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Resume Ejecutivo

En el 2017 Colombia salié de un conflicto interno con las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) que
duré mas de medio siglo. El conflicto ha limitado el desarrollo
de Colombiay lo ha dejado vulnerable en términos politicos,
socioeconémicos y ambientales. El uso de la tierra y la
tenencia de la tierra estuvieron en el centro de algunos de los
problemas sociales y ambientales mas complejos vinculados
al conflicto. A fines del 2016, unas semanas después de

la firma del acuerdo de paz, el Banco Mundial aprobd un
nuevo préstamo’ a Colombia a través de su mecanismo de
Financiamiento de Politicas de Desarrollo (DPF por sus siglas
en inglés) por un monto de US $ 800 millones. El préstamo
para la politica de desarrollo se realiz6 para respaldar el
compromiso del pais de abordar cuestiones de larga data
relacionadas con la planificacién territorial?, un elemento clave
del acuerdo de paz entre el gobierno colombiano y las FARC.

Este informe busca entender mejor las implicaciones de
algunas de las reformas institucionales promovidas por el
DPF Territorial y elevar las principales preocupaciones de los
pueblos indigenas y afrocolombianos en torno a estos temas.
Ademas, tiene la intencién de contribuir a la gran cantidad de
evidencia existente que resalta problemas con DPF. El informe
se centra principalmente en estos dos grupos étnicos, ya que
representan dos minorias significativas que histéricamente
estan siendo marginadas. Aunque las estimaciones étnicas
varian ampliamente, segun el censo del 2005, la poblacién
afrocolombiana representaba el 10,5% de la poblacion
nacional y la poblacién indigena, el 3,4%.?

Los documentos del DPF Territorial no abordan ni mencionan
ningun posible impacto en particular en las comunidades
indigenas y afrocolombianas. Esta fue una de las principales
motivaciones para este informe, ya que las reformas
institucionales respaldadas por el DPL Territorial intentan
incidir en la gobernanza territorial, los derechos y el uso

de la tierra, lo que tendra importantes consecuencias
posteriores sobre estas comunidades y sus territorios cuando
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se implementen. El acceso a la tierra para las comunidades
campesinas y la titulacién individual, en particular para las
mujeres, son también temas de importancia fundamental para
los derechos a la tierra.*

Esta investigacion se enfoca en tres de las ocho acciones
previas determinadas por el DPF Territorial en Colombia:

Accion previa 1: El Gobierno ha aprobado una politica
integral de catastro de propiedad, que: i) redefine las
funciones y responsabilidades de las instituciones y los niveles
de gobierno para separar las responsabilidades regulatorias
y de implementacion; i) Define estandares y metodologias
para las encuestas topograficas, registro y valoracién de
propiedades para transformar el catastro fiscal en un catastro
multipropdsito; y i) Manda la actualizacion de la informacién
catastral de todas las parcelas de tierra en Colombia.

Accién previa 2: El Gobierno ha establecido el marco
institucional para, entre otras cosas: i) implementar
programas de acceso a la tierra para la productividad y
equidad rural, y i) apoyar el proceso de formalizaciéon de
tierras rurales, mediante la creacién de la Agencia Nacional
de Tierras (ANT).6

Accioén previa 3: El Gobierno ha fortalecido el marco
institucional para el desarrollo rural mediante la creacion
de la Agencia de Desarrollo Rural (ADR), que planificara,
estructurara, cofinanciara e implementara proyectos de
desarrollo rural.

El analisis de este informe se centra en estas acciones
previas, ya que representan las principales preocupaciones
en términos de las implicaciones potenciales de las reformas
de politica que afectan el uso y tenencia de la tierra para

las comunidades étnicas. La cuarta accion previa es

menos importante desde la perspectiva étnica’ y las otras
cuatro acciones previas estan relacionadas con la gestion
presupuestaria y fiscal.®
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Resumen de Resultados

FINANCIAMIENTO DE
POLITICA DE DESARROLLO

* En el Financiamiento de Politicas de Desarrollo, los
impactos de las reformas de politicas ocurren luego
de que el dinero es desembolsado por completo y
los impactos dependen de c6mo se implementen las
reformas.

* La politica operativa del Banco Mundial (OP 8.60) no
garantiza la mitigacién de los impactos sociales y
ambientales, especialmente aquellos que resultan
como consecuencia de la implementacién de leyes o
politicas impuestas por el DPL.

DPF TERRITORIAL DE COLOMBIA

* El DPF Territorial no establecié6 mecanismos
ni proporcioné informacion para garantizar la
participacion adecuada de las comunidades étnicas
en los nuevos arreglos institucionales respaldados
por el DPF Territorial.

* La falta de organizacién y coordinacion
interinstitucional en el Gobierno de Colombia (GdC)
esta exacerbando los problemas de transparenciay
rendicion de cuentas.

* El Consejo Nacional de Politica Econémica y Social
(CONPES) 3859, que fue la base principal para
el DPF de Gobernabilidad Territorial, no incluye
mecanismos institucionales sélidos para abordar el
conflicto predecible entre la proteccion de las tierras
étnicas y la promocién de los mercados privados de
tierras.

s@ 8 &> e

s MIENTS CE L Lo¢ Erires PECIOMALES PAMRA
ExIGIR EL ACIESD OB O FORTALELERME L
A LA IMEOAMACION comMo REC

CONPES 3859 es un plan para guiar la ‘Ley de
Estatuto Catastral’ que regiria un proceso de
implementacién de diez afios. Esto no coincide con el
momento del desembolso del DPF.

El documento Territorial DPF no evalua las pruebas
con respecto a quién fue consultado, cémo y sobre
qué.

Las comunidades étnicas no han experimentado
mejoras o beneficios particulares con relacion
al proceso de titulacion colectiva de tierrasy la
garantia de la tenencia de la tierra.

Faltan datos oficiales consistentes sobre solicitudes
de titulacién de tierras y el nimero de resguardos
oficiales y territorios colectivos oficialmente
reconocidos.

Si bien es critico el abordar asuntos de los
territorios colectivos, en realidad es una ilustracion
de un problema mas amplio, que también aplica a
la tierra para los campesinos que tienen parcelas
individuales, y en particular las mujeres. Otra es
que gran parte de la expansion del modelo econémico
extractivo que este DPF facilita es mas probable que
ocurra en la Altillanura, la sabana rica y biodiversa de
Colombia, la puerta de entrada al Amazonas del que
depende el bioma amazoénico.
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Recomendaciones
BANCO MUNDIAL

1.

Revisar y fortalecer las politicas que gobiernan

los DPF armonizandolas y alineandolas con el
nuevo marco de politicas de salvaguarda del Banco
Mundial.

Reconocer los riesgos significativos de conflicto de
tierras en el Proyecto Multipropdsito de Catastros
de Colombia (P162594) y reflejar estos riesgos en los
documentos del Banco, incluida la Hoja de Datos de
Salvaguardas.

Garantizar evaluaciones ambientales y sociales
sélidas para los DPF: las guias para el disefio de DPFs
deben proporcionar criterios claros y obligatorios para
evaluar el riesgo social y ambiental y la capacidad
institucional de un pais para gestionar esos riesgos.

Mejorar la transparencia y divulgacién del DPF:

Para comprender mejor las reformas especificas y

las acciones gubernamentales respaldadas por las
operaciones DPF del Banco Mundial, y los posibles
riesgos sociales y ambientales asociados, el documento
del programa DPF debe divulgar:

i. todas las leyes y medidas respaldadas por DPF; y

ii. todos los proyectos de inversion actualesy
planificados relacionados con la operacién de DPF.

Incorporar temas de gobernanza social y ambiental
en las reformas del DPF: los DPFs deben garantizar
que los paises tengan una capacidad de gobernanza
adecuada para desarrollar, implementar y hacer
cumplir las reglamentaciones e incentivos para una
gestion social y ambiental sélida.

Realizar, informar y actuar sobre procesos
inclusivos de consulta para garantizar legitimidad
y cumplimiento de las acciones previas y
desencadenantes del DPF.

Proporcionar proteccion forestal integral: El Banco

Mundial debe garantizar el desarrollo de evaluaciones
ex-ante de los DPFs con relacién a los posibles riesgos
e impactos del cambio de uso de la tierra, incluidos los
impactos directos e indirectos en los bosques.

Proporcionar financiamiento adicional para abordar
las limitaciones en los arreglos institucionales

del GdCy la capacidad para implementar los
derechos comunitarios, tanto para las comunidades
indigenas como para las afrocolombianas. Esto
incluye abordar las limitaciones financieras y técnicas

de las agencias gubernamentales nacionales y
subnacionales con responsabilidad en esta area. El
préstamo del Proyecto de Catastro Multipropdsito de $
100 millones podria disefiarse para cubrir esta necesidad,
evidenciado por los vacios existentes en las reformas de
tierras hasta la fecha bajo el DPF en Colombia.

GOBIERNO DE COLOMBIA

Las recomendaciones al gobierno de Colombia son el
resultado de las discusiones que los representantes de las
comunidades étnicas y las organizaciones de la sociedad
civil tuvieron durante el taller que se realiz6 en Bogotd en
febrero de 2018.

1.

Fortalecer Instituciones: Como este DPF del

Banco Mundial tiene como objetivo principal el
fortalecimiento institucional de la Politica Territorial
en Colombia, las comunidades étnicas tienen dos
demandas especificas: i) una Agencia o Unidad
Etnica para monitorear y asesorar sobre la ley
catastral multipropdsito; y ii) una Comisién Etnica
para asegurar una resolucién pronta y justa de los
asuntos étnicos en la ANT y la Agencia de Renovacion
Territorial (ART).

Proporcionar la participacion de los pueblos
étnicos en los procesos de gobernanza territorial
para lograr una vision integral.

Recopilar informacién sobre las reservas indigenas
y los territorios afrocolombianos a) ya concedidos
y b) solicitados y/o en proceso para integrarlos en
el sistema catastral, asi como también tener un
mapeo de dicha informacién.

Reconocer y aplicar la tenencia colectiva de la
tierra como mecanismo de mitigacién de las
potenciales implicaciones negativas que CONPES
3859 podria producir para las comunidades
étnicas.

. Abordar las solicitudes presentadas por las

comunidades étnicas para garantizar la titulacion
de los resguardos indigenas y los territorios
colectivos para las comunidades afrocolombianas.

Apoyar a las comunidades étnicas con asistencia
técnica y capacitacion.

Mejorar la calidad de la informacion disponible
para la toma de decisiones, especialmente con
respecto a la planificacion del uso de la tierra.

Fortalecer a las autoridades locales y fomentar
la participacion local en la gestién ambiental,
especialmente para las comunidades indigenas y
afrocolombianas que habitan en la gran parte de
las areas boscosas del pais.

Fortalecer la titulacién colectiva y proteger
las caracteristicas especiales de los territorios
colectivos (inalienables, irrevocables y no
comercializables) en la implementacién de las
politicas respaldadas por el DPF Territorial.



I. Antecedentes
Generales

COMO ESTE INFORME FUE PREPARADO

Debido a limitaciones de tiempo y presupuesto, este estudio
no pretende ser una investigacion exhaustiva y rigurosa
sobre los impactos del DPF en las comunidades étnicas y

no se basa en una muestra integral y representativa de la
poblacién étnica. La informacion y el analisis es el resultado
de: a) revision de documentos de fuentes secundarias, como
documentos académicos y legales y otras investigaciones, y
un analisis juridico técnico de las acciones previas realizadas
en asociacién con la ONG colombiana Asociacién Ambiente
y Sociedad (AAS), b) trabajo de campo exploratorio realizado
durante el proceso de promocién para la inclusién del
capitulo Etnico y la construccién de criterios del Plan Marco
para la Implementacién de los acuerdos de paz, liderado por
las comunidades étnicas, c) entrevistas con lideres étnicos, y
d) taller celebrado en Bogot4, Colombia'™.

EL ACUERDO DE PAZ DE COLOMBIA

En noviembre de 2016, luego de mas de cuatro afios de
intensas negociaciones, el gobierno de Colombia firmo
un acuerdo de paz con las FARC, poniendo fin al conflicto
interno que comenz6 a mediados de los afios sesenta.

Las principales causas histéricas, asi como los impulsores
del conflicto interno, estaban arraigados en la desigualdad
econdmica y social, y la concentracion de la tierra en manos
de una pequefia minoria. La forma en que la tierra ha

sido ocupada, definida y utilizada también ha agravado el
dafio ambiental, especialmente en las areas de conflicto'.
Ademas, dado que la presencia del Estado era limitada en
las zonas de conflicto, grupos armados, asi como los carteles
de la drogay grupos paramilitares controlaban el uso de

la tierra y las practicas de produccion. Como resultado,

el conflicto generd un crecimiento desequilibrado entre

las areas rurales y urbanas, lo que aumenté la migracién
interna y el desplazamiento forzado. Adicionalmente, la
informacién sobre victimas y victimas de desplazamiento
también varia ampliamente. Segun datos oficiales, se estima
que aproximadamente 7,3 millones de personas han sido
desplazadas por la fuerzay al menos ocho millones de
hectareas de tierras abandonadas o apropiadas por la fuerza
debido al conflicto.”

El acuerdo de paz contiene seis capitulos principales que
se centran en algunos de los principales problemas de
desarrollo en Colombia:

1. La Reforma Rural Integral que busca sentar las
bases para “la transformacion de la Colombia rural”
abordando el desequilibrado desarrollo econémico y
social entre las areas rurales y urbanas;

2. Participacién politica para “fortalecer el pluralismoy
la participacion ciudadana”;

3. Fin del conflicto “para asegurar la terminacion final
de las hostilidades”;

4. Solucién del problema de las drogas ilicitas “para dar
una solucion definitiva al problema de las drogas”;

5. Acuerdo sobre las victimas del conflicto para
establecer un “sistema integral de verdad, justicia,
reparacion y no repeticion” y;

6. La implementacion y verificacion de mecanismos para
“garantizar, monitorear y verificar el cumplimiento
de los acuerdos y establecer mecanismos para su
correcta implementacion”."




Inicialmente, toda la sociedad civil fue excluida de las
negociaciones formales de paz, que se limitaban al
gobierno de Colombia y las FARC. Solo después de una
intensa presion, se escucharon a las victimas y mas tarde

a las organizaciones de mujeres. Al final del proceso, las
organizaciones étnicas lograron participar del proceso,

lo que llevé al ‘Capitulo Etnico’ en el acuerdo de paz. El
Capitulo Etnico fue el resultado de un proceso concertado
de acuerdo liderado por los pueblos indigenas y
afrocolombianos para articular sus principales demandas
en la ‘Mesa Permanente de Concertacioén’, un espacio
politico que actualmente es vital para que las comunidades
vigilen el cumplimiento del acuerdo. Los grupos étnicos

se organizaron en una Comisién Etnica constituida por

el Consejo Nacional de Paz Afrocolombiano (CONPA),

la Organizacion Nacional Indigena de Colombia (ONIC)

y el Alto Gobierno de Autoridades Indigenas, que logré
asegurar el “Capitulo Etnico”.s El capitulo Etnico reconoce
que los pueblos étnicos se han visto seriamente afectados
por el conflicto armado interno y su importancia para la
implementacion del acuerdo de pazy en el desarrollo

del pais. Reconoce la necesidad de que las comunidades
ejerzan el control de la toma de decisiones sobre asuntos
que puedan afectar sus tierras, territorios y recursos,

y proporciona garantias para el pleno ejercicio de sus
derechos humanos y colectivos, incluida la obligacion del
Estado de garantizar el derecho a la consulta libre, previa e
informada, asi como el derecho a la objecion cultural como
garantia de no repeticion'®. Después del Acuerdo, el cuerpo
de representacién mas formal es la ‘Instancia Etnica’, pero
ha tenido dificultades para despegar. La “Comisién Etnica”
es, en la practica, un organismo mucho mas activo y de
amplia base para la participacion étnica.

El acuerdo de paz, junto con el Plan Nacional de Desarrollo
(PND)'” de Colombia 2014-2018, configura un nuevo
modelo de desarrollo a ser implementado en la era
posterior al conflicto. El PND propuso un nuevo enfoque de
desarrollo territorial para reducir los grandes desequilibrios
territoriales, incluyendo objetivos territoriales para reducir
las disparidades en los niveles de vida. Estos objetivos
fueron transferidos al acuerdo de paz'® como una forma

de formalizar los derechos a la tierra para las poblaciones
vulnerables y lograr un desarrollo territorial inclusivo. El
compromiso para una Reforma Rural Integral (Capitulo

1) identifica el tema de la propiedad de la tierra como

una de las causas historicas del conflicto y uno de los
principales desafios a abordar en el contexto posterior

al conflicto. Se espera que el acuerdo de paz introduzca
mejoras importantes en términos de derechos a la tierra

y restitucién para las comunidades afrocolombianas e
indigenas, un proceso que ha quedado inconcluso desde
que estos derechos fueron formalmente incorporados en la
Constitucion de 1991.

Las consecuencias del conflicto armado han tenido los
mas graves efectos en las comunidades indigenas y
afrocolombianas, que representan el 73% de las victimas
del desplazamiento forzado™. Esto ha contribuido al
debilitamiento de sus identidades culturales, enraizadas
en el sentido de comunidad y su relacién con la tierra

y el medio ambiente?. Las poblaciones indigenas y

afrocolombianas de Colombia?' son grupos histéricamente
relegados que han sufrido marginacién social, politica,
legal y econdmica antes y durante el conflicto. Han sido
victimas de ocupaciones ilegales de tierras utilizadas para
el cultivo de coca??, la mineria ilegal, la ganaderia y la
expansion agricola (aceite de palma)?, desplazandolas de
territorios de importancia estratégica para asegurar sus
medios de subsistencia, que han amenazado su identidad y
sostenibilidad.

Histéricamente, Colombia ha tenido un enfoque paraddjico
hacia las comunidades indigenas y afrocolombianas.

Por un lado, la Constitucién colombiana de 1991 incluye
una legislacion bastante progresista sobre los derechos
indigenas que reconoce la “diversidad étnica y cultural”
del pais, estipulando que la extraccién de recursos no debe
dafiar a los pueblos indigenas y que las tierras comunales
de comunidades indigenas y afrocolombianas son
“inalienables, inextinguibles e inmune a las incautaciones”.
También reconoce el derecho al Consentimiento Libre
Previo e Informado (CLPI) para proyectos de desarrollo y
establece entidades territoriales indigenas para garantizar
la autonomia legal, politica, cultural y econdmica. Pero,

por otro lado, la realidad muestra que las comunidades
indigenas y afrocolombianas estan excluidas tanto de la
economia formal como del sistema politico, lo que dificulta
que sus voces sean escuchadas en los procesos de toma
de decisiones. Casi el 28% de las poblaciones indigenas en
Colombia viven en la pobreza extrema.?*

Del mismo modo, la poblacién afrocolombiana continda
sufriendo de racismo y exclusién, que esta profundamente
enraizada en los legados del colonialismo y la esclavitud.
Esto refuerza la brecha entre las élites de Colombia y estas
comunidades marginadas, excluyendo a estas ultimas de las
estrategias y politicas de desarrollo del pais. Ademas, estos
grupos viven en areas rurales donde el estado tiene poca o
ninguna presencia en términos de garantizar la provisiéon de
servicios basicos.

El proceso de construccién de la paz también podria brindar
oportunidades para fortalecer el crecimiento ecoldgico e
introducir politicas econémicas sostenibles para proteger el
medio ambiente y avanzar hacia los Objetivos de Desarrollo
Sostenible, que se integran en el PND de Colombia para
2014-18. Esto incluye el objetivo para reducir la deforestacion
en un 27% por debajo de los niveles de 2013.° Sin embargo,
aunque la retirada de las FARC indica la eliminacién de
algunos de los factores que impulsan la degradacién

del medio ambiente, también significa que las areas
anteriormente consideradas inaccesibles se han abierto.

Es probable que esto conduzca a que nuevas poblaciones

se establezcan en las antiguas zonas de conflicto, y que la
infraestructura y otras industrias, como la agriculturay la
mineria, se expandan hacia areas ambientalmente sensibles.
Esto a su vez podria conducir a la degradacién ambiental,
como la deforestacion y la escasez de agua, que amenazan
no solo el medio ambiente, sino también la estabilidad social
y econémica. Es necesario lograr un equilibrio sensible
sobre como priorizar las demandas competitivas de tierra,

al mismo tiempo que se protegen las areas de alto valor de
conservacion®y los territorios ancestrales de los pueblos
indigenas y afrocolombianos?.



GRUPOS MARGINADOS EN PRIMERA
LINEA Y BOSQUES

El conflicto armado entre el gobierno, los paramilitares y
la guerrilla tuvo lugar en gran medida en los territorios
colectivos de grupos étnicos. Una gran parte de los
territorios ancestrales y colectivos de las comunidades
indigenas y afrocolombianas se encuentran en los
bosques. Mas de 37 millones de hectareas de tierra se
encuentran bajo propiedad colectiva, lo que representa
mas del 50% de los bosques del pais. Hoy, Colombia

es uno de los paises de América Latina con el mayor
porcentaje (34%) de tierras nacionales reservadas para
pueblos indigenas y otras comunidades rurales.?® Estos
territorios se encuentran principalmente en la cuenca
amazoénica y la region del Pacifico, las sabanas naturales de
la Orinoquia, los ecosistemas alto-andinos, los valles bajos
interandinos, las llanuras del Caribe y en la Sierra Nevada
de Santa Marta. Este reconocimiento fue el resultado de
varios afios de luchas para exigir derechos territoriales
dirigidos por los pueblos indigenas y afrocolombianos para
lograr el reconocimiento legal del Estado colombiano. La
seguridad de la tenencia de la tierra sigue siendo crucial
para ellos para proteger sus propias fuentes de sustentoy
garantizar su supervivencia como comunidades colectivas,
manteniendo el vinculo entre su identidad y los territorios
donde viven.

Existen dos tipos de propiedad colectiva: los “resguardos”
son territorios legalmente reconocidos para los

pueblos indigenas, y los territorios colectivos son el
término legalmente reconocido para las comunidades
afrocolombianas. Ambos se encuentran en casi todos los
ecosistemas del pais, con una mayoria ubicada en la cuenca
del Amazonas y las regiones del Pacifico, reconocidas

como areas de gran diversidad biolégica y abundancia de
agua dulce. Para las comunidades, el territorio es mucho
mas extenso de lo que actualmente reconoce el estado

ya que existe una legitima posesidn ancestral e historica

de sus tierras.? Colombia, como nacion multiétnicay
multicultural, ha establecido que las comunidades indigenas
y afrocolombianas tienen el derecho de decidir sobre

sus territorios.*® En este sentido, el reconocimiento de

sus derechos territoriales es fundamental, como sefiala

el Tribunal Constitucional: “sin el reconocimiento de

los derechos territoriales, sus derechos a la identidad y
autonomia cultural son meros reconocimientos formales”'.

Estos territorios boscosos, que durante siglos
permanecieron aislados y olvidados, ahora son reconocidos
como valiosos, con recursos naturales estratégicos, una
situacion que ha puesto en peligro a los pueblos que son
objeto de violencia y amenazas relacionadas principalmente
con el objetivo de controlar las tierras y los recursos
naturales. En dreas donde el conflicto era mas intenso, los
recursos naturales fueron explotados incontrolablemente,
promoviendo economias ilegales, como la mineria®, la

tala, el trafico de vida silvestre y el cultivo de coca, que han
dafado el medio ambiente® y disminuido los derechos de
los pueblos y comunidades que histéricamente ocuparon
esas tierras®. Al mismo tiempo, la economia orientada a

la exportacién de Colombia, que depende del petréleo, el
carbon, oro, los productos agricolas y de ganaderia, impulso
un modelo econédmico que depende de los agronegocios

y las industrias extractivas. Ademas, de acuerdo con el

Atlas de Justicia Ambiental®>, Colombia tiene los mayores
conflictos socioambientales registrados en la regién, en gran
parte debido a actividades como la mineria o la explotacién
de hidrocarburos.

Todos estos factores han contribuido a la deforestacion

y la destruccion de los ecosistemas en areas de gran
biodiversidad.*® Los bosques colombianos representan el
10% de la biodiversidad del planeta. Segun el Instituto de
Hidrologia, Meteorologia y Estudios Ambientales (IDEAM), la
deforestacién en la Amazonia colombiana y la regién andina
causo6 una pérdida de 6,206,984 hectareas de bosque durante
el conflicto (5.4% del territorio total de Colombia)®¥. Se estima
que 1 millédn de acres fueron destruidos en el conflicto,
particularmente en el area de los Andes Centrales, que se ha
relacionado con una devastadora crisis hidroeléctrica en el
pais®.

De acuerdo con el gobierno colombiano, hay siete
principales causas de la deforestacién en Colombia: la
extensién de la frontera agricola y ganadera; cultivos
ilicitos, en particular coca; asentamiento y desplazamiento
de poblaciones; proyectos de infraestructura; mineria; uso
comercial o personal de madera, e incendios forestales®.

En 2015, aproximadamente 124,000 hectareas fueron
deforestadas en Colombia, que el gobierno atribuy6 a la
mineria ilegal, los cultivos ilicitos, la tala ilegal y los incendios
forestales. La guerra ha desempefiado un papel importante
como impulsor de la deforestacién, con aproximadamente
el 85% de las primeras advertencias de deforestacion
registradas en zonas de conflicto en el segundo semestre
de 2015. Una gran parte de la extraccion informal de oro

se lleva a cabo en territorios ocupados por indigenas o
afrocolombianos comunidades. Ademas, a partir de octubre
de 2015, se estima que el 15% de las plantaciones de coca
ilicitas se encontraron en las propiedades colectivas de los
pueblos afrocolombianos y el 11% en las reservas indigenas.
Existe el peligro de que los actores criminales dominen

las areas donde la mineria, el cultivo ilegal de coca o la

tala son predominantes, asi como también las actividades
econdmicas legitimas que tienen lugar en las zonas
afectadas por el conflicto, a expensas del medio ambiente*.



Colombiay los
derechos territoriales

La extrema concentracion de la tierra, en términos de tenencia de la tierra y uso de la tierra, fue la raiz del conflicto armado
que ahora estd llegando a su fin después de mas de cinco décadas. Mas de siete millones de personas fueron desplazadas
a la fuerza por el conflicto*' y se incautaron o abandonaron mas de 8,3 millones de hectareas de tierra*>. Colombia ahora
tiene la mayor concentracién de tenencia de tierras en América Latina. Segun el censo de Colombia de 2014, el uno

por ciento de las propiedades mas grande de tierras agricolas tiene el 81% de la tierra, dejando solo el 19% de la tierra
distribuida entre el 99% restante de las granjas®.

Esta desigualdad se ha vuelto mas extrema en el tltimo medio siglo. Las grandes propiedades ahora ocupan mas territorio
y su tamafio promedio ha crecido exponencialmente, mientras que las pequefias propiedades abarcan incluso menos
territorio, ya que su tamafio promedio ha disminuido. Casi un millén de granjas pequefias ahora tienen menos tierra
disponible en promedio que cada vaca criada en las grandes haciendas ganaderas del pais. Las mujeres controlan solo el
26% de las tierras, que son mas pequefias y tienen menos acceso a maquinaria, crédito y asistencia técnica que las de los
hombres*. Se estima que 800,000 hogares rurales que dependen de la agricultura no tienen tierra en absoluto.*

También hay una marcada dualidad en el uso de la tierra: las pequefias granjas producen principalmente alimentos,
mientras que las grandes fincas tienen vastas areas que no son productivas o dedicadas a la ganaderia extensiva, asi
como al monocultivo industrial para la exportacion. Esta estructura de tenencia bipolar contintia impulsada por politicas
que buscan atraer inversiones en agronegocios a gran escala y extraccién de recursos naturales, como la ley para creary
regular Zonas de Interés para el Desarrollo Econdémico y Social en Zonas Rurales (ZIDRES).* Sin embargo, tales politicas,
que pueden conducir a una mayor concentracion de tierra#’, chocan con un enfoque alternativo al desarrollo que prioriza
un acceso y control mas equitativo de la tierra y otros medios de produccién, en lugar de buscar reemplazar grandes
propiedades improductivas con una mayor acumulacion de tierras para explotacion mas intensiva de los recursos
naturales.

Una reforma rural integral, se encuentra al frente del Acuerdo de Paz de 2016 entre el gobierno y las FARC, que aspira a
una distribucion mas equitativa de la tierra. Como resultado, se esperan procesos de redistribucién de tierras durante

los proximos 12 afios que involucran 10 millones de hectareas (3 millones recientemente concedidos de forma gratuita

y 7 millones legalizadas con titulo), el 8.8% de la superficie terrestre del pais, ademas del retorno de tierra despojada a
través de la Ley 1448 de 2011 para Victimas y Restitucion de Tierras.*® Sin embargo, alin existen multiples desafios para
cumplir con estos compromisos, que por si solos ain no abordan por completo la extrema desigualdad en el acceso

a la tierra. Hasta la fecha, apenas se han resuelto el cinco por ciento de las 109,000 solicitudes de restitucién, y sigue
siendo cuestionable si habra tierra disponible para cumplir con los compromisos de redistribucién, y mucho menos las
necesidades reales. Sin embargo, dicho en simples palabras por Edilia Mendoza, lider de la Plataforma de Mujeres Rurales
de Colombia, “si no tenemos tierra, no tenemos paz”#.

Varios conflictos sobre el uso de la tierra todavia estan presentes en varias regiones del pais, donde familias campesinas
siguen luchando por acceder a tierras ocupadas por grandes intereses de agronegocios, y las comunidades indigenas

y afrocolombianas siguen luchando por proteger sus territorios ~-donde solo algunos territorios son formalmente
reconocidos-- de los poderosos intereses de la agroindustria, el petréleo y la mineria. Las comunidades indigenas
reclaman la formalizacion de 4 millones de hectareas adicionales, las cuales ain no se han titulado®. Lideres comunitarios
y defensores de los derechos humanos siguen siendo objeto de violencia y hostigamiento relacionados con conflictos
territoriales: la defensoria de Colombia documenté 156 asesinatos durante 14 meses (hasta marzo de 2017), la mayoria de
ellos activistas rurales donde al menos el 25 por ciento eran dirigentes indigenas.*!

La completa implementacion de una reforma rural integral, parte del compromiso del Acuerdo de Paz de 2016, es
necesaria, aunque no suficiente, para consolidar la paz en Colombia. El Acuerdo se compromete a sentar las bases para

la transformacion estructural del campo®?, que es esencial para abordar la extrema desigualdad. Sin embargo, el decreto
ejecutivo inicial para implementar los compromisos de acceso a la tierra -a través del Fondo de Tierras- se quedé corto

en algunos aspectos y esta siendo cuestionado®. Pero si entra en efecto, ayudaria a que se haga disponible mas tierra
para la creacion y la expansion de las reservas indigenas. La completa implementacidon del compromiso de crear un
actualizado y completo registro de tierras puede ayudar a informar mejor las politicas para abordar de manera efectiva la
extrema desigualdad de la tierra. La participacion de la sociedad civil en el seguimiento de estos procesos es esencial para
garantizar el reconocimiento y la proteccion de los derechos de las comunidades de pequefios propietarios, indigenas y
afrodescendientes sobre sus tierras y territorios.

Contribucion de Stephanie Burgos y Andrés Fuerte Posada, Oxfam



II. El Banco Mundia

y Colombia

EL PORTAFOLIO RECIENTE DEL BANCO
MUNDIAL EN COLOMBIA

El Banco Mundial es una de las fuentes de financiamiento y
asistencia técnica mas grande del mundo para los paises en
desarrollo y ha brindado asistencia a Colombia desde 1949.5
Actualmente Colombia es el séptimo prestatario mas grande
del Banco Mundial a través de su institucién de préstamos
para paises de medianos ingresos, el Banco Internacional

de Reconstruccién y Desarrollo (BIRF), con US $ 9.6 mil
millones en deuda pendiente de pago a marzo de 2018,y

un promedio de nuevos compromisos anuales de $ 1.5 mil
millones durante el afio fiscal 2015-17.> El portafolio actual
incluye 20 operaciones activas del BIRF y dos proyectos a
través del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM)
auspiciado por el Banco, por un total de US $ 2.8 mil millones
en compromisos netos. A través de fondos fiduciarios
administrados por el Banco Mundial, se invierten US $ 71
millones adicionales en diversos sectores.

El Banco Mundial y sus gobiernos clientes utilizan el proceso
del Banco de participacion con el pais para planificar
actividades de desarrollo, el cual incluye el Diagnéstico
Sistematico del Pais (SCD por sus siglas en ingles) y el Marco
de Asociacion con el Pais (CPF por sus siglas en ingles), que
son los principales instrumentos para la participacion del
Banco en los paises. EI SCD es un instrumento analitico que
identifica oportunidades y restricciones dentro del pais 'y
prioriza areas de apoyo donde el Banco puede ofrecer la
mayor adicionalidad. EI CPF es un documento de estrategia
de cuatro a seis afios que el Banco Mundial desarrolla

a través de consultas con las partes interesadas y en
colaboracion con el gobierno para orientar sus actividades
y proyectos operacionales en el pais prestatario.>® El CPF
2016-21 del Banco para Colombia se basa en tres pilares
estratégicos: 1) “Fomento de un desarrollo territorial
equilibrado;” 2) “Mejoramiento de la inclusién social y la
movilidad mediante una mejor prestacion de servicios;” y 3)
“Apoyo a la sostenibilidad fiscal y la productividad”.>’

El primer pilar se basa en los hallazgos del SCD 2015, que
identificé una “insuficiente gestién de bosques y tierras en
areas de postconflicto” como uno de los desafios clave para
un crecimiento inclusivo y sostenible. EI CPF sefiala que “los
derechos de propiedad de la tierra distorsionados” son un
desafio importante en el desarrollo territorial posterior al
conflicto, donde las altas disparidades regionales sugieren
que grandes grupos de la poblacién estan excluidos del
desarrollo. Los compromisos bajo el pilar sobre desarrollo
territorial incluyen el apoyo del gobierno para implementar
herramientas de planificacion, tales como espacialmente
integrados Planes de Ordenamiento Territorial y un catastro
‘multiproposito’ de tierras rurales y urbanas. También
apunta a apoyar la estrategia de crecimiento verde de
Colombia, mejorando la capacidad de gestién de recursos
naturales en regiones seleccionadas. Los temas relacionados
con el bosque se vinculan con este pilar; sin embargo,

no existe un objetivo especifico fuera de los propios

compromisos de Colombia a través de su Plan Nacional
de Desarrollo. La SCD sefiala que la tasa de pérdida de
bosques sigue siendo motivo de preocupacion e identifica
la expansion de las fronteras agricolas y ganaderas como
una particular amenaza, resultando en la destruccién de
alrededor de 2,400 m2 de bosques cada afio.

Los problemas observados en relacionados con la
distribucién desigual de la tierra no son nuevos; los
mismos fueron identificados como un obstaculo clave
para el desarrollo econémico y social ya en la década de
1950.%8 En 1994, el Banco Mundial inici6 el programa de
Reforma Agraria Asistida por el Mercado (MALR por sus
siglas en ingles), con Colombia como el primer pais en
institucionalizar dichas las reformas. La teoria principal
detras del MALR era que las reformas agrarias del gobierno
eran ineficientes, y que seria mas beneficioso crear
mercados de tierras funcionales a través de incentivos

a compradores para negociar acuerdos voluntarios
directamente con los vendedores. El papel del gobierno
se limitaria a apoyar el proceso, por ejemplo, mediante el
otorgamiento de subvenciones para agricultores pobres.>®
Si bien MALR ha influido en los debates sobre politicas de
tierras, el programa fue criticado en varios frentes y en
gran parte se considera que no ha logrado sus objetivos.®
61626364 Racientemente, una Nota de Politica de Tierras
Rurales de Colombia del Banco Mundial de 2010 solicito
una actualizacién del sistema catastral, y en 2013 el Banco
Mundial financié el Marco de Evaluaciéon de Gobernanza
de Tierras.®> Mas recientemente, a principios de marzo de
2018, el presidente Juan Manuel Santos firmo6 un acuerdo
de subvencion de $ 20 millones con la Iniciativa del Fondo
de Biocarbono del Banco Mundial para Paisajes Forestales
Sostenibles (ISFL por sus siglas en ingles) para lanzar el
Programa Paisajistico Integrado Sostenible para “mejorar
la planificacién del uso de la tierra, proteger paisajes
incluyendo bosques, y brindar asistencia técnica para que
los negocios de ganado, palma de aceite y silvicultura
comercial transicionen a modelos de produccion sostenibles
y competitivos” en la regién de Orinoquia.® Queda por
ver cémo el programa se alineara con las reformas de
gestion de la tierra emprendidas como parte de las acciones
acordadas por el DPF que se describen a continuacion.

FINANCIAMIENTO DE POLITICA DE
DESARROLLO COMO INSTRUMENTO DE
PRESTAMO

DPF es un instrumento de préstamo de desembolso rapido
del Banco Mundial destinado a abordar los “requisitos de
financiacién del desarrollo reales o previstos”. En contraste
con el instrumento de Financiamiento de Proyectos de
Inversién (IPF por sus siglas en ingles), que financia
actividades gubernamentales de infraestructura fisica o
social, DPF proporciona “financiamiento de presupuesto
general no asignado” para un programa de politicas y
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acciones institucionales que pueden influir, por ejemplo, en
los flujos de inversién. El finalizar un conjunto de politicas
y acciones institucionales mutuamente acordadas, o
‘acciones previas’, es una de las condiciones legales para

el desembolso de fondos bajo el DPF.*” Las operaciones de
DPF generalmente tienen un lapso de tiempo de no mas de
12 meses, pero pueden ser parte de una serie.® En el afio
fiscal 2017, el Banco Mundial financi6 operaciones de DPF
por valor de casi US $ 9.6 mil millones, representando el
23% de los préstamos del Banco a través de su institucién
para préstamos a paises de mediano ingreso, el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF) y la
Asociacion Internacional de Desarrollo (IDA).%

El DPF fue creado por el Banco en 2004 al fusionar
Préstamos de Ajuste Sectorial (SECALs por sus siglas en
ingles), Préstamos de Ajuste Estructural (SAL por sus siglas
en ingles) y otros instrumentos.” Con la finalizacién del
orden internacional de Bretton Woods y el surgimiento

de un mundo multipolar, los DPF fueron creados para
reflejar mejor la relacién contemporanea entre el Banco
Mundial y los paises de medianos ingresos. A diferencia

de los préstamos de ajuste estructural, que estaban
fuertemente condicionados a las reformas orientadas al
mercado que implementaria el estado prestatario, el DPF
implica completar acciones previas como condicién para el
desembolso de préstamos que se acuerdan mutuamente
entre el Banco Mundial y los gobiernos. En este sentido, es
posible argumentar que los DPF sirven de vehiculo para que
los gobiernos prestatarios sigan agendas de politicas que
reflejen sus propias prioridades estratégicas (que no estan
necesariamente alineadas con las prioridades de los grupos
y pueblos vulnerables).

El disefio flexible del DPF refleja, en ultima instancia,

una relacién compleja entre el Banco Mundial y los

paises prestatarios mediante la promocién de esquemas
“beneficiosos para todos” y para ambas entidades. Por

un lado, DPF es una herramienta de financiamiento
instrumental para que el Banco Mundial apoye las agendas
de desarrollo en los paises prestatarios y obtenga una
ganancia significativa al prestar grandes cantidades de
dinero rapidamente, con costos de preparacion y ejecucion
relativamente bajos en comparacién con otros instrumentos
crediticios. Por otro lado, los DPF sirven como un vehiculo
para que los gobiernos de los paises de medianos ingresos
reciban, en un corto periodo, grandes cantidades de dinero
para implementar reformas institucionales y politicas que
les permitan perseguir sus agendas politicas. Estas reformas
de politica tienden a apoyar un programa de politicas o
acciones institucionales para mejorar el clima de inversion
en los paises prestatarios. La inversion estd ampliamente
definida por el Banco Mundial para incluir el gasto “no solo
para ampliar la base productiva de un pais, sino también
para hacerlo mas productivo. La inversion incluye capital
fisico y humano, asi como también un gasto que sustituye
directamente los requisitos de inversion futura, como el
gasto en operaciones mejoradas y mantenimiento””".

Una de las principales criticas de las operaciones de DPF
es que no estan sujetas a normas apropiadas y sélidas
o politicas de salvaguardas, como las que se aplican al
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financiamiento de proyectos de inversién. Las operaciones
de DPF se rigen por una Politica del Banco (Politica
Operativa 8.60)2, que depende en gran medida de los
propios procesos y sistemas del prestatario. Segun el Grupo
de Evaluacion Independiente (IEG por sus siglas en inglés)
del Banco Mundial, “hay poca orientacién sobre cémo llevar
a cabo una evaluacion util y significativa de capacidades y
un analisis de brechas de los sistemas de gestion de riesgo
pais””. Si bien hay orientacién sobre como identificar
riesgos, falta informacion sobre qué acciones tomar si

se identifican riesgos. Adema4s, si bien, por ejemplo, una
evaluacion ambiental podria describir las caracteristicas
generales de la gestién ambiental, los enlaces a acciones
politicas especificas respaldadas por el DPF es posible que
no sean adecuadamente cubiertas o comprendidas. Esto se
debe a que los sistemas de gestion ambiental generalmente
se organizan en funcién a caracteristicas fisicas y recursos’™
en lugar de temas de gobernanza; sin embargo, los DPF
estan dirigidos a temas de gobernanza (a menudo la
caracteristica mas desafiante de la gestién ambiental).” Los
vinculos con los riesgos sociales son aun mas complicados,
ya que a menudo no hay un departamento gubernamental
especifico que se ocupe de estos riesgos.” El Banco Mundial
ha desarrollado informes sobre el uso de Evaluaciones
Ambientales Estratégicas (EAE), actualmente denominadas
Evaluaciones Ambientales y Sociales Estratégicas (EASA)
como herramientas especificas que se ajustan mejor a las
implicaciones ambientales y sociales de las politicas y las
reformas institucionales. Sin embargo, no se usan como
parte de un conjunto de herramientas para evaluar las
implicaciones ambientales y sociales de las reformas de
politicas en los contextos de DPF.

Esto es particularmente problematico cuando se trata de
evaluar los impactos sociales y ambientales. La politica
establece que cualquier “posible efecto significativo” en

la pobreza y consecuencias sociales (especialmente en los
pobres y los grupos marginados) o en el medio ambiente,
los bosques u otros recursos naturales deben ser descritos
en el documento del programa junto con una evaluacién de
los sistemas disponibles para reducir dichos impactos, asi
como también cualquier mejora necesaria.”” Sin embargo,
una revisién realizada en 2015 por IEG de la gestion de los
riesgos sociales y ambientales en DPFs sefialé que no hay
una orientacién clara sobre lo que constituye “posibles
efectos significativos”. Es importante destacar que la
revision del IEG encontré que el personal del Banco con
frecuencia los denominaba “efectos directos a corto plazo”.’®
Dejando de lado importantes consideraciones de efectos
indirectos o de mas largo plazo. La revisién del IEG también
indica que después de la implementacién de una accién de
politica, no existe un sistema formal y claro en el Banco para
monitorear y evaluar los riesgos ambientales y sociales y su
posible mitigacion en el DPF.”” Ademas, la retrospectiva del
DPF 2015 del Banco Mundial revelé que solo un tercio de las
acciones previas evaluadas incluia una discusién “adecuada”
sobre cualquier efecto ambiental significativo.

Otro problema se relaciona con las consultas. En su
politica para DPF, el Banco Mundial aconseja a los paises
el “consultar con y comprometer la participaciéon de

los principales interesados en el pais en el proceso de



formulacién de sus estrategias de desarrollo”, incluso

con “grupos sociales directamente afectados por las
operaciones”. Los “arreglos para las consultas y la
participacion relevante para la operacién, y los resultados
del proceso participativo” deben ser delineados en el
documento del programa DPF. Ademas, “el trabajo analitico
relevante realizado por el Banco Mundial, en particular
sobre la pobreza e impactos sociales y sobre los aspectos
ambientales” deben hacerse publico como parte del
proceso de consulta.?! Sin embargo, la evidencia muestra
que las consultas son de calidad variable porque estos
procedimientos se basan en el marco constitucional y
legislativo de los paises, por lo que las experiencias cambian
de un pais a otro. La preocupacion es que el Banco Mundial
no ofrece estandares minimos para las consultas con una
orientacion clara sobre como proceder en estos casos.

Ademas, desde la perspectiva de la sociedad civil, la
distincion entre DPF e IPF no siempre es clara, lo que puede
limitar una participacion constructiva que podria contribuir
a un mejor disefio, en particular con respecto a los aspectos
sociales y ambientales. En las palabras del IEG, la sociedad
civil “encuentra con frecuencia que el disefio del DPF es una
caja negra, donde se hace publica poca informacién solo
hasta que se aprueba la operacién y las reformas ya se han
implementado”#2.

Otro problema identificado por el IEG como problematico es
el corto lapso de tiempo para muchos DPFs, lo que significa
que el monitoreo y evaluacion (M&E) es inherentemente
dificil debido a “la desconexién entre el tiempo sustancial
necesario para observar los resultados y el breve tiempo
después del cual las operaciones son evaluadas.”® Esto
limita el valor de los documentos estandares de M&E

del Banco Mundial tales como los Informes de Estado de
Implementacion (ISR por sus siglas en ingles) y los Informes
de Finalizacién de la Implementacién (ICR por sus siglas en
ingles). Esto también significa que la rendicién de cuentas,
incluyendo acceso a reparaciones, es limitada, ya que el
mecanismo de rendicion de cuentas del Banco Mundial, el
Panel de Inspeccion, no puede revisar quejas relacionadas
con préstamos que se han cerrado o que desembolsaron
mas del 95%. Esto deja una ventana muy corta para que las
comunidades afectadas puedan probar cualquier dafio real
o0 anticipado causado por una operacion de DPF.3

Segun la revisién de IEG de 2013 del apoyo del Banco
Mundial al sector forestal, los DPFs fueron uno de los
principales instrumentos utilizados para reformas de
politica forestal entre 2002 y 2011.%° Un caso histérico de
DPF fue llevado al Panel de Inspeccion en 2005. El caso,
fue una reclamacion de pueblos indigenas pigmeos, con
relacién a una reforma de concesiones madereras del
Banco Mundial emprendida especificamente a través de
un Subsidio para Apoyo Transicional de Recuperacién
Econdmica (TSERO por sus siglas en ingles). El TSERO buscd
mejorar la gobernanza en el sector forestal mediante la
introduccién de un marco regulatorio para las concesiones

de tala industrial en los bosques lluviosos tropicales del pais.

Si bien la evaluacién del Banco determino que el Proyecto
no tendria efectos sociales o ambientales significativos, los
Pigmeos argumentaron que existia el riesgo de que el DPF

pudiera causar un dafo irreversible a los bosques en los que
viven y de los que dependen, y que, ademas, no habian sido
consultados.?¢

Sobre la base de su investigacion, el Panel de Inspeccion
expresé especial preocupacion por la falla del Banco de
“incluso de identificar la existencia de los pueblos pigmeos”
en el area del proyecto. El Panel cuestioné si el DPF habia
sido el instrumento adecuado para usar dados los riesgos
sociales y ambientales asociados con el sector forestal en

la Republica Democratica del Congo, y sefial6é que el DPF
“elude efectivamente las politicas de salvaguarda ambiental
y social que se aplican a los proyectos”. Concluy6 que

“una evaluacion precisa y por adelantado de los impactos
ambientales y sociales es importante para los DPLs,” pero
que el sistema en uso “es defectuoso”.®

DPF y bosques

Un analisis de 2005 del Banco Mundial sefialé que, si
bien el DPF “tiene el potencial de producir resultados
altamente positivos para los bosques y la gente del
bosque”, también podria “indirecta e inadvertidamente,
conducir a impactos adversos”. El analisis reconocio
ademas que los vinculos entre “reformas institucionales
y de politica bajo [DPFs], y los resultados a nivel del
bosque probablemente sean difusos, indirectos y
altamente variables de una situacién a la siguiente”.®

Si bien la politica del DPF establece que el documento
del programa del Banco debe evaluar los posibles
efectos significativos en el medioambiente, los bosques
y otros recursos naturales de un pais, que son causados
por politicas nacionales especificas respaldadas por una
operacion DPF, la revision del IEG de 2013 sefialé que

la falta de las salvaguardas “inhibieron la capacidad del
Banco de aplicar una evaluacion de riesgos rigurosa y
medidas de mitigacién relacionadas en su cartera de
concesion de [madera industrial]” .2

Los impulsores directos e indirectos de la deforestacién
también han sido relacionados con DPFs. Una serie

de informes de 2017, publicados por el Centro de
Informacién del Banco junto con socios locales,
identificaron riesgos potenciales para los bosques

a través de DPFs en cuatro paises, vinculados a la
promocion de infraestructura a gran escala, mineria y
asociaciones publico-privadas (APP), tales como para el
petrdleo, el gas, la energia hidroeléctrica a gran escala

y las carreteras.®® Por ejemplo, en Mozambique, el

apoyo de un DPF se orientd hacia una mayor inversion
en la mineria de carbdn, a pesar de los riesgos de la
deforestacion.®” En Indonesia, un DPF destinado a
aumentar la inversion privada en infraestructura corria
el riesgo de aumentar la deforestacion a pesar del hecho
de que gran parte del desarrollo de la infraestructura se
lleva a cabo en regiones ricas en bosques.®? En ambos
casos, el Banco no consider6 adecuadamente los riesgos
relacionados con los bosques en sus evaluaciones.
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desarrollo territorial de Colombia

CONTEXTO Y EL PRESTAMO DPF
TERRITORIAL

El gobierno y los ciudadanos colombianos enfrentan varios
desafios en su transicion a un estado de paz. El contexto
posterior al conflicto en Colombia requiere una gran
capacidad institucional y esfuerzos financieros del gobierno
colombiano. Un requisito importante es en relacién a los
costos asociados con la agenda de construccion de la paz.
Segun los datos oficiales, los costos de implementacién del
acuerdo oscilan entre aproximadamente el 0,9% y el 0,7%
del PIB (alrededor de US $ 2.5 mil millones) anuales durante
los préximos 15 afios.” En los Ultimos afios, los Bancos

de Desarrollo Multilateral (BMD) han aprobado varios
préstamos para Colombia. Por ejemplo, desde noviembre
de 2016, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ha
aprobado 29 préstamos a Colombia por un monto total de
US $ 1.2 mil millones.**% De 2005 a 2017, Colombia recibio
22 préstamos DPFs del Banco Mundial por un total de $ 9.2
mil millones. A partir de abril de 2018, solo un DPF, por $
500 millones, estaba activo.®® Ademas, ambos bancos estan
desarrollando operaciones para financiar la implementacién
del catastro multipropdsito.*’

En diciembre de 2016, diez dias después de que el
Congreso de Colombia ratificara el acuerdo de paz con las
FARC, el Directorio del Banco Mundial aprobé una nueva
operacion DPF por € 716.5 millones (aproximadamente
US $ 800 millones) para el DPF de Desarrollo Territorial de
Colombia, el primer DPF en una serie de dos.”® Poco mas
de una semana después, todos los fondos habian sido
desembolsados. Aunque esta es una practica comun para
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los DPF como un instrumento de apoyo presupuestario, esta
es una gran preocupacién en términos de transparencia

y participacién. Las negociaciones entre el gobiernoy el
Banco Mundial comenzaron meses antes de que el DPF se
hiciera publico y se aprobara, ya que las ocho “acciones
previas” acordadas debian completarse como condicién para
el desembolso. Sin embargo, para cuando los ciudadanos
colombianos y las organizaciones de la sociedad civil

(OSC) se enteraron del DPF, las negociaciones entre las
partes habian terminado y las organizaciones no tenian
oportunidad de desafiar las decisiones de politica acordadas
relacionadas con el préstamo.

Las ocho reformas de politica acordadas mutuamente que
el Banco Mundial requirié que el gobierno colombiano
completara para desembolsar el préstamo se basan en dos
pilares, que se basan en el CPF de Colombia, el PND y el
Acuerdo de Paz:

Pilar I: Fortalecimiento de los sistemas e instituciones
de gestion de la tierra;

Pilar II: Mejora de la informacién fiscal, priorizacién de
inversiones y fortalecimiento de la gestion financiera
del gasto subnacional.

Si bien este DPF sienta las bases institucionales para la
mejora de la gestidn territorial, la planificacién territorial

y la eficiencia de la asignacion de recursos a nivel local,
dado que un DPF brinda apoyo presupuestario general

no asignado, no existe correspondencia directa entre las
acciones previas y la asignacion de los fondos. En CONPES®
3334 (2005), el gobierno colombiano enfatizé la importancia
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de este tipo de préstamos bancarios multilaterales de
desarrollo con apoyo presupuestario de “destinacién libre”
para que el pais financie su déficit fiscal." Dada la falta de
transparencia sobre como se asigna el dinero del DPF dentro
del presupuesto de Colombia, no es posible evaluar si los
beneficios del préstamo son mayores que los costos.'

La evaluacion del DPF Territorial realizada por el Banco
Mundial no previé ninglin impacto social o ambiental
negativo importante relacionado con el préstamo. En

el documento del programa, el Banco concluyé que las
politicas vinculadas al Pilar I “probablemente tengan efectos
positivos promoviendo una reduccion de las desigualdades
socioecondmicas regionales a través de una mejor gestion
y planificacion territorial a nivel subnacional, una mejor
prestacién de servicios publicos y bienes publicos locales,
asi como desarrollando y protegiendo los derechos de
propiedad locales “.

Ademas, consideré que las acciones previas respaldadas
por el DPF “probablemente no tendran efectos negativos
significativos en el medio ambiente, los bosques y otros
recursos naturales” y concluyé que “los efectos netos
directos e indirectos asi como generales del DPF serian
positivos” o neutrales. Al mismo tiempo, la calificacion
general de riesgo que el Banco Mundial asigné al proyecto
fue “moderada”. Esta calificacion es contundente ya que
apunta a los efectos secundarios impredecibles, o no
completamente entendidos, de las acciones previas.

En cuanto a la consulta con las partes interesadas clave,
el documento del programa DPF hace referencia a un
“complejo proceso de consultas” vinculado al PND, pero no
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proporciona mas informacién o evidencia con respecto a
quién fue consultado, como y sobre qué. Esta aserciéon hecha
por el documento del programa DPF debe ser respaldada
con evidencia e informacion.

COMUNIDADES ETNICAS Y EL CATASTRO
MULTIPROPOSITO

Accién previa 1: El Gobierno ha aprobado una

politica integral de catastro de propiedad'®, que:

i) redefine las funciones y responsabilidades de las
instituciones y los niveles de gobierno para separar las
responsabilidades regulatorias y de implementacion; ii)
Define estandares y metodologias para la topografia,
registro y valoraciéon de propiedades para transformar
el catastro fiscal en uno de propésitos mdltiples; v iii)
Manda la actualizacion de la informacion catastral de
todas las parcelas de tierra en Colombia.

La politica de catastro de propiedad hace referencia al
CONPES 3859, que fue aprobado en junio de 2016. Segun
el Banco, se espera que el CONPES 3859 brinde “las
condiciones propicias para el disefio, la implementacién,
el uso y el mantenimiento de un catastro multipropoésito
por primera vez". La nueva politica requiere disefiar y
establecer dentro de un periodo de diez afios (2016-25)
un sistema catastral multipropdsito que “(i) caracterizara
adecuadamente las condiciones fisicas del territorio bajo
una metodologia sistematizada y estandar, (ii) ) garantizar
la alineacion completa entre la informacion de propiedad
fisica y legal, (iii) documentar y registrar valores de tierras
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relacionados con el mercado para habilitar mercados de
tierras funcionales, y (iv) incorporar disposiciones para
garantizar la sostenibilidad técnica, financiera e institucional
alargo plazo “."%

Esto significa que el CONPES 3859 servira como la guia
principal para orientar la Ley de Estatuto Catastral, que es
una de las acciones previas indicativas, que desencadenara
el sequndo DPF Territorial. En otras palabras, el GoC
acordé en la accion previa 1 del acuerdo de préstamo
desarrollar un plan para tener una ley que regiria un
proceso de implementacién de diez afios. El proyecto de
ley fue presentado para aprobacién parlamentaria el 16 de
agosto de 2017 y aun estaba en espera de alguna accion a
fines de marzo de 2018.'% La ley no ha sido aprobada, sin
embargo, el DNP declaré que los pilotos para implementar
la politica de catastro multipropésito en 23 municipios y en
145,533 propiedades (1% del territorio nacional) seguirian
adelante.’®®

Situacion del catastro rural

Tradicionalmente, el catastro se ha utilizado con fines
fiscales en areas urbanas, centrandose Unicamente en el
valor de la propiedad como base para el establecimiento
de impuestos. Por lo tanto, no proporcioné la informacién
necesaria para la planificacion territorial. En este sentido,
CONPES 3859 define el catastro multipropésito como un
sistema de informacion territorial que va mas alla de los
fines tributarios, en dos aspectos principales: (1) brindar
seguridad juridica a través del registro o representacion
de intereses en la tierra, relacionados con su ocupacion,
valor, uso y urbanizacion; y (2) apoyar las decisiones de
ordenamiento territorial y planificacion econémica, social
y ambiental, integrando informacién sobre derechos,
restricciones y responsabilidades.

Otro aspecto importante relacionado con un catastro
multiproposito, segun el Banco, es que “recopila
informacion adicional relacionada con la parcela (como el
uso de la tierra, densidades, categoria socioeconémica) e
interactlia con los sistemas de infraestructura pertinentes

Situacion del catastro urbano

FIGURA N3:

Territorios sin informacién Promedlo‘
catastral y elevado nivel de desactualizacion
desactualizacion catastral a 1 1 ‘2 afios

nivel rural y urbano
Fuente: PND'%

N 378 municipios actualizadas (34%)
664 municipios desactualizados (59%)

I 50 municipios y 20 ANM® sin formar (T%)  -an

4.132.306
Total predics rurales

Total predios

pais
15.768.188
11.635.882
Total predios urbanos.
0 370 municipios actualizados (33%)
726 municipios y 2 ANM® (65%)
M: Areas no municipalizadas I 6 mnicipios y 18 ANM* sin formar (2%)

Significativamente, como se muestra en la siguiente figura, el 79% de los 187 municipios histéricamente afectados por el

conflicto armado no cuenta con informacién catastral.

!«13_
28]

v

- Desactualizados con conflicto (117)
- Actualizados con conflicto (39)
Sin formar con conflicto (31)

<

/

Fuente: 1GAC
Elahort GPE-DNP 2015
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FIGURA N4:
Territorios afectados
por el conflicto y
estado de actualizacién
de su catastro

Fuente: IGAC'"°

De los 187 municipios mas

afectados por el conflicto:

31

no tiene
formacion catastral

tienen
catastros desactualizados



existentes (infraestructura, ambiental), permitiendo que

el sistema de catastro sirva como una herramienta para

la planificacion y el desarrollo territorial, asi como un
instrumento para informar la priorizacion de la inversion”.'%

Existe un consenso general sobre la necesidad de un
sistema catastral multipropdsito, que incluya el apoyo de
los afrocolombianos y los pueblos indigenas, dado que el
catastro actual es obsoleto e incompleto en mas del 58% del
territorio'”’. Especificamente, el 28.5% del territorio nacional
no tiene un catastro registrado, y el 63.9% del catastro
existente esta desactualizado; esto corresponde a 722
municipios, tanto urbanos como rurales.'®

Esto genera incertidumbre legal debido a la informalidad
en la tenencia de la tierra en territorios donde muchos
habitantes son victimas del desplazamiento forzado.™"
Ademas, el crecimiento econémico de Colombia durante

la ltima década ha sido principalmente en areas urbanas,
generando brechas mas grandes en las tasas de pobrezay
niveles de vida entre las areas urbanasy rurales, a través de
las regiones y dentro de los departamentos y municipios.'"?
En este sentido, un catastro completo es muy necesario;
sin embargo, requiere una cuidadosa consideracion de

los temas politicos, econdmicos y sociales, dada la gran
concentracién de tierras, décadas de despojo y disputas
sobre los territorios.

En este sentido, hay cuatro elementos principales del
CONPES 3859 determinados por la accion previa 1 que
son preocupantes para las comunidades indigenas y
afrocolombianas:

1. Seguridad juridica: siguiendo las mejores practicas
basadas en el principio de independencia legal'y
seguridad de la propiedad, CONPES 3859 establece
que el catastro multiproposito busca integrar e
intercambiar informacién legal del titulo con los
limites de los ‘resguardos’ indigenas y los ‘territorios
colectivos’ de las comunidades afrodescendientes
colombianas, asi como informacién de las restricciones
y responsabilidades ambientales, la delimitacion de
los activos del impuesto sobre la propiedad y los
bienes privados con el fin de mejorar la seguridad
juridica de los derechos de propiedad."* Segun un
lider afrocolombiano, un problema histérico para
los afrocolombianos es la falta de reconocimiento
legal de sus territorios. En este sentido, el catastro
multiproposito podria brindar la oportunidad de
realizar una evaluacion integral de su territorio y
desarrollar una estrategia de etnodesarrollo muy
necesaria."®

Nonetheless, indigenous and Afro-Colombian leaders
expressed their concern that overlaying of legal titles
No obstante, los lideres indigenas y afrocolombianos
expresaron su preocupacion de que la superposicion
de titulos legales contra los limites de los ‘resguardos’
indigenas y las tierras de los ‘territorios colectivos’

de las comunidades afrocolombianas podria

debilitar sus derechos colectivos si no se establecen
las salvaguardas adecuadas para garantizar la
proteccion de sus territorios. Primero, mencionan

que el documento CONPES 3859 establecié que el
catastro multipropdsito apunta no solo a mejorar

la seguridad juridica de los derechos de propiedad,
sino también a “facilitar el funcionamiento de las
sociedades y mercados y garantizar el uso efectivo

de la informacién por parte del Estado y otras partes
interesadas”.""® “En este sentido, argumentan que el
catastro multipropdsito se correlaciona con una vision
particular del desarrollo que se alinea con el modelo
de desarrollo econémico extractivo implementado
agresivamente por los Ultimos cuatro gobiernos
colombianos (2002-2018) y entra en conflicto con la
forma en que los pueblos indigenas y afrocolombianos
entienden el territorio, que va mas alla de la mera
identificacion del estado legal de la tierra.

Una consecuencia involuntaria de este procedimiento
de identificacion de territorios y registro cruzado de
titulos es que podria convertirse en un mecanismo
que termine por expropiar territorios a estos

pueblos porque no estan en el catastro. Los lideres
entrevistados para este estudio enfatizaron que seria
importante que estos registros sean claros y que
existan garantias y protecciones para quienes poseen
un titulo de propiedad, pero no estan registrados

en el catastro. Este es un tema importante para las
comunidades étnicas, precisamente por la naturaleza
de la informacién que producira el catastro. Los lideres
étnicos mencionaron que el sistema de catastro servira
para identificar qué tipos de recursos naturales estan
disponibles en sus territorios. Afirman que el gobierno
debe garantizar que el catastro no funcione como una
herramienta para “fortalecer la politica econémica
extractiva”'", sino que proteja sus propios derechos en
sus territorios y defienda el derecho al Consentimiento
Libre, Previo e Informado para los cambios que afectan
a sus comunidades.

Para Colombia, el area identificada como propiedad de
pueblos indigenas es de 37.58 millones de hectareas
(33.87% del territorio nacional)."® Los pueblos
indigenas y las comunidades afrocolombianas abogan
por el fortalecimiento de sus derechos a la tierra
como una herramienta para evitar la deforestacion

y el cambio climatico y proteger mejor sus tierras

y territorios."® Un creciente cuerpo de evidencia
destaca que los derechos asegurados a la tierra para
las comunidades de bosques son la mejor defensa

en contra de la destruccién de los bosques y por la
conservacion del medio ambiente.'?

. Planificacion social, ambiental y econémica: la

gestion de la tierra en Colombia cubre todas las
actividades relacionadas con sus aspectos econémicos,
sociales y ambientales. Esto incluye la valoracion de
propiedades, mineria y administracion de servicios
publicos, entre otros. En este sentido, las comunidades
indigenas y afrocolombianas se preguntan cémo

se implementara la visiéon de “desarrollo” apoyada

por CONPES 3859 y el proyecto de Ley de Estatuto
Catastral Multiproposito en relacion con su vision
holistica y étnica del territorio y el desarrollo. Los
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lideres entrevistados mencionaron que el CONPES 3859
y el proyecto de Ley de Estatuto Catastral Multipropdsito
carecen de un enfoque étnico, ya que el enfoque
principal es en la propiedad individual o privada: “el
catastro multipropésito identifica principalmente el
estado actual de tenencia de la tierra y la propiedad con
las parcelas individuales.”'?" Ademas, el CONPES 3859 no
especifica ningun papel particular para los resguardos y
los territorios colectivos afrocolombianos en el proceso
de planificacion del uso de la tierra. En la seccion 5 del
CONPES 3859, el documento justifica la necesidad de un
Catastro multipropoésito para desarrollar “instrumentos
que protejan efectivamente los derechos de propiedad,
reflejen la legitimidad de tenencia de quienes

ocupan y usan la tierra, y para mejorar los procesos

de planificacion e implementacion de las politicas
relacionadas con la gestién de tierras rurales como
urbanas,”'? pero sin especificar qué otros actores aparte
del estado controlaran la toma de decisiones sobre el uso
de la tierra”.

Para los pueblos indigenas y las comunidades
afrocolombianas, los aspectos fisicos de los territorios,
como la tierra, los bosques y los rios, no pueden tratarse
por separado. En cambio, la nocién de territorio se basa
en una cosmovisién que conecta la tierra con lo espiritual
y lo material. La territorialidad esta vinculada a la forma
en que las personas usan la tierra y otros recursos
naturales y como se organizan y le dan sentido a un
lugar, al mismo tiempo que responden a las dimensiones
econdmicas, politicas y culturales. Los pueblos indigenas
consideran que los seres animados, en particular los
arboles y los animales, representan una multitud de
fuerzas caritativas o maléficas, que deben ser respetadas.
Para muchas personas, ciertos arboles son venerados

y protegidos, y en el pasado muchos bosques grandes
no se tocaron, ya que se los consideraba territorios
sagrados. Para las comunidades afrocolombianas, la
territorialidad se relaciona con una compleja red de
formas de vida, con una estrecha dependencia de los
bosques y otros ecosistemas.'?®'?* Estas perspectivas
también se reflejan en las visiones de lo que constituye

el “desarrollo”. Muchas comunidades indigenas tienen
“planes de vida" y pueblos afrocolombianos “planes de
etnodesarrollo” que definen como ellos mismos quieren
desarrollarse, desde una perspectiva social, ambiental y
econdmica, en funcién de su cultura y ascendencia.'®

. Mercados de tierras: CONPES 3859 propone mejorar

la seguridad juridica de los derechos de propiedad, ya
que uno de sus propdsitos principales es facilitar el
funcionamiento de las sociedades y los mercados.'?

El supuesto principal aqui es que las evaluaciones
catastrales actuales en Colombia no reflejan con
exactitud las caracteristicas fisicas y econédmicas de

las propiedades y la dinamica del mercado de tierras.
Este enfoque puede vincularse con el asesoramiento
del Banco Mundial para Colombia, incluida una nota de
politica de 2007 al gobierno, que pidié el establecimiento
de un mercado de tierras eficiente argumentando que
“el uso eficiente de la tierra requiere condiciones que

faciliten la movilidad de los derechos de propiedad,

por lo que la tierra puede ser utilizada para actividades
mas productivas y por usuarios mas eficientes.”'” La
idea subyacente es que la valoraciéon econémica de las
propiedades y la tierra, segun lo establecido por CONPES
3859, facilitara la transparencia de los mercados de
tierras, asi como la eficiencia en la gestién fiscal en todas
las areas. Todos estos elementos incluidos en CONPES
3859 son clave para el proceso de reforma agraria y uso
de la tierra en Colombia.

Aunque los lideres afrocolombianos entrevistados
confirmaron que, en general, tienen grandes
preocupaciones con respecto a la construccion e
implementacién del Catastro Multipropésito, algunos
creen que podria conducir al reconocimiento oficial de
territorios colectivos y resguardos indigenas. Una gran
preocupacion de los lideres indigenas es cémo se podria
utilizar la informacién del Catastro Multipropésito,

en particular por las industrias extractivas de gran 'y
mediana escala, y cual seria el impacto asociado en

sus territorios. Argumentan que la identificacion de la
tierra y la propiedad y los posibles ‘usos estratégicos

de la tierra’ podrian ser peligrosos, para sus derechos

a la tierra, ya que sus territorios son ricos en recursos.
Si esta informacion se hace publica, sin una proteccién
adecuada para los territorios colectivos, podria
representar un riesgo para su sostenibilidad econémica,
social, cultural y ambiental. Por lo tanto, el nuevo sistema
catastral multipropésito podria usarse para fortalecer
los territorios indigenas y colectivos mediante limites

y derechos mas claros, o debilitarlos si sus territorios

no son plenamente reconocidos, lo que pondria a las
comunidades étnicas en un estado de vulnerabilidad
mucho mas elevado.'® Ante esto, los lideres consideran
que es fundamental que se reconozca formalmente que
la tierra pertenece legalmente a sus comunidades como
primer paso para garantizar sus derechos.

Una gran parte de las areas donde se encuentran

los territorios colectivos de los pueblos indigenas y
afrocolombianos fueron durante afios areas aisladas

y olvidadas, pero hoy en dia son reconocidas por las
industrias agroindustriales y extractivas como areas
ricas en recursos naturales. Este contexto ha puesto a
estos pueblos directamente en peligro. En la actualidad,
la violencia y las amenazas contra estos pueblos

estan relacionadas principalmente con el control de

sus territorios y recursos naturales, a través de la
desposesion de tierras en territorios reconocidos por el
Estado y en aquellos donde alin no existe reconocimiento
legal de la propiedad. A pesar de la complejidad del
contexto politico, territorial y social y los riesgos para los
pueblos étnicos que defienden sus derechos territoriales,
los lideres de estos pueblos persisten en buscar el
reconocimiento legal de sus territorios. A fines de 2017,
los movimientos sociales'® plantearon fuertes quejas a
nivel nacional e internacional sobre la grave situacién
de violacion de los Derechos Humanos y el Derecho
Internacional Humanitario, con el asesinato sistematico
de lideres sociales y defensores de los derechos



humanos. Segun un informe recogido por Cumbre Agraria'®, desde la firma del Acuerdo de Paz en 2016 y hasta 2017, ha
habido mas de 200 asesinatos selectivos, que incluye a lideres de grupos étnicos.'!

Del mismo modo, la promocién de mercados de tierras implica fortalecer la propiedad privada y tradicional sobre los
territorios colectivos. Algunos lideres indigenas y afrocolombianos expresaron que Colombia tiene una oportunidad
histérica Unica para redefinir su enfoque del desarrollo, que incluye abordar el problema de la reforma agrariay el uso

de la tierra desde un enfoque inclusivo, pero que debe garantizarse a través de mecanismos adecuados la proteccion

la tenencia colectiva de tierra. Un lider indigena reafirmé que mas alla de la mera tenencia, sus comunidades tienen
conexiones espirituales con sus territorios que estan relacionadas con su propia cosmovisién que determina cémo usan la
tierra. Esto esta respaldado no solo por el texto de la Constitucién colombiana, sino también por la amplia jurisprudencia
desarrollada por el Tribunal Constitucional que refuerza esta relacion.

Para abordar algunos de estos problemas, en mayo de 2017, las comunidades étnicas presentaron una propuesta'* para
incluir una Comisién Etnica en el sistema catastral multipropésito, para garantizar que se respeten los derechos de sus
comunidades y garantizar que el nuevo sistema de catastro realmente fortalezca sus derechos y no asi socavarlos. Esto
demuestra el alto nivel de participacion, compromiso y participacién que las comunidades étnicas tuvieron en el debate
sobre el proceso de implementacion del sistema de catastro multiple. Segun los lideres étnicos entrevistados, “existe la
necesidad de una Comisién Etnica en el sistema de catastro. La comisién debe encargarse de actualizar la informacién
sobre territorios étnicos e identificar y resolver conflictos de tenencia”. Esta recomendacién es particularmente importante
en este contexto, considerando que el BM preparé un préstamo al Gobierno de Colombia por US $ 100 millones para
implementar el Proyecto de Catastro Multipropésito, que incluye un Plan de Pueblos Indigenas.'33 34

Proyecto de Catastro Multipropésito
en Colombia (P162594)

El Banco Mundial ha preparado un Proyecto de Catastro Multipropdsito en Colombia de US $ 100 millones (P162594).
Durante el tiempo de formulacion del informe, el estado del Proyecto de Catastro Multipropésito en Colombia aun

no estaba claro. Aunque no habra intervenciones de proyectos dentro de los territorios de los pueblos indigenas,

ni impactos en ellos, de acuerdo con el Banco, se ha desarrollado un Plan de Pueblos Indigenas (PPI), y el proyecto
estara sujeto a consultas antes de su evaluacion. Esta podria ser una oportunidad para abordar las solicitudes de una
Comisién Etnica e incluir a las comunidades étnicas desde la fase de planificacién y disefio para garantizar la inclusién
de grupos vulnerables desde el comienzo del proyecto. Segun el resumen del proyecto: “El PPI contendra protocolos
para una interaccién adecuada con grupos étnicos, respetando su cultura, costumbres y habitos. También asegurara
la participacion activa de las comunidades y sus autoridades en las actividades del proyecto”'.

El resumen del proyecto indica que, en un contexto posterior al conflicto, “el riesgo de conflictos de tierras es
significativo”(8). Debido a este contexto sensible, el proceso catastral multipropdsito sistematico incluira varios
“mecanismos para reducir y gestionar conflictos en el campo, incluyendo instrumentos tales como: mapeo social

y sensibilizacion de las comunidades participantes, mecanismos alternativos de resolucién de disputas durante el
proceso y un mecanismo de quejas para quienes no estan completamente satisfechos”(8). También establece que el
proyecto busca minimizar potenciales conflictos y reconoce que hay grupos cuyos derechos a la tierra posiblemente
requeriran una atencion adicional, como, por ejemplo: “mujeres, huérfanos, indigenas y afrocolombianos”.

La Hoja de Datos Integrados de Salvaguardas del Proyecto establece que “para evitar malentendidos y asegurarse

de que el proceso catastral y sus implicaciones sean poco estudiados entre los titulares, el enfoque del Proyecto
propuesto debe incluir una estrategia de comunicacién amplia que movilice a todos los titulares y cubra todos los
titulos en las areas seleccionadas”.(10) Aqui radica una implicacion preocupante de que el principal riesgo frente a los
“titulares” es meramente un problema de comunicacién mas que un problema estructural sustantivo relacionado con
los conflictos territoriales y las comunidades vulnerables en Colombia, como se demuestra en el presente informe.
Ademas, existe una desconexién entre el reconocimiento de que “el riesgo de conflictos de tierras es significativo”

y las secciones de Salvaguardas, donde los impactos ambientales y sociales del proyecto se consideran “menores,
especificos al sitio y facilmente manejables [...] Se esperan que los impactos sociales potencialmente adversos sean
pequeiios, ya que se evitaran o minimizaran mediante medidas preventivas y de mitigacion apropiadas”(9).
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LA AGENCIA NACIONAL DE TIERRAS
Y LA TITULACION DE TIERRAS

En el marco de las facultades extraordinarias otorgadas

por el Congreso de Colombia para que el gobierno impulse
una Reforma Rural Integral, el Gobierno aprob6 el Decreto
2365 en diciembre de 2015 que liquidé y suspendié el
INCODER (Instituto Colombiano para el Desarrollo Rural)'3
y reestructuro el Ministerio de Agricultura. Se establecieron
tres nuevas agencias para reemplazar y asumir las funciones
del extinto INCODER: la Agencia Nacional de Tierras (ANT),
la Agencia de Desarrollo Rural (ADR) y la Agencia de
Renovacion Territorial (ART).

Accion previa 2: El Gobierno ha establecido el marco
institucional para, entre otras cosas: i) implementar
programas de acceso a la tierra para la productividad y
equidad rural, y i) apoyar el proceso de formalizacion
de tierras rurales, mediante la creacion de la Agencia
Nacional de Tierras (ANT).'37

El Gobierno aprobo6 el Decreto 2364 a finales de 2015y el
Decreto 419 en 2016 para crear la ANT como la autoridad
que gobierna la gestion de la tierra en el pais, lo cual es
respaldado por una accién previa 2. Segun el acuerdo

de préstamo del DPF, la ANT ejecutara una politica con
respecto al desarrollo social de la propiedad rural, que
incluye la gestién de la tierra como un activo productivo,
el logro de un titulo legal seguro de la tierra, la promocién
del cumplimiento de la funcién social de la propiedad de
la tierra y la administracién de las propiedades rurales
confiadas a la nacién. De esta forma, la ANT usara el catastro
multiproposito para “contribuir a construir y facilitar el
acceso publico a la informacion necesaria para desarrollar
el entendimiento de los mercados de tierras rurales 'y
convertirse en la principal institucién responsable de la
gestion y administracion de las tierras publicas”.

Si bien los fondos del DPF no se destinan a actividades
especificas mas alla de las acciones previas, los documentos
del DPF establecen un objetivo de 40,000 parcelas en

areas rurales para ser formalizadas por la ATN en 2018, en

comparacién con una linea de base cero.'® Esto plantea la
pregunta de cémo se espera que el gobierno colombiano
financie este objetivo, si no es con el préstamo del DPF. Los
lideres étnicos entrevistados sefialaron que no esta claro
cémo o si el gobierno colombiano esta utilizando el dinero
provisto por el préstamo Territorial DPF para garantizar la
titulacion efectiva de la tierra para las comunidades étnicas.

El proyecto Territorial DPF no hace ninguna mencién
sustantiva de la importancia de los pueblos indigenas y

las comunidades afrocolombianas en este proceso de
formalizacién de las tierras rurales. Tampoco incluye ningun
incentivo especifico para priorizar el reconocimiento de los
derechos colectivos. Las comunidades étnicas consideran que
este nuevo acuerdo institucional, en particular la disolucién
de INCODER, es problematico porque, en lugar de garantizar
y facilitar la titulacion de sus tierras, esta creando mas
barreras de acceso para las personas de etnia. Ellos habian
esperado que el DPF Territorial ayudaria a superar tales
problemas, pero como se describe en la siguiente seccioén, las
comunidades étnicas todavia encuentran varios obstaculos
en el proceso de formalizacion de la tierra.

PEDIDO AFROCOLOMBIANO

* Hay 271 solicitudes presentadas por comunidades
afrocolombianas para el reconocimiento legal de
sus consejos comunitarios en 18 departamentos y
103 municipios del pais. Si bien el &rea de tierra total
solicitada no estaba publicamente disponible, méas de
la mitad (55%) de las solicitudes son para areas que
suman aproximadamente un millén de hectéreas. Esto
se compara con un area de tierra nacional de 114.2
millones de hectareas. La distribucion de consejos
comunitarios o territorios colectivos con solicitud de
titulacién colectiva por regiones es la siguiente: i) La
regién del Pacifico y los valles interandinos con 48.7%,




ii) la region del Caribe con 38%, iii) las regiones de La
Orinoquia y el Amazonas con 12.5%y, iv) la regién del
Magdalena Medio con 0.7%."*°

Muchas de estas solicitudes de titulacién colectiva
han estado pendientes durante mas de una década
sin respuesta de las autoridades competentes
(primero INCODER, ahora ANT). De los 271 casos
examinados, el 29% no tienen informacién sobre el
estado de la solicitud y el 39% han sido detenidos por
“falta de documentacion”. Solo el 13% ha recibido una
orden de aceptacion', y la mayoria de ellas estan
estancadas bajo el pretexto de “formalismo legal”. De
los 148 consejos comunitarios sin titulo colectivo, el
25% se ven afectados por proyectos agroindustriales
en sus territorios, el 23% por hidrocarburos, el

6% por oleoductos y el 7% por otros proyectos de
infraestructura. Mientras ciertas comunidades
afrocolombianas carezcan de titulos, estas presiones
continuaran amenazando seriamente la vida
colectiva.'

El tiempo para la aprobacion de la titulacion colectiva
no debe exceder los ocho meses (la titulacion colectiva
para las comunidades afrocolombianas se establece en
el capitulo IV del Decreto 1745 de 1995). Sin embargo,
la ANT no esta cumpliendo con el tiempo establecido
para la aprobacion. Respecto a este tema, un lider
afrodescendiente afirmé: “no existe un debido proceso
y los plazos estipulados en la Ley nunca se cumplen, es
por eso que tenemos muchos territorios que no han
sido titulados y muchos de los que fueron titulados,

no fueron titulados de manera completa, segun lo
solicitado por la comunidad. Esto significa una pérdida
territorial en los ejercicios de titulacion colectiva”.

Las comunidades afrocolombianas mencionaron que
cuando se cre6 el INCODER™?, tuvieron la oportunidad
de abordar su demanda histérica de titulacion
colectiva de tierras, pero después de los dos primeros
afios el proceso se habia detenido. Ahora, con la ANT,
no han visto ningun progreso importante. Un lider
afrocolombiano explica este tema en los siguientes
términos: “La nueva institucion rapidamente titulé
durante los primeros dos afios de la Ley [cuando se
aprobd INCODER], pero eso comenzo6 a retrasar el
titulo colectivo. Los 6.5 millones de hectareas que se
reconocieron fueron gracias a un trabajo meticuloso,
colectivo e intenso de las organizaciones que en

ese momento incluian PCN, el Foro Interétnico,
ACAPA, entre otros, nos pusimos frente a INCODER,
aprovechando la nueva ley, se recopilé informacion, se
mapearon los territorios, para que el reconocimiento
sea efectivo”.

FIGURE N5:
Mapa de los Departamentos en Colombia donde existen
Consejos Comunitarios sin titulacion colectiva

Fuente: Observatorio de Territorios Etnicos y Campesinos'
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PEDIDO DE LAS COMUNIDADES INDIGENAS

* En el caso de las comunidades indigenas, hay 678 solicitudes registradas para la constitucién, expansién y

restauracion de territorios indigenas. Solo 197 (29%) de estas aplicaciones identifican el rea precisa para legalizar;
el 71% de las solicitudes registradas tienen la encuesta topografica pendiente en el drea a legalizar o en espera de la

concurrencia de las autoridades.

TABLA. SOLICITUDES LEGALIZACION TERRITORIOS INDIGENAS

Procedimiento
Administrativo

Ne° Solicitudes

Ampliacion 297 84

Constitucién 360 111

Saneamiento 21 2

Total 678 197
Fuente: ANT
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+ Casi el 42% de estas solicitudes estan ubicadas en

las areas de Putumayo, Tolima, Caqueta y Cauca. Las
197 aplicaciones con area precisa buscan un total

de aproximadamente 1.43 millones de hectareas
(promedio de 7,242 hectéreas). En Putumayo, el

73% de las solicitudes son para la constitucion de
resguardos para abordar la precariedad de la titulacién
de los pueblos Inga, Awa y Nasa. En Tolima, el 99% de
los casos solicitados son del pueblo Pijao que durante
décadas han exigido el pleno reconocimiento de su
territorio ancestral. En Caquetd, el 55% de los casos
estan dirigidos a la expansion de areas de reserva
indigena que no fueron completamente reconocidas
en los procesos anteriores. Y en Cauca, las aplicaciones
son para la expansién y constitucién de los territorios
recuperados en décadas anteriores. De las solicitudes
presentadas por los pueblos indigenas, el 77% todavia
estan en la etapa de solicitud inicial, el 14% estan en
proceso y el 9% estan en suspensién.'

Para los pueblos indigenas, el rango de tiempo para
que ANT responda a las solicitudes de titulacion
colectiva es, de acuerdo con el articulo 7 del Decreto
1071 de 2015, ocho meses. Al igual que con las
solicitudes afrocolombianas, los pueblos indigenas
declaran que no ha habido cumplimiento con el tiempo
designado para su aprobacion. Los pueblos indigenas
también plantearon la cuestion de que, en 2012, el
gobierno nacional asigné cerca de $ 80,000 millones
de pesos para los pueblos indigenas, para el afio 2018,
pero de acuerdo con la ANT, esta proyectado que se
invierta solo $ 21,000 millones de pesos.™®

Solicitudes que
incluyen Area

Area por Familias Personas
legalizar (Has)

399.310 32.640 156.001
1.026.905 24.823 115.033
384 625 2.305
1.426.599 58.088 273.339

+ Segun la Comisién Nacional de Territorios Indigenas,

la ANT viene emitiendo, unilateralmente y sin consulta,
resoluciones, directivas y documentos internos desde
enero de 2017 que afectan seriamente los derechos
territoriales de los pueblos indigenas en Colombia.
Por ejemplo, en la Directiva ANT 01 de 2017, utiliza

la ‘sospecha’ como un criterio legal y viable para
decretar la suspension de procesos de titulacion de
tierras para pueblos indigenas que presuntamente
ocupan propiedad privada sin previo juicio, segun

lo dispuesto por el sistema legal colombiano. Esta
accion denota la violacién del derecho al debido
proceso por parte de ANT. La resolucion ANT 1653 de
2017 fue aprobada sin consulta previa y otorga una
nueva funcién a la Direccién de Acceso a la Tierra,

que esta “impulsando los procesos de adquisicion

y expropiacion de propiedades para comunidades
indigenas”'#. De acuerdo con el Decreto 2365 de 2015,
que fue debidamente consultado con las comunidades
indigenas en el marco de los acuerdos firmados

en el PND 2014-2018, esta funcién corresponde a

la Direccién de Asuntos Etnicos. En consecuencia,

los pueblos indigenas afirman que deberian haber
sido consultados antes de que ANT aprobara la
modificacion.

La Agencia Nacional de Tierras (ANT) ha subordinado
el avance de los procedimientos territoriales
administrativos para la legalizacion, dotacién y
proteccion de los territorios indigenas al Decreto 1858
de 2015. Pero dado que el Decreto 1858 fue emitido
sin consulta, esto viola el derecho fundamental de

los pueblos indigenas a la consulta libre, previa

e informada de las nuevas medidas legislativas y
administrativas que los afectan.



ASUNTOS CLAVE RELACIONADOS CON LA
ANTY EL PROCESO DE TITULACION DE
TIERRAS PARA COMUNIDADES ETNICAS

+ En teoria, ANT se cre6 para acelerar la titulacién carbono, 145 toneladas por hectarea que otras selvas

de tierras y garantizar que ocurra, pero desde que

se cred la agencia, la titulacién de tierras lograda

ha sido minima para las comunidades étnicas.'’
Aunque Colombia ha desarrollado sélidos marcos
legales e institucionales para reconocer los derechos

de las comunidades, las limitaciones en los arreglos
institucionales y la capacidad para implementar

los derechos comunitarios siguen siendo enormes
(incluidas las limitaciones financieras y técnicas de las
agencias gubernamentales nacionales y subnacionales).
Por ejemplo, los lideres indigenas y afrocolombianos
entrevistados afirman que el gobierno no puede
responder a las solicitudes ya que el procedimiento esta
sobrecargado con obstaculos burocraticos y legales
qgue impiden resolverlos. Esto crea un limbo legal que
esta debilitando sus derechos colectivos ya que no hay
progreso hacia resultados en el proceso de titulacion de
tierras para las comunidades étnicas.

En segundo lugar, las comunidades étnicas de Colombia
explican que los procedimientos no se ajustan a sus
realidades sociales y culturales. Segun sus lideres, una
de las barreras de acceso es que la ANT no cuenta

con abogados especializados que asesoren a las
comunidades o profesionales especializados para
ayudar a las comunidades étnicas a cumplir con todos
los requisitos. Esto representa un gran obstaculo para
que las comunidades realicen su derecho a la titulacion
colectiva, ya que necesitan contratar a sus propios
abogados o trabajar con ONG especializadas que les
brindan asesoramiento.

Los territorios solicitados por los grupos étnicos suelen
ser zonas en disputa reclamadas por grandes industrias
extractivas, por municipios para la expansién urbana

o por el gobierno para crear areas protegidas que
cumplan con objetivos de conservacion ambiental.
Segun un lider “[...] las comunidades étnicas tienen

gue esperar para obtener los titulos de sus territorios
durante afios, pero, mientras tanto, las grandes
empresas pueden adquirir derechos de concesiones y
explotacion de mineria y recursos forestales en forma
muy rapido a través de procesos que no son claros para
nosotros.”'* La titulacion de la tierra y la tenencia de la
tierra son importantes para las comunidades étnicas ya
que representan la primera y mejor salvaguarda para
proteger sus derechos culturales, econémicos, sociales
y politicos para asegurar su supervivencia colectiva,
que se entrelaza con la proteccion de su territorio y sus
recursos naturales. Un creciente cuerpo de evidencia'®
sugiere que fuerte derechos a la tierra son una de las
herramientas mas efectivas para combatir el cambio
climatico y reducir las tasas de deforestacion. Por
ejemplo, las bajas tasas de deforestacion en las reservas
indigenas en Colombia han dado lugar a emisiones de
CO2 relativamente bajas: “Segun los calculos del WRI,
las reservas indigenas tienen una mayor densidad de

amazénicas, con 128 toneladas por hectarea. De 2000 a
2012, la pérdida de aproximadamente 70,000 hectareas
de bosque en las reservas indigenas dio como
resultado aproximadamente 34 millones de toneladas
de emisiones de CO2, equivalentes a 484 toneladas

de CO2 por hectarea. Durante el mismo periodo, la
Amazonia colombiana fuera de las Reservas Indigenas
perdi6 694,000 hectareas de bosque, resultando en 316
millones de toneladas de CO2 emitidas (456 toneladas
por hectarea).”'® Mas significativo quizas que la mayor
densidad de carbono de las Reservas Indigenas (13.3%
en bosques permanentes, y 6.1% en bosques perdidos),
es la relaciéon de la selva amazénica colombiana perdida
fuera de las reservas a las que estan dentro (casi 10a 1).

+ Segun la Comision Nacional de Territorios Indigenas
(CNTI), la falta de reconocimiento de los territorios
indigenas y otros territorios colectivos contribuye al
desplazamiento forzado, el despojo y la ocupacion
de sus territorios por terceros, como colonos, actores
armados o empresas privadas y contribuye al riesgo de
extincién y exterminio de los pueblos indigenas porque
no garantiza suficiente tierra para su supervivencia
a nivel econémico, social, ambiental y cultural. Ellos
reconocen que el Estado colombiano es uno de los
principales actores que histéricamente ha contribuido
a la violacion de sus derechos territoriales y con la
creacion de la ANT continda haciéndolo mediante
la creacion de procedimientos ineficientes que no
son funcionales y Utiles para garantizar el acceso a
sus derechos sobre la tierra. El reconocimiento de
la tenencia colectiva de la tierra es un mecanismo
para detener los efectos negativos (por ejemplo,
externalidades ambientales, desplazamiento) de la
privatizacién de la tierra que fractura o ignora sus
derechos colectivos y fomenta la fragmentacién y el
cambio de uso de la tierra que frecuentemente degrada
el habitat natural.’™

POLITICA DE DESARROLLO RURAL DESDE
LA PERSPECTIVA TERRITORIAL

Accion previa 3: El Gobierno ha fortalecido el marco
institucional para el desarrollo rural mediante la
creacion de la Agencia de Desarrollo Rural (ADR), que
planificara, estructurara, cofinanciara e implementara
proyectos de desarrollo rural.

Esta tercera accion previa apoyada por la operacion DPF
crea la ADR, cuya funcion principal es ejecutar la politica de
desarrollo agricola y rural desde una perspectiva territorial a
través de la estructuracién nacional, asociativa o territorial,
cofinanciamiento y ejecucién de planes y proyectos de
desarrollo rural y agricola. De acuerdo con los Decretos
2364y 2365 de diciembre de 2015, la ADR también apoyara
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los procesos relacionados con el fortalecimiento de la
gestion del desarrollo rural y agricola. La ADR realizara
funciones a nivel nacional, pero depende de unidades
técnicas territoriales. La ADR tiene la responsabilidad de
estructurar, cofinanciar e implementar planes y proyectos
para el desarrollo agricolay rural, asi como fortalecer la
gestion del desarrollo agricola y rural.’>> Como el objetivo
principal de la accién previa es desarrollar y fortalecer el
marco institucional para el desarrollo rural integrado, el
indicador para medir los resultados es el porcentaje del
total de proyectos de desarrollo rural cofinanciados que
tienen un enfoque territorial (linea de base: 16% en 2016

y objetivo del 100% en 2018). El enfoque territorial implica
abandonar el enfoque tradicional mediante el cual se brindé
apoyo principalmente a productores individuales de manera
fragmentada. Estos nuevos proyectos deben incluir cuatro
componentes para ser integramente considerados, con

un enfoque territorial. Estos componentes son asistencia
técnica, acceso a activos productivos, preparacion de la tierra
y alineacién con la cadena de produccién y las prioridades
de produccién del territorio.'>

Los lideres étnicos informan que la informacién sobre el rol
y los objetivos de la ADR no ha llegado a las comunidades
étnicas, y que no saben cudl es la funcién principal de la
ADR. De manera problematica, las personas de la ADR
estan llegando a personas en los territorios para proponer
proyectos que ignoran los acuerdos previos que las
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comunidades étnicas han tenido a nivel nacional y regional.
En la medida en que esto ocurra, pone en peligro las
discusiones previas y los acuerdos que las comunidades
indigenas y afrocolombianas han tenido con las autoridades
locales. Actualmente, la agencia coordina la ejecucién de
1420 proyectos productivos de desarrollo rural y agricola
con un enfoque territorial en todo el pais. Este trabajo se
inscribe en tres programas: 1) Implementacion de proyectos
de desarrollo rural, 2) pesquerias artesanales y acuicultura
de recursos limitados, y 3) proyectos de desarrollo rural
productivo con un enfoque territorial.

El objetivo principal de la Accién previa 3 es la consolidacién
de un marco institucional y normativo fortalecido para el
desarrollo rural integrado. Como resultado, el gobierno
emitio el Decreto 893 en mayo de 2017 para crear
programas de desarrollo territorial (PDET) “como un
instrumento de planificacion y gestién para implementar,
como prioridad, planes y programas sectoriales en el marco
de la Reforma Rural Integral (RRI)". El Decreto establece
que la cobertura geografica de los 16 PDET da prioridad a
170 municipios, de los cuales 107 contienen grupos étnicos,
con 452 reservas indigenas y 305 consejos comunitarios.™*
Los PDET estan vinculados a la Reforma Rural Integral en
los Acuerdos de Paz y apuntan a enfocarse en el desarrollo
regional de las dreas mas afectadas por el conflicto armado
y abandonadas por el estado.
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El PDET es actualmente uno de los programas mas
debatidos en la implementacién del acuerdo de paz a nivel
territorial. Aunque los PDET no se desencadenan por esta
accién previa en particular, son implementados por la
Agencia de Renovacion de Tierras (ART) que se establecié a
través de la Accién Previa 2. Esto, combinado con el hecho de
que los PDET son un elemento fundamental de la Reforma
Rural Integral y repetidamente mencionados en discusiones
con lideres étnicos los hace relevantes para este informe.

Aunque el Decreto 893 establece que los PDET deben
respetar a los gobiernos de las comunidades étnicas y
construirse con la participacion de las autoridades de las
comunidades que acreditan un reconocimiento formal y
legitimo, los afrocolombianos afirman que esto no esta
sucediendo en la realidad. Segun un lider afrocolombiano:
“[...] es una politica de arriba hacia abajo, [...] las
comunidades étnicas deben participar y establecer las
pautas para asegurar que estos programas de desarrollo
tengan un enfoque territorial que reconozca nuestra
historia, cultura, y nuestra relacion con los territorios”'®. Por
lo tanto, la implementacion efectiva y el pleno cumplimiento
de los compromisos de los PDET es problematico para las
comunidades étnicas ya que no promueven el desarrollo
inclusivo en sus areas.
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Un lider indigena entrevistado expresé de manera similar
que no esta claro como los PDET servirdn para fortalecer los
derechos territoriales indigenas. Su gente esta preocupada
porque encuentran una gran brecha entre el enfoque
hacia los PDET a nivel nacional y lo que realmente esta
sucediendo en el terreno. Esta situacion pone en riesgo el
desarrollo inclusivo y transparente de estos programas. Un
lider afrocolombiano explicé este tema con las siguientes
palabras: “Hay una gran desconexién que es evidente a
nivel nacional y lo que se esta haciendo a nivel regional, no
hay coordinacion, y tenemos evidencia de que este proceso
participativo realmente ha llegado al punto donde los
acuerdos realizados en las reuniones no se cumplen”.¢

En palabras de uno de los lideres étnicos consultados “estas
instituciones [ANT y ADR] no garantizan nuestros derechos,
sino que garantizan estrategias mucho mas amplias, que
pueden ir en contra de muchos de nuestros derechos”.’ Si
bien es demasiado pronto para evaluar estas instituciones,
dado que todas estas reformas ocurrieron a fines de 2015,

el problema subyacente es que estas nuevas agencias
fueron creadas por decretos presidenciales sin consulta:
“Todas estas reformas institucionales no contaron con la
participacion de los pueblos afrocolombianos e indigenas.
Todos esos decretos que afectan nuestra situacion salieron 'y
nosotros no participamos, y no éramos conscientes. Fueron
una avalancha de mas de diez decretos, que salieron a
realinear todo el sector del desarrollo territorial y agrario”.'s®
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IV.Conclusiones &
Hallazgos Principales

FINANCIAMIENTO DE POLITICAS DE
DESARROLLO

* Através del Financiamiento de Politicas de
Desarrollo, los impactos de las reformas de politicas
ocurren luego de que el dinero es desembolsado
por completo y los impactos dependen de cémo
se implementen las reformas. La evaluacion de los
impactos ambientales y sociales en el disefio de DPF
bajo la Politica del Banco (OP 8.60) esta sujeta a un
alto grado de discrecionalidad en la estimacién de
la magnitud del riesgo.™® El Banco determina si las
politicas nacionales respaldadas por la operacién
“podrian causar efectos significativos”. Por ejemplo, en
el caso del DPL Territorial, el GoC obtuvo un préstamo
a cambio de un plan (CONPES 3859) para tener una ley
que gobernara un proceso de implementacion de diez
afios.

* La politica operativa del Banco Mundial no
garantiza la mitigacion de los impactos sociales y
ambientales, especialmente aquellos que resultan
como consecuencia de la implementacién de leyes
o politicas impuestas por el DPL. Las evaluaciones de
riesgos dependen en gran medida de la discrecion del
personal del Banco; no hay opciones reales disponibles
para mitigar los impactos a mediano y largo plazo
fuera del propio marco institucional del pais cliente.
Segun el documento del DPF, las acciones previas
respaldadas por el DPF “probablemente no tendran
efectos negativos significativos en el medio ambiente,
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los bosques y otros recursos naturales” y concluyen
que “los efectos netos directos e indirectos del DPF
sobre el medio ambiente serian positivos” o neutral y
la calificacion general de riesgo que el Banco Mundial
asigno al proyecto fue “moderada”. Sin embargo,

no esta claro cémo lleg6 el Banco Mundial a estas
conclusiones.'®

DPF TERRITORIAL DE COLOMBIA

* EI DPF Territorial no establecié6 mecanismos
ni proporcioné informacién para garantizar la
participacion adecuada de las comunidades étnicas
en los nuevos arreglos institucionales respaldados
por el DPF Territorial. A estas comunidades no se
les ofrecié espacio para el didlogo y asi influir en el
préstamos que el GoC acord6 con el Banco Mundial,
o el papel y los objetivos de las nuevas agencias a
cargo de la gestion de la tierra desencadenadas por
las acciones previas 2 y 3. Ademas, las comunidades
étnicas expresaron la importancia y necesidad
de un sistema de catastro multipropdsito, pero
tienen preocupaciones con respecto a 1) la falta de
participacion en el desarrollo y la implementacion de
la politica de catastro multipropdsito y 2) los riesgos
que podrian agravarse si se utiliza informacioén publica
sobre recursos naturales no para proteger a las
comunidades étnicas, sino que se utiliza la informacion
para promover la extraccion o la agroindustria en sus
territorios.



* La falta de organizacion y coordinacién
interinstitucionales en el Gobierno de Colombia
esta exacerbando los problemas de transparencia
y rendicién de cuentas. Aunque Colombia ha
desarrollado sélidos marcos legales e institucionales
para reconocer los derechos de las comunidades,

las limitaciones en los arreglos institucionales y

la capacidad para implementar los derechos de la
comunidad todavia son enormes. No hay claridad
sobre las nuevas funciones de las nuevas agencias
que se establecieron con la disoluciéon de INCODER. A
las comunidades les preocupa que la falta de claridad
en los roles institucionales, las responsabilidades
principales y la capacidad de monitoreo de los nuevos
organismos que implementaran los nuevos arreglos
territoriales genere mas ineficiencias, en lugar de
fortalecer la capacidad institucional del Gobierno

de Colombia. Al mismo tiempo, no existe una clara
division del trabajo entre los niveles nacional y
subnacional del gobierno, lo que agrava la falta de
capacidad institucional para implementar los Acuerdos
de Paz y todos los programas, proyectos y politicas
posteriores al conflicto.

El CONPES 3859, que fue la base principal para

el DPF de Gobernanza Territorial, no incluye
mecanismos institucionales sélidos para abordar
el conflicto predecible entre la proteccién de las
tierras étnicas y la promocion de los mercados
privados de tierras. El nuevo sistema catastral
multipropésito podria utilizarse para fortalecer los
territorios indigenas y colectivos a través de limites
y derechos mas claros o debilitarlos si sus territorios
no son plenamente reconocidos. Esto hace que las
comunidades étnicas sean mas vulnerables. Una
consecuencia involuntaria del procedimiento de
identificacion de territorios y el registro cruzado

de informacién podria ser la expropiacion de los
territorios de las comunidades porque no estan en
el catastro. Los lideres de la comunidad enfatizaron
la importancia de que estos registros sean claros

y tengan garantias y proteccioén para aquellas
comunidades que tienen un titulo pero que no estan
registradas en el catastro.

El CONPES 3859 es un plan para guiar la ‘Ley de
Estatuto Catastral’ que regira un proceso de
implementacion de diez aios. El proyecto de ley fue
presentado para aprobacion parlamentaria el 16 de
agosto de 2017 y aun estaba pendiente de accion a
fines de marzo de 2018."°' Aun asi, el Departamento
Nacional de Planeacién (DNP) declar6 que los
pilotos que implementaran la politica de catastro
multipropoésito en 23 municipalidades y en 145,533
propiedades (1% del territorio nacional) seguiran
adelante. Una de las principales caracteristicas

de los DPF es que los fondos no estan destinados

a actividades especificas mas alla de las acciones
previas. No obstante, el documento DPF establece
un objetivo del 70% en 2018 en comparacién con una
linea base cero en el area que cubrira el programa
piloto de catastro. Considerando esto, no esta claro

como el Banco Mundial espera que el gobierno use
el dinero porque, en este caso, el DPF esta apoyando
la creacion de un plan a largo plazo, CONPES 3859,
pero también esta fijando un objetivo especifico para
lograr en el 2018.

El documento Territorial DPF no evalua la
evidencia sobre a quién se consulté, comoy
sobre qué: la declaracién oficial en el documento
del Programa DPF Territorial es que las politicas
respaldadas por el DPF fueron informadas por “un
complejo proceso de consultas”(27). Sin embargo,
el documento no evalla la evidencia con respecto a
quién fue consultado, cémo y sobre qué.

Las comunidades étnicas no experimentan
mejoras o beneficios particulares con respecto

al proceso de titulacion colectiva de tierras y

la aseguracién de la tenencia de la tierra. A

pesar del ‘proceso de fortalecimiento institucional’
resultando en la Agencia Nacional de Tierras (ANT),
las comunidades étnicas no han experimentado
mejoras a nivel local. En particular, no han visto a

la ANT avanzar hacia la meta de 40,000 parcelas en
areas rurales con derechos formalizados en 2018. La
mayoria de las solicitudes de titulacion colectiva de
tierras se han estancado con un avance minimo en

el proceso de titulacion colectiva de los territorios
para comunidades étnicas. Ademas, no existen
mecanismos institucionales claros para que estos
grupos realicen reclamos o quejas ante la ANT o para
fortalecer la implementacion. El reconocimiento de la
tenencia colectiva de la tierra es un mecanismo para
detener la privatizacién de la tierra que fomenta la
fragmentacién y los cambios en el uso de la tierra que
afectan negativamente al habitat natural.

Es dificil encontrar datos oficiales consistentes
sobre las solicitudes de titulacion de tierras 'y

el nimero de resguardos oficiales y territorios
colectivos oficialmente reconocidos: no hay datos
oficiales consistentes entre las diferentes entidades
del gobierno. El DPF Territorial esta destinado a
ayudar al gobierno a superar esos problemas.

Si bien abordar los territorios colectivos es
fundamental, en realidad es una ilustracién de

un problema mas amplio, que también se aplica a
la tierra para los campesinos que tienen parcelas
individuales, en particular las mujeres. Otra es que
gran parte de la expansion del modelo econémico
extractivo que este DPF facilita es mas probable que
ocurra en la Altillanura, la sabana rica y biodiversa de
Colombia, la puerta de entrada al Amazonas del que
depende el bioma amazoénico.
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V.Recommendaciones

BANCO MUNDIAL
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1.

Revisar y fortalecer las politicas de DPF
armonizandolas y alineandolas con el nuevo
marco de politicas de salvaguarda del BM: los

DPF carecen de un conjunto riguroso e integrado de
salvaguardas sociales y ambientales para asegurar
que los proyectos del Banco Mundial no provoquen
dafios y que los grupos vulnerables puedan acceder
a los beneficios del proyecto. La politica operacional
8.60 que regula los DPF no fue incluida en la revisién
y actualizacion de las politicas de salvaguarda del
Banco (el nuevo Marco Ambiental y Social). Esta fue
una oportunidad perdida para fortalecer las politicas
que regulan los DPF. A la luz de esto, el BM deberia
revisar y fortalecer las politicas de DPF mediante

el desarrollo de mecanismos de salvaguardas
especificos que garanticen transparencia, inclusién

y el uso de herramientas adecuadas para evaluar las
implicaciones sociales y ambientales a mediano y
largo plazo de las reformas politicas e institucionales.

Reconocer los riesgos significativos del

conflicto de tierras en el Proyecto de Catastro
Multipropésito en Colombia (P162594) y reflejarlos
en los documentos del Banco Mundial, incluida la
Hoja de Datos de Salvaguardas: Como se reconoce
en este informe, las comunidades étnicas expresaron
varias inquietudes sobre las implicaciones sociales

y ambientales relacionadas con el desarrollo del
Catastro de Propositos Multiples y el proceso de

regularizacion de los derechos de propiedad colectiva.

El proyecto debe reconocer en los documentos de
Salvaguardias que los riesgos socioambientales

son altos y abordarlos con estrategias preventivas
basadas en consultas exhaustivas e inclusion de
comunidades étnicas desde el principio en el disefio,
asi como en la implementacién y el monitoreo. El
proyecto debe minimizar y prevenir los conflictos
entre los intereses comerciales y las tierras colectivas,
asegurando que se implementen las salvaguardas
adecuadas para proteger los derechos de las
comunidades étnicas y vulnerables.

Garantizar evaluaciones ambientales y sociales
para los DPF: las guias de disefio para DPFs debe
proporcionar criterios claros y obligatorios para
evaluar el riesgo social y ambiental y la capacidad
institucional de un pais para gestionar riesgos.
Esto incluye todos los riesgos derivados de los
cambios en las politicas y leyes de propiedad y uso
de la tierra, especialmente los posibles impactos

de los cambios en la tenencia de la tierra y los
derechos sobre los grupos vulnerables o marginados
y sus territorios tradicionales. La EAE y la EASE
podrian usarse como herramientas para evaluar las
implicaciones ambientales y sociales de las reformas
de politicas. Los DPF también deben estar sujetos a
la categorizacién de riesgos ambientales y sociales
basada en un proceso de evaluacién ambiental y

social solido y abierto que incluya los posibles efectos
posteriores de los cambios de politicas. Ademas,
todos los DPF deben estar sujetos a mecanismos de
monitoreo y evaluacién, que abarcan el monitoreo

a mas largo plazo de los resultados de la reforma, y
mecanismos paralelos de reparacién.

4. Mejorar la transparencia y divulgacién del DPF:

Para comprender mejor las reformas especificas

y las acciones gubernamentales respaldadas por

las operaciones DPF del Banco Mundial, y los
posibles riesgos sociales y ambientales asociados, el
documento del programa DPF debe divulgar:

i. todas las medidas contenidas en las leyes,
politicas y marcos de inversion respaldados por
el DPF, con ejemplos de impactos significativos
esperados; y

ii. todos los proyectos de inversion actualesy
planificados relacionados con la operacién de
DPF.

5. Incorporar la gobernanza social y ambiental en

las reformas del DPF: los DPF deben garantizar

que los paises tengan la capacidad de gobernanza
adecuada para desarrollar, implementar y hacer
cumplir los reglamentos y los incentivos para una
gestién social y ambiental sélida. En el caso de la
gobernanza territorial, las reformas de politicas para
fortalecer y proteger la seguridad de la tenencia de
los bosques de las comunidades étnicas deberian
priorizarse como estrategias probadas para proteger
los bosques y combatir el cambio climatico, asi como
sus propios derechos fundamentales.'®

6. Realizar, informar y actuar sobre procesos de

consulta inclusivos: para garantizar la legitimidad
y el logro de las acciones previas del DPF.
Teniendo en cuenta la magnitud del impacto de las
acciones previas, los DPF deben ser completamente
transparentes y deben consultarse adecuadamente,



ya que la calidad del disefio y los resultados no
pueden garantizarse de otro modo. Se necesita una
guia mejorada sobre los estdandares minimos para
la consulta que establezca una mayor capacidad de
asesoramiento por parte de una gama mas amplia
de partes interesadas en momentos clave del ciclo
proyecto y reforma. Incluyendo:

i. La divulgacion temprana de informacion,
incluyendo instrumentos tales como la EAE /
EASE, antes de la aprobacién del préstamo,

ii. Una vez activa, la aplicacion del estandar de
consentimiento libre, previo e informado (CLPI),
segun lo dispuesto por ESS7, en todos los
asuntos que afecten a los Pueblos Indigenas, y
protecciones equivalentes para las comunidades
afrodescendientes.

. Proporcionar una proteccion forestal integral: el
Plan de Accion Forestal del Grupo del Banco Mundial
para los afios fiscales 2016-2020 establece que “el
GBM tiene como objetivo apoyar a los clientes para
promover un crecimiento que no sea a expensas de
sus bosques naturales ...” Como tal, el Banco Mundial
debe garantizar la realizacién de una evaluacién
previa del DPF de los posibles riesgos e impactos del

cambio en el uso de la tierra, incluidos los impactos
directos e indirectos en los bosques. Cualquier
medida de reforma del DPF que apoye inversiones
en proyectos que podrian causar impactos adversos
significativos en los bosques primarios o habitat
criticos, y las personas que dependen de ellos, no
deberia seguir adelante.

8. Proporcionar financiamiento adicional para
abordar las limitaciones en los arreglos
institucionales del GdC y la capacidad para
implementar los derechos comunitarios, tanto
para las comunidades indigenas como para
las afrocolombianas. Esto incluye abordar las
limitaciones financieras y técnicas de las agencias
gubernamentales nacionales y subnacionales con
responsabilidad en esta area. El préstamo para
el Proyecto de Catastro Multipropdsito de $ 100
millones podria disefiarse para cubrir esta necesidad,
evidenciado por los déficits en las reformas agrarias
de Colombia hasta la fecha bajo el DPF.




GOBIERNO DE COLOMBIA

Las recomendaciones al gobierno de Colombia son el
resultado de las discusiones que los representantes de las
comunidades étnicas tuvieron durante el taller que se realizé
en Bogota en febrero de 2018.
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1. Fortalecer las instituciones: Dado que el DPF del

Banco Mundial tiene como objetivo principal el
fortalecimiento institucional de la politica territorial
en Colombia, las comunidades étnicas tienen dos
demandas especificas que deben considerarse
para apoyar un enfoque étnico en la gobernanza
territorial. Esta propuesta incluye la creacién de:

i. una Agencia o Unidad Etnica para monitoreary
asesorar sobre la implementacién adecuada y
equitativa de la ley catastral multipropésito; y

ii. una Comisién Etnica para asegurar una
resolucién pronta y justa de las cuestiones
étnicas en la ANT y la ART. Si el gobierno
colombiano es el Unico operador e
implementador de politicas e instituciones
de ordenamiento territorial, esto plantea
interrogantes entre las comunidades étnicas con
respecto a su voz en la distribucién territorial
en el pais, cdmo estan representadas y quién
decide quienes son los ganadores y perdedores
del nuevo orden territorial. Los pueblos étnicos
tienen una vision y una propuesta de desarrollo
para sus territorios.

2. Proporcionar la participacion de los pueblos

étnicos en los procesos de gobernanza territorial
para lograr una visién integral. Los procedimientos
administrativos del GdC no se ajustan a la realidad
social y cultural de los pueblos indigenas 'y
afrocolombianos y son ineficientes e ineficaces para
sus necesidades. Esto es evidente en la busqueda

de las comunidades étnicas para incluir una unidad
étnica en la ANT y una Comisién Etnica en el

disefio e implementacion del Sistema de Catastro
Multipropésito. La participacion permanente y la
supervision de la implementacion de estas politicas
ayudaran a las comunidades a garantizar que el
nuevo arreglo territorial responda y respete su visién
holistica del territorio.

. Recopilar informacion sobre las reservas indigenas

y los territorios afrocolombianos que son a) ya
concedidos y b) solicitados / en proceso para su
integracion en el sistema catastral y mapearlos.
Nuestra investigacion no encontré una delineacion o
mapeo exhaustivo de estas reservas y territorios. Esto
parece esencial, junto con el catastro multiproposito,
para garantizar sus derechos y evitar conflictos.

. Reconocer y aplicar la tenencia colectiva de

la tierra como un mecanismo para mitigar las
potenciales implicaciones negativas que CONPES
3859 podria producir para las comunidades
étnicas: de conformidad con el Articulo 8b (inter

alia) de la Declaracion sobre los Derechos de los
Pueblos Indigenas [G.A. Res. 61/295, U.N. Doc. A

|/ RES / 47/1 (2007)' -aka, UNDRIP], el Gobierno
debe evitar cualquier accion que tenga el objetivo

o el efecto de despojar a los Pueblos Indigenas de
sus tierras, territorios o recursos. En términos mas
generales, los pueblos indigenas y las comunidades
locales histéricamente han desempefiado un papel
esencial en la gestién y proteccion de tierras, bosques
y sistemas de agua dulce en Colombia como en otros
lugares, y apoyar su papel es fundamental para
avanzar en la paz y la sostenibilidad.'®

. Abordar las solicitudes presentadas por las

comunidades étnicas para garantizar la titulacién
de los resguardos indigenas y los territorios
colectivos para las comunidades afrocolombianas:
esto es consistente con los resultados del Servicio
Internacional de Tierras y Tenencia Forestal que dice
que el asegurar los derechos a la tierra y recursos
naturales de los pueblos locales produce un cambio
positivo y transformador.'¢¢

. Apoyar a las comunidades étnicas con

asistencia técnica y capacitacién: Esto se

justifica particularmente a la luz de los patrones de
discriminacién racial contra los afrocolombianos, que
han limitado su acceso a la educacién y la tierra, y en
reconocimiento de la dimension étnica del pasado
conflicto armado interno.'®’

. Mejorar la calidad de la informacion disponible

para la toma de decisiones, especialmente con
respecto a la planificacién del uso de la tierra, e
incorporar consideraciones ambientales en los
instrumentos de planificacion.

. Fortalecer a las autoridades locales y fomentar

la participacién local en la gestién ambiental,
especialmente para las comunidades indigenas y
afrocolombianas que habitan en gran parte de las
areas boscosas del pais.

. Fortalecer la titulacién colectiva y proteger

las caracteristicas especiales de los territorios
colectivos (inalienables, irrevocables y no
comercializables) en la implementacién de las
politicas respaldadas por el DPF Territorial:

los territorios colectivos no deberian terminar en
contratos, como los arrendamientos a empresas
extractivas, que son inconsistentes con los valores
colectivos. Los derechos territoriales deben

estar vinculados a la forma en que los pueblos

usan la tierra y otros recursos naturales, en

como se organizany le dan sentido a un lugar, al
mismo tiempo que responden a las dimensiones
econdmicas, politicas y culturales. Para los pueblos
indigenas, se debe respetar la conexion con

lugares especificos y sus atributos naturales. Para
las comunidades afrocolombianas, los derechos
territoriales deben reconocer las formas de vida que
incluyan una estrecha dependencia con los bosques y
otros ecosistemas.
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Nacional de Territorios Indigenas - CNTI. Presentacion diciembre 2017. Paginas 9-11.145

45 ANT Asignacion presupuestaria para el 2018.

146 Numero 9, articulo 26, http://www.gobiernomayor.org/noticias-gobierno-mayor/1113-comision-nacional-de-territorios-indigenas-
cnti-pronunciamiento-publico
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%9 Los parrafos clave del OP 8.60 dicen:

9. Pobreza e impactos sociales. El Banco determina si es probable que las politicas especificas respaldadas por la operacién tengan
consecuencias sociales y de pobreza significativas, especialmente para las personas pobres y los grupos vulnerables.11 Para las politicas
con efectos probablemente significativos, el Banco resume en el Documento de Programa el conocimiento analitico relevante de estos
efectos y de los sistemas de los Paises Miembros para reducir los efectos adversos y mejorar los efectos positivos asociados con las
politicas especificas que reciben apoyo. Si hay brechas significativas en el analisis o deficiencias en estos sistemas, el Banco describe en
el Documento del Programa cdmo se abordaran tales brechas o deficiencias antes o durante la implementacién del programa, segin
corresponda.

10. Aspectos ambientales, forestales y otros aspectos de los recursos naturales. El Banco determina si es probable que las politicas
especificas de los paises respaldadas por la operacién causen efectos significativos en el medio ambiente, los bosques y otros recursos
naturales del Pais Miembro. Para las politicas con efectos probablemente significativos, el Banco evalia en el Documento de Programa
los sistemas de los Paises Miembros para reducir tales efectos adversos y mejorar los efectos positivos, recurriendo al analisis ambiental
sectorial o nacional pertinente. Si hay brechas significativas en el andlisis o deficiencias en estos sistemas, el Banco describe en el
Documento del Programa cémo se abordaran tales brechas o deficiencias antes o durante la implementacién del programa, segun
corresponda.

El texto completo esté en http://siteresources.worldbank.org/OPSMANUAL/112526-1124459412562/23585629/0P8.60july1-clean.pdf.

% Dado el potencial de los agronegocios, la tala y otros intereses extractivos para adquirir derechos adicionales sobre la tierra en virtud
de las nuevas leyes, y los desafios sociales y ambientales que estos cambios presentan al Gobierno, encontramos tanto que OP 8.60 no
se aplicé adecuadamente, y que la politica carece de la transparencia, la participacién y la responsabilidad necesarias para garantizar la
mitigacion de los dafios sociales y ambientales.
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