 debe hacerse conforme a un proceso juridico. Dicho proceso comienza con
la solicitud de ingreso al registro, en donde son analizadas por la Unidad de Tierras, una
vez la solicitud cumpla con las condiciones estipuladas en el articulo 76 de la Ley, es
llevada ante el juez agrario quien finalmente falla a favor o en contra del solicitante. Este
proceso tiene una duracién de aproximadamente 9 meses, es por ello que las
restituciones de tierras en el marco de la Ley de Victimas todavia no se ha presentado,
porque apenas han pasado 3 meses desde la aplicacion de la Ley, por lo cual los jueces
agrarios deben comenzar a expedir sentencias de restituciéon en el segundo semestre de
2012.

Restrepo asegura que se le estd dando cumplida ejecucién al procedimiento y
términos que la Ley 1448 de 2011 dispone para el tramite de las reclamaciones para la
restitucion de tierras, hasta el momento se han recibido mas de 14.000 solicitudes,
equivalentes a mas de 1.000.000 de hectdreas, ademas se han capacitado 20 jueces
agrarios y 15 magistrados para segunda instancia. Con respecto a la meta de 160.000
restituciones para el 2014, el Ministro dijo que el Gobierno no tiene metas en restitucion
porque no se puede obligar a las victimas a presentar las reclamaciones ni a los jueces
agrarios a fallar a favor de éstas, el Gobierno solo tiene la obligacién de atender y dar
trdmite a todas las solicitudes que se le presenten y las 160.000 restituciones
contempladas en el Plan Nacional de Desarrollo simplemente era un estimativo. No
obstante, con las palabras del Ministro se evidencia que el proceso de restitucion va mas
lento de lo que el Gobierno esperaba y muy seguramente no se va a llegar a las metas
estimadas.

En adicion a las criticas que presentd el Senador Jorge Robledo, relacionadas sobre
todo a retrasos en el proceso e incumplimiento de las metas estipuladas por el Gobierno,
también encontramos obstaculos estructurales para la aplicacidon de la Ley 1448 de 2011,
denunciados por los Representantes a la Cdmara, lvan Cepeda y Wilson Arias.

Primero que todo, existe una institucionalidad defectuosa, sobre todo en el plano
local y regional, pero mds que por capacidad operativa, la deficiencia esta en que en
muchas regiones del pais los delincuentes han contado con una mafia conformada por
funcionarios publicos corruptos, por medio de los cuales han podido legalizar las tierras
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obtenidas mediante despojo o por ocupacion ilegal de predios baldios propiedad de la
nacion, por lo cual se ha generado mucha desconfianza en las instituciones del Estado®.

En el debate el Representante Cepeda denuncié que en el Departamento de Meta,
se ha presentado una cantidad alarmante de despojos y apropiaciones de tierras de la
nacion, por personas naturales o corporaciones, los cuales no han sido motivo de
investigaciones penales, y resalta el caso del Zar de las esmeraldas Victor Carranza, quien
seguln fuentes del Congresista, recientemente llegd a la cifra de 1.000.000 de hectareas de
tierras acumuladas. De igual forma denuncidé que los lideres de restitucién de tierras,
estdn en grave peligro por la presencia de los ejércitos anti-restitucién, en el citado debate
afirmdé que “hay denuncias sobre la conformacién de un ejército para impedir la
restitucion de aproximadamente 1000 personas en Montes de Maria”. Cepeda también
recordé que los Urabefios actian como un ejército anti-restitucion. Controlan la vida y la
tierra de los campesinos en al menos 7 departamentos y 108 municipios del pais”.

Por ultimo, el Representante Arias, se refirié a los peligros de la extranjerizacion de
la tierra. Segun el Congresista del Polo Democratico Alternativo, el Proyecto de Ley de
Desarrollo Rural, que va de la mano de la Ley de Restitucién de Tierras, busca permitir a
los extranjeros, mediante diversas figuras, adquirir tierras en grandes cantidades,
sobrepasando las limitaciones de la Unidad Agricola Familiar. También denuncié que, si
bien es cierto se estan titulando baldios, se estd dando prioridad a los grandes capitales en
detrimento de los campesinos, como ocurre claramente en los municipios de Puerto
Gaitan y Puerto Ldpez.

7.4 ATENCION A LA POBLACION DESPLAZADA EN EL META

En el Plan de Desarrollo Departamental: Unidos Gana el Meta, en el apartado
sobre la dimensién social, se contempla la Politica de Desarrollo Social con Perspectiva de
Derecho, la cual contiene el programa Sistema Intersectorial de Politica Social y de
Participacién, que a su vez de manera especifica traza el Subprograma Poblaciéon en
Situacion de Desplazamiento en el Meta. De igual forma, mediante el Decreto 116 de
2009, se crea el Sistema Departamental Unico e Integral para la Prevencién del
Desplazamiento Forzado y la proteccion, Atencidén y Restitucién de los derechos de las
Persona en Situacion de Desplazamiento del Meta.

En cuanto a la asignacion presupuestal, que el Departamento hizo para la vigencia
2011, en materia de Atencion integral a Poblacion Desplazada, refleja un incremento del
42%, frente al afio 2010, en el que se programaron $6.177.724.626 y se ejecutaron
$5.397.433.689. En lo referente al presupuesto para el PIU del 2011, se establece un valor
inicial de $ 560.068.300.303, con las siguientes fuentes de financiacion:

2 Ver: “La Restitucién de tierras va a paso de burro”. Disponible en:
http://www.arcoiris.com.co/2012/05/la-restitucion-de-tierras-va-a-paso-de-burro/ Recuperado el 15 de
junio de 2012.
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FUENTE FINANCIACION VALOR
SGP $ 20.000.000
NACION S 504.132.544.549
PROPIOS $ 15.556.917.300
REGALIAS S 20.935.646.854
OTROS ORGANISMOS $ 19.423.191.600
TOTAL $ 560.068.300.303

7.5 RESTITUCION DE TIERRAS EN EL DEPARTAMENTO DEL META

Como lo expresa el Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, teniendo en cuenta
el numero de hectareas reclamadas, el departamento con mas solicitudes de reclamacién
es el Meta, seguido de Casanare, Antioquia, Vichada, Cauca, Arauca y Putumayo, y a nivel
municipal se destacan Mapiripan y San Martin®*.

Segun datos ofrecidos en el Plan Integral Unico del Meta (2011), de los desplazados
que dejaron tierras, el 90,8% no ha solicitado restitucién de las mismas. En cuanto a la
restitucion por fuera del proceso contemplado por la Ley 1448 y el Decreto 4829 de 2011,
tan solo al 1,8% de la poblacién le han sido devueltas sus propiedades por parte de los
actores armados y un 0,7% de la poblacién las ha recuperado por medio de un proceso
judicial. El 98,8% de la poblacidn no ha tenido acceso a medidas de restitucion,
reparacion, rehabilitacidn, satisfaccion y garantia de no repeticién. La mayoria de la
poblacién victima del desplazamiento manifiesta no querer retornar al lugar del cual
fueron expulsados (78,6%).

4 Ver: Gobierno restituiria 2.100 casos de tierras. Disponible en:

http://www.elnuevosiglo.com.co/articulos/1-2012-gobierno-restituir%sC3%AD-2100-casos-de-tierras.html
Recuperado el 10 de febrero de 2012.
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CAPITULO 8: RECOMENDACIONES

Los principales hallazgos investigativos del trabajo de grado se presentan a manera
de recomendaciones, las cuales surgen del analisis de todos los componentes
anteriormente desarrollados, después de una labor de recopilacion documental y un
trabajo investigativo y de andlisis profundo, y teniendo como objetivo la inclusion del
componente ambiental en las politicas publicas gubernamentales para la atencién a la
poblaciéon en situacion de desplazamiento forzado.

Estas recomendaciones abarcan desde: pensar la restitucion de tierras como la
forma de reparacién que ofrece mds beneficios ambientales, sociales y culturales;
considerar al ordenamiento territorial como el principal mecanismo para lograr una
Optima utilizaciéon de los suelos, y poder llevar a cabo una correcta restitucién de las
tierras despojadas; tener en cuenta las dreas protegidas o ambientalmente vulnerables
para que no se produzcan procesos de restitucién sobre estos territorios; impulsar una
reforma agraria que defienda la economia campesina de sustentacién, y propender,
cuando sea posible, por el modelo de pequefia produccién, en contraposicién al modelo
de producciéon a gran escala que se ha venido promoviendo desde el Gobierno Nacional;
instar al Gobierno para que incluya el componente ambiental en las discusiones sobre la
aplicacion de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, principalmente con la inclusiéon
del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible, como una entidad parte del SNARIV;
finalmente, se hacen recomendaciones para la academia en cuanto a la formacion integral
de los gestores ambientales, los cuales tienen que ser artifices de los cambios politicos e
institucionales que requiere el pais, asi mismo el ambientalismo debe ser mas propositivo
en cuanto a las posibles salidas pacificas al conflicto armado colombiano, ya que gran
parte del conflicto, surge y se sostiene en el tiempo, por razones ambientales.

8.1 REPARACION A LA POBLACION DESPLAZADA

Como lo advierte Ibafiez (2008), el grueso de los programas llevados a cabo por
Naciones Unidas, las agencias multilaterales, las ONG y el Gobierno Nacional,
histéricamente se han concentrado en mitigar las consecuencias del desplazamiento
forzado, fundamentalmente apoyando el asentamiento de la poblacidn desplazada en el
municipio receptor.

No obstante, en este trabajo se aboga por la restitucidn de tierras, como el modelo
por el cual debe propender el Gobierno Nacional para garantizar la reparacién integral de
las victimas del desplazamiento y despojo forzado, tanto por los beneficios ambientales
gue un buen proceso de restitucién puede brindar, como por las implicaciones sociales y
culturales que esto conlleva. La restitucién es el escenario ambientalmente mas
adecuado, entendiendo el ambiente como la expresién de la continuidad entre naturaleza
y cultura, y como una construccion de caracter social e histdrico.
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Dicha restitucidon se debe llevar a cabo con un criterio transformador como lo
contempla el Articulo 25, inciso 1 de la Ley 1448 de 2011, es decir, debe contener
medidas de politica dirigidas a la formalizacién de los inmuebles restituidos (seguridad
juridica), el saneamiento de pasivos relacionados con el inmueble e insumos que le
permitan a la victima y su familia la explotacion del inmueble con cardcter productivo y su
estabilizacién socio-econdmica. Por ultimo asegurar la proteccion fisica de los restituidos y
garantizar la no repeticion de los hechos victimizantes.

La Ley 1448 de 2011, en sus articulos 72, 97 y 98, contempla tres modalidades de
reparacién para una persona desplazada: restitucion del inmueble despojado, restitucién
de un predio equivalente y compensacion monetaria. Tanto en la Ley, como en los
diferentes informes que el Gobierno ha presentado a la Corte Constitucional, asi como en
los diferentes foros y presentaciones publicas, el Gobierno Nacional, en especial el
Ministro de Agricultura, han manifestado que la restituciéon es el medio preferente de
reparacion, asi que tanto la compensacién en especie como la monetaria son subsidiarias
(Hernandez, Kalmanovitz y Salinas, 2011).

En la practica, sin embargo, se evidencia que no se esta dando prioridad a la
restitucion de tierras, debido a su complejidad, y se estd prefiriendo la indemnizacién
econdmica como forma de reparacidn a las victimas del delito del desplazamiento.

Por otro lado se presenta cierta incongruencia entre la politica del Gobierno de
desarrollo agricola vy la politica de restitucion de tierras. Incentivar el goce efectivo de los
derechos por medio de la restitucién, implicaria poner en riesgo el desarrollo de grandes
proyectos agroindustriales productivos, asentados en grandes extensiones de tierras
despojadas a los campesinos. Por ello se estipuld los llamados “contratos para el uso del
predio restituido”, incluidos en el articulo 99 de la Ley 1448 de 2011. Por medio de esta
figura, cuando los actuales propietarios de terrenos que fueron despojados, en donde se
lleve a cabo proyectos agroindustriales y puedan probar su buena fe, se podra celebrar
contratos entre el restituido y el opositor que estuviera desarrollando el proyecto
productivo.

Aunque la Ley no es clara en este punto, pareciera que se esta incentivando la
restitucion del bien despojado, pero las personas beneficiarias de la restitucion deben
permanecer en el lugar de recepcién. No obstante parecer una figura excepcional, en la
practica va a suceder en la mayoria de los casos, puesto que en no pocos ocasiones, el
despojo en Colombia fue un plan sistematico, orquestado desde las elites politicas y
econdmicas regionales, es decir, el grupo armado llegaba primero sembrando el terror y
produciendo el desplazamiento masivo de la poblacidn civil, posteriormente llegaban los
testaferros de los grupos armados y en una tercera etapa llegaban los empresarios, que
ahora el Gobierno los esta reconociendo como de “buena fe”.
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Aunado a esto, aunque en la Ley 1448 de 2011 se contempla la inversién de la
carga de la prueba, es decir, el actual propietario debe demostrar la legalidad de sus actos,
en el Decreto 4800 de 2011 el Gobierno habla de que la victima debe entregar una prueba
sumaria, y el Gobierno, a través de la Unidad de Tierras, le ayudard a sustanciar la
demanda ante los jueces agrarios, cambidndole completamente al espiritu con el que se
hizo ese articulo de la Ley.

Por ultimo, en el Informe sobre el proceso de restitucién de tierras de la
Universidad de los Andes, se resalta otra falencia del proceso y es que no existen criterios
diferenciales para los procesos de restitucién y de compensacién en especie o
reubicacién, dicha politica “debera incluir unos equivalentes a los minimos de la politica
de retornos, pero también unos elementos diferenciales que tengan en cuenta el proceso
de adaptacion a un medio productivo y social diferente al originalmente habitado”
(Hernandez, Kalmanovitz y Salinas, 2011).

Como consecuencia de la problematica evidenciada, se hace necesaria ademas de
la restitucion del bien inmueble, una politica de subsidios por parte del Gobierno para
reactivar el agro, y la creacién e implementacién de un programa que esté encaminado a
desarrollar e incrementar el potencial productivo de la poblacién victima del delito de
desplazamiento forzado, que les permita no solo desarrollar sus capacidades, sino
también crear oportunidades para que puedan acceder y acumular activos, alcanzar la
estabilizacién socioecondmica como lo contempla el Conpes 3616 de 2009, y asi allanar el
camino para el fin dltimo de conseguir una paz duradera y estable. Asi mismo, trabajar en
la creacion de fuentes de ingreso en comunidades rurales a través de politicas publicas y
programas que diversifiquen las fuentes de sustentacién y reduzcan la dependencia de
actividades vulnerables a eventos climatoldgicos (PNUD, 2012).

8.2 ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y USO DE SUELOS

Se debe propender por un mejor ordenamiento territorial como principal
mecanismo para lograr una éptima utilizacién de los suelos, y poder llevar a cabo una
correcta restitucidn de las tierras. En el pais se evidencia una problematica en el uso del
suelo, en diferentes frentes, uno es la eterna confrontacién entre la extraccién minera y
de hidrocarburos y la actividad agropecuaria. Sobre este debate se han referido
reiteradamente tanto el Presidente de la Republica Juan Manuel Santos, como el Ministro
de Agricultura Juan Camilo Restrepo.

El Presidente Santos ha manifestado que “uno de los ocho paises identificados por
la FAO con potencial de aumentar la produccion de alimentos es Colombia, pero lo
tenemos que hacer de una forma ambientalmente sostenible, producir de una forma
positiva para que eso pueda ser sostenible en el tiempo. Y ahi entra un poco el primer
conflicto, el primer dilema, ya que son zonas donde también hay mineria (....) ¢Como
hacemos?, un pais, que es rico en los dos lados, que tenemos que preservar el medio
ambiente a como dé lugar, pero que también queremos desarrollar una mineria y una
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industria energética que nos va dar los recursos para poder seguir desarrollandonos.
¢Dénde trazamos esa linea?” ».

En este sentido, el Ministro Restrepo ha denunciado una posible crisis alimentaria
debido a “la frenética aprobacion de titulos mineros que se dio en afios anteriores al
actual Gobierno del Presidente Santos y la aplicacién de una vieja norma, que podria
impedir la titulacion, a familias campesinas, de 24.7 millones de hectareas de tierras
baldias, el equivalente al 79,6 por ciento del territorio rural colombiano” 6 A la norma
que se refiere es la Ley 160 de 1994, en su articulo 67, establece que “no seran
adjudicables los terrenos baldios situados dentro de un radio de cinco kildmetros
alrededor de las zonas donde se adelantan explotaciones de recursos naturales no
renovables”, por eso el Ministro esta impulsando un Proyecto de Ley que se encuentra en
trdmite en el Congreso de la Republica con la cual se modifica la restriccidon a un radio de
500 a 1000 metros de las explotaciones.

A su vez, Restrepo ha advertido sobre el peligro en que se colocaria al sector
agricola y a la seguridad alimentaria del pais, si las licencias mineras se traducen en
explotaciones efectivas, ya que se afectaria el 53,5 por ciento de la agricultura y ganaderia
en el pais, y segun los calculos del Ministerio de Agricultura, habria 5 millones 363 mil
campesinos en riesgo de conflicto con la mineria.

En este contexto, podemos afirmar que la explotacién minera y de hidrocarburos
genera enormes impactos ambientales, los cuales se intensifican en la medida que no
exista regulacion estatal y se presenten violaciones a la legislacién ambiental vigente, sin
embargo esta actividad deja buenos réditos econdmicos al Gobierno via regalias, hasta el
punto de considerarla una de las 5 locomotoras para el desarrollo del pais, y la evidencia
empirica nos demuestra que probablemente el sector minero energético sea el que mas
importancia despierta en el Gobierno Nacional.

El sector agropecuario por su parte, dependiendo de un uso adecuado de los
suelos, es decir, que la actividad que se ejerza en el territorio concuerde con la vocacién
natural de los suelos sobre los que se ejecute, puede tener impactos ambientales positivos
o de lo contrario, al igual que la anterior, tiene sus implicaciones negativas en el ambiente,
como es el caso de la ganaderia extensiva y los proyectos agroindustriales de grandes

% Ver: Palabras del Presidente Juan Manuel Santos en el acto del Dia Mundial del Medio Ambiente, en la
Universidad Piloto de Colombia. Disponible en:
http://wsp.presidencia.gov.co/Prensa/2012/Junio/Paginas/20120605 08.aspx#.T8546c2yUDg.twitter
Recuperado el 12 de junio de 2012.

26 . . . . . N ., . .
Ver: Habria 5 millones de campesinos en riesgo de conflicto con la mineria. Disponible en:

http://www.elespectador.com/economia/articulo-351250-habria-5-millones-de-campesinos-riesgo-de-
conflicto-mineria Recuperado el 7 de junio de 2012.
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extensiones de monocultivos, ya sea para la produccion de alimentos o de
biocombustibles.

Dentro del sector agropecuario, también encontramos conflictos por el uso del
suelo, sobre todo en cuanto a la ganaderia y la agricultura. Segun el Ministro de
Agricultura, Juan Camilo Restrepo (2010), actualmente se usan para ganaderia
aproximadamente 38,6 millones de hectareas y para actividades agricolas, 4,9 millones de
hectdreas. Sin embargo, seglin los estudios del Ministerio, en Colombia existen
aproximadamente 21,5 millones de hectdreas que se pueden dedicar a la agricultura, y
solamente 20 millones de hectdreas son aptas para explotaciones ganaderas.

Si bien es cierto la restitucién constituye el principal mecanismo de reparacion a las
victimas y tiene que ser prioridad en las politicas del Gobierno, aquellas personas que
estaban ubicadas en areas de vulnerabilidad ambiental o zonas sujetas a proteccién
ambiental especial, deben ser reubicadas en zonas aptas para el asentamiento humano.
En el mismo sentido, para los campesinos que dedicaban sus tierras a actividades
agropecuarias que no concuerdan con el uso correcto del suelo, se debe implementar
actividades productivas acordes a la funcién natural del territorio, y que generen menos
impactos ambientales, lo cual se debe llevar a cabo por medio de subsidios y
acompafiamiento del gobierno.

Con relacion a este tema el Gobierno por medio del Ministerio de Agricultura,
estan impulsando en el Congreso el Proyecto de Ley de Desarrollo Rural, que se constituye
como el complemento a la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, y pretende ordenar el
uso de la tierra y el uso del agua de acuerdo a su vocacién. Sin embargo, con el propdsito
de titular baldios y restituir tierras a los campesinos, se pretende sustraer extensiones de
tierras protegidas por la Ley 2 de 1959, como lo ha afirmado el Presidente Santos, esta Ley
“va a permitir sacar de lo que hoy se considera reserva forestal aquellas zonas que no
tienen ni un solo arbol, pero que por ser reservas forestales no se pueden titular a los

campesinos”?’.

Con esta percepcién tan limitada de los servicios ambientales que pueden ofrecer
ciertos ecosistemas, reduciéndola a la existencia o no de arboles, se puede afectar zonas
de gran importancia ambiental, los cuales en lugar de destruirlos se debe propender por
su recuperacion. Segun el Informe de la Contraloria (2011), hasta la fecha se ha
presentado una sustraccion total del 21% sobre las reservas forestales definidas en la Ley
22 de 1959, que originalmente tenian una extensidon de 65'280.321 ha.

8.3 AREAS DE PROTECCION AMBIENTAL

27 . . . .
Ver: El Desarrollo Rural que sera debatido desde marzo en el Congreso. Disponible en:

http://www.elnuevosiglo.com.co/articulos/1-2012-el-desarrollo-rural-que-ser%C3%A1-debatido-desde-
marzo-en-el-congreso.html Recuperado el 30 de enero de 2012.
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Se debe tener en cuenta las areas de alta y muy alta vulnerabilidad ambiental que
existen en el departamento, en los procesos de restituciéon de tierras a la poblacién
desplazada, ya que si las restituciones se hacen en lugares no aptos ambientalmente
hablando, vamos a generar una revictimizacién del desplazado, al someterlo a un
desplazamiento de tipo ambiental, bien sea por accién de las autoridades ambientales o
por catastrofes naturales que se produzcan en esos territorios.

Como bien lo referencia Holguin (2002), “existe una gran demanda de tierra para
satisfacer las necesidades de los campesinos desplazados creada por el conflicto, sin
embargo en las politicas de restitucion de tierras se debe confrontar la demanda frente a
las posibilidades actuales del pais, ya que se pueden encontrar comprometidas areas de
proteccion ambiental, dreas de grandes humedales y riveras de rios”.

Aunque por ley es prohibido construir asentamientos en estos territorios, la
realidad es que en Colombia no ha existido un control efectivo en este aspecto y no se ha
contado con un adecuado ordenamiento territorial, como lo afirma la Contraloria (2011)
“las corporaciones, los entes territoriales y hasta el Gobierno Nacional han permitido la
desecacion de humedales, la construccidon de viviendas en los planos inundables de los
cuerpos de agua y en zonas de alto riesgo, el incumplimiento de las normas sobre rondas
hidricas y, en resumen, la no inclusion o el incumplimiento de los determinantes
ambientales en la ordenacién del territorio”.

En este sentido, la Gobernacion del Meta, en su estudio del 2004, demarco en el
territorio departamental zonas de vulnerabilidad ambiental, la cual la definen como “el
riesgo a la pérdida del equilibrio y de las funciones naturales de los ecosistemas, debido a
los cambios que se presentan como consecuencia de los diversos niveles de presion
ejercida sobre ellos (pérdida del recurso hidrico y la biodiversidad, entre otros). Estd dada
por una combinacion de las condiciones propias del ecosistema, la capacidad de retornar
a las condiciones iniciales después de una presién determinada y las actividades que se
realicen en el mismo” (Ver Anexo 5: Mapa de Vulnerabilidad Ambiental, IGAC 2004).

De esta manera se identificaron zonas de vulnerabilidad ambiental alta y muy alta,
clasificadas de la siguiente forma:

8.3.1 Zonas de alta vulnerabilidad ambiental®®:
Tipo 1: Constituida por las dreas de sabanas. Su vulnerabilidad corresponde
fundamentalmente a la pérdida de especies por uso inadecuado de los recursos generado

por presidn antrépica y deterioro de los suelos y la biodiversidad. Presenta un alto riesgo
de inundacidn en invierno en los valles aluviales.

*8 Extraidas del estudio de la Gobernacién del Meta, 2004.
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Tipo 2: Areas de transicion entre la Amazonia-Orinoquia, vulnerable a pérdida de bosques
naturales que cumplen importantes funciones de conservacion de suelos y fuentes de
agua, generado por la colonizacidn y la ampliacion de la frontera agricola.

Tipo 3: Espacios territoriales en donde se desarrollan las actividades productivas agricolas,
pecuarias, agroindustriales y se presenta la mayor densidad de poblacién del Meta. Su alta
vulnerabilidad estd dada por la extraccién de recursos, cambio de uso del suelo y
contaminacién causada por agroquimicos, produccién vy disposicion de desechos
procedentes de las actividades productivas y domésticas, lo que implica disminucién en la
oferta de bienes y servicios ambientales fundamentales para el desarrollo del
Departamento.

8.3.2 Zonas de muy alta vulnerabilidad ambiental:

Tipo 1: Corresponde a zonas protegidas y de reserva, vulnerables a la pérdida de sus
funciones ecolégicas de conservacion de ecosistemas y regulacién de flujos hidricos como
consecuencia del uso inadecuado del suelo, sus condiciones ambientales especificas, y la
pérdida de su vegetacion natural.

Tipo 2: Se consideran todas las areas de altas pendientes localizadas en la Cordillera
Oriental, susceptibles de deslizamientos causados por la deforestacién y los efectos del
relieve.

Tipo 3: Areas localizadas en las zonas aledafias a la Sierra de la Macarena que cumplen
una funcion de amortiguacion e interaccion con los ecosistemas protegidos. Actualmente
tienen mucha presién por efectos de la colonizacién.

8.4 MODELO DE DESARROLLO EN LA ORINOQUIA

Con frecuencia, desde la ciencia politica, se hace referencia a que el “principal
obstaculo al desarrollo radica en el hecho de que las instituciones politicas de los paises en
desarrollo suelen no ser capaces de adoptar y aplicar decisiones en funcién del interés
comun” (von Haldenwang, 2005).

En este mismo sentido se expresa Mance (2008), al afirmar que las politicas
estatales a menudo han agravado los problemas ambientales, por ejemplo mediante
proyectos de desarrollo y de apoyo a industrias extractivas o propendiendo por los
monocultivos o las grandes extensiones ganaderas. Dourojeanni, citado por Espinoza y
Rodriguez (2002) afirma que “con frecuencia existen incompatibilidades entre la
formulacidn de politicas de sustentabilidad ambiental entre ministerios de un mismo pais”
como es el caso de las politicas llevadas a cabo por el Ministerio de Agricultura y el de
Ambiente.
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En Colombia la agricultura sostenible no pasa de un propdsito retérico en muchos
de los documentos gubernamentales de politica agricola. El Ministerio de Agricultura ha
incorporado de forma muy timida la dimensidn ambiental y en menor medida la
agricultura sostenible (Espinoza y Rodriguez-Becerra, 2002). En el informe de la
Contraloria (2007) se considerd al sector agropecuario con significativa incidencia en la
problematica ambiental, principalmente, por la degradacion de los ecosistemas, el
deterioro de los suelos, la contaminacién del recurso hidrico, y la afectacién de la
biodiversidad.

El Gobierno esta incentivando los grandes proyectos productivos en la Orinoquia
que estan intensificando la concentracion de tierras en manos de unos pocos con todos
los efectos ambientales que esto conlleva. Como lo afirma Rodriguez Becerra (2009a) “es
una visién que otorga un papel muy claro al sector privado, internacional y nacional, sin
embargo, no le asigna un papel explicito a actores locales, como los gobiernos
municipales, asociaciones y agremiaciones privadas, y organizaciones de indigenas,
llaneros criollos, colonizadores y vegueros”.

Entre los empresarios que estdn invirtiendo en la Orinoquia encontramos a
Alejandro Santo Domingo. Su plan es producir granos, principalmente soya y maiz, en una
primera fase para el mercado interno y posteriormente para el mercado global. Sin
embargo, el gran pionero es el Grupo Empresarial Aliar, compuesto por el industrial
santandereano Jaime Liévano y la empresa paisa Contegral, que ha hecho inversiones por
USS$100 millones y hoy cuenta con 13.000 hectdreas sembradas de maiz y soya. Este
proyecto se conoce como La Fazenda, (cabe acotar que el Representante Ivan Cepeda ha
denunciado que parte de este proyecto se ha asentado sobre territorios despojados a
campesinos por cuenta de los paramilitares). Harold Eder, presidente de Manuelita, tiene
40.000 hectareas en Meta y Casanare, ha hecho inversiones por cerca de USS$300
millones. Luis Carlos Sarmiento tiene cultivos en palma, caucho, arroz y algodén, en
aproximadamente 16.000 hectdreas en los Llanos y con una inversidn cercana a los
US$100 millones. Por ultimo, German Efromovich ha invertido US$100 millones en pifia,
café y palma africana®.

El ministro de Agricultura, Juan Camilo Restrepo, afirma que se esta impulsando un
plan integral para el desarrollo inteligente de la altillanura a través del fomento de la
produccién agroindustrial con economias de escala, investigacion tecnoldgica y nueva
infraestructura, pero para ello se debe primero superar la limitacién que impone el
concepto de las UAF (Unidades Agricolas Familiares). De hecho, dentro del Plan de
Desarrollo, el Gobierno propone remover la restriccion que imponen las UAF. Segun el
Ministro “para hacer una agricultura moderna, las organizaciones requieren de economias
de escala que solo se logran con extensiones mayores a 10.000, 15.000 o 20.000
hectareas, ademas de inversiones en infraestructura, ciencia y tecnologia”.

*® Ver: Los Nuevos Llaneros. Disponible en: http://www.dinero.com/caratula/edicion-impresa/articulo/los-
nuevos-llaneros/113492 Recuperado el 15 de mayo de 2012.
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Sin embargo, en el marco de este trabajo, se cree que se debe impulsar una
reforma agraria que defienda la economia campesina de sustentacién, reconociendo sus
aportes en cuanto a seguridad alimentaria, centros permanentes de comercio vy
proteccion de los recursos naturales (Holguin, 2002), en contraposicion a los grandes
capitales nacionales y extranjeros, que concentran enormes extensiones de tierra con
cultivos como palma, caifa de azlcar, cacao, caucho, entre otros, con tasas bajas de
generacién de empleo y graves dafios ambientales, como es el caso de la deforestacion.
Como lo ha reiterado la ACNUR, uno de los principales problemas del sector rural en
Colombia es la alta concentracion de tierras en manos de unos pocos propietarios, aunado
a esto, el fendomeno del desplazamiento forzado interno ha profundizado aquella
desigualdad histérica en la distribucién, el uso y el control del territorio®. Por ello, las
politicas publicas que se lleven a cabo en este sentido deben estar dirigidas a
democratizar la tenencia de la tierra.

Al respecto, el economista Albert Berry citado por Herndndez, Kalmanovitz y
Salinas (2011), afirma que en casos como Colombia, en donde la mano de obra es
abundante y barata, el modelo de pequefia produccion es mas eficiente que el modelo de
produccién a gran escala. El académico ha venido estudiando las UAF y concluye que éstas
tienden a generar productos que requieren una alta cantidad de trabajo pero que a su vez,
tienen un mayor valor agregado. De igual forma, las pequeiias fincas tienden a explotar la
tierra mas intensivamente y a maximizar el nimero de cosechas al afio. Aunado a esto, la
pequefia produccién genera productos para el auto-consumo y por tanto provee un nivel
basico de autonomia y seguridad alimentaria.

Ahora bien, en los casos en que sea imposible a los campesinos emprender
proyectos productivos mediante subsidios del Gobierno, por incapacidad técnica o falta de
recursos econémicos, como sucede en la altillanura orinocense, cuyos suelos necesitan de
una inversién fuerte para que puedan ser cultivables, se debe promover e incentivar la
inversién de capital privado, pero cumpliendo ciertas condiciones que garanticen la
responsabilidad social y ambiental del proyecto. En este sentido, como se sugiere en el
informe de los Andes se pueden llevar a cabo “asociaciones virtuosas” entre los
campesinos y los grandes empresarios, sin embargo, la efectividad y equidad de estas
asociaciones dependerd de que se celebre bajo unas condiciones laborales justas y un
monitoreo permanente por parte de las autoridades (Hernandez, Kalmanovitz y Salinas,
2011).

8.5 INCLUSION DEL COMPONENTE AMBIENTAL EN LA APLICACION DE LA LEY 1448 DE
2011.

%% Ver: Concentracién de la tierra tiene atrasado a Colombia. Disponible en:
http://174.121.80.144/~acnurcol/index.php?option=com_k2&view=item&id=1011:concentraci%C3%B3n-
de-la-tierra-tiene-atrasado-a-colombia&Itemid=43. Recuperado el 31 de agosto de 2012.
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El componente ambiental solo se lo incluye en el discurso, de forma enunciativa
pero en la realidad las estructuras econdmicas y politicas tienen alienado el tema
ambiental, hasta el punto de que muchas veces se ve al Ministerio de Ambiente como la
talanquera a los proyectos productivos, de extracciéon o de infraestructura que el pais
necesita, es decir, el tema ambiental se reduce a su minima expresién, al considerarlo
simplemente como un requisito que deben cumplir para poder llevar adelante sus
proyectos y no como una forma diferente de interactuar con el entorno, mediante un
modelo de desarrollo menos devastador y que sea sostenible en el tiempo.

El Gobierno Nacional debe incluir al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible
para que participe de manera activa y eficaz en las discusiones sobre la implementacién
de la Ley 1448 de 2011 y sus decretos reglamentarios. Como ya se anotd, la Cartera
ambiental brilla por su ausencia en todas las discusiones, sobre todo en los Subcomités de
Restitucion de Tierras y de Reparacion Colectiva, siendo sus conceptos fundamentales a la
hora de decir en dénde es ambientalmente viable llevar a cabo las restituciones, y cudles
son las politicas publicas coherentes con la proteccién del ambiente, por las cuales debe
propender el Gobierno Nacional.

Por ultimo, en cuanto a la gestion ambiental al interior del Gobierno, ésta se debe
llevar a cabo de manera intersectorial, es decir se le debe dar un tratamiento transversal
en todas las politicas publicas y decisiones que se tomen en los diferentes ministerios. En
la actualidad se le ha dado prioridad a la estrategia de las agendas interministeriales, pero
como afirma la Contraloria General de la Republica (2011), dentro de estas agendas “se
diluyen los compromisos ambientales en la medida en que no existen mecanismos
vinculantes y en las que prevalecen principios de autorregulacién y autogestion”.

El Gobierno Santos debe encaminar todas sus politicas publicas propendiendo por
la construccién de una sociedad mas justa, equitativa e incluyente, con un modelo de
desarrollo ambientalmente sostenible, con un ordenamiento territorial panificado de
acuerdo a las necesidades de la poblacidon y los usos del suelo, y con una mejor
distribucién en la propiedad de la tierra.

8.6 EL GESTOR AMBIENTAL EN LA CONSTRUCCION DE LA PAZ

La formacion en gestién ambiental debe contener un componente politico mas
profundo, en particular se debe tener presente la coyuntura politica del pais para poder
ejercer de manera coherente su mision profesional. El gestor ambiental no puede estar de
espaldas a la realidad del pais, limitdndose a los estudios e investigaciones académicas,
sino que debe ser artifice de los cambios que requiere el pais. Como se ha dicho, al ser una
de las principales causa del conflicto un tema ambiental, el acceso y control del territorio,
y al ser este conflicto el generador de graves impactos al ambiente, la gestién ambiental
debe estar presente y jugar un rol principal en la construccién de las politicas publicas en
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un pais en transicién hacia la paz, considerada ésta no como ausencia de la guerra, sino
como una paz positiva que ataque los problemas estructurales generadores del conflicto,
tales como la pobreza extrema, la desigualdad social y la concentracion excesiva de tierras
en manos de unos pocos, entre otras problematicas.

Como lo afirma Mance (2008) “la interaccién entre politica e instituciones
ambientales es una rica veta para la investigaciéon con potencial real de nutrir nuestra
comprension de la gestiéon ambiental”. A su vez Gonzdlez (1998) manifiesta que “la tarea
de la academia en este caso se centra en la construcciéon de una cultura de paz, centrada
en la busqueda de las verdades que estan subyacentes en el conflicto, socializando y
difundiendo otras opciones de supervivencia”.

En las negociaciones o acuerdos para alcanzar la paz nunca se ha considerado el
tema ambiental como eje transversal por medio del cual se deben desarrollar dichas
politicas. “En el futuro los planteamientos no podran limitarse a sacar el ambiente del
conflicto sino a integrar la dimension ambiental a la paz” (Andrade, 2004). El ambiente ha
sido marginado de las discusiones sobre la construccion de la paz, sin embargo, tanto las
Farc como el ELN tienen agendas ambientales, a pesar de que muchas veces sean
simplemente un discurso mas de su plataforma politica que como muchos otros temas, se
contradice cuando observamos los hechos empiricos. No obstante, se debe tener en
cuenta dichas agendas en un posible escenario de acuerdos de paz y durante la etapa de
posconflicto.

La gestion ambiental no ha jugado un papel protagdnico en la construccidon de
posibles salidas pacificas al conflicto armado. Es imperioso que se intensifique el
componente politico dentro de los estudios ambientales, si se quiere que el
ambientalismo sea participe de la realidad politica del pais. Se debe complementar los
estudios técnicos con estrategias de incidencia politica de los mismos para tener efectos
reales. La gestion ambiental, en un sentido amplio, busca lograr consenso entre partes en
conflicto que se disputan recursos escasos, por ello, su inclusibn se convierte en
prioritaria para lograr acuerdos minimos que nos permitan avanzar en las negociaciones
para la construccién de un nuevo pais, en el cual el componente ambiental sea el
regulador de todos los procesos.

Por dltimo, este tema no se agota con esta investigacion, este es un andlisis
politolégico sobre la respuesta institucional del Gobierno Nacional y sus posibles efectos
en el ambiente, sin embargo, al ser la gestién ambiental holistica e interdisciplinar, este
trabajo puede ser punto de partida para lineas de investigacion sobre temas mas
especializados, sobre todo para profesionales en la rama de las ciencias naturales, como
bidlogos y ecdlogos, realizando recomendaciones puntuales mediante estudios de casos,
para que el Gobierno Nacional, en estos procesos de restitucidon de tierras lleve a cabo
medidas que permita frenar la degradacién de los ecosistemas, proteger especies en
eminente peligro por acciones derivadas del conflicto armado, proteccion de los
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corredores ecoldgicos, entre otros. De igual forma se busca motivar a los estudiantes para
conformar un grupo de investigacidn interdisciplinar sobre la Orinoquia colombiana,
puesto que conocer a fondo esta regidn, es fundamental para salvaguardar nuestra
seguridad ambiental y humana.

1.

CONCLUSIONES

El conflicto armado interno colombiano a lo largo de las ultimas décadas, ha
dejado un saldo de destruccién y terror, en donde la poblacién civil ha sido la
directamente afectada, sobre todo los habitantes de las zonas rurales del pais. Se
estima que el numero de victimas es cercano 4 millones de personas,
aproximadamente el 10% del total de la poblacidn colombiana, siendo el
desplazamiento forzado el hecho victimizante mds evidente y repetitivo en la
realidad nacional. La debilidad institucional, déficit de representacion politica,
desigualdad en la tenencia de la tierra, en ingresos, en el acceso a los recursos, en
oportunidades laborales, en la prestacién de los servicios sociales del Estado, han
permitido que el conflicto se intensifique y se prolongue en el tiempo.

En un pais que afronta un conflicto armado de largo aliento, como es el caso de
Colombia, se generan unas situaciones sociales y ambientales indeseables. El
Estado no tiene la capacidad institucional ni el monopolio legitimo del uso de la
violencia para hacerle frente a esta problematica y muchas veces las decisiones
reales sobre el territorio, se toman por un grupo de actores, legales o ilegales, con
intereses particulares. La misma situaciéon de conflicto ha producido el
debilitamiento de la gestion ambiental en el pais, puesto que los temas de
seguridad nacional despiertan mas interés en el Gobierno y la opinién publica que
los temas de seguridad ambiental. Con respecto a los impactos del conflicto sobre
el ambiente, encontramos desde los efectos de las acciones bélicas sobre los
ecosistemas y los paisajes; los sabotajes por parte de los grupos armados ilegales a
la estructura petrolera o eléctrica, con efectos negativos sobre los recursos
naturales; la deforestacién generada por la siembra de cultivos ilicitos, que sirven
de financiadores del conflicto; asi como los efectos daninos en la poblacién
humana, animales y recursos naturales de la fumigacién por medio de la aspersién
aérea con glifosato. En el caso particular del desplazamiento, uno de los principales
impactos ambientales son el desarraigo de los desplazados de su medio social,
cultural y natural.

Con respecto al Departamento del Meta, se evidencia una grave problematica
ambiental debido a diversos factores que estdn directamente relacionados con el
conflicto armado. Por una parte una inequitativa distribucidn en la propiedad de Ia
tierra (segundo departamento mas desigual del pais), que se ha intensificado con
el flagelo del desplazamiento forzado. Por otro lado, posee un modelo de
desarrollo enfocado en actividades extractivas y en los grandes sistemas de
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produccién agropecuarios. Lo anterior ha producido un mal uso de los suelos de
acuerdo a su vocacién, la transformacion del territorio, la deforestacién, la
sobreutilizacién del suelo en algunos sectores y la subutilizacién en otros.

Desde el Gobierno Santos se han llevado a cabo cambios constitucionales, legales y
del diseio de la politica publica para la atencién y reparacién a la poblacidn victima
del conflicto, lo cual repercute positivamente sobre la poblacidn en situacidon de
desplazamiento, sobre todo en lo relacionado al fortalecimiento institucional y
presupuestal, y en cuanto a la reparacién integral, en donde la restitucién de las
tierras despojadas juega un papel fundamental en la solucién de esta
problematica. A partir de ahora, con la Ley de Victimas y Restitucién de Tierras, el
eje serd la reparacion integral a las victimas, que contiene la politica de Prevencion
y Proteccién, la politica de Atencién Integral, la politica de Verdad, Justicia y
Reparacion, la politica de Vivienda, la politica de Generacién de Ingresos, la politica
de Tierras, y la politica de Retornos y Reubicaciones.

Hasta el momento, la oferta institucional del Gobierno Nacional para la atencién y
reparacion de la poblacidn victima del delito de desplazamiento forzado, ha sido
desarticulada y no se esta garantizado el goce efectivo de derechos a dicha
poblacién, favoreciendo, en no pocos casos, los intereses particulares de las
multinacionales y de los grandes gremios econdmicos del pais, lo cual ha generado
desconfianza e incertidumbre por parte de las victimas y la sociedad civil en
general, hacia las instituciones formalmente establecidas. Por otro lado ni en la
jurisprudencia, ni en la Ley, ni en las politicas gubernamentales se trata con
profundidad el tema ambiental en la satisfaccién del Goce Efectivo de Derechos de
la poblacion desplazada. La Cartera ambiental no se la tiene en cuenta en ninguno
de los 10 subcomités que conforman el SNARIV, que es el encargado de llevar a
cabo todas las politicas publicas para la aplicacién efectiva de la Ley de Victimas.

En este sentido, aunque la Ley 1448 de 2011 constituye un gran logro para la
reparacion de las victimas del conflicto armado interno por medio de la restitucion
de tierras, lo cual ayuda a democratizar la tenencia de la tierra y a reactivar el agro,
no tiene en cuenta los componentes ambientales en su aplicacion, es decir, no se
lleva a cabo atendiendo a criterios como de vulnerabilidad ambiental ni a un
ordenamiento ambiental del territorio.

Por otro lado, a pesar de que el Gobierno ha declarado como fin principal la
restitucion de las tierras despojadas, en la prdactica se prefiere compensar a la
victima de desplazamiento forzado con una indemnizacién monetaria, puesto que
es mucho mds econdmico. Adicional a esto, no va a poder cumplir con la
restitucion a la poblacidon que habia estimado para el cuatrienio 2010-2014. Fallas
institucionales, demoras en el nombramiento de los jueces y magistrados agrarios,
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la oposicién de sectores econémicos y politicos muy poderosos, y la accién criminal
de los llamados ejércitos anti restitucidon, han dificultado el avance en estos
procesos.

Las recomendaciones que se hacen al Gobierno Nacional, abarcan temas como:
pensar la restitucion de tierras como la forma de reparacién que ofrece mas
beneficios ambientales, sociales y culturales; considerar al ordenamiento
territorial como el principal mecanismo para lograr una éptima utilizaciéon de los
suelos, y poder llevar a cabo una correcta restitucién de las tierras despojadas;
tener en cuenta las areas protegidas o ambientalmente vulnerables para que no se
produzcan procesos de restitucion sobre estos territorios; impulsar una reforma
agraria que defienda la economia campesina de sustentacion, y propender, cuando
sea posible, por el modelo de pequefia produccidn, en contraposicién al modelo de
produccién a gran escala que se ha venido promoviendo desde el Gobierno
Nacional; instar al Gobierno para que incluya el componente ambiental en las
discusiones sobre la aplicacion de la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras,
principalmente con la inclusién del Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible,
como una entidad parte del SNARIV.

Finalmente, se hacen recomendaciones para la academia en cuanto a la formacién
integral de los gestores ambientales, los cuales tienen que ser artifices de los
cambios politicos e institucionales que requiere el pais, asi mismo el
ambientalismo debe ser mas propositivo en cuanto a las posibles salidas pacificas
al conflicto armado colombiano, ya que gran parte del conflicto, surge y se
sostiene en el tiempo, por razones ambientales.
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ANEXOS

ANEXO 1: DESPLAZAMIENTO EN EL DEPARTAMENTO DEL META 2001 - 2011*

ANO Desplazamiento Desplazamiento
Expulsion Recepcion
2001 6.655 7.012
2002 14.485 13.488
2003 10.188 9.614
2004 10.058 10.533
2005 17.277 16.834
2006 18.219 15.276
2007 18.219 13.581
2008 12.147 13.558
2009 6.609 7.990
2010 4.230 5.214
2011 2.083 2.733

31

FUENTE: Sistema de Informacidon para la Poblacién Desplazada — Accidon Social. Disponible en:

http://www.dps.gov.co/EstadisticasDesplazados/GeneralesPD.aspx?idRpt=2 Recuperado el 26 de mayo de

2012.

110



http://www.dps.gov.co/EstadisticasDesplazados/GeneralesPD.aspx?idRpt=2

CONFLICTO ARMADO, INSTITUCIONES Y GESTION AMBIENTAL EN COLOMBIA
Felipe Benavides Muioz

ANEXO 2: CUENCAS HIDROGRAFICAS DEL DEPARTAMENTO DEL META
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Mapa 1: Cuencas Hidrograficas
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ANEXO 3: AREAS SUJETAS A NORMATIVIDAD ESPECIAL DEL DEPARTAMENTO DEL META
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Mapa 2: Areas sujetas a normatividad especial
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ANEXO 4: CONFLICTOS DE USO DE LAS TIERRAS DEL DEPARTAMENTO DEL META

Mapa 3: Conflictos de uso de las tierras
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ANEXO 5: VULNERABILIDAD AMBIENTAL DEL DEPARTAMENTO DEL META
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Mapa 4: Vulnerabilidad Ambiental
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ANEXO 6: BOSQUES DEL DEPARTAMENTO DEL META

Mapa 5: Bosques
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ANEXO 7: APTITUD DE SUELOS DEL DEPARTAMENTO DEL META

Mapa 6: Aptitud de suelos
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