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Quiero comenzar saludando a los distinguidos miembros de la mesa y
a los demas participantes en este seminario. Deseo agradecer
especialmente a los expertos que han llegado desde distintos paises
a apoyarnos en estos dos dias de reflexidon y aprendizaje sobre el
tema de la formalizacion de los derechos de propiedad de la tierra.
Las reflexiones académicas, y el recuento de las experiencias
adelantadas en América latina y otros paises en torno al tema que los
especialistas nos haran hoy, -y en el Taller que sigue este seminario-,
son un valioso aporte en estos momentos en que el gobierno nacional
inicia la ejecucion de su politica de restitucion de tierras y de
formalizacién de los derechos de propiedad.

Los analisis hechos sobre nuestro conflicto agrario han identificado
una clara relacién entre la informalidad en la tenencia y la crisis que se
vive en las zonas rurales. La incertidumbre en los derechos de
propiedad facilita la usurpacion de tierra. Al mismo tiempo, la
restitucion de las tierras a la poblacion afectada por el conflicto se
hace compleja ya que se estima que mas de la mitad de los hogares
desplazados carecia de titulos de propiedad debidamente registrados
haciéndose mas dificil verificar su relacién pasada con las tierras.

Tenemos claro que la informalidad ha facilitado el despojo y

obstaculiza la reparaciéon y la restitucion de tierras. La principal
desventaja de los informales, esto es, de quienes no tienen
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debidamente registradas sus propiedades, es que no pueden recurrir
directamente al poder del Estado para hacer valer sus derechos.

Esta administracion esta seriamente comprometida con la restitucion
de las tierras a los campesinos que fueron despojados y entiende que
s6lo habra de consolidarse la reincorporaciéon de ellos en sus
antiguos territorios si ademas de la restitucion material de sus predios
obtienen un titulo legalmente cierto sobre su propiedad. Unos
derechos de propiedad débiles pueden implicar posteriores
expropiaciones o usurpaciones de la tierra. La formalizacion es asi
entendida por nosotros como una forma de consolidacion.

La Il Encuesta Nacional de Verificacion de los Derechos de la
Poblacion Desplazada registra que por lo menos el 61,1% de los
predios, abandonados o despojados, requeriran de un proceso de
formalizacion de la propiedad para poder ser efectivamente restituidos
plenamente a sus verdaderos duefos. La misma encuesta indica
también que al momento del desplazamiento las personas que no eran
propietarias con un titulo registrado tenian, conforme a las leyes
vigentes, por lo menos un derecho adquirido sobre la tierra o una
expectativa de adjudicacion por parte del gobierno nacional. Segun la
encuesta los poseedores acumularon en promedio 16 afos de relacion
con la tierra y los ocupantes por lo menos 10 afios de explotacion.
Esto implica que buena parte de la politica de restitucion debe
complementarse con la formalizacién de los derechos adquiridos. La
misma Encuesta mencionada muestra que la mayoria de los predios
restituidos deberan sanearse por via de proceso judicial (58%) y un
menor porcentaje (2,2%) por un proceso administrativo o de titulaciéon
de baldios.

Segun la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion esta
situacion de informalidad en la tenencia de las tierras, ha generado
una gran incertidumbre en los derechos de propiedad rural y ha
impedido garantizar la proteccion de estos derechos contra Ia
amenaza inminente del despojo y abandono forzado de las tierras.

Otros estudios hechos sobre el tema sefalan en forma concurrente que

la informalidad contribuye a la usurpacion, al desplazamiento forzado,
al testaferrato y a la violacién de los derechos humanos, asi como a la
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propagacion de los cultivos ilicitos y del narcotrafico. EI Dr Geoffrey
Demarest, uno de nuestros ilustres invitados a este seminario, y quien
nos hablara de la formalizacion de la propiedad como estrategia de
consolidacion y legitimacion del Estado en el territorio nacional, ha
sefialado en sus estudios sobre Colombia que “... el pais no puede
esperar el establecimiento del orden, sin ampliar efectivamente la
propiedad formal de la tierra, lo que implica la creacion de mapas y
registros de las propiedades”

El profesor Jon Unruh, también aqui presente ha estudiado el tema de
la formalizacidn como mecanismo de reparacion integral a victimas de
los conflictos armados y seguramente en su conferencia abundara en
el tema.

Ademas de los problemas que causa la informalidad sobre la poblacién
desplazada hay razones econdmicas, sociales y ambientales que
amplian la importancia de adelantar una politica integral de
formalizacion de la propiedad rural.

Un buen numero de estudios muestran que la informalidad incide en el
crecimiento econdmico, el desarrollo agropecuario, en la conservacion
del medio ambiente y la productividad de la economia rural.

El Banco Mundial al resumir los resultados de 25 anos de sus
investigaciones concluye que los tres pilares que sostienen la politica
de tierras son: garantizar la seguridad de la tenencia, el acceso a la
tierra y la utilizacion de la tierra con fines socialmente deseables. La
falta de un titulo de propiedad sobre la tierra limita las posibilidades de
acceso a creditos debido a la ausencia de garantias para otorgar a los
bancos. Adicionalmente, la informalidad produce incertidumbre sobre
la posibilidad de los hogares de apropiarse de los retornos de la
inversién. Por ende, los hogares reducen la inversion en las
actividades productivas, especialmente las de largo plazo, e invierten
en actividades productivas de menor riesgo pero con menor retorno.

Otra de las ventajas de la formalidad gira alrededor de los aspectos
relativos a la equidad social y de género. Segun Nicholas Stern,
Director y Economista jefe del Banco Mundial, la provision de la tierra
segura (formalizada) “puede mejorar el bienestar de los pobres, en

Avenida Jiménez No. 7 - 65 « PBX: 334 11 99 « www.minagricultura.gov.co 3



Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
Republica de Colombia

Libertad y Orden

particular elevando la base de activos de aquellos cuyos derechos
suelen ser ignorados, como es el caso de las mujeres.”

Por su parte, otros expertos han sefialado que la existencia de
grandes cantidades de tierra informal y sin regularizacion es uno de
los mayores impedimentos al progreso de la lucha antinarcéticos.
Se considera también que la inseguridad en la tenencia de la tierra
lleva a una explotacion intensiva de todos los recursos naturales
contenidos en el area colonizada, sin que medien los criterios de
sostenibilidad ambiental que existirian en el caso de una tenencia
permanente y cierta. Es por esta razén que la ley 160 de 1994
establecio las Zonas de Reserva Campesina (ZRC) como instrumento
para consolidar la economia de los colonos y por ese medio impedir
que se continue el desplazamiento del frente colonizador y Ia
expansion de la ganaderia extensiva. Nuestra intencion es impulsar la
titulacidn colectiva a comunidades negras e indigenas y establecer
Zonas de Reserva Campesina para el fomento de la pequehia
propiedad rural.

Segun las cifras del catastro nacional, y las encuestas de calidad de
vida del DANE, mas del 40% de los predios rurales colombianos
no tiene titulos registrados que respalden con certeza la propiedad.
Las cifras de la tenencia precaria, como ocurre con casi todas las
cifras sobre situaciones informales, son imprecisas, pero siendo
conservadores en el calculo de la informalidad y aplicando el
porcentaje del 40% a los 3.7 millones de los predios rurales inscritos
en el catastro nacional se concluye que hay al menos hay 1 millén y
medio de predios rurales por formalizar, siendo la mayoria de ellos
predios de propiedad privada cuyo saneamiento requiere acudir a
procedimientos judiciales.

Las razones de la informalidad son muchas, pero sin jerarquizar
podemos decir que hay un desconocimiento general de lo que significa
ser propietario y de los tramites y requisitos de formalizacion de las
escrituras, sentencias o resoluciones de adjudicacion. La prueba de
esto es que cuando se pregunta a la gente sobre su relacion con los
predios la mayoria dice ser propietaria siendo en realidad un simple
poseedor en un predio ajeno u ocupante de un baldio.
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En los casos en que se conocen los requisitos de la formalizacion, los
intersecados en sanear la situacidon o pedir la adjudicacién de un
baldio se enfrentan a altos costos y demoras en el proceso. Hago
referencia aqui a los levantamientos topograficos, avisos abogados,
inspecciones oculares, pagos de derechos notariales, de registro,
impuestos
prediales, boletas fiscales, etc. En el caso particular de la adjudicacion
de baldios el método tradicional de actuar del INCODER, de responder
una a una a solicitudes
individuales y aisladas de los campesinos, eleva los costos de
elaboracidon de los planos prediales, de la publicidad y de las
inspecciones oculares reglamentarias.

A esto se suman las dificultades para acceder a las oficinas de
notariado y registro, la falta de coordinacion entre las entidades
responsables y por ultimo, pero no por ello menos importante, a los
pocos incentivos que tienen los campesinos para formalizar los
derechos de propiedad. Sobre esto ultimo quisiera decir que tenemos
claro que si la formalizacion de la propiedad no se complementa con
una politica de desarrollo rural que ofrezca a los nuevos propietarios
el crédito y demas ayudas del Estado dificilmente los campesinos
buscaran formalizar sus derechos de propiedad. Es por esto que la
politica de formalizacién que hemos disefiado esta intimamente ligada
a la politica de desarrollo rural que ejecutaremos desde el Ministerio
de agricultura con nuestras entidades adscritas.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural viene liderando la
reformulacion de una politica integral de de tierras a través de
diferentes mecanismos e instrumentos. Ademas de la Ley de victimas,
donde hay un capitulo de Restitucion y Formalizacion de Tierras a los
despojados, trabajamos en una ley de Desarrollo Rural, con un capitulo
dedicado a la Formalizacién de la Propiedad Rural. El capitulo resuelve
la dispersion normativa en materia agraria y prevé un procedimiento
especial, agil y expedito de formalizacién; promueve la competencia en
cabeza de la justicia agraria; e institucionaliza el Programa Nacional de
Formalizacién como una politica de Estado.

El Programa de Formalizacion se ha trazado como meta asegurarles
los derechos de propiedad a 150 mil familias campesinas, 1,5
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millones de hectareas, en los proximos 4 ainos. Esperamos también
que después de este esfuerzo institucional el pais haya modernizado
el proceso de formalizacion de la propiedad y que hacia el futuro el
problema tienda a ser un problema marginal.

Para ejecutar las metas de formalizacion, a fines del afno 2010 el
Ministerio de Agricultura y desarrollo Rural cre6 el Programa de
Formalizacion de la Propiedad Rural y espera institucionalizar un
Consejo Asesor para la Formalizacion, instancia en la que
concurriran los Ministerios y entidades relacionadas con la
formalizacion de la propiedad del nivel central y representantes de los
entes territoriales.

En el dia de hoy nos acompafian algunos de los participantes de este
Consejo Asesor, el Superientendente de Notariado y registro, el
Director del IGAC, el director del INCODER, y el sefior Gobernador del
Cauca, en representacion de los Departamentos,- entes territoriales
con los que nos hemos aliado para el adelanto de este Programa-.
Estan también aqui representantes de los Organismos Internacionales
de Cooperacion, en particular del Banco Mundial, el BID, la AID vy la
OIM, desde ya comprometidos con el Programa de Formalizacion, a
quienes hoy quiero agradecer especialmente el apoyo financiero y
logistico dado al Programa.

El Programa tiene en la sede del Ministerio una unidad de
coordinacion de los entes estatales que interviene en la formalizacion
la cual esta instalada y operando.

Ademas de la definicion de nuevos procedimientos para titular los
baldios de forma mas agil y sanear la propiedad de los predios de
particulares a menores costos y en forma mas agil, se requiere
desarrollar instrumentos para la planificacion y el control de la
actividad. La formalizacion de la propiedad implica la creacion de
mapas sociales, llevar registros de las propiedades adjudicadas,
tener certeza de que los predios se dan en propiedad a los
poseedores o tenedores con mejores derechos. Es necesario tener
certeza de que no se habra de legitimar despojos por la via de la
formalizacion. Esto implica que las acciones de formalizacion en las
zonas donde ha habido despojo deben estar estrechamente
coordinadas con las de restitucion. Adicionalmente, debemos estar
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seguros de que al momento de reconocer la propiedad a un ocupante
de tierras baldias, se estan cumpliendo las normas que impiden la
titulacion en las zonas ambientalmente protegidas o en los territorios
de las comunidades negras o indigenas.

Para adelantar el Programa de Restitucion y Formalizacion hemos
visto necesario apoyarse en un sistema de informacion
georreferenciado que muestre, de una parte la localizacion de las
tierras que estan, o han estado en el conflicto para efectos de
sustraerla de la titulacion hasta que se resuelva su condicién de
tenencia y de otra, apoyar la formalizacion indicando espacialmente
cuales son los predios que deben sustraerse por ser parte de las
tierras no adjudicables.

Antes de formalizar la tenencia individual de un predio baldio se hace
necesario constatar que éste es titulable, esto es, que no hace parte
de las areas sustraidas por consideraciones ambientales o étnicas, o
porque hacen parte de las tierras con usos distintos a los
agropecuarios y que en consecuencia son también sustraidas de la
titulacion.

Ademas de las zonas sustraidas expresamente de la titulacion, hay
otras en las que se hace necesario controlarla. La violencia y el
narcotrafico han fomentado procesos incontrolados de desplazamiento
de grupos humanos hacia areas baldias marginales particularmente
fragiles, rapidamente agotables y muy dificiles de recuperar. La
deforestacion progresa a tasas altas. En varios estudios sobre el
impacto de la colonizacion se advierte sobre la necesidad de congelar
la expansion de la frontera agraria para preservar ciertos ecosistemas
fragiles: selva amazodnica, bosques de galeria del Orinoco, reservas
boscosas andinas, piedemonte de la llanura Caribe y la selva del
Pacifico

Este Sistema de Informacidon Geografica que queremos construir seria
alimentado con las bases de datos espaciales que manejan los
distintos ministerios y entidades publicas y las bases de datos sobre
tierras protegidas y poblacion desplazada. En el disefio de este
Sistema de Informacion Geografica, y en la definicion de los
procedimientos integrados de catastro-formalizacion-registro, sera
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valioso el aporte del Profesor Diego Erba, quien nos hablara hoy del
catastro y los sistemas de informacién geografica en los procesos de
formalizacion de la propiedad rural

El pais no cuenta con suficientes peritos ni suficientes técnicos en
procesos catastrales. Titular masivamente implica entonces formar un
numero importante de técnicos especializados para las tareas de
actualizacién catastral y de realizacidn de inspecciones oculares.

La informalidad de la tenencia predial no es exclusiva de Colombia. La
mayoria de los paises de la region latinoamericana estan en la misma
situacion y varios de ellos han adoptado programas masivos de
formalizacion como el que estamos ejecutando nosotros.

Este seminario busca aprender de las experiencias que han estos
paises similares al nuestro en nuestra legislacién de propiedad y en la
informalidad.

El sefor Embajador de México en Colombia, el Doctor Florencio
Salazar Adame ha venido a hablarnos de su experiencia en México
cuando, como Ministro de la Reforma Agraria de su pais, impulsé la
adopcion de mecanismos juridicos autonomos para la solucién de los
conflictos sobre la tierra y la instauracidn de o6rganos judiciales
especializados en el derecho agrario. Se dice que el derecho procesal
agrario de México ha sido el instrumento que hizo posible la llamada
reforma agraria en este pais.

Tenemos la fortuna de contar en este evento con los expertos del BID
y del Banco Mundial que han apoyado a los paises de nuestra region
en distintos procesos de formalizacion de la propiedad rural.

La formalizacion implica salvar obstaculos legales y en este aspecto,
ademas de los aportes de nuestro amigo el Embajador de México,
podremos apoyarnos en la valiosa experiencia del Instituto Libertad y
Democracia del Peru (el ILD), entidad que bajo la direccion del Dr
Hernando de Soto ha liderado el tema de la formalizacion de la
economia y en particular de los derechos de propiedad. Sin duda los
aportes de la Doctora Ana Lucia Camaiora. Directora Juridica ILD,
especialista en deteccidon de obstaculos legales que impiden la
formalizacion de la propiedad.
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Actualmente estamos adelantando un plan de choque de formalizacion
y restitucion de tierras para el 2011, afio en el que ademas de invertir
recursos publicos y esfuerzos institucionales en la titulacion de baldios
que hace el Incoder, las entidades estatales relacionadas con la
formalizacion, integradas en la Unidad Coordinadora del Programa de
Formalizacion, se concentran en la definicion y validacion de nuevos
procedimientos integrados de catastro- titulacion y registro que
permitan alcanzar las metas de formalizacion propuestas. Esperamos
que en este primer afio del Programa logremos hacer en titulacion de
baldios dos veces mas que lo hecho en promedio en los ultimos afos
y que hayamos entregado a los jueces encargados de adelantar los
procesos judiciales al menos 2.000 mil casos.

Estamos comenzando y aun es necesario definir, hacer ajustes,
legales normativos y de procedimientos, pero ya hoy podemos mostrar
resultados que dan cuenta de nuestro compromiso con los habitantes
y trabajadores del campo. La formalizacién de su propiedad llevara a
la consolidacion del proceso de restitucidn y sentara las bases de la
reparacion integral de sus derechos.

La formalizacién de la propiedad constituye uno de lo componentes
mas importantes de la politica integral de tierras, por los diferentes
efectos positivos que puede llegar a tener en la consolidacion de
territorios, estabilizacion de la poblacion campesina, acceso a la
bancarizacion y normalizacion de los mercados de tierras.

En referencia a las victimas de desplazamiento forzado, la
formalizacion tiene efectos reparadores, de prevencion y proteccion.
La formalizacion es reparadora, cuando se dota con titulos a
campesinos que fueron victimas de desplazamiento forzado, y que
jamas habian tenido acceso a la propiedad. La formalizacion es
preventiva y de proteccion cuando beneficia con titulos a pequefios
propietarios rurales, porque con esto se blinda la relacion con la tierra,
bajando el riesgo de futuros despojos.

La meta de formalizacion para el afio 2011, la ejecutara el INCODER,

mediante el adelantamiento de 26.000 procesos de titulacion de
baldios, para lograr 500.000 hectareas tituladas, y por intermedio del
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programa nacional de formalizacion de la pequefia propiedad,
adelantar 15.000 procesos de formalizacién privada.
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