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Presentacion

Estos documentos constituyen una compilacion de los escritos del autor
en los ultimos diez afios sobre la reforma agraria en Colombia. Ellos muestran
de alguna manera la evolucién de un pensamiento sobre el tema y la ratifica-
cién de ideas que se han ido consolidando, a manera de conviccion, a través
de la catedra y la participacién en numerosos eventos nacionales y regionales.

Algunos de los ensayos se elaboraron como parte del ejercicio académico
desarrollado en la Facultad de Ciencias Econémicas de la Universidad Nacio-
nal de Colombia y de conferencias en recintos académicos; otros son el resul-
tado de reflexiones realizadas como investigador en el ceca a finales de los
afos noventa; y algunos provienen de participaciones en eventos especificos
sobre dicha tematica.

La mayoria de los documentos no se han publicado, y los que han sido
objeto de divulgacién en revistas o libros se han revisado para suprimir dupli-
caciones en el tratamiento de temas, como se indica a pie de pagina en cada
articulo cuando esa ha sido la circunstancia. La repeticién de aspectos, como
podra notar el lector, es a veces inevitable cuando se quiere ratificar ideas y
propuestas que se consolidan con el paso del tiempo.

En esta compilacién existen dos documentos cortos que pueden considerarse
sintesis de las ideas expuestas hasta cierto periodo. El primero fue presentado a
finales de 2001 en los didlogos de paz en el Cagudn, —.denominado en esta selec-
cién como Sintesis de un_fracaso, y una propuesta—, el cual se conserva intacto
como constancia histérica de lo que en ese momento considerabamos como una
propuesta de solucién de la problemadtica de la tenencia y el uso de Ia tierra.

El otro, denominado Caracterizacion de la politica de tierras de mediados
de 2008 se refiere a una sintesis apreciativa de las politicas de reforma agra-
ria y tierras en el pais hasta ese momento.

Muchos se preguntaran sobre la pertinencia de estos documentos en el
contexto actual. Lo es, porque como se indica a lo largo de la compilacién,



LA REFORMA RURAL, UNA DEUDA SOCIAL Y POLITICA

Colombia no ha resuelto su problema agrario y la reforma agraria es un
fantasma que se aparece con frecuencia. El debate sobre la reforma agraria
necesaria para pais no ha terminado, pues pese a que las politicas actuales
desestiman cualquier accién reformista como en el pasado, ello no significa
que el problema de tierras se haya resuelto. En ese sentido, la coleccién de
documentos que aqui se compila, es una invitacién a revivir la discusién so-
bre una deuda que el pais tiene con el sector agropecuario y, mas que todo,
con su desarrollo.

Aqui se ha omitido el primer documento escrito por al autor sobre tema en
el ano 1988 con el titulo de Reforma agraria, una mirada retrospectiva, publi-
cado en la Revista de la Contraloria General de la Reptiblica y, posteriormente,
en la coleccion de articulos hecha por el Ministerio de Agricultura con el titulo
de Minagricultura 80 anos.

Son muchos los temas incluidos en estas presentaciones, aunque algunos
merecen sefialarse por su importancia en el andlisis y el debate. En el primer
texto, que data de 1997, Estado y politica agraria, se destaca la importancia
de la intervencién del Estado en la regulacién de la problematica de las tierras
y su uso. Hoy esa idea se hace mas clara pues la politica de mercado de tierras
ha mostrado que el mercado por si solo no resuelve el acceso a la propiedad a
quienes no la tienen o la poseen de manera insuficiente, como tampoco atien-
de a la solucién de los conflictos en el uso del suelo ni de los generados por
las relaciones entre los diferentes actores sociales.

En un contexto donde la tierra ha sido apropiada por medios violentos
que generan un proceso intenso de despojo de tierras y desplazamiento de
pobladores rurales, es inconcebible que el Estado no intervenga para regular
su posesion, los derechos de propiedad, el uso del suelo, ni para atender las
demandas de los desplazados. Una ausencia del Estado en un caso como éste,
sélo se explicaria por la cooptacion de las instituciones pablicas y del mismo
Estado, efectuada por los grupos armados ilegales y las elites aliadas con
ellos. En los articulos se insiste en las imperfecciones del mercado de tierras.

De otra parte, aparece de manera reiterada, la relevancia que tiene el
entorno en el cual se inscribe la discusién sobre la reforma agraria y las solu-
ciones a la cuestion agraria. Es claro que los principios basicos de la reforma
requieren inscribirse dentro de los cambios ocurridos en las politicas publicas,
en el desarrollo de los mercados, en el cambio tecnoldgico, en las politicas
agricolas de los paises mas desarrollados y en la dindmica tanto social como
politica del pais.
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Un lector desprevenido observara que en los diferentes textos se reivin-
dican los aportes del profesor y cientifico social Antonio Garcia, quien en su
trayectoria tuvo la oportunidad de plantear una visién de la problematica de
tierras y la reforma agraria en América Latina, en su debido contexto. Garcia
sigue siendo un referente de un apreciable valor para entender la cuestion
agraria.

Igualmente, en estos escritos aparece la idea de que en materia de refor-
ma agraria no puede escaparse el tema de la organizacién social, la capacita-
cién y la educacion de los pobladores rurales como condiciones o claves del
éxito de un cambio de esa naturaleza. Mds alld esta el capital social como con-
dicionante del éxito, aspecto lamentablemente olvidado en las concepciones
reformistas practicadas en Colombia: ni el mercado ni el Estado tendran éxito
si las organizaciones sociales no tienden redes de confianza y de relaciones, y
establecen reglas de juego para actuar.

Otro de los aspectos sobresalientes es la evolucién del concepto de refor-
ma agraria hacia una reforma rural, que empieza a derivarse de la reforma
como un pacto social-productivo entre actores estimulado por el Estado, como
se plantea en el articulo de 1998, y no como una mera imposicién guberna-
mental o politica. Para algunos esa idea puede parecer ingenua, pues tratan-
dose del poder, el prestigio y el dominio social, la clase terrateniente no estd
dispuesta a ceder en sus privilegios; sin embargo, en una sociedad consciente
de que para avanzar en el desarrollo y alcanzar una estabilidad social y poli-
tica que les permita a todos vivir en paz, las decisiones deberian ser compar-
tidas. Lamentablemente el egoismo, la falta de conciencia social y la disputa
por el poder, no han permitido que en Colombia se abra paso un acuerdo social
para resolver los problemas estructurales que mantienen al pais en un subde-
sarrollo social y politico.

El pacto social-productivo deriva rapidamente en la propuesta de una re-
forma rural, término propuesto hace ya una década, para sustituir el de refor-
ma agraria. Este es, quizas, el tema central de estas lecturas. En los textos de
1998 y 1999 se sugirié una visién renovada de la reforma agraria teniendo
en cuenta los cambios en los contextos y el fracaso de las politicas pablicas.
El término de reforma rural no puede considerarse totalmente original, ya lo
habia insinuado Ruth Suarez en un articulo publicado en el libro £/ mercado
de tierras en Colombia. (Una alternativa viable?, divulgado por ceca, el nca, y
la Editorial Tercer Mundo en 1999; lo que hemos hecho es profundizar y ex-
tender el concepto mas alld de la concepcién que presenté Ruth.
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La reforma rural incluye la consideracién del sector agropecuario —o del
sector rural-, como estratégico para el desarrollo; también conlleva el cam-
bio de la visién tradicional y sectorial sobre la agricultura, para considerar
la nueva ruralidad como término mds comprehensivo de la vida rural y sus
articulaciones con el resto de la sociedad. EI concepto conduce a la idea de un
desarrollo rural integral, con una institucionalidad renovada y con cambios
institucionales de tercera generacién, como se sefiala en otro de los articulos.

Complementario a lo anterior esta la idea sugerida de pasar de una es-
tructura agraria bimodal a otra de cardcter multivariado y multimodal donde
caben pequefios, medianos y grandes productores, cada uno desarrollando
sus capacidades y en relaciones reciprocas. Esa estructura refleja, en el fondo,
la idea de la diversidad dentro de la unidad y ésta conformada por la diver-
sidad; y,de otra parte, conduce al planteamiento de que cada regién deberia
tener la estructura que se acomode a sus condiciones histdricas, culturales,
capacidades, dotacién de recursos, necesidades productivas y el proyecto de
vida de sus habitantes.

En varios articulos se expresa también la idea de fortalecer la mediana
propiedad como el fiel de la balanza de la estructura agraria. Definitivamente
Colombia requiere de una estructura agraria fundamentada en la pequena y
mediana propiedad y en la explotacién de la tierra para romper el binomio
latifundio-minifundio. Esta no es una idea original; en ella insistié mucho el
doctor Carlos Lleras Restrepo quien percibia una clase media rural con capaci-
dad de acumulacién como proyecto politico liberal que liberaria al sector rural
del atraso, el conflicto y las tentaciones revolucionarias de izquierda. En rea-
lidad es imposible avanzar de manera pacifica en el campo si no se fortalecer
la mediana propiedad eficiente.

Lo anterior hace parte de la discusién sobre los modelos de desarrollo
para el sector rural mencionados en el documento La opcidn de la reforma
rural. Afortunadamente en los medios académicos se han ido abriendo pro-
puestas tendientes a superar el marasmo social y politico producido por la
desgatada discusidén sobre la reforma agraria tradicional. Hoy tenemos pro-
puestas renovadas; pero, infortunadamente, ellas estan lejos de los esquemas
de politicas y concepciones sobre el problema agrario del actual Gobierno, el
cual niega de plano la existencia de tal problema.

Al negarlo, el Gobierno ha dejado por fuera cualquier posibilidad de dis-
cutir propuestas para resolver el problema agrario. Las esferas gubernamen-
tales vienen promoviendo y estimulando una estructura de tipo empresarial
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montada sobre megaproyectos y superpuesta a la problematica rural. Ello estd
conduciendo a acentuar el conflicto y a la entrega de los recursos naturales
a grandes empresas y conglomerados en detrimento de los intereses de las
comunidades y pobladores rurales; y, a la vez, ha causado el desplazamiento
de los pobladores hacia los centros urbanos para facilitar el control social y el
dominio territorial que facilita los procesos de acumulacién.

Por ello, no estd en el discurso publico actual la consideracién de una
reforma rural; pero las razones para realizar una reforma agraria, o rural, no
han desaparecido: las justificaciones para ese proceso no ha cambiado, aun-
que el contexto si, y ello no las invalida.

También se expresa en estos textos la idea de la modernizacidn de parte de
la estructura agraria que se va involucrando en una estructura agroindustrial,
en la cual se combinan los intereses empresariales de agricultores e industria-
les, y esta plenamente articulada a los intereses financieros y comerciales. El
sistema agroindustrial colombiano —expresion de la modernizacién— coexiste,
sin embargo, con estructuras agrarias “atrasadas”, e incluso con involucio-
nes, como la presentada cuando la propiedad de la tierra la asumen de manera
violenta actores armados ilegales que buscan dominios territoriales, sociales
y politicos, mas que el desarrollo de intereses productivos.

En el documento Flyjo y reflujo de las lineas maestras de la politica de re-
JSorma agraria y de tierras —presentado en una charla en la Catedra Jorge Elié-
cer Gaitdn en la Universidad Nacional en el aio 2007—, se intenta sintetizar
y dar una visién de la politica desde la Ley 135 de 1961 hasta los afnos mds
recientes. Esta sintesis llega hasta las principales disposiciones relativas al
tratamiento de los desplazados por la violencia, buena parte de ellos resultado
del despojo violento de sus tierras por actores armados y sus aliados.

El articulo Caracterizacion de la politica de tierras —escrito en 2008 es
un breve resumen de los anteriores—. Se recuerda que el ciclo de las politicas
redistributivas se cerré desde 1994 cuando se expidid la Ley 160 que dio paso
a la operacién de un mercado asistido de tierras. Igualmente se sefiala la
tendencia, ya consolidada en el actual Gobierno, a atender las consecuencias
del problema agrario mas no sus causas. Se ha creado asi un estado de cosas
inmodificable en materia de estructura agraria, y no existe ninguna intencién
del Estado para modificarlo.

Finalmente se ha incluido el articulo {Cudl es el problema de la tierra en
Colombia?, de reciente elaboracion, en el cual se muestra la evolucién de la
problematica de tierras hacia una de territorios. El control del territorio por

13
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grupos al margen de la ley, por grupos empresariales colombianos y por em-
presas y capitales trasnacionales, via megaproyectos, esta al orden del dia.

Estos procesos que aceleran la salida forzada de comunidades y campe-
sinos del sector rural, han ido conformando en algunas regiones una especie
de capital espureo dominado por los violentos, el narcotrafico y las diversas
alianzas de las elites. El control del territorio por parte del Estado esta con-
duciendo a esos megaproyectos estimulados por la politica de garantias a la
inversién dentro del contexto de la seguridad democratica. Asi, la discusién
sobre la tierra pasa a una mas amplia sobre el territorio; por ello, la reforma
agraria de tipo tradicional queda superada y no hace parte de la politica pt-
blica.

14



1. Estado y politica agraria:
la reforma agraria!

1.1 Los antecedentes

La accién del Estado en América Latina para resolver los problemas es-
tructurales en el sector rural en los anos sesenta y setenta se centrd en las
reformas agrarias de cardcter redistributivo, con una intervencion directa del
Estado en la compra y expropiacion de la propiedad rural; a esta politica se le
ha denominado reforma agraria histdrica. Eran los tiempos de un fuerte in-
tervencionismo y centralismo estatal, cuando se pensaba que si las entidades
gubernamentales no intervenian y direccionaban los procesos, era imposible
impulsar procesos de cambio. También era la época de la Guerra Fria, cuando
las ideologias capitalistas y marxista se disputaban el dominio de las nacio-
nes y se enfrentaban como modelos para el mejoramiento de las condiciones
de vida de los pueblos.

La reforma agraria en América Latina de los afios sesenta surgié como
resultado de esa pugna ideoldgica y como una respuesta a la revolucién cu-
bana que amenazaba la estabilidad del dominio americano en el continente.
La Alianza para el Progreso que Estados Unidos impulsé y financié en todos
los paises, buscaba, en el fondo, crear alternativas, dentro de las democracias
parciales latinoamericanas, para salirle al paso a los procesos revolucionarios
de estilo cubano. Fue un intento de replicar las reformas agrarias democrati-
cas, mas no revolucionarias, aplicadas en Europa y Asia, antes y después de
la Segunda Guerra Mundial.

Las reformas agrarias europeas y asidticas fueron en general resultado de
procesos enddgenos que llevaron al convencimiento de que si no se modifica-
ban las estructuras agrarias arcaicas y semifeudales era dificil emprender pro-

1 Este articulo se elaboré con base en notas regogidas de la conferencia dictada en los afios ochenta
en la EsaP, Bogota.
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cesos de industrializacién y modernizacidon de esas sociedades. Las reformas
en América Latina, con la excepcion de la mejicana de principios del siglo, la
cubana y la boliviana de 1952, fueron procesos mas impulsados desde afuera
por los intereses norteamericanos de mantener el dominio politico en el conti-
nente; no fueron procesos auténomos y endégenos provenientes del convenci-
miento de las clases dirigentes sobre su necesidad para alcanzar un desarrollo
mas dinamico dentro de una mayor equidad y equilibrio social.

Como lo indica Emiliano Ortega, en los paises hoy industrializados los
ajustes agrarios se realizaron cuando la sociedad era predominantemente ru-
ral, poniendo fin, desde temprano, a las formas seforiales de explotacion de
la tierra, uniformando la distribucién de los recursos a base de la propiedad
y el cultivo directo de los mismos, lo que elevé la productividad agricola,
redujo la dependencia alimentaria, aument6 el ahorro, agrandé y consolid6
un estrato de productores independientes propietarios de la tierra y facilité
la ampliacién de los mercados para la industria, con un proceso ordenado de
urbanizacién [Ortega, 1992]. Posteriormente, esos paises tomaron la decisién
politica de subsidiar las actividades agropecuarias, con lo cual la sociedad
entera reconocia la necesidad de mantener una ruralidad como parte esencial
de su existencia.

La sociedad decidié pagar el costo de mantener en el campo un porcen-
taje determinado de la poblacién en condiciones productivas eficientes y con
niveles de ingreso muy similares a los pobladores urbanos, y, en especial,
garantizandoles un ingreso estable y protegido de los avatares del mercado
internacional. Como lo sefiala Ortega “En la busqueda del equilibrio rural-
urbano, las economias industriales, para mantener un volumen importante
de poblacion rural, en distintas circunstancias tendieron a proteger a sus
agricultores y a su agricultura”.

Esos procesos radicales de ajuste agrario también lograron una mayor es-
tabilidad social, hicieron mas gradual el abandono del campo y consiguieron
una mayor estabilidad politica, al satisfacer las demandas elementales de la
poblacién rural [Ortega, 1992]. Uno de los efectos mas significativos de las
escalas de tamano de las propiedades y su relativa uniformidad fue la crea-
cién de tecnologia endégena y de demandas homogéneas de capital. Ademas,
fueron un terreno fértil para los procesos asociativos con distintos propésitos,
el fortalecimiento de las administraciones locales y el control sobre el uso de
los recursos naturales. En sintesis, las reformas agrarias realizadas oportuna-
mente como un prerequisito para el desarrollo, permitieron una articulacion
dindmica y progresiva de la agricultura con la industria y resolvieron el pro-
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blema social rural desde temprano. Asi esos paises lograron construir demo-
cracias sélidas y procesos de gobernabilidad adecuados.

Las reformas de los sesenta y el modelo de la Alianza para el Progreso se
fundamentaron en el estudio pionero que realizé el Comité Interamericano de
Desarrollo Agrario (cia), sobre la estructura agraria en siete paises de América
Latina. Ese trabajo mostrd la magnitud del problema de la tenencia de la tierra
y de la desigualdad en el sector rural, y, especialmente, de los impedimentos
estructurales para el desarrollo que constituian la permanencia de relaciones
de produccion atrasadas en el campo, la poca posibilidad de ascenso social y el
crecimiento de la produccién [Domikey Barraclough, 1972].

De manera tardia, y sin un convencimiento politico, los paises iniciaron
procesos de reforma agraria sin seguir un modelo tinico. Como observaba Ed-
mundo Flores a mediados de los sesenta “No obstante, en lugar de la refor-
ma agraria se estdn ensqyando todos los sustitutos imaginables: semillas
hibridas, colonizacion de tierras marginales, construccion de caminos.y obras
de riego, la adquisicion de latifundios aislados para su nueva colonizacion,
programas militares de accion civica, campanas de alfabetizacion; cualquier
cosa menos la reforma agraria” [Flores, 1965]. Estas tentativas desesperadas
por evitar la reforma agraria, dice Flores, eran un ejemplo de la imaginacién y
de la inflexibilidad de las clases terratenientes de América Latina.

Las reformas fueron poco creativas para el desarrollo de la economia agri-
cola, pues no sé6lo desperdiciaron la oportunidad de desarrollar alternativas
de producir fuentes alternativas de ingreso para los campesinos mediante ar-
ticulaciones extra-prediales, sino que también descuidaron el ordenamiento
territorial de la poblacién para evitar su desbordamiento desordenado hacia
las fronteras. Tampoco tuvieron en cuenta la diferenciacién social dentro del
sector, ni consideraron la diversidad de concepciones sobre la tierra, como en
el caso de las poblaciones indigenas y afrodescendientes en algunos paises.

Fuera de la reforma agraria mejicana de principios del siglo xx, de la boli-
viana de 1952, de la cubana y el intento nicaragiiense, no hay en el continente
una reforma que siga las pautas de procesos revolucionarios de transformacion
de las relaciones de poder en el sector rural y en toda la sociedad. Las reformas
hechas hasta los afios setenta, cuando el proceso se agotd, fueron marginales.
Los intentos de buscar cambios en la sociedad a través de la reforma agraria
han fracasado en estas sociedades de capitalismo tardio —donde el problema
agrario tiene un peso importante—, por las resistencias al cambio de las clases
dirigentes, y en particular, de los terratenientes; las clases incrustadas en los
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niveles jerarquicos de la politica y del Estado; donde no se encuentra una volun-
tad politica para hacer el cambio.

Pasados los afios setenta la reforma agraria en América Latina dejé de ser
una prioridad y desaparecié de la discusién de las politicas agrarias. El desa-
rrollo rural integrado se convirtié en la alternativa para resolver la pobreza
en el sector rural, desde mediados de los setenta y un poco antes en México
con el Plan Puebla. Pero igual que la reforma agraria impulsada por la Alianza
para el Progreso, esta estrategia fue impulsada por el Banco Mundial a raiz de
la Comunicacién al Grupo de Gobernadores enviada por su presidente Robert
MacNamara en Nairobi en 1973. La reforma agraria y el desarrollo rural han
sido asi en nuestros paises: programas y estrategias sugeridos desde afuera,
hecho que muestra la poca sensibilidad y comprension de la sociedad sobre
sus propios problemas, y, en especial, la falta de decision politica para resol-
verlos.

Los programas de desarrollo rural, si bien ayudaron a capitalizar las so-
ciedades rurales y mejorar los indices de productividad de la pequefa explo-
tacién agropecuaria, no modificaron los factores estructurales del desarrollo
porque esa no era su intencién. Mas bien, el desarrollo rural como politica
trataba de dotar a los pequefios productores de insumos y tecnologia moderna
acompanada de crédito como medio de mejorar los ingresos, en lugar de bus-
car un acceso a la tierra y otros activos productivos.

Reforma agraria y desarrollo rural se presentaron, entonces, como pro-
gramas excluyentes en lugar de complementarios; alli radicé en buena parte
el poco impacto de los programas tipo DRI [Machado, 1992]. Los DRI, al pri-
vilegiar sectores especificos de la poblacién rural y no tocar la tenencia de la
tierra, consintieron el proceso de concentracién de la propiedad y aumentaron
las brechas con las poblaciones desatendidas en las cuales no hubo inversién
social de la misma magnitud.

1.2 El contexto actual y la reforma agraria

Las transformaciones estructurales en los mercados y los procesos de
btisqueda de equilibrios macroeconémicos que han implicado desde media-
dos de los afios ochenta politicas de ajuste radicales para abrir las econo-
mias y buscar sendas de crecimiento mas dinamicas a través de la interna-
cionalizacién y globalizacién, han relegado el tema de la reforma agraria
redistributiva. El esquema neoliberal parte del supuesto de que el problema
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radica tanto en la excesiva e ineficiente intervencién estatal en la asignacién
de los recursos, como en la poca dinamica que genera. Por lo tanto, politicas
como la reforma agraria no tienen cabida en ese modelo. Ese esquema supo-
ne, ademas, que toda la sociedad rural debe seguir un modelo modernizador
homogéneo, donde los productores ineficientes deben salir y acomodarse en
otras actividades de la economia. El problema radica en visualizar cudles
son las alternativas para los productores ineficientes que no logran recon-
vertirse dentro del sector.

En la misma situacién queda el desarrollo rural, como politica que invo-
lucra transferencias publicas a las comunidades, pues sélo se justifica tempo-
ralmente, mediante una focalizacién hacia los més pobres [Jaramillo, Perfetti
y Ramirez, 1991]. Ello ha hecho que las politicas de desarrollo rural en casi
todos los paises desaparezcan y se sustituyan por mecanismos de atencion a
los mas pobres con programas especiales aplicados durante los periodos presi-
denciales sin constituirse politicas de Estado. La reforma agraria, como proce-
so redistributivo de recursos y de poder, estd muy lejos del modelo neoliberal,
y no hace parte de la agenda actual de los paises. El tema sélo aparece como
un elemento clave en las negociaciones de paz en donde grupos armados ge-
neran una desestabilizacion tanto social como politica y pretenden sustituir al
Estado; tal es el caso de Colombia, Guatemala y el Salvador.

En el contexto actual la reforma agraria clasica de tipo redistributivo,
como la realizada en los paises europeos y asiaticos, solo encuentra espacios
en los paises con una fuerte desestabilizacion politica y de fuertes conflictos
internos, donde la concentracion del recurso tierra hace parte del ntcleo cen-
tral del conflicto, Ia exclusién y la pobreza. Nos referimos a la reforma agra-
ria de tipo estructural que transforma las relaciones de poder, redistribuye la
tierra entre los campesinos desposeidos y conforma una estructura agraria
mds igualitaria, productiva y eficiente, con una fuerte articulacién al sector
industrial, los sectores urbanos y los distintos mercados [Garcia, 1970, 1973
y 1981].

En paises con conflictos, la concentracién de la tierra y la exclusion termi-
na en enfrentamientos internos de la sociedad rural y de ésta con la sociedad
mayor, poniendo en aprieto la sostenibilidad politica de la sociedad. En estos
casos, la reforma agraria tiene mas justificacién por lo politico y social que
por lo econdmico, dadas tanto la tendencia al despoblamiento rural como la
baja participacién del PIB agricola en el PIB nacional. Sin embargo, los as-
pectos econdémicos y la bisqueda de la eficiencia no se pueden descuidar; los
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procesos de negociacion y de paz para resolver los conflictos en esos paises,
pasan por la solucién del problema agrario, hasta el punto en que la reforma
agraria se constituye en el ntcleo central de la estrategia de cambio y de re-
conciliacién.

1.3 ¢El mercado de tierras, una alternativa a la reforma
agraria?

Una de las propuestas coherentes con el modelo neoliberal es el desarro-
llo del mercado de tierras como alternativa de acceso a la propiedad rural, en
lugar de la reforma agraria redistributiva y participativa. Esta propuesta ha
tomado camino en Colombia y Brasil, tiende a disefiarse en Guatemala —bajo
los auspicios del Banco Mundial-, y también en el continente africano. El sip
también estd interesado en apoyar con créditos esos procesos de desarrollo de
los mercados de tierras. En tal estrategia de acceso a la propiedad se supone
que el mercado es mejor asignador de recursos que el Estado, el cual debe
limitarse a crear las condiciones para que el mercado se desarrolle sin inter-
venciones gubernamentales directas. En un modelo mds liberal, el mercado
de tierras constituye un complemento necesario de una politica redistributiva
directa.

En el modelo neoliberal puro, los campesinos interesados en tierra sim-
plemente acceden a una linea de crédito para comprar tierras mediante ne-
gociaciones voluntarias con los propietarios, la cual se complementa con
crédito para produccion y la inversion intrapredial, sin ninguna clase de
subsidios. Pero el modelo no se aplica en realidad de esa manera, dado que
los campesinos y trabajadores sin tierra no poseen, por lo general, recursos
ni capacidad de pago de créditos a tasas de interés del mercado, ni el sis-
tema bancario los atiende como clientes por los altos costos de transaccién
que implica hacer negociaciones pequefas; ademas, ellos no le ofrecen a los
bancos reciprocidad bancaria. El Estado aparece, entonces, como un facilita-
dor del desarrollo del mercado de tierras y de acceso a los créditos al otorgar
algunos subsidios, sin intervenir directamente en las negociaciones como lo
hacia antes.

Aparece entonces el concepto de mercado asistido de tierras (mar) como la
alternativa para acceder a la propiedad rural por parte de campesinos sin tie-
rras y de minifundistas que estén en condiciones de recomponer sus unidades
productivas hacia la integracién de una Unidad Agricola Familiar (uaf), con
la presencia de subsidios del Estado. Esto se presenta en Colombia y Brasil,
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aunque en los dos casos hay diferencias en la forma como se concibe la par-
ticipacion del Estado?.

En Colombia el Estado otorga un subsidio del 70% a la compra de tierras
y el campesino aporta el otro 30%, sea mediante recursos propios, o un crédito
que le otorgue una entidad financiera como la Caja Agraria —~hoy Banco Agra-
rio— a través de redescuento en Finagro. El crédito para produccion se obtiene
a través de las lineas de Finagro que contienen subsidios entre 5 y 6 puntos
en relacién con el crédito para agricultura comercial a tasas de mercado. En
Brasil no se subsidia directamente la compra de tierras, pero si el crédito para
produccién e inversién; los campesinos acceden a una linea de crédito de re-
cursos del Estado para comprar las tierras que negocien con los propietarios y
a lineas de crédito que tienen subsidios altos para la produccién. El subsidio
de todo el proyecto en Colombia asciende al 48%, mientras en Brasil se aproxi-
ma al 62%.

En Colombia se le da mucho peso a la planificacién desde el municipio
y la elaboracién de un proyecto productivo que indique la manera como se
puede explotar el predio, antes de hacer la negociacién; esa es la base para la
fijacién del precio de la tierra. En Brasil y Colombia la comunidad tiene una
gran participacion en la toma de decisiones en el nivel municipal, aunque en
el caso de Brasil todavia hay interferencia en la fijacion del precio de la tierra
de parte de una entidad publica.

Dentro del modelo neoliberal, el mar es una politica que excluye la reforma
agraria redistributiva de estilo tradicional con intervencién directa del Estado,
y ésta se deja, como es el caso de Colombia, sélo para casos muy particulares
que buscan resolver problemas de desplazados, de conflictos intensos que no
se resuelven sino mediante ese procedimiento. En Brasil no existe la reforma
agraria redistributiva y se deja que el mercado de tierras actué solo. Lo mas
grave de la politica del mar es que opera desarticulada de programas de desa-
rrollo rural, haciendo imposible el manejo de un concepto integral del acceso
a la propiedad rural.

El caso colombiano podria ser una situacion intermedia dado que se ha
definido la permanencia del Fondo pri como alternativa para que las comu-

2 La Ley 160 de 1994 en realidad no hace referencia al desarrollo del mercado de tierras. Este es
un concepto complejo que implica transformaciones significativas las acciones del Estado y las
instituciones. La ley se refiere mas a negocios asistidos que al mercado mismo. En ese sentido falta
mucho para llegar a una verdadera politica de mercado de tierras y para remover los obsticulos que
impiden su desarrollo.
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nidades accedan a recursos para infraestructura, asistencia técnica y otros
servicios. Sin embargo, entre el mar, el desarrollo rural y otros programas
similares como el Plante y el Programa de Generacién de Empleo, no existe
ninguna articulacién ni tampoco planificacion y coordinacién a escala local
o microrregional. Esta segmentacion de programas sigue estimulando el frac-
cionamiento del movimiento campesino que se adscribe a programas del Es-
tado para recibir subsidios.

Uno de los problemas mas serios que enfrenta el mercado de tierras en
Colombia y Brasil es la descoordinacién de las agencias y programas guber-
namentales que se relacionan con las sociedades rurales. En Colombia el Sis-
tema Nacional de la Reforma Agraria, compuesto de seis subsistemas, opera
de manera desordenada, ademas, su concepcidén no permite esa coordinacién
en los niveles regionales y locales. Se trata de una institucionalidad compleja,
burocratica y desarticulada disefiada en la Ley 160 de 1994 sobre la base de
una institucionalidad sectorial que requiere cambiarse con otros criterios y
conceptos. No basta cambiar la institucionalidad de la Ley 160, pues no se
logra nada si no se modifica el andamiaje de funcionamiento del sector agro-
pecuario.

Los otros problemas del mar se relacionan con las estrategias de acceso a
la propiedad y el desarrollo rural en general. En el caso colombiano, la opera-
cién del mercado de tierras sin el acompafamiento de una politica adecuada
de impuesto predial o de gravamen a la propiedad rural que estimule la oferta
de predios en el mercado y un uso mas racional del suelo, se queda corta como
estrategia [Jaramillo, 1997].

Ademas, se estan negociando predios medianos mientras que las grandes
propiedades no estan saliendo al mercado. Los precios de la tierra estan infla-
dos por muchas razones, entre ellas la valorizacién, la demanda de los narco-
traficantes y el reclamo que hacen los propietarios de rentas institucionales al
Estado, que no tributan lo adecuado. Otro complemento indispensable para el
maT es la dinamizacién del mercado de alquiler de la tierra como alternativa de
acceso al uso de la propiedad por parte de pequefios y medianos empresarios
que no desean congelar sus recursos financieros en tierra. El desarrollo de
tecnologias, del sistema financiero, y, en especial, del mercado de insumos y
productos, son elementos claves en la operaciéon de un mercado dindmico de
tierras con reglas de juego transparentes.

Pero el mercado asistido de tierras no resuelve el problema de la desigual-
dad en la posesion de recursos ni afecta las causas estructurales de la pobreza
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rural. Existe una gran desigualdad en la negociacién entre pequenos campesi-
nos junto con trabajadores sin tierra y los grandes propietarios [Reydon y Pla-
ta, 1996]. El mercado mantiene la estructura de la propiedad y las relaciones
de poder existentes en las sociedades rurales. Si el Estado no interviene con
politicas complementarias como las indicadas, principalmente con compra di-
recta de tierras, es dificil que se pueden cambiar las condiciones para que en
el sector rural se llegue a una estructura menos desigual y conflictiva.

No se deberia caer en la fragmentacién excesiva de la propiedad rural
con un sentido populista: lo ideal es lograr la conformacién de una estructura
agraria donde convivan pequefios, medianos y grandes con unas relaciones
tanto sociales como de organizacién que permitan a cada cual ganar espacios
en la sociedad y los mercados, sin sentirse excluido o apabullado por los de-
mds. Se trata de una sociedad rural donde la convivencia, el respeto por las
condiciones de los demds sea la norma y donde las reglas de juego y las pau-
tas de conducta estén claramente definidas y respetadas por todos.

La conclusion es clara: el mar por si solo no resuelve la desigualdad ni
garantiza el acceso a la propiedad a todos los campesinos; requiere de comple-
mentos importantes y de una politica de desarrollo rural consecuente con los
procesos de transformacién requeridos en la sociedad rural. Reforma agraria,
mercado de tierras y tributacidon a la propiedad rural, no pueden estar sepa-
rados en sociedades con altas desigualdades y conflictos como en Colombia.

1.4 Papel del Estado, del mercado y de las organizaciones
civiles

De todo lo anterior surge, entonces, la discusién sobre el papel del Esta-
do no soélo en el desarrollo de la agricultura, también en la adecuacién de la
estructura agraria para lograr la paz y la convivencia. Esa discusion pasa por
otra mas gruesa: la de los modelos de desarrollo. Aqui se hacen sélo algunas
referencias parciales de este tema complejo, mas propio de las ciencias politi-
cas y sociales, en cuanto trasciende los problemas mismos de la agricultura.

La discusién empieza con admitir que desconocemos suficiente y siste-
maticamente nuestra realidad y sus procesos, como para enfocar estrategias
con altas probabilidades de éxito. La investigacién socioeconémica sobre los
procesos agrarios y la estructura agraria estd estancada desde los afios seten-
ta; sdlo trabajos como el de la Misién de Estudios del Sector Agropecuario de
1988-1990 han mostrado parcialmente el estado del arte y los grandes vacios
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del conocimiento sobre el problema agrario. La Mision Rural en marcha, po-
siblemente permitira actualizar ese saber, pero ello no resuelve el problema.

Las universidades permanecen ajenas al debate agrario porque no tienen
investigacién es ese campo; ademads, las entidades privadas de investigacién,
no incursionan en él porque estan dedicadas a la consultoria. Por su parte,
Colciencias no logra abrir los espacios ni conformar grupos y mecanismos
sélidos para reunir las mentalidades que pudieran concentrar esfuerzos en la
investigacion, la generacién de conocimientos, y la renovacién de enfoques y
teorias. Hay una evidente crisis de conocimiento y de teorias que afecta tan-
to a las corrientes estructuralistas tradicionales mezcladas con el marxismo,
como a los neoestructuralistas, los mismos neoliberales y a los partidarios del
enfoque de la economia politica.

Existen muchos elementos humanos dispersos que podrian conformar
masas criticas de investigacion, pero se requieren los mecanismos para ello.
Una politica de Estado para fortalecer la investigacién sobre el problema agra-
rio y sus relaciones con la sociedad y los mercados es clave en el papel del
Estado: la sociedad debe invertir en ello como algo rentable en el largo plazo.

La segunda consideracion es la necesidad de tener una concepcién mas
integral del problema agrario que vaya mds alld del tema de la tenencia de la
tierra y de las relaciones sociales de produccién. Antonio Garcia [1981] ya ha-
bia puesto elementos para esa vision, pero no se ha avanzado por la crisis en
la investigacién en ciencias sociales de los ultimos 20 afos. La incorporacién
de los elementos politicos, del conflicto, de lo social y lo institucional, es hoy
en dia indispensable para llegar a una interpretacién mas integral del proble-
ma [Machado, 1997]. Esta concepcién debe impulsarse en todas las institu-
ciones publicas para que puedan tanto coincidir como coordinar estrategias de
desarrollo de las sociedades rurales a escala local y regional.

En tercer lugar, todo el proceso y analisis de la problematica agraria en
nuestros paises evidencia que sin una organizacion de la sociedad civil no es
posible alcanzar el desarrollo. Ella es una condicién sine qua non del desarro-
llo agrario y el empoderamiento de la sociedad rural. El Estado y el resto de
la sociedad no pueden relacionarse con el sector rural si éste no tiene una or-
ganizacion que lo represente y le permita a todos expresarse ante la sociedad
mayor. No obstante, la organizacion rural no sélo debe existir como requisito
del desarrollo de la democracia y de las relaciones con el Estado, también
como condicién para hacer presencia en los mercados con probabilidades de
éxito. Las organizaciones rurales requieren superar su actitud contestataria y
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de quedarse sélo elaborando discursos ideoldgicos, para combinar los nego-
cios con los compromisos gremiales sin descuidar el debate ideoldgico. En tal
sentido, deberia manejarse la organizacion con un criterio integral que permi-
ta propuestas coherentes de articulacion a la sociedad, la apertura de nuevos
espacios o la apropiacion de los que se van abriendo.

En cuarto término, el Estado deberia estar dispuesto a crear y organizar
redes de proteccién social para los rezagados en el proceso de desarrollo. Esas
redes no pueden entenderse como espacios de caridad publica sino como alter-
nativas de generacién de empleo, ingresos y atencién social a los grupos que
por diversos motivos salen del sector agropecuario o de otros de la economia.
La inexistencia de estas redes explica, en buena parte, el deterioro social,
la delincuencia, el traslado de campesinos a cultivos ilicitos en la frontera
agropecuaria, la incorporacién campesina a los movimientos guerrilleros y el
paramilitarismo como asalariados de la desinstitucionalizacién del pais.

Los pobladores rurales que no tienen alternativas productivas ni de em-
pleo como asalariados dentro de la agricultura, deberian permanecer en el
sector rural y ser absorbidos lentamente por el desarrollo de estrategias de
empleo e ingresos no dependientes de la actividad primaria, tales como mi-
croempresas, industrias, servicios, turismos, cuidado y recuperacién de re-
cursos naturales, agroindustrias, etc. De otra parte, la reforma agraria y el
desarrollo del mercado de tierras no implican que los propietarios salgan del
sector rural, vendiendo o cediendo toda su propiedad. El proceso requiere de la
presencia de propietarios y campesinos demandantes de tierra para conformar
sociedades rurales mds dindmicas.

El desarrollo del mercado y la reforma agraria requieren de programas
de educacidn para realizar una reforma agraria mds empresarial, con la cual
se busque un uso del suelo eficiente y diversificado, que no sélo se ocupe de
la actividad primaria: la educacién es uno de los principales problemas que
debera enfrentar para una reforma agraria y también para el desarrollo del
mercado.

Un quinto aspecto se refiere a la necesidad de definir mas claramente los
papeles en la sociedad del sector privado, del mercado y del Estado. Ello sélo
puede ser fruto de una reflexién mas colectiva enmarcada en los modelos de
desarrollo. Alli sobresale el manejo de criterios de complementariedad, y el de
exclusividad de la responsabilidad del Estado en algunas areas y actividades
que entran en el campo de los bienes puiblicos, aunque su desarrollo pueda
hacerse de manera compartida. Es claro que al Estado le compete crear las
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condiciones para el desarrollo, pero también la intervencion directa en pro-
cesos de creacidon de condiciones de gobernabilidad, en el caso de sociedades
altamente desiguales y conflictivas, donde se ha ido perdiendo la convivencia
ciudadana.

El Estado deberia ampliar sus campos de actividad para el sector rural
en algunos aspectos como los puede reducir en otros. El problema no es mas
o menos Estado, 0 mas o menos mercado: se trata de concertar el desarrollo
y definir dénde es indispensable el Estado para las estrategias acordadas, y
dénde debe reducir su intervencion o hacerla mas eficiente o compartida con el
sector privado. Es claro que en nuestra sociedad el mercado no resuelve todos
los problemas, como lo pretenden los neoliberales, y que el Estado requiere de
una alta y calificada intervencién para tratar no solo los problemas estructu-
rales que impiden el desarrollo, sino también para la creacién y legitimacién
de reglas de juego para la acciéon humana; o sea para impulsar el desarrollo
de instituciones para el cambio [North, 1992]; ni qué decir de su funcién en la
formacién de capital social y recursos humanos para el desarrollo.

La reforma agraria es un tema que permite llegar rapidamente a la dis-
cusién sobre el Estado en América Latina, pues expresa una problemdtica no
resuelta. No estamos de acuerdo con quienes afirman: la reforma agraria es
un asunto del pasado, ahora la preocupacién fundamental es la competiti-
vidad de la agricultura y la participacion en los mercados. Precisamente, si
no se resuelven los problemas estructurales que impiden una contribucién
significativa del sector rural al desarrollo de toda la sociedad, a su conviven-
cia y equidad, dificilmente se puede construir una sociedad sostenible donde
las generaciones actuales y futuras tengan una raiz y un espacio seminal,
y, ademas, puedan permanecer como sociedades respetables en el concierto
mundial. El problema agrario no lo resuelve el mercado solo sino éste en ac-
cién conjunta con el Estado y la sociedad; ninguno de ellos puede hacerlo por
si solo, se requiere concertacién y claridad de propésitos para poder construir
democracia: La reforma agraria es un instrumento para lograrlo.
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2. La reforma agraria, un pacto social-
productivo!

Introduccion

Esta presentacion consta de los siguientes temas: en primer lugar, se hace
referencia al contexto para recordar algunos elementos necesarios para el
analisis; luego, se menciona la nueva visién de lo agricola; y, a partir de ello,
se introducen algunos elementos factuales, hechos y estadisticas generales
sobre la concentracién de la propiedad rural en Colombia. Después se presenta
de manera muy general la Ley de Reforma Agraria actualmente vigente, y se
introduce la discusién sobre el tipo de estructura agraria que Colombia reque-
riria y el tipo de reforma agraria que se acomodaria a ella.

2.1 Una contextualizacion

Estamos a fines del siglo en un contexto muy diferente para la reforma
agraria, distinto al existente cuando se definieron las reformas agrarias en
América Latina en los afios sesenta. Basta recordar que asistimos a proceso
de globalizacién de las economias, la formacién de mercados subregionales o
de bloques econémicos o de integracién comercial, un contexto de aperturas
de las economias hacia el mercado internacional que implica una disminucién
de las protecciones y el manejo de criterios de competitividad en el desarrollo
de la agricultura. También estamos en un medio de una mayor trasnaciona-
lizacién de los aparatos productivos, comerciales y financieros de los paises.

En segundo lugar, ahora se le asigna un papel mucho mas dinamico al
mercado con lo cual se desvaloriza el papel del Estado en muchas de las ac-
tividades, se transita desde un papel menos proactivo a otro mas activo del

1 Conferencia dictada en la Universidad del Valle el 15 de mayo de 1998, bajo el auspicio del Plan de
Especializacién en Desarrollo de Agroindustria Rural de la Universidad del Valle.
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mercado, y las privatizaciones se ponen al orden del dia. En otros términos, en
el contexto el intervencionismo de Estado cambia de una manera cuantitativa
y cualitativa en relacién con el pasado.

En tercer lugar, surgen reglas de juego para el comercio internacional de
productos agricolas generadas por fuera del pais, que le ponen limitaciones al
manejo de las politicas agricolas internas. Ello basicamente se relaciona con
todas las normas de comercio que maneja la omc como resultado de las nego-
ciaciones de la Ronda Uruguay culminadas hacia el afio 1995.

En cuarto término nos movemos dentro de un fuerte de debilitamiento
del Estado; algunos analistas como Pizarro Leongémez han denominado ese
proceso como una especie de colapso institucional, término que refleja muy
bien la idea del debilitamiento no sélo del Estado sino, en general, de todas
las organizaciones e instituciones que rigen las reglas de juego en el pais.
Esto es muy importante cuando se hace referencia a la reforma agraria y sus
programas colaterales dirigidos por un Estado débil unido a una sociedad civil
también debilitada. Todo ello se traduce tanto en una pérdida como en una
merma apreciable de gobernabilidad, fendmeno caracteristico de los dltimos
gobiernos, y muy especialmente del actual.

En quinto lugar esta el tema de la descentralizacién politico-administra-
tiva, con lo cual se esta revalorizando el papel de lo local y lo regional frente
a los poderes centrales.

Finalmente, en el caso colombiano hay dos elementos mas en el contexto
no se pueden olvidar, y nos acompafardn en el futuro inmediato: los cam-
bios en las politicas de Estados Unidos respecto al manejo del problema del
narcotrafico y la guerrilla. Estos temas estan dando giros acelerados en los
tratamientos y las relaciones tradicionales entre Colombia y Estados Unidos;
en las cuales se ponen en tela de juicio las politicas, las estrategias y las re-
laciones entre ambos paises. Colombia estd en el ojo del huracan en América
ILatina, pues se esta convirtiendo en un pais desestabilizador en la region por
la expansién del narcotrafico y el conflicto interno, lo cual estaria afectando
los intereses de las potencias del norte.

Eso hace que un tema como la reforma agraria adquiera importancia al
constituirse en un elemento importante para lograr la estabilidad, sobre todo
en el sector rural donde se presentan los cultivos ilicitos cuya expansién en la
frontera agropecuaria esta relacionada con la falta de solucién de los proble-
mas de la estructura agraria dentro de esa frontera. Ademas de lo anterior, en

30



REFORMA AGRARIA, UN APCTO SOCIAL-PRODUCTIVO

el contexto colombiano siempre hay que tener en cuenta el hecho bien conoci-
do de la acentuacién de las violencias de todo tipo.

Estos aspectos gruesos del contexto diferencian apreciablemente la época
y las concepciones sobre la reforma agraria en relacién con el manejo tradicio-
nal del tema en el pais.

2.2 La vision sobre la agricultura

Al lado del cambio de entorno, se esta modificando la visién misma sobre
la agricultura. Ya no es posible seguir con la visién tradicional de la toma
como un sector primario y atrasado que funciona sin articulaciones con el res-
to de la sociedad y el entorno mundial; existe una dindmica en la concepcién
de lo rural que traspasa y supera esa vision sectorial tradicional. El sector
agropecuario tiene grandes interdependencias e interrelaciones con los mer-
cados y la sociedad en general.

La agricultura estd hoy en dia mucho mads interrelacionada que antes con
el mercado nacional e internacional, tanto por el lado de exportaciones como
de las importaciones, con los procesos de transformacién agroindustrial, el
acceso a la tecnologia y la informacién.

El sector agroindustrial se ha convertido en el nticleo central de poder del
sistema agroalimentario y de las decisiones de inversién en él. Los conglo-
merados agroindustriales son los que estan orientando las decisiones sobre
el tipo de productos, de productores, las tecnologias, los empaques, el tipo de
servicios que requiere la agricultura, las formas de organizacién empresarial..
Todo ello estd dinamizado por una demanda que también se estd modificando
hacia el consumo de productos cada vez mas elaborados, con mayor valor
agregado, de mejor calidad y presentacién e incluso, mas orientados por ra-
zones de salud.

En términos econdmicos, ello se expresa asi: una agregacién de valor a
los productos agricolas que consumimos, generada mas por fuera que por
dentro de la agricultura. La importancia de lo primario frente a lo agroindus-
trial tiende a disminuir en la medida en que incrementa el ingreso; lo que
expresa una amplia dinamica de crecimiento del valor agregado en productos
agricolas por fuera de agricultura. Este modo de concebir la agricultura es mu-
cho mas flexible y permite ver de una manera mucho mas clara los problemas
del sector en el contexto nacional e internacional.
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Una visién sectorial se centra, por lo general, en temas como el de la
tenencia de la tierra, la situacién campesina, la productividad, la pobreza,
la rentabilidad; temas que son muy importantes pero no siempre permiten
identificar la proyeccién del sector y su potencial en términos de crecimiento
y desarrollo. Dificilmente podria verse el potencial de la agricultura sino
no se tiene en cuenta la capacidad dindmica del sector para articularse con
otros de la economia, con los mercados, y, en general, con el resto de la so-
ciedad.

Hoy en dia lo que requerimos es un enfoque mas sistémico de la agricul-
tura, donde las actividades primarias son un eslabén de una cadena mucho
mds amplia; en ese sistema la actividad primaria es el eslabon débil frente
a la agroindustria ahora constituida en el eslabén mds fuerte. Tal enfoque
sistémico incluye también la idea de los espacios rurales, como los escenarios
socioecondémicos y politicos en los cuales se presentan las articulaciones de
lo rural con lo nacional. En el proceso de transformacion, la agricultura pier-
de poder politico en relacién con el poder conformado alrededor del sistema
agroindustrial y financiero.

Esa idea de la agricultura como un eslabén de una cadena mas amplia
se relaciona con el concepto de las cadenas agroindustriales, —o cadenas pro-
ductivo-comerciales—, que muestran los enlaces de la agricultura hacia de-
lante, hacia atras, y hacia los lados en materia de servicios, tecnologia y otra
cantidad de elementos que entran a definir los procesos productivos. Tales
interacciones de la agricultura hacia fuera y con otros sectores son técnicas,
econdémicas, sociales, ecoldgicas, ambientales y politico-institucionales; ello
corresponde a una vision amplia de la agricultura.

2.3 LEs el sector rural estratégico?

Partimos de la hipdtesis de que la agricultura vista en forma sistémica
es un sector estratégico y tiene potencial de crecimiento. Si se manejara
una hipétesis distinta, por ejemplo que la agricultura no tiene potencial
de crecimiento, nos refeririamos a una problemadtica muy diferente; y la
pregunta pertinente seria: (tiene sentido hacer reforma agraria e inversio-
nes del Estado en un sector que no tiene potencial de crecimiento y no es
estratégico?

La agricultura es un sector estratégico por muchas razones y la lite-
ratura econdmica abunda en argumentos que van desde la seguridad ali-
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mentaria, hasta la generacién de divisas, pasando por la solucién de los
problemas sociales. Ahora el elemento estratégico de la agricultura en el
caso de Colombia, habria que ponerlo mds en lo social y lo politico que en
lo econémico. Esto es una hipdtesis de trabajo relacionada con la situacién
del conflicto interno y sus relaciones con lo externo. La discusién sobre las
posibles soluciones al conflicto en Colombia pasa, irremediablemente, por lo
agrario. La agricultura se posiciona alli como elemento estratégico, lo cual
posiblemente no se observa si se adopta una visién solamente econdmica y
productiva del sector.

El sector agricola va disminuyendo su participacién en el ris, hoy la agri-
cultura sélo aporta, en términos de precios corrientes, mas o menos entre el
12% y 13% del piB; en términos constantes es mas o menos un 18%, pero tiende
a disminuir a medida que se desarrollan otros sectores de la economia. En
términos macroeconémicos no hay argumentos muy fuertes para posicionar el
sector. Sin embargo, en lo social y lo politico si; aunque ello no significa que
lo econdémico no deba tenerse en cuenta; hay que ponerlo en su justo lugar en
un proceso de jerarquizacion.

El potencial econémico de la agricultura en el contexto actual es diferente
a la de los afios sesenta; hoy aparecen potenciales interesantes como el de la
sostenibilidad y la solucién de los problemas medio-ambientales, vinculados
estrechamente con la pobreza rural. La solucién de la pobreza rural pasa por
la discusidn sobre el potencial de la agricultura. Es dificil resolver el problema
de la pobreza en un sector con un bajo potencial de crecimiento.

Se pueden tener alternativas y un abanico de posibilidades, si el sector
contiene un potencial dindmico de crecimiento y desarrollo. Eso le da una con-
notacién muy especial a la agricultura como sector estratégico porque la ma-
yor parte de la pobreza estd en el sector rural, y porque alli estan los recursos
naturales que son un patrimonio de la sociedad. La sostenibilidad esta vin-
culada a la equidad intergeneracional y la idea de que la generacién presente
debe dejar para las préximas un potencial productivo por lo menos similar al
actual, en ninglin momento inferior para no atentar contra la supervivencia
de la misma especie humana.

La agricultura tiene una enorme cualidad de sector estratégico cuando se
le mira desde el punto de vista de sostenibilidad y el patrimonio ecoldgico, la
biodiversidad y la posibilidad de que las nuevas generaciones encuentren un
sector con capacidad de suministrar los bienes y los servicios que requiere la
sociedad.
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2.4 Cambios en la estructura agraria

El primer cambio es demogréfico, se relaciona directamente con la bien
conocida dinamica del proceso de urbanizacion y la disminucién en términos
relativos de la poblacién rural. Este movimiento demografico ha estado acom-
panado con un fenémeno tipico de nuestra sociedad: la reubicacién de la po-
blacién dentro del sector rural, desde la zona andina hacia las zonas planas.

Una reubicacién que se produce desde el interior del pais hacia las fron-
teras, hacia el piedemonte llanero, la Orinoquia, la Amazonia, el Magdalena
Medio y algunos sectores de la Costa Atldntica y el Uraba. Este movimiento
de la poblacién esta conduciendo a una situacién demografica expresada en
el hecho de que la ruralidad es mayor por fuera de la zona andina que dentro
de ella; esta zona la estamos viendo cada vez mds urbanizada y con espacios
geograficos por fuera de ella que se han vuelto muy rurales, al recibir los
flujos migratorios que salen del interior del pais. Los motivos de esas migra-
ciones son variados, algunos estdn relacionados con la estructura agraria,
otros con los cultivos ilicitos, otros con los desplazamientos de la violencia
y la guerra. Esa reubicacion de la poblacion en las zonas bajas por fuera de
la zona andina, ha implicado una ocupacién desordenada del territorio, me-
diante un proceso cadtico y destructivo de colonizacién, de mucho conflicto,
pues alli no ha existido una planificacién ni una presencia significativa de las
instituciones publicas.

El otro fenémeno demografico grueso ha sido la colonizacién de las fron-
teras colombianas a través de actividades ilicitas en los tltimos 25 afos; tal
vez con la excepcidn de la explotacion del petréleo, las demds ocupaciones del
territorio las han hecho la guerrilla, los paramilitares, los cultivos ilicitos y
las rutas del contrabando. Tenemos, en el concierto internacional, el distinti-
vo de haber ocupado el resto de nuestro territorio al finalizar el siglo con una
economia y actividades ilicitas, en los términos conocidos de sociedades no
formales ni legitimadas, ni reconocidas por el Estado.

Los cambios presentados en la estructura de la produccién se pueden
sintetizar en un fenémeno notorio que tiende a convertirse en una situacién
estructural: la disminucién del area de cultivos transitorios de cosecha se-
mestral y el aumento de los cultivos permanentes de plantacién. Estamos
caminando rdpidamente hacia una estructura productiva con predominio de
cultivos permanentes en términos de valores de produccién, sin que ello sig-
nifique la desaparicién de los semestrales, porque tienen unas caracteristi-
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cas dinamicas diferentes en materia de ingresos. Los cultivos permanentes
también tienden a generar empleo con mayor estabilidad, como en frutales,
explotacién de bosques, plantaciones de palma africana, banano, azuicar, café,
etcétera. Son cultivos vinculados estrechamente con desarrollos agroindus-
triales que generan a su alrededor una dinamica de actividades de servicios y
desarrollos tecnolégicos.

El principal factor de capitalizacidn en el sector rural en los tltimos trein-
ta afios ha sido expansién de los cultivos permanentes. Estos cultivos produ-
cen una mayor capitalizacion en el campo, el proceso de inversién es mucho
mas fuerte y dinamico porque son actividades de largo plazo donde los em-
presarios estan decididos a invertir, pues tienen un espacio de tiempo amplio
para la recuperacion de inversiones. Los ingresos son mas estables para los
trabajadores, quienes tienen mds posibilidades de vincularse a la seguridad
social en relacién con los de cultivos semestrales donde los trabajadores per-
manentes son mas escasos y predomina el empleo estacional y temporal. De
otro lado, los cultivos permanentes generan entre dos y tres veces mds valor
por hectarea que los transitorios.

Hay también otro factor importante de cambio en la estructura productiva
preocupante por sus incidencias sociales y en la sostenibilidad: la amplia-
cién de la ganaderia extensiva en varias zonas y regiones del pais sin una
dindmica de generacién de empleo ni de posibilidades de vinculo de los pocos
trabajadores a la seguridad social, con una baja generacién de ingreso y una
ocupacién indebida del suelo, ya que parte de esa ganaderia ha ocupado sue-
los de vocacion agricola y forestal, con lo cual se causan conflictos en el uso
del suelo.

Asi mismo, han mejorado las estructuras de la comercializacién de pro-
ductos agricolas, especialmente en perecederos. En este tipo de productos se
ha avanzado en eficiencia y han disminuido los margenes de comercializa-
cién; ahora las empresas se han modernizado asi como la distribucién de
productos alimenticios en general.

En la década de los noventa es notorio el mejoramiento en la producti-
vidad total en el sector agropecuario en comparacién con la década anterior.
Ello se explica, en buena parte, por la mejora y la expansién de los cultivos
permanentes en relacion con los transitorios y por un uso mas intensivo del
suelo en estos cultivos. Finalmente, se han presentado algunos cambios en
la estructura exportadora del pais; el fendmeno mds notorio es la mayor di-
namica exportadora de bienes con mds valor agregado, en relacién con los
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productos primarios, aunque todavia los productos primarios pesan un 80%
en las exportaciones agropecuarias.

Otro cambio notorio estd en la estructura de la tenencia de la tierra; alli
se observa una acentuacién de la estructura bimodal donde las grandes ex-
tensiones de tierra en pocas manos aumentan; y, por otro lado, se multiplica
el minifundio y la pobreza. Este fendmeno ha estado deteriorando la mediana
propiedad. Una de las caracteristicas de la estructura bimodal es precisamen-
te su alto grado de conflictividad, porque genera una fuerte polarizacién de
intereses; sin embargo, esta bimodalidad debe entenderse dentro del concepto
del latifundio como constelacidn social, segtin la expresion de Antonio Garcia.

Como se observa en las cifras siguientes, entre 1984-1996 se incrementd
la concentracién de la propiedad rural en grandes predios; la mediana propie-
dad se deterior6 en términos relativos, y la pequefia continué fragmentando-
se; ¢resultado? Una mayor polarizacién en la estructura predial.

Cuadro 1. Estructura de la propiedad rural 1984-1996. Porcentajes

Tamaios 1984 1996

Predios Superficie Predios Superficie
Pequefia 89,92 23,15 91,11 21,40
Mediana 8,68 30,50 7,81 24.80
Grande 1,40 46,35 1,08 53,80
Total 100,00 100,00 100,00 100,00

Los tamafios estan definidos segun las UAF, pequerias las que tienen hasta 2 UAF, wedianas las que estan
entre 2y 10 UAF, y grandes las mayores de 10 uar. Machado A. (1998), E/ problema agrario a fines del milenio.
Bogoti, b.c. El Ancora Editores.

La pequefa propiedad perdié 1,75 puntos en la superficie que posee, la
mediana perdié 5,7 puntos y la grande gané 7,5 en el transcurso de un poco
mas de una década. En términos absolutos todos los tamanos de propiedad
se expandieron, pero la pequena crecié en superficie mas que la mediana y
la grande mas que ambas. De otra parte, el indice de Gini para 1984 era de
0,839, y en 1996 de 0,880.

Otro fendmeno relacionado con los cambios en la estructura es la existen-
cia de una institucionalidad insuficiente y con poca capacidad para resolver
los problemas causados por la estructura agraria. Esa institucionalidad que
construyd el pais para la agricultura en los afos sesenta, setenta y ochen-
ta, ha mostrado en el contexto actual, una gran insuficiencia, incapacidad
e inadecuacién para manejar los problemas relacionados con la agricultura.
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En el pasado se cred para manejar una agricultura con una visién sectorial
limitada y para una estructura agraria encaminada en un proceso que tendia
a facilitar la solucién de sus conflictos en la medida en que la gran propiedad
se fragmentaba y la mediana se fortalecia. Ahora encontramos un fenémeno
diferente: una visién mucho mas amplia, dindmica y compleja de la agricul-
tura unida a una estructura de la propiedad que camina en sentido inverso al
proceso de mediados de los afos ochenta.

Las instituciones fueron desbordadas completamente por los nuevos fe-
némenos de la agricultura y los contextos, por la acentuacion de los conflictos
y su mayor complejidad, y por los cambios en las politicas macroeconémicas.
Las modificaciones en el entorno dejaron al descubierto una institucionalidad
que requiere cambios para que el sector responda a los nuevos retos. Ello se
relaciona no solamente con la generacién de reglas de juego estables y el for-
talecimiento de los derechos de propiedad, también con las organizaciones pu-
blicas y privadas que acttian en el escenario rural. Asi, esa institucionalidad
de la agricultura estd seriamente cuestionada, y cuando se habla de reforma
agraria el problema es mucho mas evidente.

2.5 La Ley 160 de 1994 sobre reforma agraria

Sobre la Ley 160 del 1994 se pueden comentar muchos aspectos y ana-
lizar muchas facetas. Esta Ley introdujo una nueva manera de enfrentar el
problema de la distribucién de la propiedad, denominada por algunos como
mercado de tierras, y por la ley como la negociacion voluntaria de tierras.
Con este mecanismo el Estado otorga un subsidio para la compra de tierras a
pequefios productores, equivalentes al 70% del valor de la tierra. Hay quienes
lo han denominado como el mercado asistido de tierras, con una asistencia
estatal limitada al subsidio, ya que los actores privados —propietarios y cam-
pesinos— realizan sus negocios voluntariamente sin interferencia de funcio-
narios publicos. Esa es la concepcidén de la ley, otra cosa es la forma como ello
se realiza en la practica.

El aspecto descrito, y la introduccién del concepto de Zona de Reserva
Campesina (zrc), —una figura nueva en la legislacién colombiana-, son las dos
disposiciones novedosas de la Ley 160 de 1994. Las zrc introducen la idea de
que en zonas de frontera y de sistemas agroecoldgicos muy fragiles, se puedan
constituir unas areas solamente para campesinos para evitar el avance de la
colonizacion, o el deterioro por mal manejo de suelos fragiles. El concepto estd
relacionado con la agricultura sostenible y el uso de recursos naturales.

37



LA REFORMA RURAL, UNA DEUDA SOCIAL Y POLITICA

Los dos conceptos —negociacion voluntaria de tierras y Zonas de Reserva
Campesina— hacen la diferencia entre la reforma agraria anterior y la actual.
Todos los demds aspectos, como la titulacion de baldios, resguardos indigenas,
clarificacién de la propiedad, se mantienen mds o menos dentro de la tradicion.
Tal vez la tinica diferencia es que en la titulacion de baldios ya no se asignan
extensiones grandes como antes sino uar (unidades agricolas familiares); el co-
lono que quiera tener mas de una uar le paga al Estado la diferencia: la primera
uar se la regala y las demds las debe comprar. El tema de la intervencién directa
del Estado en la compra de tierras con recursos publicos y su redistribucién a
pequefos productores se mantiene; en la practica se utiliza para comprar tie-
rras y resolver problemas de desplazados y situaciones de conflicto.

En una sintesis muy rapida, dicho mecanismo de la negociacién voluntaria
de tierras empez6 a operar en 1995, se ha mantenido en 1996 y 1997 de una
manera muy casuistica, inapropiada y desarticulada, por una razén muy sen-
cilla: el icora no se prepard para manejar el nuevo concepto de redistribucién
de la propiedad a través del mercado; por eso siguié usando las practicas tradi-
cionales de intervencién del Estado. Sin embargo, la realidad en estos tiltimos
tres afos ha mostrado una continua intervencion de funcionarios ptblicos en
el manejo de estos procesos, que esta empezando a operar mal. El ivcora no se
prepar6 porque es una institucién con una cultura de 35 afos, que determina
una manera de hacer las cosas que no cambia de un dia para otro. La participa-
cién de los campesinos en el proceso es fundamental, y para ello se requiere su
capacitacion que les permita negociar y no seguir cometiendo errores en la defi-
nicién de los precios de la tierra y en la adquisicién de tierras de mala calidad.

La ley también cred el Sistema Nacional de la Reforma Agraria, una figura
burocratica con seis subsistemas. El sistema no es operativo, no tiene meca-
nismos adecuados para ello, y esta concebido de una manera centralista; en
nivel local, no hay quien lo coordine. También se crearon unas figuras dentro
de la Ley 160 que siguen la tradicién burocratica, como el Consejo Nacional de
la Reforma Agraria, 6rgano consultivo del Ministerio de Agricultura y donde
supuestamente se deben discutir y orientar los grandes temas de la reforma
agraria. Este Consejo lo conforman mas de veinte o veinticinco entidades o
personas y por lo tanto, no es operativo; lo mismo sucede con la Junta Direc-
tiva del ivcora donde participan muchas entidades y personas. La ley, aunque
introdujo cosas nuevas, repitié también todos los vicios del pasado: el centra-
lismo, el burocratismo, el clientelismo y otros del mismo tipo.

Es de resaltar un aspecto central de la discusion sobre el tipo de reforma
agraria que tenemos: la Ley 160 continué con la tradicién de fragmentar la
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gran propiedad y generar minifundio con un sentido distribucionista tradicio-
nal. Ello se agrava porque la negociacién voluntaria de tierras en la practica
esta fraccionando la mediana propiedad y formando pequefias unidades indi-
viduales en lugar de fortalecer una estructura mejor distribuida. Esta ley tam-
bién tiene criterios tradicionales como el de los procedimientos de los avaltos
de las fincas, los cuales se realizan previamente a la negociacién; cualquier
sistema de avaliio dentro de la Ley 160 conduce a reconocer la sobrevalora-
cién de la propiedad rural, por ello los precios de las tierras siguen siendo
altos; los campesinos interesados en acceder al subsidio no les importa mucho
que los precios sean altos porque el Estado esta regalando el 70% de ese pre-
cio. Con ello se engafian enormemente por no ponerle cuidado al precio real de
las tierras de acuerdo con sus capacidades productivas.

El otro lado del asunto es que esos sistemas de avaliios estan reconocién-
dole a los propietarios rentas que han obtenido sin hacer inversiones en el
sector rural, o sea toda la valoracién que adquieren las tierras por las obras
puablicas, por el avance y el progreso, la captan los empresarios como rentas
institucionales y se las apropian ciento por ciento. El sistema de tributacién
predial no permite a los propietarios devolver al Estado parte de esas rentas
institucionales para que el proceso sea mas equitativo.

A fin de cuentas, la reforma agraria que tenemos no es moderna ni efi-
ciente, repite muchos de los vicios del pasado y sus mecanismos operativos
son insuficientes y atrasados, centralistas y burocraticos, pese a los esfuerzos
hechos por descentralizar el sistema del mercado asistido de tierras hacia
los municipios involucrando a los Consejos Municipales de Desarrollo Rural
(cmpRr) para que participen en la planificacion local de la reforma agraria.

La ley es bastante timida en identificar mecanismos para abrir el merca-
do, o sea para encontrar otras alternativas que permitan realmente su desa-
rrollo. La institucion que ejecuta los mandatos de la Ley (incora) tiene mucha
resistencia al cambio, y trata de conservar una cultura y una manera de hacer
las cosas que genera elementos de corrupcidn, interferencia de intereses poli-
ticos y un contubernio permanente entre los politicos locales, los funcionarios
puablicos, los propietarios y agentes intermediarios.

2.6 La estructura agraria deseada

Una pregunta muy pertinente es: icudl es el tipo de estructura agraria
que realmente deberia tener Colombia? La respuesta gira alrededor de una
estructura agraria econémica, social y politicamente eficiente; sostenible en
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el largo plazo, que facilite y promueva el desarrollo institucional, que elimine
los conflictos o los atempere, e introduzca elementos que desactiven conflictos
propios del sector rural, y que elimine los conflictos en el uso del suelo. Se
trata de una estructura agraria flexible, multivariada y manejable que pueda
acomodarse a los contextos y responder a las demandas de la sociedad.

Esa estructura agraria seria multimodal, no bimodal; es decir, donde que-
pan los pequenos, los medianos y los grandes propietarios, empresarios, cam-
pesinos, comunidades; ademas, debe desarrollarse con base en los principios
generales de la cooperacién. La articulacién de intereses de pequefios media-
nos y grandes en una estructura agraria multimodal requiere de un amplio
sentido de colaboracién. Si fuera unimodal, como la existente en los paises
desarrollados, existiria igualdad de condiciones en el acceso a recursos y la
participacion en la toma de decisiones; no habria grandes diferencias sociales
ni conflictos, tampoco una gran concentraciéon de la propiedad. Esa es una
estructura ideal a la que dificilmente se acomoda el caso colombiano.

Para nuestro pais seria mds viable una estructura multimodal que en su
proceso de desarrollo pueda conducir a una mas unimodal en el futuro. Una
estructura de este tipo tiene muchas ventajas: promueve el ahorro, la acu-
mulacién y el fortalecimiento de la propiedad y de los derechos de propiedad;
estimula el desarrollo de la democracia y la integracién agroindustrial; facilita
la comercializacién y el desarrollo institucional; promueve el desarrollo tecno-
légico; estimula la formacién de clusters productivos, o sea sistemas articu-
lados de produccién de pequenos, medianos y grandes productores que usan
la misma tecnologia, el mismo mercado y donde hay una prestacion mutua
de servicios, y demads. La estructura multimodal tiene la virtud de contribuir
a eliminar la polarizacion dentro de la estructura, ademas de fortalecer la me-
diana propiedad en lugar de comprimirla como esta sucediendo actualmente.
La multimodalidad hace mas viable la pequefa propiedad y la explotacién
agropecuaria si ella se integra en relaciones y tratos con la mediana y la gran-
de, a través de un proceso de desarrollo dindmico y participativo.

Tiene ademdas una virtud: permite a los grandes propietarios seguir vi-
viendo en el campo, compartiendo con los demds. La idea tradicional de la
reforma agraria ha sido sacar a los grandes propietarios del campo, ofrecién-
doles un derecho de exclusién del cual rara vez hacen uso. La estructura mul-
timodal permite que la experiencia, el conocimiento y la capacidad empresa-
rial existente en muchos grandes propietarios, sigan en el campo y pueda ser
compartidos con los demas propietarios. Se trataria entonces de reestructurar
la propiedad a través de mecanismos diversos y bajo la modalidad de un pacto
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productivo-social en los espacios locales y regionales. La conformacién de
una estructura de ese tipo solamente puede ser el resultado de pactos produc-
tivos y sociales, no de una ley centralista del Estado que ordene construirla.
Ella sélo se construye desde lo local y lo regional mediante pactos y negocia-
ciones entre propietarios, campesinos e instituciones.

Los hechos muestran que la accién del Estado sigue fragmentando la
mediana propiedad, mientras que la grande no se esta transformando y la
pequeiia se estd empobreciendo mds. Es decir, el Estado esta casado con una
estructura agraria bimodal, conflictiva y poco eficiente que no potencia el
crecimiento econémico: una estructura que destruye recursos naturales y des-
valoriza lo rural.

Los predios que se negociaron en el mercado asistido de tierras entre
1996 y 1997 fueron pequefos y medianos. El tamafno promedio de todos los
predios negociados en 1996 fue de 212 hectdreas, y en 1997 de 239 hectareas,
o sea mediana propiedad. Asi el Estado esta permitiendo que se fragmenten
los predios medianos al otorgar un subsidio a la compra que realizan los pe-
quefios productores.

En 1996, solamente el 24% de los predios negociados podrian conside-
rarse grandes, pues tendrian una cabida de mds de 15 familias por predio;
en otras palabras, 15 var. En 1997, con ese mismo criterio, se considerarian
grandes solamente el 27% de los predios negociados.

Si se considera para efectos de la reforma agraria —no desde el punto de
vista productivo— como pequeifios los predios hasta 100 hectareas, medianos
los que tienen de 100 a 500 hectdreas, y grandes los mayores de 500 hecta-
reas; los datos del 1996 indican que los predios negociados fueron: el 38,5%
pequeiios; el 48,6%, medianos; y solamente el 12,9%, grandes. O sea que es-
tamos descomponiendo y fragmentando la mediana propiedad con subsidios
del Estado para formar pequenas explotaciones fragiles en un mercado que no
garantiza a los pequenos propietarios una viabilidad econdmica significativa.

De otra parte, el sistema ha llevado a pagar precios altos por la tierra,
dada la forma como se hacen los avaltios. En el afio 1996 el precio negociado
estuvo un 11,2% por debajo del avaldo comercial de los predios, y en 1997 en
un 13%; ello indica una baja capacidad de negociacion de los campesinos fren-
te a los propietarios. En el proyecto piloto para la negociacién voluntaria de
tierras realizado en cinco municipios, se encuentran casos de precios negocia-
dos finalmente entre campesinos y propietarios, al 50% por debajo de los ava-
ltos comerciales. En promedio, se puede estimar que los precios negociados

41



LA REFORMA RURAL, UNA DEUDA SOCIAL Y POLITICA

deberian estar, como minimo, entre un 20% y un 30% por debajo de los precios
comerciales, en lugar del 11% y 13% como lo muestran los datos.

Los negocios se estan realizando con una baja capacidad de negociacién
de parte de los campesinos. El afio pasado hubo departamentos donde basica-
mente los precios que pagaron los campesinos fueron practicamente el ciento
por ciento del precio del avalio comercial; mejor dicho, no hubo procesos de
negociacion. El caso mas significativo fue el Valle del Cauca, pero ello también
se dio en Narifio, Putumayo, Meta, Sucre, Bolivar, Magdalena Medio, Caquetad.
Algo esta funcionando mal en la negociacién voluntaria de tierras; en realidad
no se ha puesto a funcionar el mercado, ni existe una competencia e informa-
cién transparente para los potenciales usuarios del subsidio.

Otro aspecto es la calidad de los suelos en negociacién. En 1996, sola-
mente el 21,4% de los predios correspondi6 a las clases 1, 2 y 3, que son las
de suelos mejores. La mayoria de ellos son de clase 3, practicamente no hay
suelos de clase 1 y 2 en las negociaciones. En 1997 esa cifra fue basicamente
la misma, el 21%.

En 1996, el 32% de los suelos de las fincas negociadas fueron de clase
4y en 1997 el 37%; es decir, se aumentaron los suelos de clase 4 en las ne-
gociaciones —suelos que son de uso agropecuario con algunas limitaciones—.
Las clases 5, 6 y 7 —las de menor calidad y que son mas aptas para ganaderia
extensiva o actividades forestales—, representaron en 1996 el 46,7% del total
de suelos negociados, y en 1997 el 42%. (Tiene sentido facilitarle la compra
de tierras a los campesinos que en lugar de ayudarles a superar su pobreza los
pone en nuevos problemas como el endeudarse para pagar predios donde no
se puede producir una agricultura competitiva?

2.7 La nueva vision de la reforma agraria

Las consideraciones anteriores justifican el replanteamiento de la discu-
sidn sobre la naturaleza de la politica de tierras que estd adelantando el pafs.

La reforma agraria redistributiva, de corte tradicional, que conforma pe-
quenas propiedades aisladas e individuales no parece ser econdmicamente
viable. La pequefia propiedad, asi concebida, es muy fragil frente al contexto
y a un Estado sin capacidad de brindarle apoyos, hecho que la precipita ra-
pidamente hacia el minifundio. Si no se modifican los factores que incenti-
van y mantienen las grandes propiedades —sobrevaloracién de la tierra, baja
tributacién predial, lavado de activos, dominio social y politico—, el intento
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redistributivo es bastante inttil porque la estructura bimodal se reproduce
continuamente. La reforma agraria actual tampoco incentiva el cambio en el
uso del suelo —no hay reconversién—. El reordenamiento territorial es una es-
peranza que puede llegar a cambiar el esquema de la tributacion predial para
mejorar el uso del suelo y la distribucién de la propiedad.

Es conveniente introducir criterios de regionalizacion de la estructura agra-
ria y de dreas de concentracion de la reforma agraria, delimitar zonas de: bal-
dios, mercado, reservas campesinas, intervencién directa del Estado, comunida-
des indigenas, delimitacién de la frontera agricola, etcétera. En otros términos,
se requiere un mapa de la reforma agraria para priorizar areas y concentrar
esfuerzos con estrategias y un desarrollo rural planificado en cada una.

Lo anterior requeriria una reforma agraria participativa, negociada y de
consenso en el nivel local y el regional, en la cual el Estado mantenga unos
principios generales que orienten ese consenso. No se negociaria en el Congre-
so sino en las localidades con cada comunidad y como resultado de un pacto
social-productivo entre todos los agentes involucrados. Ello garantizaria la
sostenibilidad econémica, social y politica de las sociedades rurales; ademas,
implica que la reforma agraria no puede estar en manos de un instituto cen-
tralizado e incluye un gran proceso de transformacién institucional.

Ademas de repartir tierras, es valido también distribuir oportunidades de
ingreso, empleo y seguridad social. Para muchos minifundistas, aparceros y
jornaleros sin tierra es preferible, en términos de ingresos, vincularse a acti-
vidades de generacién de ingresos extraprediales. No todos los habitantes del
campo tienen que ser o quieren ser propietarios de la tierra; tampoco estan
capacitados para ello en el nuevo contexto, pues requieren cumplir requisitos
que les permitan mantenerse en su actividad. El acceso a la tierra a través
de subsidios, como lo contempla la Ley 160, implica un proceso selectivo de
los usuarios teniendo en cuenta su experiencia y la capacidad de desarrollar
empresas; ello requiere de capacitacion previa.

También conviene manejar el criterio de sistema agroalimentario, pues afec-
tar la propiedad rural (fragmentdndola) sin modificar los factores de poder y ne-
gociacién del sistema agroindustrial y financiero, es debilitar la parte fragil del
proceso y mantener la parte fuerte del eslabén de la cadena. La fragmentacién
de las explotaciones disminuye el poder de negociacién de los pequefios y me-
dianos productores frente a la agroindustria, el comercio y el sector financiero.

Por ello es necesario introducir nuevas vias de solucién del problema
agrario, entre las cuales estaria la de una reforma empresarial con apoyos del
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Estado, de tal forma que permita abrir opciones con la adecuacién de predios
para entregarlos a los campesinos para la producciéon sumada al adecuado
uso del suelo y el agua. Algunos grupos empresariales han expresado su inte-
rés en adquirir predios para organizarlos desde el comienzo con pequefios pro-
ductores y conformar empresas integradas con la agroindustria, de ese modo
pasan a solucionar los problemas de comercializacion y acceso tanto a crédito
como a tecnologia. Esta via empresarial puede adquirir muchas modalidades.

Otra via, contemplada en la Ley 160 de 1994, es la de reservas campesi-
nas en zonas con agroecosistemas fragiles que servirian como muros de con-
tencion a una colonizacién desordenada. La negociacidn voluntaria de tierras
debe descentralizarse realmente, los campesinos capacitarse para participar
en el proceso, y el Estado abrir espacios para que el mercado funcione dismi-
nuyendo su intervencion directa en los procesos y las negociaciones. El incora
requiere adecuarse o cambiarse por otra institucién que maneje una cultura
diferente con la cual facilite y promueva el desarrollo de los mercados de
tierras. Pero el Estado conserva su atribucién legal de intervenir para hacer
cumplir los objetivos de la ley: la funcidn social de la propiedad rural.

La reforma agraria seria, entonces, el resultado de una combinacion de
procesos empresariales, zonas de reserva campesina, negociacién voluntaria
con procesos de seleccion de beneficiarios e incentivos para desarrollar los
mercados de tierras con mayor participaciéon del sector privado, y una real
descentralizacion sin intervencién de funcionarios ptiblicos quienes solo ayu-
darian a la capacitacién y algunas asesorias en elaboracién de proyectos pro-
ductivos. El Estado mantendria la intervencion directa en zonas previamente
delimitadas; todo ello operaria a través de negociaciones regionales y locales
donde la comunidad definiria cual de los instrumentos sefialados es el mas
adecuado y de consenso. Esto implica cambiar la actual institucionalidad de
la politica de tierras y crear nuevos instrumentos e incentivos.

Se trata de una reforma moderna y multivariada que evitaria el deterioro
de la propiedad mediana, buscaria fortalecerla, pondria freno a la minifundi-
zacion al reconsiderar la entrega de tierras a campesinos aislados sin capa-
cidad de manejar una empresa agropecuaria en pequefia escala. La reforma
crearia incentivos para que los grandes propietarios entren en alianzas con
los medianos y pequenios con el fin de facilitar el acceso a los recursos, al
mismo tiempo que desconcentraria la propiedad. El Estado y los municipios
usarian tanto herramientas tributarias, como de otro tipo, para hacer cumplir
los acuerdos —uso de zanahoria y garrote— y para que la funcién social de la
propiedad sea la norma.
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3. Una vision renovada sobre la reforma
agraria en colombia'’

3.1 El fundamento clasico de una reforma agraria

La distribucién desigual de la propiedad rural, la concentracién del poder
politico en manos de los terratenientes, las pocas posibilidades de ascenso so-
cial de las capas rurales, la extendida pobreza rural, el analfabetismo, la baja
productividad y las dificultades de acceso a la propiedad por campesinos sin
tierra, fueron, entre otros, los factores que le abrieron camino a las reformas
agrarias redistributivas en América Latina.

Estos aspectos se han fortalecido con el argumento de la mayor eficiencia
de la pequena propiedad familiar frente a la gran explotacién capitalista, dado
que no incurre en costos de transaccion en la contratacién de mano de obra,
no tiene costos de supervision de las tareas productivas, no se aplican normas
laborales y se hace un uso mas intensivo de los factores productivos. Pero
tales ventajas no tienen por qué basarse en la explotacion de la mano de obra
familiar que no recibe un pago por su trabajo, similar al del mercado.

Esas reformas operaban en un esquema de amplio intervencionismo es-
tatal, propenso no sélo a las demandas de los campesinos sino también a
las sugerencias y presiones de potencias extranjeras, como en el caso de la
Alianza para el Progreso en los afos sesenta. Eran tiempos de un fuerte in-
tervencionismo y centralismo estatal; se consideraba que estos procesos sélo
competian al sector publico, mientras el sector privado era pasivo; el Estado
direccionaba y orientaba los procesos de cambio de las estructuras agrarias
tradicionales dominadas por un férreo poder terrateniente. También era la

1 Este articulo fue publicado en el libro coordinado por Absalén Machado y Ruth Sudrez (1999) E/
mercado de tierras en Colombia, suna alternativa viable? Bogota, D.C.: CEGA, 11CA - Tercer Mundo Editores.
Se ha suprimido el punto tres en el articulo original, pues ya estaba descrito en el articulo anterior
a éste, ademas de otras lineas. Se revisaron algunos aspectos de escritura, sin cambiar el contenido.
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época de la Guerra Fria, cuando las ideologias capitalistas y marxista se dis-
putaban el dominio de las naciones y se enfrentaban como modelos para el
mejoramiento de las condiciones de vida de los pueblos.

A diferencia de las reformas latinoamericanas, con excepciéon de México,
Cuba y la Bolivia de comienzos de los cincuenta, las reformas agrarias euro-
peas y asiaticas fueron, en general, la consecuencia de procesos enddgenos
sustentados en el postulado de que si no se modificaban las estructuras agra-
rias arcaicas y semifeudales era dificil emprender procesos de industrializa-
cién y modernizacién de esas sociedades.

Varios autores, como Emiliano Ortega, han sefialado que en los paises
hoy industrializados los ajustes agrarios se realizaron en periodos en que la
sociedad era predominantemente rural y se puso desde temprano fin a las
formas seforiales de explotacion de la tierra; se uniformé la distribucién de
los recursos tanto en base de la propiedad como en su cultivo directo de los
mismos, con lo cual la productividad agricola se elevd, la dependencia ali-
mentaria se redujo, aumenté el ahorro, se amplié y consolidé un estrato de
productores independientes propietarios de la tierra, hechos con los cuales
se facilité la ampliaciéon de los mercados para la industria, con un proceso
ordenado de urbanizacién [Ortega, 1992]. En la busqueda del equilibrio rural-
urbano, dice Ortega: “las economias industriales, para mantener un volumen
importante de poblacion rural, en distintas circunstancias tendieron a prote-
ger a sus agricultores y a su agricultura”.

Como lo sefialamos en otro documento con base en las orientaciones de
Ortega, “Esos procesos radicales de ajuste agrario también lograron una ma-
Yyor estabilidad social, hicieron mds gradual el abandono del campo y consi-
Zuieron una mayor estabilidad politica al satisfacer las demandas elementales
de la poblacion rural” [Machado, 1997]. Uno de los efectos mas significativos
de las escalas de tamafio de las propiedades y su relativa uniformidad fue la
creacion de tecnologia endégena y de demandas homogéneas de capital; ade-
mas, fueron un terreno fértil para los procesos asociativos con distintos pro-
positos, el fortalecimiento de las administraciones locales y el control sobre
el uso de los recursos naturales. En sintesis, las reformas agrarias realizadas
oportunamente como un requisito para el desarrollo, permitieron una articu-
lacién tanto dindmica como progresiva de la agricultura con la industria, y
resolvieron desde temprano el problema social rural, con lo cual se pudieron
construir no s6lo democracias sélidas, también procesos de gobernabilidad
adecuados.
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En muchos paises de América Latina las reformas agrarias fueron tardias,
y mas que promover y realizar cambios estructurales, estuvieron acompafa-
das de programas sustitutos como la colonizacién, programas militares de ac-
cidén civica, campanas de alfabetizacién y otros [Flores 1965]. Estas tentativas
desesperadas de evitar la reforma agraria, dice Flores, eran un ejemplo de la
imaginacién y de la inflexibilidad de las clases terratenientes latinoamerica-
nas. Fueron reformas marginales y poco creativas que no ofrecieron alterna-
tivas para mejorar de manera permanente las condiciones de vida de la po-
blacién rural. Es claro que los intentos de buscar cambios en estos paises via
la reforma agraria, han fracasado en estas sociedades de capitalismo tardio
donde el problema agrario ha tenido un peso significativo, ante la resisten-
cia al cambio de la clase dirigente y, en especial, de los terratenientes. Estos
sectores —incrustados en los niveles jerarquicos de la politica y del Estado-,
han sido poco visionarios si se consideran los problemas que hoy aquejan a la
sociedad rural y que inciden en la sociedad mayor, lo cual les impide disfrutar
de las rentas obtenidas, vivir en el campo y adelantar procesos de moderniza-
cién, cuando estdn dispuestos a ello.

Después de la década de los setenta, la reforma agraria dejo de ser una
prioridad y desapareci6 de la discusion publica. El desarrollo rural integrado
se convirtié en la alternativa para resolver la pobreza en el sector rural desde
mediados de los afios setenta, y al igual que la reforma agraria, fue impulsada
por el Banco Mundial a raiz de la Comunicacién al Grupo de Gobernadores del
B.M. en Nairobi enviada por su presidente, Robert MacNamara, en 1973.

El desarrollo rural buscaba dotar a los pequefos productores de insumos
y tecnologia moderna acompanados de crédito para mejorar los ingresos, en
lugar de buscar un acceso a la tierra y otros activos productivos. La reforma
agraria y desarrollo rural se presentaron, entonces, como programas exclu-
yentes en lugar de complementarios, y alli radicé en buena parte su precario
impacto [Machado 1992].

Las reformas agrarias que antecedieron el actual proceso de globalizacién
tenian como referencia la existencia de una estructura agraria donde la tenen-
cia de la tierra era el nicleo fundamental tanto del poder como de las rela-
ciones de los elementos constitutivos de la estructura, caracterizada siempre
como atrasada, precapitalista, conflictiva, y algunas veces como semifeudal.
De alli que lo fundamental del proceso de cambio era remover las formas de
tenencia de la tierra atrasadas y desconcentrar el poder extendiéndolo a las
masas campesinas para cambiar la estructura. Ademas, se suponia que ello
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desataria un proceso de cambio en la sociedad rural, con lo cual el sector
pasaria a hacer una contribucion significativa al desarrollo en todos sus 6r1-
denes. Mejorar y fortalecer el derecho de propiedad y facilitar el acceso a €I,
constituia un elemento clave para ese desarrollo. Ello se hacia conservando
una economia de subsistencia que no generaba condiciones dinamicas para el
crecimiento del mercado interno.

En esos esquemas, como lo anotan analistas de la rao, raras veces se con-
t6 con las politicas de soporte a la reforma agraria. Asi los costos econdmicos
de la distribucién y la regularizacién de la tierra fueron muy altos; la segu-
ridad de la tenencia no se alcanzd, ni los programas de catastro y registro se
perfeccionaron. Todo lo anterior, indica que la reforma requiere acompanarse
de una acumulacion de capital en términos de capital humano —educacién y
entrenamiento—, de capital social —asociaciones de la sociedad civil-y de capi-
tal productivo [Herrera, Riddel y Toselli, 1997]. En ese sentido pudiera decirse
que el Estado redistribucionista engafiaba a los campesinos al ofrecerles no
mas que el acceso a la propiedad sin disponer de los demas servicios e institu-
ciones requeridos para romper el circulo vicioso de la pobreza, principalmente
al no facilitarles procesos de acceso a los mercados en condiciones adecuadas.
En conclusién; la éptica productivista primé en los esquemas reformistas de
América Latina.

Las reformas agrarias se constituyeron en una suma de fracasos parciales
con costos demasiado altos que hoy en dia estan pagando las sociedades con
bajo crecimiento, desempleo, conflictos, convulsidon social, desestabilizacién
politica, desinstitucionalizacién, atraso, frustraciones, pérdida de confianza
en las instituciones y poca legitimidad de éstas.

El fracaso de la reforma agraria es el fracaso de la sociedad en construir
democracia y tejido social. Fracasé el Estado y sus organizaciones e institu-
ciones por su temor a afectar las relaciones de poder en bien del progreso ge-
neral; fracasé la sociedad civil y sus organizaciones como los gremios, por su
incapacidad de tener una vision mas global de la sociedad y desarrollar una
idea mads visionaria y comprometerse en ella sacrificando intereses personales
y de grupo; fracasaron las organizaciones campesinas por su acentuada po-
litizacién e ideologizacién, y por tratar de mantener esquemas paternalistas
que les cerraron las vias al cambio y la modernizacion.

También fracasaron los partidos politicos por su incapacidad de construir
un proyecto de sociedad menos desigual, y por haberse dejado llevar por los
impetus de los poderes grupistas y personalistas cayendo en las tentaciones
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de la burocracia, el manejo de clientelas y la corrupcién. Asi mismo, fracasa-
ron los 6rganos legislativos (el Congreso) por defender intereses particulares
y poderes constituidos, con la aprobacién de leyes de reforma agraria, que
de antemano se sabia eran incapaces de resolver el problema agrario, y que
en su reglamentacidon podian, ademas, distorsionar y entorpecer los procesos
reformistas.

3.2 El contexto de la reforma agraria

El contexto donde opera la reforma agraria ha cambiado de manera sig-
nificativa. Basta recordar que estamos en un proceso de globalizacién de las
economias, de formacién de mercados subregionales o de bloques econdmicos
e integracién comercial, y en procesos de aperturas de las economias hacia el
mercado internacional, lo que implica una disminucién de la proteccién y el
manejo de criterios de competitividad como pauta econdémica en el desarrollo
de la agricultura. También asistimos a un contexto de mayor trasnacionaliza-
cién de los aparatos productivos, comerciales y financieros de los paises, don-
de las empresas internacionales se han transformado significativamente para
adaptarse a los nuevos modelos competitivos a través de grandes alianzas.

En este contexto, las corrientes tedricas en boga durante los ochenta y los
noventa le conceden un papel mucho mas dinamico y proactivo al mercado
en la asignacion de recursos, al desvalorizar el papel del Estado, a diferencia
de aquellas donde era el Estado mds que el mercado el que determinaba la
posibilidad de redistribuir la propiedad. Los cambios producidos en la politica
macroecondmica unida a los dados en las reglas de juego para el desarrollo y
el crecimiento han ido gestando una modificacién cuantitativa y cualitativa
en la intervencién del Estado, especialmente en relacién con las décadas an-
teriores a los noventa. De esa manera, se han preferido las imperfecciones del
mercado antes que las del Estado, como pauta para la acciéon de los agentes
econémicos.

Otro aspecto importante es la generacién de reglas de juego internaciona-
les para el comercio internacional de productos agricolas, lo cual le pone limi-
taciones al manejo de las politicas internas para el sector agropecuario. Ello
se refiere a todas las normas de comercio que maneja hoy en dia la omc como
resultado de las negociaciones de la Ronda Uruguay que culminaron hacia el
afo 1995 [Caro y Otero, 1997], las cuales buscan fundamentalmente un mer-
cado mas libre, una menor proteccién y mayor transparencia en los negocios
comerciales. Esto esta abriendo espacio a procesos de integracion comercial y
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conformacién de bloques econdmicos para competir en los mercados; ademas,
ha acelerado el crecimiento del comercio internacional de productos agricolas
en los anos noventa.

De otra parte, es necesario tener en cuenta en el caso de Colombia, un
proceso muy fuerte de debilitamiento del Estado que algunos han denomina-
do una especie de colapso institucional, término que refleja muy bien tanto
la situacién, como, en general la debilidad de todas las organizaciones e ins-
tituciones que rigen las reglas de juego en el pais. Esto es muy importante
cuando se hace referencia a programas como la reforma agraria que requieren
de un Estado sélido y fuerte para afectar relaciones de poder. La sociedad civil
también esta debilitada; su capacidad de respuesta es muy tenue y lenta. Todo
ello se ha traducido en una pérdida y merma apreciable de gobernabilidad
que suma en sentido negativo sobre las posibilidades de realizar procesos de
cambio significativos como la reforma agraria.

Pero también es cierto que en la situacién actual, la modificacién de la
tradicional estructura de la tenencia de la tierra en muchas zonas del pais ya
no puede producir una desestabilizacién politica, porque el entorno institucio-
nal del conflicto en las zonas rurales no hace propicia tal actitud por parte de
las clases propietarias, en especial de los terratenientes. El paramilitarismo
ha estado neutralizando cualquier intento de afectar los intereses de los pro-
pietarios en zonas geograficas muy definidas; los levantamientos campesinos
a través de invasiones de tierras para forzar la redistribucion no son posibles
en esas condiciones. De otro lado, los propietarios en muchas zonas del pais
conviven, no de manera voluntaria, con la guerrilla, pagando vacunas y cuo-
tas para mantener intactas sus propiedades y sus negocios.

Otro aspecto importante es el proceso de la descentralizacién politico-
administrativa que busca fortalecer los poderes locales y que presenta mu-
chas limitaciones y dificultades, reconocidas ya en la literatura econémica
[Piriou-Sall, 1997; Bernal, 1997]. Esta revalorizacion del local choice frente
a la eleccién racional, enfrenta poderes y genera conflictos que dificultan la
realizacion de programas de redistribucién de activos, pero abre perspectivas
futuras para realizar programas con una participacion efectiva de los actores
locales y la celebracidon de consensos para regular la propiedad rural y su uso.

Finalmente, en el caso colombiano hay dos elementos mas en el contexto
que no se pueden olvidar y que nos acompaiaran en el futuro inmediato: los
cambios en las politicas de Estados Unidos respecto al manejo del problema
del narcotrafico y la guerrilla. Estos temas estan dando giros acelerados en
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cuanto a los tratamientos y las relaciones tradicionales entre Colombia y Es-
tados Unidos; hasta poner en tela de juicio las politicas, las estrategias y las
relaciones entre ambos paises. Colombia esta en el ojo del huracan en América
Latina, y se ha formado la idea de que el pais se ha convertido en un ambito
desestabilizador en la regidn, lo cual afectaria los intereses de las potencias
del Norte. Eso hace que temas como las transformaciones estructurales en el
sector rural, en particular la reforma agraria, se constituyan en un elemento
importante para lograr la estabilidad sociopolitica, principalmente porque en
el ambito rural se desarrollan los cultivos ilicitos, cuya expansion en la fron-
tera agropecuaria tiene que ver, de alguna manera, con la incapacidad de solu-
cionar los problemas de la estructura agraria interna del pais, que convierten
a ésta en expulsora de poblacidn hacia las fronteras y las ciudades.

Quiérase o no, estos cambios contextuales diferencian apreciablemente
las concepciones y posibilidades de la reforma agraria en Colombia y hacen
del tema un campo de reflexién necesario, en particular porque algunos de
los factores que la definieron en los afios sesenta se conservan, aunque hay
nuevos factores de mayor peso que no siempre se toman en cuenta. Insistir
en el modelo intervencionista del Estado —el Estado lo hace todo y todo es de
su propia responsabilidad—, al estilo de las concepciones de hace cuarenta
afnos, no parece lo mas adecuado y puede ser improcedente para adelantar un
proyecto que facilite el acceso a los pobres rurales a diversos activos, en un
mundo globalizado y abierto y fuertemente competitivo, con grandes trans-
formaciones institucionales tanto internas como externas y en situaciones
de muy baja gobernabilidad y de fortalecimiento de los poderes econdmicos y
politicos por fuera de la agricultura.

Las consideraciones anteriores no significan que el contexto impida hacer
la reforma agraria que no se ha hecho antes. Indican, mds bien, que la refor-
ma debe ser diferente, hecha de otra manera y con una concepcién distinta
del problema. La experiencia en varios paises, muestra por ejemplo, que una
combinacién de reforma agraria, transferencia de ingresos para formar capital
social y humano, diversificacién de la vida rural y una distribucién mas equi-
tativa de los beneficios del crecimiento, pueden tener un impacto inmediato en
el desarrollo rural y en la expansién del ingreso no agricola, en comparacién
con la sola afectacion de la estructura de la tenencia [El-Ghonemy, 1994].

Paralelamente, se ha ido modificando la visién misma sobre la agricultu-
ra. Ya no se puede seguir manejando la vision de la agricultura como un sector
primario y atrasado que funciona sin articulaciones con el resto de la sociedad
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y el entorno mundial. Hoy existe una dindmica que traspasa y supera la visién
sectorial y productiva tradicional; tenemos un sector con grandes interdepen-
dencias e interrelaciones con el nuevo entorno, con los mercados y la sociedad
en general y con los procesos de transformacién agroindustrial, el acceso a la
tecnologia y la informacién.

El sector agroindustrial se ha convertido en el nticleo central de poder del
sistema agroalimentario y de las decisiones de inversién en el sistema. Los
conglomerados agroindustriales estan orientando las decisiones sobre el tipo
de productos, productores, tecnologias, empaques, servicios que requiere la
agricultura, formas de organizacién empresarial, etcétera, que obedecen a las
decisiones de los consumidores y no de los productores. Todo ello esta dinami-
zado por una demanda que también se esta modificando hacia el consumo de
productos cada vez mas elaborados y con mayor valor agregado, de mejor ca-
lidad y presentacion. En términos econdmicos, ello se expresa en el fendmeno
estructural de la agregacion de valor a los productos agricolas por fuera de las
fincas de una manera mucho mas dinamica, donde lo primario es un elemento
en declive frente a lo agroindustrial.

Ahora se requiere un enfoque mas sistémico, integral y dinamico de la
agricultura para considerar que la actividad primaria es realmente un eslabén
de una cadena mucho mds amplia y donde los centros de decisién no son
controlados por los agricultores. En ese sistema, la actividad primaria es el
eslabén débil frente a la agroindustria constituida en el eslabén mas fuerte.
Este enfoque sistémico incluye también la idea de los espacios rurales como
los escenarios socioeconémicos y politicos en los cuales se presentan las ar-
ticulaciones de lo rural con lo nacional. En el proceso de transformacion, la
agricultura pierde poder politico en relacién con el conformado alrededor del
sistema agroindustrial y financiero; por lo tanto, el concepto tradicional de
estructura agraria cambia hacia una concepcion mas holistica que reconoce
las transformaciones ocurridas (sistema agroindustrial), donde la tenencia
de la tierra como elemento de la estructura cede en jerarquia frente a factores
como el capital, la tecnologia y el conocimiento, y donde el factor empresarial
es definitivo para el manejo del negocio agricola en un mundo globalizado. Ya
no basta con tener agricultores; se requieren empresarios.

3.3 Una estructura agroindustrial para el desarrollo rural

Es pertinente preguntarse: icudl es el tipo de estructura agroindustrial
que le conviene a Colombia? Una estructura que sea econdmica, social y po-
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liticamente eficiente; una estructura agraria sostenible en el largo plazo, una
estructura que facilite y promueva el desarrollo institucional, que elimine los
conflictos o los reduzca a su minima expresion, e introduzca elementos que
desactiven los diversos conflictos propios del sector rural y entre éste y el
resto de la sociedad y la economia, con instrumentos que faciliten el procesa-
miento de los conflictos en las comunidades y su respectivo control. Se trata
de una estructura agraria flexible, multivariada y sostenible que pueda no
s6lo acomodarse, sino también manejarse en los diferentes contextos para
responder a las demandas de la sociedad en un proceso arménico de desa-
rrollo. Esa estructura debe concebirse de una manera amplia y no centrada
solamente en la tenencia de tierra.

Esa estructura agroindustrial seria, en lo agrario e industrial, multimodal
en lugar de bimodal, para hacer posible la articulacién de intereses de los pe-
quenos, los medianos y las grandes propietarios, empresarios y campesinos,
y basarse en los principios generales de la cooperacion. Es una estructura que
debe permitir construir tejido y capital social, en vez de destruirlo como ha
sucedido en Colombia. Si la estructura en lo rural fuera unimodal, —al estilo de
la existente en paises desarrollados—, se encontraria igualdad de condiciones
en el acceso a recursos y participacién en la toma de decisiones, ademads, no
habria grandes diferencias y conflictos ni una gran concentracién de la propie-
dad. Sin embargo, aunque éste es un referente ideal, no se acomoda al caso de
Colombia en su actual proceso de desarrollo.

La multimodalidad agraria tiene muchas ventajas, como se indicé en el
ensayo anterior, pero ademds tiene una virtud: permite a los grandes pro-
pietarios seguir viviendo en el campo, compartiendo con los demds. La idea
tradicional de la reforma agraria ha sido sacar a los grandes propietarios del
campo, ofreciéndoles un derecho de exclusion, el cual rara vez han utilizado.
La estructura multimodal permite que la experiencia, el conocimiento y la ca-
pacidad empresarial de algunos grandes propietarios se queden en el campo y
puedan ser compartidos con los demas propietarios y productores.

La estructura agroindustrial tendria, entonces, una multimodalidad de
formas de propiedad y explotacién en el sector rural, unida a una multivarie-
dad de sistemas productivos industriales donde la pequefa, la mediana y la
gran industria puedan convivir y desarrollar sistemas de cooperacién. Pero
también donde lo rural pueda relacionarse con lo urbano-industrial de ma-
nera mas equitativa, en un proceso donde pequefios y medianos productores
rurales organizados se puedan vincular a través de formas de integraciéon y
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contratos con la industria en general. Esta seria una estructura regida por
un capitalismo mas democratico y una actuacion del Estado como promotor,
facilitador e incentivador de formas de cooperacidn.

3.4 La accion del Estado fortalece la estructura bimodal

Los hechos muestran que la accién del Estado sigue fragmentando la
mediana propiedad rural, mientras la grande tradicional no se transforma y la
pequefia se empobrece mas.; es decir, el Estado y la sociedad estan apoyando
una estructura rural bimodal tanto en su propiedad como en sus formas de ex-
plotacidn, conflictiva y poco eficiente, que no ayuda a potenciar el crecimiento
econdmico; es ademas, una estructura que destruye los recursos naturales,
desvaloriza lo rural y genera un conflicto de la sociedad rural con la sociedad
nacional.

Los predios que se negociaron en el mercado asistido de tierras (mat) entre
1996 y 1997 fueron pequefios y medianos. El tamano promedio de todos los
predios negociados en el afio 1996 fue de 212 hectareas, y en 1997 de 239
hectdreas, o sea mediana propiedad. El Estado estd permitiendo que se frag-
menten los predios medianos al otorgar un subsidio a la compra que realizan
los pequefos productores en un contexto institucional donde la gran propie-
dad no se moviliza para el mercado y en la cual no existen transacciones entre
los campesinos sin tierra y los grandes propietarios, por diversas asimetrias
existentes en el sector rural.

En 1996, solamente el 24% de los predios negociados podrian considerar-
se grandes, en el sentido que tenian una cabida de mas de 15 familias por pre-
dio, o sea 15 UAF. En 1997, y con el mismo criterio, sélo el 27% de los predios
negociados fueron grandes [Machado, 1998].

Si se consideran, sélo teniendo en cuenta el tamafo? para efectos de re-
forma agraria, como pequefios los predios hasta 100 hectdreas, medianos los
que tienen de 100 a 500 hectdreas, y grandes los mayores de 500 hectareas,
en 1996 los predios negociados fueron: el 38,5% pequenos; el 48,6%, media-
nos y solamente el 12,9%, grandes. La aplicacién de la Ley 160 de 1994 esta
ayudando a descomponer y fragmentar la mediana propiedad con subsidios
del Estado, asi como a formar pequefas explotaciones familiares fragiles sin

2 Desde el punto de vista productivo, el tamafio es muy relativo: un predio de 100 hectareas en tie-
rras de buena calidad puede ser muy grande si se cultiva en hortalizas, mediano si esta en frutales y
pequefio si se dedica a la ganaderia de ceba semiintensiva o al doble propésito.
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capacidad de acumulacién. Ello se hace en un mercado que no garantiza a
los pequenos propietarios viabilidad ni sostenibilidad econémica, pues la in-
certidumbre no ha disminuido mientras que los costos de transaccion para la
pequeiia propiedad contindan altos.

De otra parte, el sistema ha llevado a pagar precios altos por la tierra,
dada la forma como se establecen los avaluos y el reconocimiento implicito
que se hace a los propietarios de rentas institucionales y otros factores espe-
culativos sobre la propiedad. En 1996 el precio negociado estuvo en promedio
un 11,2% por debajo del avaltio comercial de los predios, y en 1997 en un 13%;
ello es indicativo de una baja capacidad de negociaciéon de los campesinos
frente a los propietarios. En el proyecto piloto de negociacién voluntaria de
tierras realizado en cinco municipios durante 1997, se encontraron casos de
precios negociados finalmente, entre campesinos y propietarios, del 50% por
debajo de los precios de los avaliios comerciales (oferta de los propietarios).
En promedio, se puede estimar que los precios negociados deberian estar,
como minimo, entre un 20% y un 30% por debajo de los precios comerciales,
en lugar del 11% y 13% como lo muestran los datos.

Los negocios se estan realizando con una baja capacidad de negociacién
de parte de los campesinos. Durante 1997 hubo departamentos donde los pre-
cios pagados por los campesinos fueron practicamente el ciento por ciento
del precio del avalio comercial, o sea que no hubo procesos de negociacién.
Algo esta funcionando mal en la negociacién voluntaria de tierras; no puede
afirmarse que entré a funcionar el mercado o que existe competencia e infor-
macién transparente para los potenciales usuarios del subsidio a la compra
de tierras.

Otro aspecto es la calidad de los suelos de los precios negociados: en 1996
solamente el 21,4% de los predios correspondié a las clases 1, 2 'y 3 que son
los mejores suelos, pero la mayoria de ellos son de clase 3, practicamente no
hay suelos de clase 1 y 2 en las negociaciones. En 1997 esa cifra fue basica-
mente la misma, el 21% [Machado 1998]. De otra parte, el 32% de los suelos
de las fincas negociadas fueron de clase 4 y en 1997 el 37%, es decir, se au-
mentaron los suelos de clase 4 en las transacciones; estos suelos son de uso
agropecuario con algunas limitaciones. Y las clases 5, 6 y 7, de menor calidad
y mas aptas para ganaderia extensiva o actividades forestales, representaron
en 1996 el 46,7% del total de suelos, y en 1997 el 42% [Machado, 1998]. Es
pertinente, entonces, la pregunta: itiene sentido facilitarle a los campesinos
la compra de tierras, que en lugar de ayudarles a superar su pobreza los in-
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troducen en nuevos problemas con un endeudamiento alto y una agricultura
poco competitiva en la medida en que no se reconvierte?

3.5 Una nueva vision de la reforma agraria

Por las consideraciones anteriores es necesario replantear la discusion so-
bre la naturaleza de la reforma agraria en el pais. No s6lo ha cambiado el con-
texto, sino también las visiones sobre la agricultura y el sector rural; la accién
del Estado ha sido ineficaz para combatir la pobreza rural que se mantiene en
niveles altos y para transformar la estructura agraria, la cual volvi a concen-
trarse. Los agricultores perdieron poder tanto politico como econémico y los
factores de expropiacidn a través de la violencia y la delincuencia organizada
se han agudizado en la medida en que el Estado se debilita y pierde control
sobre partes importantes del territorio nacional. A ello se agrega una paulati-
na pérdida de confianza en el Estado y las instituciones que rigen la sociedad,
—de manera particular en las que se relacionan con la reforma agraria—.

Las condiciones para la inversién en el sector se han deteriorado y el apa-
rato productivo se esta reestructurando al ritmo que el mercado, que indica
cuales productos tienen mejores condiciones para competir, mientras los agri-
cultores tradicionales insisten en mantener los mismos cultivos y actividades
de hace 30 anos. De otra parte, el movimiento campesino esta derrotado por
la guerra, la intolerancia y el funcionamiento de una democracia restringida,
ademas de su incapacidad de transformarse y renovarse. En general, las orga-
nizaciones del sector rural se han debilitado y pocas han encontrado manera
de adecuarse a los nuevos retos que impone la transformacién en la economia
y la sociedad mundial.

El costo que ha pagado la sociedad por una reforma agraria ineficaz ha
sido muy alto, y el costo que asumen hoy los propietarios para mantener sus
propiedades es igualmente alto. No tiene sentido que los individuos manten-
gan altos costos para proteger sus derechos de propiedad, sin lograr creci-
miento y desarrollo.

En el sector rural se trataria entonces de reestructurar la propiedad y el
acceso a su uso productivo a través de mecanismos diversos y bajo la modali-
dad de un pacto productivo-social en los espacios locales y regionales. La con-
formacién de una estructura de tenencia y uso de la tierra y de los principales
factores de produccién, solamente puede ser el resultado de negociaciones y
pactos productivo-sociales locales entre propietarios, campesinos e institu-
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ciones, y no de una ley centralista del Estado, como se indicé en el ensayo
anterior®. Este planteamiento es lo que permite hablar de una nueva visién
de la reforma agraria en Colombia, pues se trata en realidad de construir una
institucionalidad local y regional para la convivencia y el desarrollo no sélo
en el sector rural, sino también en la sociedad en general.

Si no se modifican los factores que incentivan y mantienen las grandes
propiedades —sobrevaloracion de la tierra, baja tributacién predial, lavado de
activos, dominio social y politico—, el intento redistributivo es bastante inutil
porque la estructura bimodal se reproduce continuamente. La reforma agra-
ria actual no incentiva el cambio en el uso del suelo —no hay reconversién—,
no prepara a los potenciales propietarios para que puedan competir en los
mercados y mejorar su nivel de ingreso. Es ademds una reforma sin apoyo
politico realizada de manera costosa e ineficiente que propicia la corrupcién
y el prebendalismo; no tiene capacidad ni para cambiar la estructura agraria
ni para crear condiciones para el funcionamiento de un mercado de tierras, de
derechos y uso de la propiedad (arriendos e inversiones compartidas).

Deberian introducirse criterios de regionalizacion en el tratamiento de la
estructura de la propiedad y el uso del suelo, y definir areas de concentracién
de la reforma agraria: delimitar zonas de baldios, de mercado, de reservas
campesinas, de intervencién directa del Estado, de comunidades indigenas,
de clarificacién de la propiedad, etcétera. La reforma de la estructura rural
no es un problema nacional sino la suma de mdltiples problemas locales y
regionales que deben solucionarse en su respectivo &mbito con participacién
de los distintos actores; no es un problema que pueda resolver el Estado des-
de el nivel central ni los aparatos legislativos nacionales dominados por los
intereses que se oponen al cambio.

Lo anterior se haria tanto bajo el esquema de una reforma agraria partici-
pativa, negociada y pactada en lo local como en regional. No se negociaria en el
Congreso sino en las localidades con cada comunidad y como resultado de un
pacto social-productivo entre todos los agentes involucrados, como ya se indicé.

3 Un pacto de esta naturaleza no implica necesariamente un consenso, aunque ello serfa la ideal. El
pacto tiene el sentido de algo que una vez aceptado genera el compromiso de cumplimiento; el
consenso no conlleva necesariamente a un compromiso de cumplir. Un pacto entonces deriva en
instrumentos que facilitan el cumplimiento de lo acordado, y en sanciones a quien incumpla. En
temas como la reforma agraria donde se trata de modificar las relaciones de poder, el consenso
no es facil; en un pacto el Estado puede ser un garante y, ademas, intervenir para hacer cumplir
las condiciones; los participantes pueden acordar la manera de hacerlo con incentivos y castigos
usando las normas existentes o las pactadas.
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Ello garantizaria la sostenibilidad econémica, social y politica de las socieda-
des rurales. Esta concepcion significa un gran proceso de transformacién insti-
tucional publico y privado, que permita introducir como sistema, mecanismos
de administracién técnico-politicos del proceso de reforma agraria, en lugar de
dejarla en manos de la burocracia, de lo politico y aislada de lo técnico, con
la inclinacién que ello produce a la corrupcidn, el clientelismo y la ineficacia,
impidiendo el desarrollo de sistemas de rendicién de cuentas y el logro de una
accountability. Ello fortalece el desarrollo de los poderes de las sociedades ru-
rales ante la sociedad en general (empoderamiento), el Estado y los mercados.

El punto clave es lo institucional: écdmo configurar un instrumento ejecu-
tor para la reforma agraria y lograr una verdadera descentralizacién, con dere-
chos y deberes claramente establecidos entre lo ptblico y lo privado, y con com-
promisos flexibles para buscar adaptaciones a las caracteristicas regionales y
las variaciones de la capacidad institucional de los gobiernos locales? ¢Cémo
hacer para que el Estado confie en las sociedades locales para que realicen sus
propias transformaciones y no acttien sélo por la intervencion central? ¢Cémo
lograr que la sociedad local reafirme el derecho a la propiedad, lo legitime y lo
fortalezca? ¢Cémo generar normas de convivencia locales? ¢Cémo crear incen-
tivos y castigos que movilicen los recursos y su adecuado uso? ¢Cémo estable-
cer reglas de juego claras y fortalecer el derecho de propiedad?

Guanziroli expresa esta idea asi: que el ordenamiento agrario sea asu-
mido por las instancias municipales e intermunicipales que favorezcan la
participacion activa de las organizaciones de la sociedad civil. “Es decir, el
control efectivo de la evolucion agraria de una microrregion debe ser ejercido
por la sociedad, por medio de sus organizaciones locales, gubernamentales y
no gubernamentales. Para esto es imprescindible que estas iniciativas tengan
legitimidad, y también efectiva capacidad de intervencion en el mercado de
tierras rurales” [Guanziroli 1995, 46]. En ese sentido, los gobiernos centrales
y regionales —estaduales en el caso de Brasil-, deben cumplir un papel estric-
tamente normativo.

En los niveles local y microregional podrian surgir sociedades de orde-
namiento de la tierra para facilitar tanto la expansién como la creacién de
empresas agricolas medianas familiares. Estas sociedades tendrian el apoyo
del Estado a través de incentivos como sociedades privadas o mixtas en ca-
sos especiales; serian instrumentos para facilitar el traslado de subsidios y
apoyos a las familias. Serian una especie de entidades intermediarias entre
el Estado y las comunidades rurales con capacidad de realizar contratos con
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grupos empresariales interesados en adecuar tierras para compartirlas con
organizaciones de pequefios y medianos productores. Como indica Guanziro-
li, esas sociedades podrian tener preferencia en la compra de las tierras que
se ofrecen al Estado, para lo cual se requeriria una norma que les otorgue el
derecho de preeminencia en la compra y un reconocimiento legal donde se
reconozca sus zonas de accion.

El Estado podria hacer varios tipos de contratos con ellas para adecuar
predios, y facilitar contratos con la agroindustria y supermercados, organizar
la comercializacion, procesos de capacitacidon y generacion de informacion so-
bre precios de la tierra. También podria incentivar la formacién de sociedades
de segundo piso para la prestaciéon de servicios productivos, facilitar nego-
cios, alianzas y articulaciones; es decir, incentivar organismos articuladores
de ldgicas a nivel meso —légica empresarial, local y regional- que, a su vez,
se vinculen con las légicas nacionales. El cambio en la estructura agraria se
convierte en una oportunidad para iniciar la conformacién de este tipo de
organizaciones.

Conviene pues introducir nuevas vias de solucién al problema de acceso
de los campesinos a activos productivos, entre las cuales esta la de procesos
de inversién adelantados por empresarios con apoyos del Estado, que permi-
tan adecuar predios y transferirlos o compartirlos con campesinos y pequefios
productores en condiciones que permitan una rapida generacién de ingresos.
Algunos grupos empresariales han expresado su interés en adquirir predios
para organizarlos desde el comienzo con pequefios productores y conformar
empresas integradas con la agroindustria, lo cual ayuda a solucionar los pro-
blemas de comercializacion, acceso a crédito y tecnologia [Cano, 1998].

Debe considerarse la posibilidad de que los campesinos, medianos pro-
pietarios y empresarios sean, ademds de propietarios de tierras, propietarios
de derechos de capital en los consorcios agroindustriales, en un sistema de
combinacién de derechos de propiedad que permite un mejor manejo de los
riesgos. Otra via, contemplada en la Ley 160 de 1994 es la de las reservas
campesinas en zonas con agroecosistemas fragiles que servirian como muros
de contencién a una colonizacién desordenada.

La reforma agraria seria el resultado de una combinacién de procesos em-
presariales, zonas de reserva campesina, negociaciéon voluntaria con procesos
de seleccién de beneficiarios e incentivos tanto para desarrollar los mercados
de tierras con mayor participacién del sector privado, como para consolidar
una real descentralizacién sin intervencién de funcionarios publicos, quienes
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brindarian capacitacion y algunas asesorias cuando tengan ventajas sobre
el sector privado para ello. El Estado mantendria la intervencién directa en
zonas previamente delimitadas y para casos criticos.

Todo ello operaria a través de negociaciones regionales y locales, donde la
comunidad define cudl de los instrumentos sefialados es el mas adecuado. En
el fondo se trata de crear condiciones para que surja un mend de opciones de
acceso a la propiedad y a su uso en los niveles locales y regionales, para que
la comunidad en conjunto opte por las que sean mas apropiadas y manejables.

La reforma tendria su propio perfil en cada localidad, microregién y re-
gion, segln sus contextos, ambientes y tradiciones culturales, la instituciona-
lidad alcanzada, la organizacion de la comunidad unida a la capacidad y em-
poderamiento de los diversos actores sociales. Se centraria, en buena parte, en
recuperar la mediana propiedad, en articular los pequefios con los medianos
y grandes bajo formas de cooperacién, en ponerle freno a la minifundizacién,
en provocar el uso eficiente y social de la gran propiedad, o de fragmentarla
en unidades adecuadas cuando asi lo aconsejen las circunstancias. Ademas,
la reforma facilitaria el desarrollo de instrumentos para que cada estrato rural
pueda relacionarse adecuadamente con el sector industrial en los mercados.
Estas reformas requieren, paralelamente, desarrollar un sistema financiero
rural, principalmente para pequefios y medianos productores.

Lo anterior hace evidente la necesidad de cambiar la institucionalidad
actual de la reforma agraria para crear nuevos instrumentos e incentivos que
faciliten el desarrollo de los mercados de factores y su movilidad, asi como de
los mercados de servicios y el mercado financiero rural. Una entidad centra-
lizada no responde a estos requerimientos, ni a los que ya se expresaron en
relacion con la descentralizacion.

No se debe perder de vista el enunciado de los técnicos de la FAO, en el
sentido de que tarde o temprano los programas de reforma agraria incumplen
en alcanzar sus metas porque fallan en crear el capital social e institucional
de la sociedad civil, necesario para formar una clase propietaria y con derecho
al voto.

3.6 Papel del Estado, del mercado y de las organizaciones
civiles

De todo lo anterior surge la discusién sobre el papel del Estado en el
desarrollo de la agricultura como en la adecuacién de la estructura agraria
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tanto para lograr la paz, la convivencia y el desarrollo de la democracia. Esta
discusién pasa por otra mas gruesa: los modelos de desarrollo en nuestras
sociedades. Aqui se hacen sélo algunas referencias parciales de ese tema, mas
propio de las disciplinas politicas y sociales, y que trasciende los problemas
de la agricultura misma.

La discusién puede empezar con reconocer que desconocemos nuestra
realidad y sus procesos suficiente y sistematicamente de nuestra realidad y
sus procesos, como para enfocar estrategias que tengan altas probabilidades
de éxito. La investigacién socioecondmica sobre los procesos agrarios y la
estructura agroindustrial se estancé desde los afios setenta, y sélo trabajos
como el de la Misién de Estudios del Sector Agropecuario de 1988 y la Misién
Rural de 1997-1998 se han acercado al estado del arte; éstos dejan ver los
vacios de conocimiento sobre la realidad rural, sus procesos y tendencias.

Las universidades permanecen ajenas al debate agrario porque no tienen
investigacién es ese campo mientras que las entidades privadas de inves-
tigacion no incursionan en €l porque en buena parte han estado dedicadas
a la consultoria. Por su parte, corciencias presenta dificultades para abrir los
espacios y promover grupos y mecanismos sélidos para reunir las mentalida-
des que pudieran concentrar esfuerzos en la investigacién, la generacion de
conocimientos y la renovacién tanto de los enfoques como de las teorias. Hay
una evidente crisis de conocimiento y de teorias que afecta no sélo a las co-
rrientes estructuralistas tradicionales mezcladas con el marxismo, también a
los neoestructuralistas y los mismos neoliberales, asi como los partidarios del
enfoque de la economia politica. Jesis A. Bejarano ha hecho recientemente un
intento por recoger los temas basicos de la discusién en un texto que podria
tomarse como base para una revision de esas teorias [Bejarano, 1998].

Una politica de Estado para fortalecer la investigacién mas la generacién
de conocimiento sobre el problema agroindustrial y sus relaciones tanto con
la sociedad como con los mercados, es clave en el papel del Estado. La socie-
dad podria invertir en ello viéndolo algo rentable en el largo plazo, asi en lo
inmediato no pueda medirse en resultados econdémicos.

El segundo aspecto es la necesidad de tener una concepcién mas integral
del problema rural que vaya mds alla de la tenencia de la tierra y de las re-
laciones sociales de produccién. Antonio Garcia ya habia puesto elementos
para esa vision [Garcia, 1981b], pero no se ha avanzado conceptualmente por
la crisis en la investigacién en ciencias sociales de los ultimos 20 afios. La
incorporacién de los elementos politicos, del conflicto, de lo social y lo institu-
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cional, es indispensable para llegar a una interpretacién mds integral del pro-
blema. Esta concepcion debe impulsarse en todas las instituciones publicas
para que puedan coincidir y coordinar en el nivel local y regional estrategias
de desarrollo de las sociedades rurales.

En tercer lugar, todo el proceso y analisis de la problemdtica agraria y rural
en nuestros paises conduce a considerar que sin una organizacién de la socie-
dad civil no es posible alcanzar el desarrollo. El Estado y el resto de la sociedad
no puedan relacionarse con el sector rural si éste no tiene una organizacién
empoderada que lo represente y le permita expresarse ante la sociedad mayor.
Pero la organizacién rural no sélo debe existir como requisito del desarrollo de
la democracia y de las relaciones con el Estado, también como condicién para
hacer presencia en los mercados con probabilidades de éxito. Las organizacio-
nes rurales no pueden ser sélo puntales, contestatarias y de confeccion de dis-
cursos ideoldgicos, deberian avanzar hacia una combinacién de los negocios
con los compromisos gremiales, sin descuidar el debate ideoldgico.

En cuarto término, el Estado debe estar dispuesto a formar y desarrollar
redes de proteccién social para los rezagados en el proceso de desarrollo. Es-
tas redes no pueden entenderse como espacios de caridad publica, sino como
alternativas de generacion de empleo e ingresos y de atencion social a los sec-
tores que por diversos motivos salen del sector agropecuario, o de otros secto-
res de la economia. La inexistencia de estas redes explica, en buena parte, el
deterioro social, la delincuencia, el traslado de campesinos a cultivos ilicitos
en la frontera agropecuaria, la incorporacién campesina a los movimientos
guerrilleros y el paramilitarismo, como asalariados de la desinstitucionaliza-
cién del pais.

Lo ideal es que los pobladores rurales sin alternativas productivas ni de
empleo como asalariados dentro de la agricultura, permanecieran en el sector
rural y fueran absorbidos lentamente por el desarrollo de estrategias de em-
pleo e ingresos no dependientes de la actividad primaria, tales como microe-
mpresas, industrias, servicios, turismo, cuidado y recuperacion de recursos
naturales, agroindustrias, etcétera. De otra parte, la reforma de la estructura
agraria y el desarrollo del mercado de tierras no implican que los propietarios
salgan del sector rural, vendiendo o cediendo toda su propiedad. El proceso
requiere de la presencia de propietarios y campesinos demandantes de tierra
para conformar sociedades rurales mas dinamicas.

El desarrollo del mercado y la reforma agraria requieren de programas
de educacidn para hacer una reforma empresarial y buscar un uso eficiente y
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diversificado del suelo, al tiempo que se desarrollen actividades no primarias
con mano de obra capacitada.

Un quinto aspecto es la necesidad de definir mas claramente el papel del
sector privado, del mercado y del Estado. Ello sélo puede ser fruto de una re-
flexiéon mas colectiva enmarcada en los modelos de desarrollo, en el manejo
de criterios tanto de complementariedad como de la exclusividad de la respon-
sabilidad del Estado en actividades que se refieren a los bienes publicos, asi
su desarrollo pueda hacerse de manera compartida con el sector privado. Es
cierto que el Estado debe crear las condiciones para el desarrollo, pero tam-
bién intervenir directamente en procesos para generar condiciones de gober-
nabilidad, como es el caso de sociedades altamente desiguales y conflictivas
donde la convivencia ciudadana se ha ido perdiendo.

El Estado requiere ampliar sus campos de actividad en algunos aspectos
del sector rural, de igual manera que los puede reducir en otros. El problema
no es mas o menos Estado, o mas o menos mercado. Se trata de concertar
el desarrollo y definir donde el Estado es indispensable para las estrategias
que se acuerden, y dénde debe reducir su intervencién, hacerla mas eficiente
o compartirla con el sector privado. Es muy claro que en nuestra sociedad el
mercado no resuelve todos los problemas —como lo pretenden los neolibera-
les—, y que el Estado debe tener una alta y calificada intervencion para tratar
los problemas estructurales que impiden el desarrollo, la creacién y legitima-
cién de reglas de juego para la accién humana; es decir, en el impulso a la
consolidacién de instituciones para el cambio y el desarrollo [North, 1991];.ni
qué decir de su funcién en la formacién de capital social y recursos humanos
para el desarrollo. El Estado, a fin de cuentas, necesita contribuir significati-
vamente a resolver las fallas de mercado y las publicas, asi como a crear una
institucionalidad adecuada para el desarrollo.

No estamos de acuerdo con quienes dicen que la reforma agraria es un
asunto del pasado, mientras mencionan que ahora la preocupacién funda-
mental es la competitividad de la agricultura y la participacién en los mer-
cados. Precisamente, si no se resuelven los problemas estructurales que im-
piden una contribucién significativa del sector rural al desarrollo de toda la
sociedad, a su convivencia y equidad, dificilmente se puede decir que estamos
construyendo una sociedad sostenible donde las generaciones actuales y fu-
turas tengan ademads de una raiz y un espacio seminal, y puedan permanecer
como sociedades respetables en el concierto mundial. El problema agrario no
lo resuelve el mercado sino la accién conjunta del Estado, la sociedad y el
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mercado, ninguno de ellos por si solo puede hacerlo: ,se requiere concertacion
y claridad de propésitos para poder construir democracia. La reforma agraria
es un instrumento para ello, tal como la utilizaron los paises asiaticos y eu-
ropeos a su tiempo.

Pero también permite llegar a la definicién de responsabilidades y con-
tribuciones de los entes territoriales a estos procesos de cambio. Los munici-
pios por ejemplo, tendrian que reestructurar su régimen tributario para gravar
la mediana y gran propiedad que presente un manifiesto mal uso del suelo,
abandono o no explotacion. El ordenamiento territorial debe ser un instru-
mento util para conducir a un uso mas adecuado de las tierras, recomponer
estructuras de tenencia muy desiguales y conflictivas, zonificar el uso de los
recursos naturales y conservarlos, ademas de buscar programas alternativos
en cooperacién con las entidades centrales para los pobladores rurales que no
puedan acceder a la propiedad de la tierra, o que por determinadas circunstan-
cias no estén habilitados para ello.
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4. Elementos para el debate sobre
la reforma agraria y el mercado
de tierras'

4.1 La reforma agraria

La reforma agraria clasica de tipo redistributivo sélo encuentra espacios
en los paises con una fuerte desestabilizacién social y politica y de fuertes
conflictos internos, en donde la concentracién de la tierra y su mal uso ha-
cen parte del nticleo central de la exclusién y la pobreza. La reforma de tipo
estructural transforma las relaciones de poder, redistribuye la tierra entre los
campesinos desposeidos y conforma una estructura agraria mds igualitaria,
productiva y eficiente, con una fuerte articulacion al sector industrial, los sec-
tores urbanos y los distintos mercados.

La reforma agraria en paises con problemas estructurales y de desestabi-
lizacién social y politica, tiene mds justificacién por lo politico y social que por
lo econémico, dada la tendencia al despoblamiento rural unida a la baja par-
ticipacion del PIB agropecuario dentro del pis total; sin embargo, los aspectos
econémicos y la busqueda de la eficiencia no se pueden descuidar.

Siempre conviene hacerse la pregunta: ipara qué sirve la reforma agra-
ria? Sera para: (Resolver un conflicto politico y social y pagar la deuda que
tiene la sociedad con el sector rural? ¢Para hacer mas eficiente la produccién
y el uso de los recursos? ¢Para tener una estructura agraria eficiente y fun-
cional al desarrollo, donde se manejen los conflictos y los pobladores rurales
se sientan ciudadanos? ¢Sera para generar empleo e ingresos permanentes y
retener la poblacién en el campo? ¢O para hacer rentable y viable la produc-
cién agropecuaria? ¢Para resolver un problema de equidad? ¢Para buscar la

1 Notas elaboradas para una charla en la Universidad Nacional de Colombia, Bogota, febrero de
2000.
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redistribucién del poder dentro de la agricultura dejando los poderes por fuera
iguales, con términos de poder y negociaciéon asimétricos? (O para poner al
sector rural en condiciones proactivas y permitirle desarrollar su potencial de
desarrollo?

Una reforma agraria se caracteriza por varios elementos, tales como:
*  La redistribucién del poder dentro del sector fundamentado en el control
sobre la propiedad territorial.

*  Una expropiacién de la propiedad, sea con indemnizacién o sin ella, como
en el caso de bienes adquiridos ilicitamente.

* Compra de tierras por parte del HEstado para redistribuirlas a precios no
comerciales, una vez corregidas las subvaloraciones existentes —avalios ca-
tastrales—, con lo cual se evita reconocer a los propietarios las rentas insti-
tucionales acumuladas.

*  Pago dela tierra a los propietarios —cuando hay indemnizacién— con bonos
de largo plazo.

*  Fijacién a los limites de tamafio de la propiedad para evitar nuevas concen-
traciones.

*  Obligacién del Estado de redistribuir tierra a quien lo solicite.

* Entrega de tierras gratis a los campesinos, o con un pago minimo por parte
de ellos.

*  Adecuacién de los servicios de asistencia técnica y crédito para la produc-
cion.
*  Facilidad y agilidad en los registros de la propiedad y en la legalizacion de

titulos para garantizar el derecho de propiedad adquirido con minimos cos-
tos de transaccion.

* Eliminacién de arriendos y aparcerias de tipo precapitalista.
*  Titulacién de tierras del Estado.
*  Recomposicién de comunidades indigenas y grupos étnicos.
*  Reconstruccion del minifundio.

* Formacién de unidades campesinas viables en lo econémico, desarrollo
empresarial y de las economias de subsistencia.

* Implantacién de un régimen de seguridad social en el campo y de relaciones
de trabajo modernas.

*  Revision del régimen de tributacién de la propiedad rural.

68



ELEMENTOS PARA EL DEBATE SOBRE REFORMA AGRARIA

*  Un fortalecimiento de la democracia y la participacién en los sistemas de
toma de decisiones por parte de los pobladores rurales y demas agentes
socioecondmicos.

*  Procesos de educcion y capacitacion de la poblacién rural.

*  Una modificacién de los términos de las relaciones de lo urbano y lo rural.

*  Una movilidad de los factores productivos.

* Implica un Estado intervencionista.

(Es en estos aspectos que en Colombia se piensa y se habla de reforma
agraria? Hay que tener claridad conceptual para prever las consecuencias de

los procesos que se desaten, y asumir a tiempo los costos involucrados tanto
politicos como sociales.

Realizada una reforma agraria, el mercado de tierras se libera, puede ope-
rar porque se han destrabado los factores estructurales que impiden la movili-
dad de la tierra y los factores; pero si se quiere evitar una nueva concentraciéon
y conflictos sobre la propiedad y el uso de la tierra, El Estado requiere aplicar
medidas como el uso moderno de la tributacion rural y la fijacion de limites al
tamaio de la propiedad.

4.2 El mercado de tierras

LQué es el mercado? Segun Vogelgesang:

E/lmercado es la asignacion de recursos a través de la interaccion de individuos
en un proceso competitivo, donde las decisiones son gniadas por los precios y el
proceso en su conjunto se desarrolla dentro de un marco de reglas acordadas y
aceptadas por los participantes. Como el proceso comprende una infinidad de
agentes que levan “al mercado” sus preferencias y su informacion propia, es
imposible predecir cudl serd el resultado del proceso en términos de asignacion

de recursos [Vogelgesang 1998, 16].

Un mercado es competitivo cuando:

*  Se tiene un solo producto sin mayores vatiaciones de calidad (homogenei-

dad).
* Libertad de participacién
* Numero grande de compradores y vendedores
*  Acceso igual a la informacién

* Un sistema financiero de apoyo a las transacciones
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*  Un sistema juridico que garantice el derecho de propiedad.

* Un sistema transparente de formacion de precios de la tierra de acuerdo
con sus cualidades intrinsecas y los rendimientos futuros esperados en el
uso productivo.

* No segmentacién del mercado para que se den transacciones entre grupos
y clases de manera reciproca y simétrica.

El mercado opera cuando los precios de la tierra se sitian en niveles
acordes con las caracteristicas de los predios y estan despojados de factores
especulativos. De ahi la importancia de implementar politicas y programas
para disminuir el precio especulativo para ponerlo en funcién de la ubicacién
de las tierras con respecto a los mercados y sus caracteristicas productivas.

El mercado también opera sin dificultades cuando hay créditos para com-
pra de tierras, lo que requiere de un banco hipotecario que permita efectuar
transacciones de tierras con pagos a largo plazo, como se hace con la vivienda
urbana.

La reforma agraria y el cobro efectivo del impuesto predial son dos instru-
mentos para reducir el precio de la tierra, a lo cual se agregaria la baja de la
inflacién. El mercado de tierras es efectivo si se hace un cobro eficaz y adecua-
do del impuesto sobre la tierra, y si, ademas, se facilita un registro eficiente
de la propiedad, y el Estado garantiza los derechos sobre ella, expresados en
titulos debidamente legalizados en notarias y oficinas de registro publico.
También el mercado operara bien cuando los costos de transaccién asociados
con los registros de la propiedad sean bajos.

Para dinamizar el mercado en Brasil se ha propuesto la reestructuracién
institucional y la tributacion de la tierra —gravar las tierras ociosas o de bajo
uso-. Ello crea condiciones para un mejor uso de las tierras y para que los pe-
quefios accedan a ella en la medida en que los especuladores las ofrezcan en
el mercado. Como medidas complementarias estan: la expansién con transpa-
rencia del arrendamiento y de la medieria; la modernizacion y unificacién de
los sistemas de registro de la tierra —simplificacién, desregulacién y descen-
tralizacién—; y la regularizacion y titulacién de las tierras, factor que aumenta
la transparencia y la efectividad del mercado.

Crear riqueza en lugar de pobreza es el reto que tienen las politicas agra-
rias. La reforma agraria tradicional y la forma como se ha implementado, han
creado mas pobreza que riqueza al hacer una redistribucién de la propiedad
hacia abajo en tamafnos que constituyen un equilibrio fragil de la economia

70



ELEMENTOS PARA EL DEBATE SOBRE REFORMA AGRARIA

familiar. Por ello es importante la seleccién de los beneficiarios para que sean
productores que puedan vivir de la agricultura, ya sea en condiciones de sub-
sistencia, o de acumulacién, segiin el modelo de desarrollo rural que se pre-
tenda implantar. La creaciéon de nicleos minimos de acumulacién, con base
en la explotacién de la tierra, implica cambiar el criterio de la var, el cual se
ha utilizado mas para reproducir la economia campesina en el grado de sub-
sistencia.

Las enmiendas realizadas en 1992 al articulo 27 de la Constitucién Na-
cional de 1917 en Méjico, dieron por terminada la obligacidén constitucional
del Gobierno de redistribuir tierras a los que la solicitaran, manteniendo los
limites al tamafo de la propiedad para evitar la nueva concentracién, como
resultado de la transferencia libre de la propiedad.

4.2.1 Estrategias complementarias para que opere el mercado

Carlos Felipe Jaramillo [1998] ha propuesto varias estrategias para que el
mercado opere, entre ellas las siguientes:

*  Establecer un ambiente neutro de politica macroeconémica, fiscal y secto-
rial para evitar distorsiones en el uso de la tierra.

*  Tortalecer los derechos de propiedad sobre la tierra y disminuir los costos
de transaccién, lo cual implica el fortalecimiento institucional de las entida-
des que respaldan esos derechos.

*  Reformar las politicas que rigen la adjudicacién de terrenos baldios.
*  Eliminar las regulaciones que limitan la venta y el arrendamiento de tierras.

*  En paises donde la disparidad en el uso de la tierra y los conflictos de tenen-
cia siguen siendo importantes, puede ser necesario adoptar politicas para
mejorar el acceso a la tierra por parte de segmentos de la poblacién rural
de menores recursos. Las nuevas intervenciones disefladas deben permitir
la libre eleccién y negociacion de la tierra entre beneficiarios y propietatios,
y garantizar costos razonables por cada familia beneficiada. También debe
evitarse el pago de precios superiores a los del mercado, movilizar priori-
tariamente terrenos subutilizados, operar con bajos costos administrativos,
otorgar mayor participacion que en el pasado a las comunidades en el dise-
fio e implementacién de proyectos, y garantizar la disponibilidad de fondos
para obras complementarias.

Para que el mercado funcione se requiere de desarrollos institucionales,
como formular politicas de largo plazo, fortalecer el registro y el catastro,
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disefiar instituciones que generen informacién técnica complementaria, y los
entes judiciales y policiales para la solucién de disputas sobre derechos de
propiedad.

En toda la regién latinoamericana el registro es la base del esquema de
manejo de garantias financieras; su pobre operacién es uno de los principa-
les obstaculos al flujo de mayores volimenes de crédito a los agricultores de
bajos recursos.

Una de las maneras mas eficaces de intensificar el uso de tierras subutili-
zadas consiste en suprimir las barreras al arrendamiento; para ello no requie-
re de recursos fiscales para acceder a la tierra ni el montaje de administracio-
nes gubernamentales de gran envergadura, sino que puede inducir cambios
drésticos y rapidos en el uso de la tierra y de la mano de obra rural, con lo cual
aumentan la productividad y el bienestar.

Lo anterior implica eliminar normas juridicas que otorgan privilegios es-
peciales sobre la tierra a quienes las trabajan, al igual que clarificar tanto la
relacién entre arrendatario y arrendador, como los procedimientos por seguir
cuando haya incumplimiento en los contratos —contratos estandarizados y
mecanismos agiles de resolucién de conflictos—.

4.3 Precios de la tierra

El precio de la tierra esta determinado por los beneficios futuros espera-
dos y puede incluir un beneficio especulativo. Como se sabe, lo especulativo
es lo normal en los negocios, pues siempre se espera ganar mas de lo que se
invirtié [Biswanger, Deininger y Gershon, 1995; Carter y Zegarra, 1997].

La incertidumbre hacia el futuro impulsa la elevacién de inversiones en
activos como la tierra, en especialmente en economias con procesos inflacio-
narios donde esas inversiones en activos siempre han sido muy apetecidas.

Como la oferta de tierras es fija, la dindmica del mercado asi como la
realizacion de transacciones, ocurre cuando la demanda alcanza un precio
igual o superior al determinado por el oferente. La tierra se considera como
cualquier otro activo, que posee tres rendimientos esperados: por su uso pro-
ductivo, el costo de mantenimiento y el rendimiento especulativo derivado de
su liquidez [Reydon y Plata, 1998:66].

El negocio, desde lo publico, consistiria en comprar tierras a precios no
comerciales, pues los del mercado, por lo general, reconocen las rentas insti-
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tucionales y los factores especulativos. Lo ideal es comprar al valor declarado
en el catastro o en la declaracién de renta, una vez ajustado; con ello se evita
pagar valorizaciones que no son resultado de inversiones hechas por el pro-
pietario.

En el caso de una verdadera reforma agraria, el Estado no deberia pagar
el precio comercial, ni beneficiar a los propietarios pagando al contado, por-
que ello equivale a premiar a los propietarios especuladores de tierra, y que la
han mantenido fuera de la produccién con el fin de valorizarla y captar rentas.
Una decision politica necesaria es, entonces, definir si se premia o no a los
propietarios rentistas.

En 1993 Brasil puso un impuesto sobre la propiedad del 20% del valor de
la tierra sin mejoras cuando la tierra se encontrara improductiva —las inver-
siones no se gravan-—. Ello significaba que si no se usaba la tierra productiva-
mente, en cinco afos el propietario la perderia financieramente. El problema
es que siempre los propietarios subvaloran la tierra para pagar el impuesto;
por lo que se necesita la modernizacion y actualizacién de los catastros ru-
rales para poner a la tierra su valor real en términos productivos. Ademas,
es importante abandonar la practica de amnistiar y condonar a quienes se
atrasan en el pago de los impuestos prediales, pues ello incentiva no pagarlos.

4.4 Impuestos a la propiedad rural

Dice Jaramillo [1998:12] que un impuesto sobre un factor fijo como la
tierra no ocasiona mayores distorsiones al uso eficiente de insumos variables,
y tiene la virtud de incentivar un aumento en la productividad en las tierras
sub-explotadas. Pero en la practica la oposicién politica de los propietarios
y los costos administrativos requeridos para su implementacién han hecho
dificil el uso de los impuestos; para ello se requiere de un catastro completo,
con informacién actualizada acerca del propietario, tamafo y valor en el mer-
cado de las parcelas, ademas de la capacidad operativa de cobrar el tributo
efectivamente.

En varios paises se han disefiado instrumentos que gravan las tierras
solamente para quienes mantienen terrenos ociosos o en actividades de baja
productividad; sin embargo, las disputas juridicas de lo que es baja produc-
tividad hace poco operativos esos conceptos. El impuesto predial chileno co-
brado por las municipalidades parece ser el Gnico que funciona bien, seglin
Jaramillo.
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El cobro de esos impuestos parece viable cuando son administrados por
las localidades para financiar servicios locales y, en algunos casos obras de
infraestructura cuyos beneficios valorizan las tierras circundantes. En tales
circunstancias no quedan ligados a la productividad de la tierra, por esto son
mas aceptados por los propietarios?.

En Colombia, de acuerdo con un estudio elaborado en el proyecto piloto de
mercado de tierras [Bernal et, dl., 1998] la tarifa maxima del impuesto predial
es del 16 por mil —Ley 14 de 1983 y Ley 44 de 1990-. La tarifa efectiva estuvo
en los ochenta en 3,4 por mil, en los noventa se situd en 3,8 por mil. En cuan-
to menor es la categoria de los municipios (son mas rurales), mas baja es la
tarifa promedio; de ahi que el nivel de evasidn y eficiencia en el cobro sea mas
alto que en los municipios mas desarrollados.

En los municipios de alta ruralidad el impuesto predial representaba den-
tro del ingreso tributario entre un 50% y un 55,6%; en los de ruralidad media
entre el 53,3% y el 55,7%; y en los de baja, entre el 30,7% y el 39,8%, seglin se
hable de los afios ochenta o de los noventa. En los municipios de baja rurali-
dad la de tributacién predial por habitante. En era en 1996 tres veces la de los
municipios de alta ruralidad.

4.5 Ordenamiento territorial y desarrollo rural:
condiciones para una reforma agraria exitosa o el
funcionamiento del mercado de tierras

El fortalecimiento y clarificacién de los derechos de propiedad junto con
la formalizacién de los mercados de tierra exige una politica de ordenamiento
territorial. El ordenamiento debe permitir enunciar cudles son las tierras aptas
para usos agricolas, cuales para reservas naturales, cudles para la explotacién
forestal o mineral, cudles para ganaderia, cuales para comunidades indigenas
o grupos étnicos. También debe incluir normas para la transabilidad de los
recursos naturales como bosques y aguas [Jaramillo, 1998].

La reforma agraria debe concebirse como parte de una estrategia de desa-
rrollo rural donde lo rural se ubica mas alld de lo agropecuario; ello significa
que, el desarrollo rural es definitivamente desarrollo territorial.

2 Jaramillo y el BID sugieren consultar sobre el tema a autores como: Skinner, J. (1991). If Agricultural
Land Taxation is so Efficiente, Why is it so Rarely Used? World Bank Economic Review, 170l. 5. Tam-
bién Feder, G. and Feeny, D. (1991). Land Tenure and Property Rights: Theory and Implications
for Developing Countires. World Bank Economic Review, 10l. 5, 1987.
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No puede discutirse la reforma agraria aparte de una politica y una es-
trategia de desarrollo del sector rural. Ese ha sido el error de todas las leyes
colombianas centradas en la redistribucién de la tierra. Tampoco puede dis-
cutirse la reforma si previamente no se considera cual es el tipo de estructura
agraria que se busca tener, o que el pais necesita. Las reformas redistributi-
vas consideraron siempre que la estructura agraria estara conformada por
pequefios productores con una peso poco significativo de la gran propiedad;
no se discutié ni se analiz6 lo suficiente sobre lo que pasaba con la mediana
propiedad.

Las posibilidades de transformar el sector rural colombiano se ahogaron
en el sistema de expedir leyes para entregar tierras de alto costo a campesinos
con altos indices de analfabetismo, sin redes sociales organizadas, carentes
de capital social, atendidos por organizaciones ptublicas con altas dosis de
ineficiencia y corrupcién, las cuales han actuado con criterios centralistas y
muchas veces en defensa de intereses no publicos, que fortalecen asi sistemas
de busqueda de rentas y privilegios.

El desarrollo rural practicado en Colombia durante los tltimos cuarenta
afnos se realizé sin mecanismos efectivos de acceso a la propiedad rural y a
activos productivos, es mas un desarrollo instrumental y productivista sin es-
trategias de transformacion de las estructuras politicas y sociales del campo y
la ciudad y sus relaciones. Lo urbano y lo rural se generaron como dos polos
opuestos en lugar de articulados.

Colombia se urbanizé antes de solucionar su problema agrario, eso dejé
un sector rural propicio a la proliferacién de conflictos, con una agricultura de
baja competitividad. El modelo de reforma agraria fracasé y con él todos los
actores que participaron; en realidad no se hizo la reforma agraria requerida
para el proceso de desarrollo, en términos de disminuir la inequidad y forta-
lecer el acceso a activos productivos, asi como de fortalecer los derechos de
propiedad.

La reforma agraria hoy requiere replanteamientos serios para considerar
los nuevos contextos y procesos, como se especifica en el texto siguiente.
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5. Algunos aspectos criticos
en la reforma agraria’

5.1 La seleccion de beneficiarios de la reforma agraria

Cuando el Estado asume la decisién de facilitar el acceso a la propiedad
mediante la utilizacién de recursos publicos, siempre existe el problema de
seleccionar los campesinos que accederdn a los beneficios, dado que la de-
manda por lo general supera la oferta cuando los recursos son escasos y los
activos se entregan gratis, o con un costo muy reducido. Tener criterios claros
para seleccionar los beneficiarios es lo mas conveniente para limitar el acceso
frente a recursos escasos.

La situacién de pobreza o de no posesién de activos productivos es un
criterio necesario para la redistribucién, pero no es suficiente. La pobreza no
puede ser el criterio Gnico para seleccionar los campesinos que reciben tierras
con recursos de la sociedad. A ese criterio basico de una politica de distribu-
cién social de la propiedad, deben agregarse otros como: experiencia en las
labores agricolas, condicién de jefe de hogar, capacitacidn institucional adqui-
rida, niveles de educacién, capacidad de formar pequefias empresas familiares
y de acumular —experiencia en manejo de créditos, experiencia como aparcero
o arrendatario, etc.— pertenencia a un vecindario local, disponibilidad de aho-
rros —sea en dinero o especie—; edad productiva del usuario —éitiene sentido
comprometer a una persona que tiene baja capacidad productiva en el pago de
la tierra y de un crédito de produccion?—. La selecciéon debe realizarse en un
proceso abierto y participativo en las localidades rurales para eliminar las fil-
traciones e influencias de autoridades locales, funcionarios o lideres politicos.

Esta seleccién no deberia condicionarse a la pertenencia o no a una or-
ganizacién comunitaria determinada, pues ese es un factor de libre eleccién

1 Estas notas son apartes revisados y tomados del articulo publicado en la Revista Coyuntura Agrope-
cuaria de CEGA, Bogota, 2000.
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reconocido por la Constitucién Nacional. Finalmente, la seleccion debe inscri-
birse en un proceso de reestructuracion de la propiedad y su uso en unida-
des minimas microrregionales con las cuales se puedan conformar ntcleos de
areas reformadas para hacer eficiente la prestacién de servicios por el Estado,
la organizacién de productores para el mercado, o para realizar alianzas y ne-
gocios con otros agentes; ademds, para ofrecer programas de vivienda colec-
tiva. De esa manera se evitan los beneficiarios aislados y dispersos con altos
costos de atencién para el Estado, y con serias dificultades para integrarse no
s6lo al mercado, también a los procesos de modernizacién y de conformacién
de organizaciones y tejido social.

A los campesinos que no clasifican en ese proceso, el Estado debe ofre-
cerles otras alternativas, disefiadas de acuerdo con las condiciones locales o
microrregionales. Las alternativas se mueven en procesos como: preparacion
y capacitacién de campesinos que inicialmente no clasifican en su aspiracién
de ser propietarios en los casos en que ellos definitivamente insistan en ser
agricultores; estimulos a la formacién de empresas industriales y microem-
presas en ciudades intermedias del area de influencia, o poblados menores
que pueden ofrecer empleos e ingresos estables; estimulos a la creacién de
empresas de servicios o actividades terciaras para el sector rural o urbano del
vecindario.

También debe considerarse: la incorporacién a redes de solidaridad so-
cial y similares; programas de empleo mds permanente en construccién de
obras ptblicas; su posibilidad de que sean asalariados del Estado -municipio,
departamento— o de grandes corporaciones de desarrollo y del ambiente que
los empleen como guardianes de las fuentes de agua y, en general, del medio
ambiente.

Los anteriores son costos que la sociedad debe asumir para solucionar
los problemas de pobreza y desempleo y desactivar los factores que llevan
a muchos ciudadanos a incorporarse a grupos armados fuera de la ley. Otra
de las alternativas es preparar a los migrantes para que puedan trasladarse
libremente a otras regiones y centros urbanos donde haya polos dinamicos de
crecimiento, de manera que puedan competir con otros ciudadanos, aspecto
muy importante para la poblacién joven.

La reforma agraria no puede beneficiar a todos los campesinos, sélo un
porcentaje de ellos se verd favorecido con el reparto de tierras; por ello, el
proceso reformista es una alternativa entre otras en la reestructuracion de lo
rural y de la sociedad colombiana.
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5.2 Unidades minimas en el sector reformado para generar
nucleos minimos de acumulaciéon

Un proceso de reestructuracion del sector rural debe partir de un princi-
pio: redistribuir o reestructurar para crear riqueza y no para generar pobreza.
El mejoramiento del nivel de vida rural y de las condiciones para el desarrollo
s6lo puede alcanzarse generando pequefios y medianos ntucleos de acumu-
lacién en el campo, no formando minifundios como lo ha hecho la reforma
agraria colombiana. Para ello es necesario, aunque no suficiente, romper las
dinamicas perversas de generacion de pobreza sustentadas en procesos redis-
tributivos mal disefiados, mal manejados e intervenidos excesivamente por
una institucionalidad publica obsoleta que opera sin criterios de desarrollo.

Lo anterior plantea un problema que exige asumir una definicién sobre el
modelo de estructura agraria deseable en el pais: {una estructura basada en la
pequena propiedad campesina sin posibilidades de acumulacién; economias
de subsistencia? ¢Una reforma 100% redistributiva que elimina la gran pro-
piedad y la fragmenta hacia abajo? ¢{una reforma sustentada en la pequeiia y
la mediana propiedad y la explotacién capitalizables? ¢Una estructura unimo-
dal donde coexiste la grande, mediana y pequefia propiedad trabajando todos
con la misma tecnologia y las mismas capacidades, idénticas condiciones de
acceso tanto a recursos como a mercados y atencién gubernamental? (O una
estructura agraria multimodal, donde la propiedad pequenia y mediana capita-
lizada son el eje central del desarrollo de la agricultura; donde se reconozcan
las diferencias, y en la cual los pequefios y medianos pueden articularse con
grandes empresas y conglomerados en condiciones equitativas, respetando
los espacios de las economias campesinas de subsistencia? En este modelo
agrario ninguno de los tamanos de propiedad y explotacién tiene un dominio
o control sobre la estructura, pero la mediana propiedad tiende a convertirse
en el fiel de la balanza, en la que facilita los equilibrios internos de la estruc-
tura agraria. Esa conformacién implica una politica no discriminatoria contra
los pequenios productores.

El asunto no es lo deseable ni lo ideal, sino lo posible; lo viable dentro del
un modelo capitalista que buscaria caminos de democratizacién y eliminacién
de la exclusidn; a través del manejo de la igualdad de oportunidades segiin la
libre eleccién de cada cual.

No habrd muchas dudas respecto a la eleccion del modelo multimodal
frente al bimodal actual o el unimodal ideal que opera en casi todos los paises
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mads desarrollados. La multimodalidad hace coexistir las economias de subsis-
tencia, la pequefia propiedad con acumulacién y formacién de un germen de
empresarios rurales, la mediana eficiente, y la grande con altos niveles de pro-
ductividad y eficiencia que a su vez se articula con los medianos y pequefnos
dando posibilidades de conformar clusters productivos. Este modelo facilita
el desarrollo de la democracia, la articulacién con la agroindustria, la organi-
zacién de los productores en gremios sin exclusiones; el nexo con mercados
internos y externos; las relaciones de cooperacion, la eliminacion de los con-
flictos tradicionales en el campo; ademas, facilita el desarrollo institucional
porque obliga a un cambio en esa institucionalidad, la formacién de capital
social, las politicas de estimulos y las sefiales a los agentes.

Por lo tanto, es necesario replantear el esquema de distribucion de tierras
fundamentado en el reparto de unidades tipo uar como la Unica alternativa
de la reforma agraria. Un proceso de reestructuracién de la propiedad lleva
implicito mecanismos y estimulos de formacién y desarrollo de la mediana
propiedad empresarial; tales como lineas de crédito para compra de tierras sin
subsidios, readecuacion de los contratos de arriendo capitalistas para facilitar
las inversiones de largo plazo de los arrendatarios, estimulos a la inversién en
el campo para todo tipo de productores, politicas apropiadas de tributacién so-
bre la tierra, mecanismos de operacién del mercado de tierras, etcétera; y, por
supuesto, un registro y un catastro rural moderno e instituciones adecuadas.

Lo anterior también indica que se requiere un esfuerzo de desconcen-
tracion de la propiedad improductiva e ineficiente, al tiempo que se debe
recomponer el minifundio y promover la mediana propiedad. Una estructura
multimodal exige una estrategia multiple que opera al unisono y por fases.
Pareciera una paradoja redistribuir y al tiempo concentrar lo pequefio a esca-
la minima para generar unidades productivas con capacidad de acumulacién
a pequena escala, expandiendo al tiempo y de manera horizontal la mediana
propiedad. Esto es un asunto de ingenieria econémica, social e institucio-
nal, que técnicamente no tiene problema, pero requiere una decisién politica
sdlida.

5.3 Las fallas del mercado de tierras

El mercado de tierras en Colombia esta segmentado, no existen transac-
ciones entre pequefos y grandes propietarios, o entre éstos y campesinos sin
tierra, las transacciones se realizan entre pequefios, o entre grandes y media-
nos, o entre ellos mismos. Tampoco existe un sistema de formacidn de precios

80



ALGUNOS ASPECTOS CRITICOS EN LA REFORMA AGRARIA

de la tierra que permita identificar los valores implicitos, los de inversién o
mejoras, y los factores tanto especulativos como extraeconémicos. El sistema
de informacién para los agentes del mercado es muy imperfecto. De otro lado,
la intervencién de nuestro Estado en las transacciones realizadas via reforma
agraria y el mercado asistido de tierras —subsidios a la compra de tierras—
tiende a ser ineficiente.

Tampoco existen incentivos para que los agentes privados dinamicen el
mercado, o incentivos negativos que obliguen a los propietarios a un uso ade-
cuado del suelo, con lo cual se desmotivan los factores de concentracion de la
riqueza —una tributacién adecuada sobre la propiedad—. En Colombia la tasa
efectiva de cobro del predial rural es del orden del 3,8 por mil, lo cual no moti-
va a nadie a vender las propiedades y estimula un conflicto en el uso de suelo,
o la preservaciéon de grandes extensiones de tierra no utilizadas sin cumplir
su funcién social.

Existen muchas fallas de mercado y de Estado en la operacién de transac-
ciones sobre tierras; una reestructuracion del sector rural deberia corregirlas.
Si no funcionan los mercados de factores, los mercados de productos tendran
dificultades para ofrecer bienes a precios justos y competir con los mercados
en economias donde los precios de la tierra son bajos y se usa mas eficiente-
mente la propiedad. El mercado de tierras requiere ligarse a los mercados de
capital y de trabajo, para que pueda operar eficientemente [Stanfield, 1999].
En América Latina el mercado de tierras es el que presenta mayores imperfec-
ciones en relacidn con el trabajo y los capitales [Shearer, Larrastia y Mesbah,
1990].

En los paises en desarrollo el mercado de tierras esta sometido a restric-
ciones que afectan significativamente su operacion, los precios de equilibrio
y las ventas, reducen la eficiencia y tienen implicaciones negativas sobre la
equidad. El papel de los gobiernos es, entonces, reformar el mercado para re-
mover los obstaculos, establecer un sistema predecible de mercados rurales,
proveer informacién, solucionar disputas, fortalecer el derecho de propiedad,
y evaluar la tierra para efectos de impuestos [Salazar Brandao, y Feder, 1995].

Hay tres tipos de inversiones, segin Stanfield, para que opere el mercado:
(1) un sistema adecuado de registros de derechos de propiedad para facilitar
las transacciones, tener informacion accesible, bajar los costos de transaccidn,
asegurar el derecho de propiedad; (2) leyes que faciliten y guien el mercado,
con las cuales dar estructura legal que defina derechos y responsabilidades
de los propietarios, de los que usan la tierra, de los tenedores de hipotecas o
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de otros demandantes; y (3) una red no solo de profesionales y de organiza-
ciones competentes y accesibles para asegurar que los agentes conozcan sus
derechos y responsabilidades, sino también que las transacciones se hacen
en términos legales; es decir organizaciones para la operacién del mercado
[Stanfield, 1999].

Si bien la operacién del mercado no puede sustituir la reforma agraria,
ambos procesos son complementarios y no excluyentes. El mercado no resuel-
ve el problema de la inequidad en el acceso a recursos en sociedades con altos
niveles de desigualdad como Colombia, ni la degradacion de la base de recur-
sos naturales. De otro lado, la reforma agraria no necesariamente garantiza
que los mercados se desarrollen, porque de alguna manera pone limitaciones,
sea al tamano de la propiedad, a la venta de tierras adquiridas con subsidios
del Estado, o en las obtenidas por adjudicacién de baldios.

La reforma agraria opera adecuadamente cuando los precios de la tierra
se han puesto en su lugar, y se ha eliminado el factor especulativo de la pro-
piedad rural, o los que estimulan la captacién de rentas institucionales por
parte de los propietarios. Ello es propio de sociedades que operan en un ca-
pitalismo periférico, o donde el desarrollo del capitalismo no se homogeniza
rapidamente, o donde la clase terrateniente se convierte en buscadora de ren-
tas generadas por la sociedad sin compensaciones; donde el Estado es débil
politicamente para afectar los intereses de los propietarios; o donde la tierra
ademas de ser un factor de produccién y un activo financiero (riqueza), es una
fuente de poder politico.

La reforma agraria y la desactivacién de los factores especulativos sobre
la propiedad pueden realizarse simultdneamente a través de una decisién po-
litica. Un mecanismo poderoso para bajar los precios de la tierra y darle via a
la reforma agraria unida a la operacién del merado de tierras es la tributacién
sobre la propiedad, con base en su valor implicito; no un impuesto sobre las
inversiones o la produccion.

El mercado de tierras opera cuando hay créditos para compra de tierras,
lo que requiere de un banco hipotecario para compras a largo plazo —como
se hace con la vivienda urbana—, y cuando opera un mercado de capitales en
el sector rural. El mercado también puede dinamizarse usando la titulariza-
cién a través de la bolsa agropecuaria para permitir que grupos empresariales
adquieran tierra, sea en propiedad o arriendo, para conformar empresas que
reditden lo suficiente para los tenedores de titulos, sin necesidad de congelar
capital en tierra.

82



ALGUNOS ASPECTOS CRITICOS EN LA REFORMA AGRARIA

En el desarrollo del mercado no deberia perderse de vista el hecho de
que la tierra para los campesinos, mds que una mercancia, constituye una
estrategia de sobrevivencia, de pertenencia a un territorio, a una comunidad;
la tierra hace parte de la identidad campesina. Ellos, como anotan Quintana
y otros [1998], conciben la tierra como un espacio multifacético usado para
la produccién y como un lugar para vivir. El acceso a este factor no se hace
entonces bajo la 16gica implacable del mercado sino por una serie de evalua-
ciones internas subjetivas. La tierra mas que una mercancia es una fuente
referente de identidad. Por ello, autores como Quintana y otros consideran que
la redistribucién debe conservarse para atender las demandas campesinas de
identidad social, sus autonomias y sus estrategias [Quintana et 4l., 1998].

5.4 La tributacion sobre la propiedad rural

La tributacién sobre la propiedad tiene dos grandes atributos: (1) obliga
a un uso adecuado y eficiente del suelo de acuerdo con su vocacién agroeco-
légica y las posibilidades de ventajas competitivas, y (2) desactiva el factor
especulativo y de acumulacién de tierras para valorizarlas sin retribuir nada a
la sociedad. Impuestos adecuados a la propiedad rural aumentan la oferta de
tierras y disminuyen sus precios obligando a la movilizacién de la oferta. Para
que el impuesto tenga ese efecto debe tasarse de manera que en el término
de un plazo definido el propietario que no haya utilizado adecuadamente su
tierra, o no la haya vendido o entregado en arriendo a empresarios eficientes,
termine asumiendo un costo irrecuperable en el mercado.

El impacto social y politico del impuesto consiste en eliminar el valor es-
peculativo incorporado en el precio, y, por lo tanto, desestimular la acumula-
cién de tierras y la captura de rentas asi como la proteccion contra la inflacion
a costa de hacer que la propiedad no cumpla su funcién social.

Un mayor impuesto a la propiedad rural implica actualizar los catastros
rurales, pues el impuesto se cobra sobre el avaltio catastral y no sobre el valor
comercial. Como estos catastros estan atrasados, por lo general, el impuesto
en principio debe ser alto y acompanarse con medidas de autoavaltiio, como
se acostumbra en las grandes ciudades. Los autoavaltios, asi como el avaltio
técnico realizado por una entidad especializada —hoy el icac— son la base para
definir el precio de la tierra en los programas de reforma agraria.

No debe descartase el cobro de valorizacion por obras realizadas por orga-
nismos publicos, sistema que opera en Antioquia con relativo éxito y que estd
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inscrito en un proceso de concertacion con la comunidad y los propietarios.
Esa es una manera tanto de salirle al paso al aumento de los precios por so-
brevalorizacion de predios, como de eliminar la captura de rentas institucio-
nales por los propietarios.

Pero también debe tenerse en cuenta que un impuesto predial con el cual
se busque cumplir los dos objetivos senalados, opera cuando hay factores de
reciprocidad, como la posibilidad real de explotar la tierra, unida a las condi-
ciones de seguridad para atender los predios y ejercer libremente la actividad
productiva.

Los impuestos sobre la tierra podrian diferenciarse en casos regionales
donde los factores de uso del suelo estdin muy distorsionados. Por ejemplo,
si un propietario usa adecuadamente la propiedad segtin su vocacidn, el im-
puesto predial podria ser menor como estimulo al de otro que tiene ganaderia
extensiva en tierras de dptima calidad para la agricultura; éste podria pagar
un impuesto mucho mayor para obligarlo a cambiar el uso del suelo. Esto sélo
operaria en municipios que tengan un plan de ordenamiento territorial ya
aprobado por el Consejo Municipal, y donde la decision politica esté presente
de manera libre y concertada. Pero el Gobierno nacional debe dar pautas sobre
la politica de tributacion rural para orientar a los municipios en ese proceso
de imposicion y cobro del impuesto.

La tributacién sobre la propiedad por si sola no resuelve el problema de
la inequidad en el acceso a activos y la concentracién de la propiedad, como
tampoco evita la formacién de nuevos minifundios. Por ello, requiere acom-
pafiarse de otros instrumentos; ademads, el impuesto debe ser suficiente para
afectar las decisiones de los propietarios.

Ni el mercado de tierras ni la reforma agraria operan eficiente y dinamica-
mente cuando los precios de la tierra son altos y estan afectados por factores
especulativos; por ello, el impuesto a la tierra es un valioso instrumento para
mover ambos procesos y facilitar el acceso a la propiedad con criterios pro-
ductivos y de inversion. Politica de tierras y reforma agraria que no involucre
una discusidn sobre el impuesto a la tierra, tiene muchas probabilidades de
fracasar.

Un efectivo impuesto sobre la tierra requiere dos condiciones segtin Bin-
swanger: (1) la administracion y las rentas derivadas del impuesto deben ser
colocadas en el nivel local, al igual que una informacién de bajo costo que vi-
sibilice a la comunidad los beneficios del impuesto y; (2) el impuesto debe ser
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moderadamente progresivo para disminuir la resistencia politica y fortalecer
la fuerza de la ley [Biswanger, Deininger y Feder, 1995].

5.5 La reinvencion de la institucionalidad

La institucionalidad creada en los afios sesenta para la ejecucién de la
reforma agraria esta completamente desfasada de las condiciones actuales,
de los desafios del desarrollo rural, y ha perdido credibilidad y confianza en
los ciudadanos. Esa institucionalidad operd siempre con el criterio de que
el Estado era el nico que podia orientar, ejecutar y hacer seguimiento a los
procesos de cambio en las estructuras agrarias. Hoy ese criterio debe supe-
rarse para una actuacién publica y privada complementaria, donde lo privado
pueda participar con el Estado —via contratacion y estimulos— en actividades
relacionadas tanto con la reforma agraria como con la operacion de los mer-
cados de tierras.

Uno de los aspectos por resolver es la desburocratizacion de los 6rganos
de decisidn, tanto nacionales como regionales. La institucionalidad requiere
fuertes mecanismos de control social de los programas y del uso de los re-
cursos publicos, en especial en las regiones y localidades donde se ejecutan
las actividades. Es muy débil e insuficiente el control social ejercido por una
junta directiva nacional o regional, Por lo que ese control implica mecanismos
operativos para que los organismos de control autorizados puedan realizar
investigaciones inmediatas e imputaciones de responsabilidades a los involu-
crados. Ademads, ello debe generar indicadores de eficiencia y de seguimiento
para hacer ajustes sobre la marcha; igualmente, requiere mecanismos publi-
co-privados de evaluacién de impacto de los programas y las estrategias para
introducir cambios oportunos en la orientacién e identificaciéon de nuevas es-
trategias de acuerdo con la dindmica de los procesos.

Las posibilidades de transformar el sector rural colombiano se ahogaron
en el sistema de expedicion de leyes para entregar tierras de alto costo a cam-
pesinos con altos indices de analfabetismo y sin redes sociales organizadas;
ademas, carentes de capital social, atendidos por organizaciones publicas con
altas dosis de ineficiencia y corrupcion, que han actuado con criterios cen-
tralistas y muchas veces en defensa de intereses no publicos, fortaleciendo
sistemas de busqueda de rentas y privilegios. Una ley basica agropecuaria,
con pautas orientadoras para la accién ptblica, es un referente obligado para
legislar sobre reforma agraria y mercado de tierras; evitaria caer en una pro-
lija legislacion y en instrumentos juridicos extensos e intrincados que sélo
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entienden e interpretan los juristas. Leyes cortas y entendibles, acompafhadas
por una pedagogia al alcance de todos los ciudadanos, puede ser una de las
pautas a seguir.
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6. La opcion de la reforma rural®

Introduccion

La reforma agraria siempre ha aparecido como la solucién a los proble-
mas del sector rural, pero en Colombia nunca se adelanté un proceso serio de
redistribucion de la propiedad que quebrara la institucién del latifundio y los
poderes que lo generan o que él produce, para facilitar el desarrollo econémi-
co, lograr la equidad, la convivencia y la justicia social.

El hecho de que la reforma agraria haya fracasado en la constitucién
de una clase media rural y el fortalecimiento de las economias campesinas
productoras de alimentos y otros bienes agropecuarios, no significa que ha-
yan desaparecido los factores que definen su necesidad de una reforma. Ellos
estan presentes aunque sus caracteristicas y complejidades han cambiado
cuantitativa y cualitativamente, desenvolviéndose en un contexto y una épo-
ca diferente.

La reforma agraria en Colombia parece pertinente, atin dentro del proceso
de globalizacién; lo que debe discutirse es su contenido, su concepcién y el
modelo de desarrollo rural requerido para solucionar los problemas del cam-
po. Es necesario discutir de qué manera se puede resolver hoy la complejidad
del problema rural en un mundo incierto e impredecible. ¢Los instrumentos
que se usaron en el pasado son apropiados hoy? ¢{El esquema reformista prac-
ticado por el icora y los distintos gobiernos garantiza una solucién estable,
eficiente y viable de la cuestion agraria? También deberia analizarse a qué

1 Este articulo es una combinacion, revisién e integracién de dos articulos ya publicados. El primero
bajo el titulo de Reforma agraria o reforma rural que fue divulgado por la Revista Estudios Politicos del
1EPRI de la Universidad Nacional, Num. 40, mayo-agosto de 2001; y el segundo se publicé en el
libro Tierra y Paz. Experiencias y caminos para la reforma agraria, alternativas para el siglo xx1. 1961-2001.
INCORA, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Bogot4, diciembre de 2001. Se eliminaron
repeticiones con articulos anteriores y se combinaron los textos para darle més integridad y claridad
al planteamiento sobre la reforma rural.
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cuestion agraria nos referimos hoy: ¢se trata de la tenencia de la tierra, o de
algo mads alld y mas complejo importante que ésta??

En la visién cldsica existe el acuerdo de que la reforma agraria altera la distri-
bucién del ingreso y la estructura politico-social, al igual que impulsa el desarrollo
econémico, amplia el mercado interno, mejora la productividad y el nivel de vida
de los campesinos, supera la pobreza y logra mayor desarrollo de la democracia;
pero el acuerdo no es tan claro cuando se trata de definir el tipo de reforma que
debe adelantarse y la extensién y su profundidad, en términos de modificacion de
los factores de poder interno de la agricultura y el sistema nacional.

Existen pocas dudas sobre la bondad de una reforma agraria para trans-
formar la estructura agraria, en especial cuando se considera que ésta es un
obstaculo para el desarrollo, o se convierte en un factor de conflicto social que
amenaza la estabilidad politica.

De acuerdo con el concepto clasico latinoamericano, para que se produzca
una reforma agraria deben darse algunas condiciones necesarias como: (1)
una distribucién de la propiedad agricola altamente desigual porque la estruc-
tura de tenencia de la tierra inadecuada; (2) niveles altos de pobreza y miseria
en las areas rurales lindantes con la riqueza; (3) el estancamiento econémico
de las masas de poblacién rural; o sea, la no participacién de los campesinos
en los beneficios del desarrollo; (4) inestabilidad politica y social por la pre-
sencia de un orden politico existente amenazado en forma amplia, no sélo en
el aspecto agrario. Sin embargo, un elemento crucial que afiade Barraclough
es que los cuatro factores anunciados son necesarios mas no suficientes, y se
requiere un catalizador que puede ser una persona o un hecho en particular o
una combinacién de hechos y personas. Esta es una pregunta interesante para
los colombianos, ¢estamos en presencia de ese catalizador?

Este articulo se centra, entonces, en plantear y ratificar la propuesta,
mencionada en los documentos anteriores, sobre la necesidad de pasar de la
reforma agraria tradicional a una reforma rural que supere el paradigma cla-
sico de la reforma agraria.

6.2 Las fallas del mercado y la sociedad

Colombia nunca se ha distinguido por su decisién y capacidad de adelan-
tar procesos de cambio estructurales que pongan a la economia y la sociedad

2 Una discusién sobre la cuestion agraria se puede consultar en Machado, A. (1998) La cuestion agraria
en Colombia a fines del milenio. Bogota, p.C.: El Ancora.
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en una senda de crecimiento sostenido mediante un modelo de desarrollo mas
endégeno e incluyente, para desarrollar sus diversos potenciales y posicionar-
se adecuadamente en el concierto de las naciones en via de desarrollo.

Esta afirmacién se evidencia con claridad en el sector agropecuario donde
las transformaciones de la estructura agraria no han hecho parte de las es-
trategias de crecimiento y desarrollo del sector, por lo cual hoy la agricultura
colombiana se encuentra en una serie de encrucijadas que dificilmente pueden
superarse bajo los moldes tradicionales de las politicas sectoriales. Esas di-
ficultades estan agravadas por el conflicto que vive el pais desde hace varias
décadas, en el cual tiene importancia explicativa, entre otros, el problema de
acceso a la propiedad rural y las descuidadas e inconsistentes politicas de de-
sarrollo rural. Estas politicas, hoy desaparecidas del panorama rural, se han
sustituido por proyectos casuisticos y cortoplacistas que buscan aplacar las
demandas de diversos actores sociales, sin que hagan parte de una estrategia
de desarrollo compartida que cuente con el apoyo politico necesario.

Colombia se durmié sobre el discurso de la vocacion agricola del pais y
no se preocupd por las consecuencias del crecimiento excluyente. El Estado
deposité su confianza en el mercado para resolver las fallas de acceso a los re-
cursos; y a su vez, el mercado confié en que el Estado crearia las condiciones
para que el sector privado avanzara en un proceso de desarrollo sostenido que
conduciria a involucrar a todos los actores en los beneficios aportados por el
uso de la tecnologia y los procesos de modernizacion.

El proceso de conformacién de la propiedad rural en Colombia es una bue-
na muestra de esa falta de vision del Estado y de la sociedad sobre un ordena-
miento adecuado en el acceso y uso de los recursos para el desarrollo. Desde
la época de la Colonia empezaron a cometerse errores apreciables en el acceso
a la tierra, y ello continué durante el periodo republicano, en las politicas de
colonizacién de fines del siglo xix y también durante las primeras décadas del
siglo xx. Catherine LeGrand hizo un aporte significativo a la comprensién de
la forma como se configurd la propiedad rural hasta mediados del siglo xx
[LeGrand, 1988]. Ese estudio, poco conocido por la sociedad colombiana vy,
en especial, por la clase dirigente del pais, invita a una reflexién seria sobre
lo que el pais ha hecho en la apropiacién de su principal recurso natural, y
sobre lo que traté equivocadamente de corregir con la reforma agraria al estilo
colombiano.

El proceso de apropiacion de la tierra se hizo, por lo general, con métodos
violentos desde el comienzo; con todo tipo de artilugios y trampas se burlaron
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las dudosas y timidas disposiciones del Estado para regular el acceso orde-
nado a los recursos; los propietarios mas acomodados usaron al maximo sus
influencias y poderes ante el Estado a través de la clase politica para defen-
der sus intereses en contra de las mayorias, pensando sélo en sus intereses
particulares, olvidandose del pais donde estaban ubicados y disfrutaban de
prebendas. Un porcentaje reducido del campesinado logré acceder a la pro-
piedad en condiciones relativamente democraticas a través de las corrientes
colonizadoras del occidente. Alli se constituyd un espacio de desarrollo de la
pequena y mediana propiedad que mostrd ser hasta casi finales del siglo xx
un modelo sostenible, con una democracia econémica que salvaguardé a la
region cafetera de occidente y de la parte central del pais de un proceso acele-
rado de pobreza y subdesarrollo.

Los campesinos que entraron en las areas de colonizacién por fuera de
las zonas cafeteras no sélo enfrentaron las inclemencias del trépico, también
los intereses de los terratenientes y comerciantes atraidos por las posibili-
dades de valorizacién de las tierras, y el dominio territorial en areas donde
el patrimonialismo y la informalidad sustituyeron la falta de un Estado que
acompafara las arduas faenas de los pequefos propietarios para establecer
sociedades rurales estables.

Hoy, la mayoria de esas zonas son sociedades inestables sin un futuro
claro, estan ocupando areas fragiles para la agricultura, y zonas de reserva
donde deben salvaguardarse los recursos naturales; o han sido apropiadas
por las ambiciones de propietarios que con la ganaderia han ido extendiendo
sus dominios mas alla de la frontera agricola. En tales dreas, ademas, estan
ubicados los cultivos ilicitos y son el escenario de disputas territoriales de
los grupos alzados en armas, por la ubicacién estratégica que tienen para el
desarrollo de actividades ilicitas de todo tipo. Ese modelo colonizador no le ha
dejado sino problemas al pais y a la sociedad y, por la forma como el Estado
ha tratado sus problemas, ha conducido a enrarecer las relaciones del pais con
la comunidad internacional y con las potencias econdémicas del orbe.

Colombia ha fracasado continuamente en sus intentos de realizar una
reforma agraria bajo el esquema de redistribucion de la gran propiedad hacia
la pequena propiedad de tipo familiar —-reforma agraria histérica—. En ello han
fracasado los gobiernos, la clase dirigente, los partidos politicos, las organiza-
ciones del sector rural, los propietarios, y la sociedad en general. Y han fraca-
sado por falta de una visién estructural y de largo plazo de la agricultura, por
la incapacidad de tomar decisiones para modificar las relaciones de poder, por

90



LA OPCION DE LA REFORMA RURAL

la defensa de los intereses de los grupos mds privilegiados, por la insuficien-
cia de recursos, por la carencia de una visién compartida sobre el desarrollo,
por el desconocimiento que tiene la sociedad sobre la importancia de lo rural
y de la pequena produccién para el desarrollo y la estabilidad democratica,
entre otros factores.

En una perspectiva histérica, el problema de tierras y la cuestién agraria
deberia haberse resuelto, o empezado a resolverse de manera definitiva en la
fase de transicion de la premodernidad a la modernidad y la modernizacion.
Ello deberia haber ocurrido aproximadamente en el periodo de 1930 a 1960
cuando se pudo romper el esquema tradicional de la hacienda precapitalista,
se avanzd hacia la secularizacion de la sociedad y el desarrollo del capitalismo
en el campo empezd a entronizar la ciencia y la tecnologia como factores cla-
ves para la produccién. En ese periodo se resquebrajo, ademas, la mentalidad
catélico-conservadora de entorno rural, como la denomina el profesor Carlos
Uribe Celis. En ese periodo es cuando debié realmente resolverse el problema
agrario y de tierras, época que coincide con el surgimiento de movimientos
armados que reclamaban esa solucién. La Ley 135 de 1961 sobre reforma
agraria lleg6 asi tarde, y entrd justo en el limite del periodo mas indicado para
hacer el cambio; pero, esa ley no resolvié el problema.

En un intento por suplir las deficiencias de la reforma agraria —cortada
de tajo en el Acuerdo de Chicoral a comienzos de los afios setenta—, y para
atender las demandas del campesinado, el Estado —con el apoyo de la banca
internacional- implementé a partir de 1977 el Programa de Desarrollo Rural
Integrado, (pri), que termind convirtiéndose en un Fondo de Cofinanciacion a
fines de los ochenta. El error de este programa fue suponer que podia mejo-
rarse la situacién de los campesinos y pequefios productores sin el acceso a
los factores productivos, en especial la tierra. El pri hizo aportes significativos
a la construccion de una infraestructura regional para las sociedades rurales
de pequefnios y medianos productores, pero no mostré avances consolidados
en los ingresos y la calidad de vida rural. Aunque logré estabilizar muchas
sociedades campesinas, fue también un programa aislado de las transforma-
ciones requeridas por el pais para avanzar en un proceso de desarrollo mas
endégeno.

El Programa pri murié finalmente en manos del neoliberalismo y las co-
rrientes mas conservadoras que empezaron a retirar los apoyos del Estado
al sector rural, con la idea de que la produccién campesina era ineficiente, y,
como consecuencia el mercado incorporaria en las corrientes dinamicas de la
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produccién y las cadenas productivas a los productores que mostraran mas
eficiencia para competir, en un proceso de seleccion natural de los mas capa-
ces. Pero igualmente, el pri estaba operando dentro de un esquema de politicas
sectoriales que privilegiaba a la agricultura comercial para impulsar el desa-
rrollo del capitalismo en el campo, en medio de un conflicto que fue minando
las posibilidades de permanencia de muchos productores en las dreas rurales.

Por las anteriores consideraciones es claro que cuando hablamos del pro-
blema rural en Colombia se nos aparece el fantasma de la reforma agraria que
el pais no ha podido desterrar y mandar a los confines de la tierra. Ello porque
nunca adelantd un proceso serio y adecuado de redistribucién de la tierra para
facilitar los procesos de crecimiento y desarrollo con equidad, convivencia y
justicia social. El término parece hoy en dia anacrdnico en el contexto actual
de la globalizacion y de la modernizacidn; y ademas, lleva a cuestas la mayor
ineficiencia de la accién publica y de descuido de los sectores privados en la
solucién de un problema, cuya solucién implica hoy altos costos para la so-
ciedad.

6.3 La reforma agraria en un régimen capitalista

Las reformas tienen que ubicarse en un contexto determinado. No es lo
mismo una reforma que busca eliminar las relaciones atrasadas en el campo,
de tipo feudal o semifeudal, de las realizadas dentro de un régimen capitalista
donde las formas semifeudales han desaparecido como formas dominantes.

Tampoco puede aplicarse el mismo esquema a una sociedad en proceso
de globalizacién con grandes factores de desestabilizacién politica y social, o
a otra con atraso considerable en materia de transformaciones estructurales
para el desarrollo y la modernidad, involucrada ademds en multiples conflic-
tos y en guerra.

En un régimen capitalista la reforma agraria sélo puede ser redistributiva
dentro del sector reformado cambiando parte de la estructura agraria y susti-
tuyendo la elite capitalista dominante (terratenientes aburguesados), por una
clase de agricultores y campesinos que explotan la tierra dentro de parametros
de eficiencia. En un régimen capitalista la tierra deja de ser un bien de espe-
culacién y de sobrevalorizacidn, o de captacion de rentas institucionales, para
convertirse en un bien productivo y de inversién.

En un régimen capitalista que se desenvuelve en condiciones normales
de acumulacién de capital, segiin De Janvry [1981] existen cuatro razones por
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las cuales la reforma agraria se convierte en un tema poco probable para ser
asumidos por las politicas:

L]

Las alianzas politicas requeridas para apoyar la reforma agraria tendran que
ser capaces de oponerse a los intereses capitalistas establecidos en la agri-
cultura. Sera dificil oponerse a la elite terrateniente porque su control del
aparato estatal se fundamenta en la diversidad de inversiones en la industria
y fuertes alianzas con el capital extranjero. También es dificil oponérseles,
pues se requiere que una faccion de la burguesfa se oponga a otra y cuestio-
ne la inalienabilidad de los derechos de propiedad, y exija una compensa-
cién completa para los anteriores propietatios.

Las reforma antifeudales han producido ganancias en eficiencia y equidad
—en equilibrio compensatorio entre estos dos propositos—; una reforma
adicional puede anular los logros tecnolégicos pasados, factor que genera
caidas en la produccion, por lo menos en el corto plazo.

La mayorfa de los paises del Tercer Mundo han optado por un modelo
de desarrollo econémico donde el crecimiento industrial se basa princi-
palmente, en la expansién de un mercado de exportaciones o bienes sun-
tuarios, y no en el mercado de bienes de consumo. Ahi resulta esencial la
redistribucion progresiva de los ingresos con el objeto de crear un mercado
nacional para la industria, con lo cual se evita la crisis de falta de consumo.
En tal caso, la reforma sélo es un beneficio politico para trabajadores y
campesinos.

La burguesia respondera a las presiones sociales para una reforma agra-
ria aceptandola a cambio de la legitimacién de las relaciones sociales
dominantes. Asi, los programas de reforma seran tan limitados como
sea posible mientras logren su propésito politico; en estos términos,
son un instrumento de estabilizacién, pero también de desestabilizacion
potencial.

No obstante estas razones no son lo suficientemente convincentes como
para olvidar la necesidad de la reforma, tanto mas porque ellas son fruto de
una decisién politica que afecta los distintos poderes.

De Janvry concluye que la reforma agraria en un sistema capitalista glo-
balizado serd siempre resultado de una fuerte presién que pueda cuestionar
el orden existente, pero no de una concesion facil de las clases dominantes.
“Por esta razon, la reforma agraria sigue siendo un tema politico importante
incluso si se emplea para una variedad de propdsitos distintos del acuerdo con
diferentes programas politicos”.
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A la conclusién del autor, que data de hace 20 afios, hay que ponerle
atencion:

La transformacion de la estructura agraria depende mds hoy en dia de las
Sfuerzas del desarrollo capitalista y, en particular, de la industrializacion de la
agricultura comercial y la proletarizacion del campesinado que de la aplicacion
de las politicas de reforma agraria [...] Por lo tanto, incluso si la reforma
agraria ha ninerto como tema de las politicas, signe siendo un ingrediente clave
de cualguier programa politico significativo de desarrollo econdmico, ya sea de
tendencias liberales, populares o radicales |De Janvry 1981].

6.4 Los resultados de la reforma redistributiva

En teoria, y de acuerdo con los postulados del modelo clasico de la refor-
ma agraria, los principales beneficiados son los campesinos sin tierra, o los
que tienen poca tierra y pueden completar su unidad minima para generar los
ingresos de subsistencia. Asi sucedié en los paises europeos y asiaticos donde
el Estado apoyé decididamente el cambio para dar paso a la conformacién de
sociedades rurales fundamentadas en la pequefia y mediana propiedad, como
proyecto de desarrollo democratico. No sucedié asi en los paises latinoame-
ricanos donde la fragmentacién de la propiedad, en la mayoria de los casos,
terminé consolidando el minifundio y la gran dispersién de la produccién.

El Estado no acudié de manera sistematica y coherente con la infraestruc-
tura y los servicios necesarios para que las unidades familiares pudieran acu-
mular y mejor sus niveles de vida. Cuando se conformaron empresas asociati-
vas, éstas finalmente revirtieron al sector privado y volvieron a fortalecer los
procesos de acumulacién de tierras; la excepcion fue, en su momento, el modelo
cubano y los tejidos mejicanos. En los Giltimos afnos estos modelos han revertido
algunos de sus componentes, para dar espacio a iniciativas individuales.

Las reformas agrarias en América Latina no sélo fracasaron por la con-
cepcién de la fragmentacién de los derechos de propiedad y de las explotacio-
nes agricolas sin apoyos del Estado; también porque los procesos de redis-
tribucién operaron aislados en sociedades que requerian reformas urbanas,
industriales, financieras y comerciales para poder hacer compatibles los cam-
bios en el sector rural con los exigidos en los demas sectores de la economia
y la sociedad. Pero igualmente fracasaron porque no se considerd el sector
agropecuario como uno de los estratégicos en la economia, factor que hizo
que el gasto publico fuera insuficiente, ademas de ineficiente en la mayoria
de los casos.
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No hubo una articulacién entre los cambios programados por el Estado
a través de las leyes, y los que el mercado impulsé en los demads sectores de
la economia. En otros términos, las reformas agrarias no fueron el resultado
de un proceso de cambio global en la sociedad, sino que perecieron frente a
las fuerzas politicas y econémicas interesadas en mantener el statu quo y las
estructuras de poder. De otra parte, las reformas agrarias operaron dentro de
un modelo de desarrollo que privilegiaba la agricultura comercial frente a las
economias campesinas de subsistencia. De alli que la politica sectorial y las
entidades publicas se disefiaran para atender los intereses de los empresarios
y exportadores, antes que para prestarle atencién a los potenciales y limita-
ciones de los pequefios productores.

En Colombia quienes menos se han beneficiado de la reforma agraria son
los campesinos; la mayoria de quienes recibieron tierras cayeron en la pobre-
za, abandonaron las tierras, o las entregaron al sector financiero en pago de
sus deudas. Los mas beneficiados fueron los propietarios que hicieron buenos
negocios vendiendo tierras caras y de mala o regular calidad a los gobiernos,
asi como los innumerables funcionarios ptiblicos agazapados en las practicas
de la corrupcién y el clientelismo. También se ha beneficiado la clase politica
que hace parte de los nicleos de poder que giran alrededor de los negocios
sobre la tierra y los asuntos rurales.

A partir de 1988 el beneficio ha mejorado para los propietarios, pues el
pago de las tierras por el Estado se hace en buena parte al contado y a plazos
de no mas de cinco afos. Antes, en la Ley 135 de 1961, los pagos se hacian
con bonos a 20 anos y a bajos intereses con lo que los propietarios terminaban
financiando buena parte de la reforma. Con la Ley 160 de 1994, —que buscé
abrir sin éxito la operacién de un mercado subsidiado de tierras—, la sociedad
toda es la que ha estado pagando el subsidio del 70% otorgado por el Estado
sobre el valor de la compra de tierras; los propietarios practicamente no apor-
tan, pues venden a precios de mercado.

En el periodo 1961-1999 el incora afectd con fines redistributivos 1,8 mi-
llones de hectdreas, de los cuales 1,4 millones fueron tierras compradas por
el Instituto, sélo 70.000 hectareas correspondieron a acciones de expropia-
cién y 350.000 hectareas fueron tierras cedidas al Fondo Nacional Agrario. En
cambio, las tierras entregadas para reservas indigenas suman 30 millones de
hectdreas y la titulacién de baldios asciende a 15 millones de hectdreas. No
mas de 102.000 familias se beneficiaron de los programas de redistribucién,
unas 430.000 recibieron titulos de terrenos baldios y cerca de 65.000 familias
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de comunidades indigenas se han beneficiado de los programas del iNncora. Los
estimativos existentes dicen que en este periodo el Estado ha gastado cerca
de 7 billones de pesos, sin que pueda afirmarse que se realizé realmente una
reforma agraria [Balcazar et al., 2001].

Todos nos hemos equivocado en el asunto de la reforma agraria, pues el
problema agrario no se ha resuelto y parece que el pais asi lo ha decidido. Ha
sido una decisidn politica con altos costos econémicos, sociales y politicos,
que ha generado miltiples conflictos, ha costado la vida de muchos colombia-
nos, ha producido un fenémeno de desinstitucionalizacion e incertidumbre,
asi como de inestabilidad de las sociedades rurales y de desconfianza tanto
de los productores como de los habitantes rurales en sus instituciones y orga-
nizaciones. Ni la reforma agraria redistributiva ni el mercado subsidiado de
tierras, ni los programas de desarrollo rural integrado, ni los programas gu-
bernamentales sectoriales, han acertado en una solucion definitiva al proble-
ma agrario. El problema entonces no parece ser técnico de ni de recursos, sino
de decisién politica para realizar los cambios estructurales requeridos por el
pais para desarrollarse de una manera civilizada y en medio de la democracia.

6.5 Los modelos propuestos para solucionar el problema

Los cambios en el entorno y los nuevos parametros para discutir el pro-
blema agrario, parecen definir la hora de abandonar el concepto tradicional de
reforma agraria (la histdrica) para hablar de una r¢forma rural como concepto
mas amplio e integrador en el nuevo contexto.

Antes de precisar lo que aqui se entiende por rgforma rural, veamos los
modelos planteados para la solucion del problema agrario. En realidad existen
varias alternativas de solucién que deberian analizarse a la luz de los plan-
teamientos tedricos, tal como con el lente de la realidad social y politica y el
estadio de desarrollo o de atraso que tiene Colombia. Las propuestas actuales
podrian clasificarse en cuatro grupos:

* La reforma agraria redistributiva como una reivindicacién histérica y de
busqueda de equidad y transformacién de poderes. Un ejemplo de esa
solucion es el de Alfredo Molano [2001], entre otros, quien en un ar-
ticulo reciente en El Espectador dice: “La reforma agraria continsia siendo
inaplazgable; la tierra signe siendo un instrumento de creacion de rigneza y sigue siendo
fuente de poder. De abi que su concentracion equivalga al despojo, al desempleo, al
desplazamiento, al clientelismo, y contribuya a explicar, en buena medida, la forta-
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leza del paramilitarismo”. Esta puede calificarse como una visién politica y

estructuralista.

* El mercado de tierras operando libremente. Es decir, las tesis neoliberales
puras que consideran que el Estado no debe intervenir por dejar que las
fuerzas del mercado asignen los recursos de una manera eficiente, y donde
quienes tengan la capacidad de comprar tierra que lo hagan, no importa la
concentracion, ni el mal uso del suelo ni los conflictos ni los antecedentes
histéricos. También estan quienes siendo partidarios de esa medida con-
sideran que de todas maneras el Estado debe intervenir para fortalecer el
derecho de propiedad y disminuir los costos de transaccién que implican
el acceso a la tierra; es decir, intervenir para remover los factores institu-
cionales que impiden la libre operacién del mercado. Estas son las tesis

neoclésicas.

o La tesis de Alvaro Balcazar, quien plantea que el problema no es la redis-
tribucion de algo que ya no genera riqueza como antes (la tierra) ni es el
mercado operando libremente el que resuelve el problema, sino que es la
dotacién de capacidades a los actores sociales para que usen la propiedad,
sea por la via de la adquisicion de derechos de propiedad, o por la operacion
de un mercado de derechos de uso de la tierra. En esta tesis el mercado tam-
bién opera libremente y no importa tampoco si se presenta la concentracion
o la fragmentacién de los derechos de propiedad. El Estado interviene para
generar las instituciones o condiciones que promuevan el desarrollo de los
mercados y la movilidad de los derechos de uso de la tierra; por ello no tiene
sentido usar los impuestos a la tierra para inducir una mejor utilizacién de
ella. Esta es una tesis mas futurista, pues estamos lejos de incorporarnos
realmente a una sociedad del conocimiento, donde es éste y no la tierra, el
que fundamentalmente genera valores y riqueza. Hsta tesis puede ser atracti-
va para una sociedad que ha alcanzado la modernizacién y la modernidad, y

donde se impone el conocimiento como fuente de riqueza.

*  Una propuesta como la aqui sugerida, y que otras personas también han ex-
presado: olvidarse de la reforma agraria redistributiva (la reforma histérica)
y hablar mas bien de una reforma rural, que implica recontextualizar la re-
forma agraria, adoptar una vision de largo plazo para el sector agropecuario
y el desarrollo territorial; evitando dejarse atrapar en los problemas de la co-

yuntura. Esta es una tesis de corte neoestructuralista y mas institucionalista.

Como éstas puede haber otras propuestas o combinaciones, lo cual es
muy positivo para el debate. A diferencia del pasado donde la tinica propuesta
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era la reforma agraria redistributiva histérica, hoy tenemos varias propues-
tas, no nos podemos dar el lujo de descalificar a ninguna de ellas; todas tienen
elementos valiosos para considerar. Hemos pues avanzado significativamente
en relacion con el pasado, pero todavia estamos lejos de abrir un proceso serio
de discusién del tema para llegar a una propuesta compartida que tenga viabi-
lidad politica, ya que es necesario pasar del discurso y de la 16gica académica,
a la légica de lo politico y lo social.

Esas alternativas no son tinicas ni excluyentes; en el panorama nacional
hay posibilidades de manejar varias opciones. La propuesta de Balcazar po-
dria aplicarse en algunas regiones y para algunos cultivos y tipos de actores
sociales; la reforma agraria tradicional con nuevos ingredientes y parametros
de eficiencia, podria emplearse para ciertas zonas conflictivas donde existen
problemas que sélo se resuelven con una decidida participacién del Estado;
otras opciones pueden combinar la accién clasica del mercado con las dos an-
teriores. Estas opciones deberian obedecer a una estrategia clara de desarrollo
con visién de futuro, en la cual se evite caer en los errores del pasado.

Para muchas comunidades campesinas es una opcién de vida la propie-
dad de la tierra para manejar niveles de subsistencia. Desde una perspectiva
racionalista y capitalista esa opcidn se ve como equivocada, pues no garantiza
la superacién de la pobreza y la marginalidad, pero los campesinos la aprecian
de otra manera y esa opinién debe respetarse puesto que es la tinica opcién
que han visualizado ante la circunstancia de que la sociedad no les ha ofre-
cido otra.

La opcién propuesta aqui es la reforma rural, la cual podemos definir
como un proceso de cambio y transformacién de las estructuras rurales y de
sus relaciones no sélo con los sectores agroindustrial, financiero y comercial,
también con la sociedad y con la capacidad de crear las condiciones para un
desarrollo agricola mas competitivo y endégeno; para un desarrollo rural mas
equitativo, sostenible, eficiente y sin exclusiones de ninguna naturaleza. Esa
reforma deberia hacer que el sector rural y la agricultura fueran estratégicos
en la economia y la sociedad; para facilitar el desarrollo del potencial de sus
recursos naturales y la biodiversidad en beneficio del pais y de sus habitantes
rurales.

La reforma rural comprende tanto el acceso a todos los activos produc-
tivos como a la formacién de capital social, la definicién de una nueva insti-
tucionalidad para el sector, y la consideracion del territorio como unidad de
planeacién y de aplicacién de estrategias. Igualmente, la reforma rural no se
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queda en los limites de las fincas y las explotaciones agropecuarias, cubre las
posibilidades de generar ingresos extraprediales, de articular lo rural con lo
urbano en unas relaciones menos asimétricas; contempla la reforma de los
sistemas de comercializacion y de relaciones con los sectores agroindustriales
para equilibrar poderes de negociacién, incluye una reforma y un desarrollo
en la financiacién rural y en la prestacion de servicios, incluidos los mecanis-
mos de generacién y transferencia de tecnologia; compromete directamente el
manejo ambiental, de los recursos naturales y de la biodiversidad.

Ese tipo de reforma involucra tanto al sector publico como al privado,
no sélo en lo referente a sus responsabilidades, también en sus estructuras y
6rganos de poder. Una reforma de este tipo debe formar parte de una vision
compartida de largo plazo de la agricultura, de la sociedad rural, del desa-
rrollo territorial y del desarrollo rural con sus diferenciaciones regionales y
sus diversas articulaciones. Por tanto, estd inscrita en un proyecto global de
sociedad que debe partir de una construccién colectiva para que se exprese
politicamente con los poderes necesarios para emprender los cambios —conce-
bidos como graduales y acumulativos—, en un proceso continuo y escalonado
de generacion de dinamicas coordinadas en lo nacional, lo regional y lo local.

6.6 Las justificaciones de una reforma rural

Una reforma rural tiene muchos tipos de justificaciones, sintetizadas en
las diferentes facetas de la cuestién agraria: lo econémico, lo social, lo politico
y lo institucional.

Tradicionalmente se ha considerado que la pequefa propiedad es mas
eficiente que la mediana y la grande, y, por lo tanto, se justifica fragmentar la
propiedad y su uso. Pero ello sélo es cierto cuando los pequefos propietarios
pueden acceder en igualdad de condiciones a otros activos y factores de pro-
duccién, ademds de la tierra y el mercado. Este es un concepto traido de los
paises desarrollados que dificilmente puede operar en un pais como Colom-
bia, donde existe exclusién, violencia y grandes desigualdades en el acceso a
Iecursos.

Hoy dia, todo tamafio de la propiedad y empresa puede ser eficiente si
tiene acceso al conocimiento, al capital, la informacién y la tecnologia, a ac-
tivos fisicos, y, también al mercado y a las economias de escala formadas por
fuera de la finca en el sector de servicios. No es facil afirmar que la pequena
propiedad, en un creciente contexto de conocimiento sea, per se, mas eficiente

99



LA REFORMA RURAL, UNA DEUDA SOCIAL Y POLITICA

que la mediana y la grande de tipo empresarial. El proceso de globalizacion
tiende a ubicar mejor las medianas y grandes en relacién con las pequenas, en
razén de su mayor capacidad para conformar alianzas y actuar en el mercado.
La pequenia propiedad también es viable, pero requiere de unos minimos que
no pueden ser la produccién familiar de subsistencia.

Sigue siendo valido el argumento de que una reforma en la posesion de
activos y un cambio en los poseedores aumentan la eficiencia y la producti-
vidad, si se traspasan activos mal utilizados u ociosos a quienes los pueden
utilizar mejor; en ese sentido se ampliarian el empleo y los ingresos mediante
una expansion horizontal del uso del suelo. Ello siempre redundaria en mayor
bienestar si los mercados de productos son dindmicos y existe acceso facil, sin
mayores costos de transaccion y en condiciones transparentes.

Este argumento sélo es valido para tierras mal utilizadas, no para las que
se estan usando de acuerdo con los patrones promedios de uso del suelo en
términos de la disponibilidad tecnoldgica. El reparto de estas tierras puede
desmejorar la creacién de riqueza en lugar de aumentarla. Ese seria el costo
inmediato de una mayor igualdad al fragmentar tierras utilizadas eficiente-
mente para crear empresas pequenas sin capacidad de acumular.

Desde el punto de vista social, las justificaciones estan por el lado de la
equidad y la justicia social, la funcion social de la propiedad, la disminucién
de la pobreza, el aumento del empleo, la mayor movilidad social, las perspec-
tivas de mayor organizacién y formacién de capital social. La educacién y la
capacitacion tienen un valor alto en términos de su incidencia en la disminu-
cién de los indices de pobreza, como lo muestra el trabajo de Leibovich y otros
que se han realizado en América Latina.

Y la justificacion politica de una reforma rural que involucra redistribu-
cién de activos, aparece por el sustento de un modelo politico de democracia
real, basado en la equidad y el fortalecimiento del Estado. Para ello hay que
cambiar las relaciones de poder, tanto de unas clases o grupos a otros, como
entre lo rural y lo urbano; pero también crear nuevos poderes. Esta justifica-
cién politica estd mas en el contexto nacional que en el mismo sector rural,
pues los propietarios de tierras y los agricultores han perdido poder econé-
mico y politico en la medida en que lo han ganado los conglomerados de los
sectores agroindustrial-comercial y financiero y las empresas transnacionales
articuladas a ellos. La agricultura y el sector rural en el modelo actual han
devenido en el eslabén mas débil de las cadenas productivas, el poder esta por
fuera de la agricultura en un proceso que tiende a acentuarse.
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El argumento social y politico es el que mas pesa en una reforma rural
como estrategia nacional y no sectorial, pero lo econémico no puede descui-
darse. Indudablemente, el argumento politico es el mas fuerte en el contexto
actual de la sociedad colombiana.

En efecto, en esta sociedad el argumento mayor para una reforma rural
es que la sostenibilidad social y politica del modelo de desarrollo capitalista
pasa por los corredores del sector rural. No importa que la agricultura tenga
un peso reducido en el riB, que la poblacién rural descienda cada vez mas, que
las exportaciones agropecuarias y del café sean cada vez un porcentaje menor
del aporte a las divisas, y que la generacion de empleo en el sector rural sea
menos dindmica que en otros sectores de la economia. Un nuevo modelo no se
sostiene si no hay democracia participativa, mds igualdad, mayores oportuni-
dades, mejor suministro de bienes publicos; y si no se derrota la exclusién y se
hace un reconocimiento de valores e instituciones propios de la nacionalidad
que estan muy arraigados en lo rural.

Modernizacién con modernidad es el término que lo expresa y los econo-
mistas deben entenderlo mejor. Gustele o no a los macroeconomistas de nuevo
cufio, esta es una realidad politica que no puede despreciarse con argumentos
de eficiencia a raja tabla, mucho mds en sociedades con altos niveles de des-
igualdad, exclusién y violencia.

Siempre aparecera la pregunta de si una menor desigualdad asegura un
mayor crecimiento o no, y si se puede crecer al tiempo que se redistribuye.
Seglin entiendo esta discusién no estd resuelta entre los economistas, porque
ello depende de muchos factores. Todo queda supeditado a quién se entregan
los activos que se redistribuyen, en qué condiciones de acceso a otros activos
complementarios, si los activos que se entregan —en este caso la tierra— son
los més generadores de riqueza e ingreso por su uso, y si el contexto institu-
cional en que se hace ese proceso es propicio para su uso adecuado en térmi-
nos de mercados, rentabilidad, claridad de reglas de juego, confianza y redes
sociales de compromiso.

6.7 La reforma rural, una reforma institucional de tercera
generacion

En América Latina se viene hablando de reformas institucionales de pri-
mera, segunda y tercera generacion, aplicables tanto al conjunto de la econo-
mia y la sociedad como al sector rural. Colombia podria tener el récord, no sélo
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de no haber efectuado las reformas de vieja generacién —reformas estructura-
les basicas para el desarrollo, entre ellas la reforma agraria—, sino ademas de
haber hecho de manera incompleta e inapropiada las reformas de las nuevas,
sean de primera o segunda generacion.

Nos enfrentamos, entonces, a un problema complejo: cémo recuperar el
tiempo perdido realizando una reforma de vieja generacién, como el régimen
de la de tenencia de la tierra, al tiempo que se avanza en las reformas insti-
tucionales de nueva generacién ya conocidas: las de primera que restituyen
el papel de los mercados y las de segunda que atienden a los marcos insti-
tucionales necesarios para que los mercados respondan a los atributos de
competencia y calidad; y una tercera que se estd sugiriendo —una visién mas
madura sobre la reforma institucional-, centrada en el desarrollo institucio-
nal y en asuntos cuya solucién excede a los mecanismos de mercado [Pifieiro
et al, 1999; Gordillo, 1996].2

¢{Cémo sumarle a una vieja reforma, no resuelta, las nuevas reformas que
requiere el sector rural, en un proceso que tenga gobernabilidad, que genere
confianza y credibilidad? No se trata de reformar organigramas y de redu-
cir néminas, sin discutir los contenidos y los objetivos, sin reflexionar sobre
el futuro, como se ha hecho hasta ahora. Se trata de reformas reales de la
institucionalidad que afectan poderes, actitudes y valores; que afectan a los
grupos rentisticos de la sociedad auspiciados por los gobiernos y el Ejecutivo.
Reformas que incidan en el patrimonialismo, que recuperen la confianza en lo
publico y la credibilidad en las instituciones legitimamente constituidas; pero,
a la vez, reformas eficientes y transparentes que sigan pautas no autoritarias
que den cabida a las realidades territoriales.

Ello sugiere que una reforma rural hoy tiene que ser parte de un proceso
de cambio y transformacién mds profunda de la sociedad y de sus institucio-
nes, no puede quedarse en los alambrados de la ruralidad. No se debe volver
a cometer el error histérico de tratar de reformar lo rural y sélo la tenencia de

3 Segun Pifieiro et al, las reformas de la tercera generacidén consisten en “/a construccion de capacidades,
en la creacion de nuevas redes de colaboracion, en la explotacion de complementariedad y en el estimnlo a la partici-
pacidn y la iniciativa social”. Estas reformas superan la perspectiva del perfeccionamiento organizacio-
nal, centrada en ambitos particulares de la accién publica o privada. La agenda de la tercera etapa,
dicen los autores, incluye asuntos como Yz ignaldad de oportunidades, la mejor distribucion de capacidades
para articular las necesidades y demandas sociales de los distintos grupos vincnlados a la ruralidad, el desarrollo de
nuevas formas de (delegacion) y (devolncion) a la sociedad civil que reafirmen su antonomia a la veg que construyan
nuevos modos de gestion social, junto al suministro de los llamados nuevos bienes piiblicos, como la preservacion de
los recursos naturales”.
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la tierra, sin hacer reformas por fuera de lo rural. Una reforma rural es viable
politicamente, gana sostenibilidad y se consolida, si forma parte de un proce-
so mds amplio de reformas. Ese es el reto de esta sociedad.

Se deduce de lo anterior que la tinica manera de caminarle a una reforma
de ese tipo es partiendo de la recuperacién de lo ptblico; del interés colectivo
frente al individual. En otros términos, recuperar la nocién de Estado y de
Nacidn; lo cual pasa por la creacién de ciudadania y democracia.

6.8 Propuesta redistributiva rural de nueva generacién

Por las anteriores consideraciones, lo primero que debemos hacer es cam-
biar el término de reforma agraria por el de reforma rural, pues se trata preci-
samente de adecuar la realidad rural a las necesidades del desarrollo, y éste
a las necesidades de lo rural, de modo que lo rural posea el sitio privilegiado
que debe tener en una estrategia de cambio y de transformacién estructural.

Tal propuesta debe partir de unos principios, a saber:

*  Crear condiciones para generar mas riqueza en lugar de generar pobreza
como tesultado del proceso.

*  Descentralizar el proceso teformista y la patticipacion de los diferentes ac-
tores sociales y entes territoriales.

¢ Focalizar las reformas.
*  DBuscar la eficiencia social y econémica de trato no discriminatorio.

*  Concentrar geograficamente la acciéon publica para ganar externalidades y
hacer economias de escala, frente a la escasez de recursos.

Una reforma rural que involucra la redistribucién de activos puede confi-
gurarse con los siguientes elementos y procesos:

*  Quebrar la razén rentistica de posesion de la tierra via tributacién sobre
la propiedad, es decir, a través de un impuesto predial adecuado. Hay sufi-
cientes argumentos para mostrar que un impuesto a la tierra disminuye los
retornos futuros porque incrementa el costo de tenencia y, por lo tanto, el
precio del activo; aumenta los incentivos para explotar las propiedades de
manera adecuada; disminuye la demanda especulativa por la tierra; desplaza
inversién hacia el mercado de capitales u otros activos productivos; for-
talece fiscos municipios, aminora la presién por transferencias; fuerza un
mejor uso de los recaudos hacia la reinversiéon en beneficio de las zonas que
tributan o del sector rural en general. Se reconoce que la gran dificultad de
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un impuesto es el costo de su administracion, la evasion via subvaloracion
de las propiedades y la decisién politica de aplicarlo [Hofstetter, 1997]. Un
empleo o adecuado y posible implica una estratificacion rural parecida a
existente en los centros urbanos, asf como la modernizacién y actualizacién
de los catastros rurales. Es hora de poner este tema en discusion, como una

de las condiciones necesatias para una reforma rural.

*  Redistribuir oportunidades y crear opciones para el uso de tierras ociosas y
mal utilizadas donde hay conflictos evidentes en el uso del suelo, excesiva
concentracion, conflictos sociales y violencia permanentes; situacion donde
es necesaria la intervenciéon directa del Estado. Ello significa que la tnica
opcién no es la fragmentacion de la propiedad y su redistribucion con una
intervencién del Estado. En estas tierras se pueden disefiar varios negocios,
cuando son tierras de buena calidad o de uso agropecuario, siempre garan-

tizando generacién de riqueza:

*  Que el propietario la ofrezca en arriendo a empresarios capitalistas dis-
puestos a invertir —pequeflos, medianos o grandes—, a través de contra-
tos de largo plazo regulados por el Estado bajo una normativa que no
se preste a dudas sobre los derechos de propiedad.

* Que se conforme una empresa con inversionistas, donde el propietario
aporte la tierra para hacer una explotacion integral del suelo sin frag-
mentarlo, usando la tecnologia y el conocimiento disponible.

* Que voluntariamente se ofrezca vender una porcidn significativa de la
tierra a campesinos que cumplan ciertas condiciones y la puedan explo-
tar sin fragmentarla, aunque cada uno adquiera un derecho de propie-
dad, usando subsidios del Estado o créditos. Los campesinos setfan los
trabajadores en una empresa donde tienen derechos de propiedad y el
propietario cederfa a un gerente el manejo y explotacion de los recur-
sos. El serfa un aportante mas en términos de derechos de propiedad.
La tierra que el propietario no ofrezca en venta (derecho de exclusion)
la explota igualmente de manera eficiente en otra empresa que puede

servir de émulo a la anterior.

*  Si ninguna de las tres alternativas surge, el Estado interviene y redis-
tribuye con algunos criterios. Compra, expropia e indemniza a precios
con base en el avalio catastral que sirve para el pago de impuestos, y
genera nucleos de acumulacién en pequefia y mediana escala, por evitar
la fragmentacion en el uso del suelo —fragmentar los derechos de pro-

piedad pero no el uso de los recursos—.
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Reconstruir la propiedad excesivamente fragmentada mediante la creacion
de modelos de acumulacién en pequefia escala, o economias de subsisten-
cia en algunos casos. Se trata de reconstruir la propiedad a escalas minimas
para una explotacién econémica, concentrando activos en zonas de mini-
fundio. Ello requiere una politica de reubicacién de poblaciones. Como
corolario de ello, la politica reformista puede fragmentar los derechos de
propiedad, pero no el uso del suelo, con el fin de no generar pobreza.

No crear en términos netos, mas economias de subsistencia tipo UAF, como
lo ha hecho la reforma agraria de los altimos 40 afos, con lo cual ha au-
mentado el nimero de pobres en el sector rural. Se buscaria, mas bien,
crear, a través de un proceso, economias empresariales en pequefia escala,
en lugar de economias de subsistencia fragiles que no pueden acumular.
Estas unidades no tienen capacidad de sostenerse en contextos adversos y
cambiantes, y en un mercado cada vez mas exigente, donde operan econo-
mias y servicios de escala de alta calidad. Con las economias de subsistencia
existentes y la recomposicion de las que estan por debajo de ese equilibrio —
el minifundio cuando sea posible— es suficiente para que el Estado haga una
politica de fortalecer las economias campesinas existentes y crearles condi-
ciones para que algunas de ellas puedan pasar a economias empresariales de
pequefla escala. Esas familias que requieten recomponer su unidades serfan
las mas opcionadas para usar el subsidio a la compra de tierras adquiriendo,
pot ejemplo, tierras de sus vecinos; serfan negocios entre vecinos y no entre
grandes y pequefios como los que plantea la Ley 160 —que tiene todas las
dificultades e implica intervenciones inapropiadas e innecesarias de funcio-
narios publicos—. La organizacién de empresas campesinas familiares tiene
toda la justificacién en zonas de contencién de la colonizacién; es decir, la
estrategia de Zonas de Reserva Campesina (zRC) es valida y deberfa no sélo
redimensionarse, también rediscutirse sus condiciones.

Crear estimulos para desarrollar y fortalecer la mediana propiedad empre-
sarial eficiente, sea a través de incentivos a la inversion, la regulacion de un
mercado de alquiler de tierras y lineas de crédito no subsidiadas para com-
pra de tierras. La mediana propiedad es el fiel de la balanza en la estructura
agratia, y elemento al que debe darsele mas atencion en la politica guberna-
mental. La formacion y fortalecimiento de una clase media rural estable es
la mejor garantia para la democracia y el desarrollo en el campo.

Hacer una distincién clara entre lo que es un problema social en el sector
rural, y lo que es un problema productivo. Esto significa un proceso de es-
tratificacion de la poblacién rural para separar la que puede tener opciones
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de mejorar su ingreso y nivel de vida viviendo de actividades agropecuarias,
de la que definitivamente no la tiene y requiere, por lo tanto, una estrategia
diferente a la entrega de activos como la tierra, situacién que configura mas
un problema social por resolver fuera de la actividad productiva agricola. A
los mas pobres se les deben brindar opciones de empleo no agricolas, para
lo cual requieren educacién y capacitaciéon de manera que migren con posi-
bilidades de competir en el mercado de trabajo; ubicatrlos en area estatales
para manejos ambientales como asalariados de una sociedad que reconoce
las externalidades del medio ambiente; etcétera. No se puede seguir sos-
teniendo de manera irresponsable la idea de que todos los pobres rurales
tienen derecho a que se les entregue tierra por el hecho de que son campe-
sinos pobres. Esto debe conducir a politicas diferenciadas, que son odiosas
para muchos economistas que les gusta la homogeneidad y el aburrimiento
social; pero que son necesarias para gestar confianza, crear redes institucio-
nales, integraciéon e inclusion.

*  Tocalizar la entrega de tierras y otros activos, el acceso a subsidios y la parti-
cipacién en empresas, mediante un proceso selectivo de los beneficiarios de
los recursos publicos. Esta selecciéon debe hacerse con parametros genera-
les trazados por el Estado y aplicados en el nivel local mediante consensos
con las comunidades; son éstas las que finalmente deberfan elegitlos con

base en el cumplimiento de unos minimos.

* La reforma rural debe conducir a configurar 4reas geograficas de reforma,
para evitar la dispersién en la prestacién de servicios y facilitar la confor-
macién de economias de escala de todo tipo, asi como la conformacién de

organizaciones y de capital social.

*  Usar sin contemplaciones la extinciéon de dominio a las tierras adquiridas
con capitales ilicitos o métodos violentos, y usarlas de acuerdo con las mo-
dalidades anteriores, pasandolas de propiedad publica a privada.

La reforma rural, como las viejas reformas agrarias estructurales requie-
ren un catalizador, pues aunque existen condiciones necesarias para impulsar
las reformas no son suficientes, como lo diria Barraclough, [1965]. En Colom-
bia el catalizador no es una persona, como lo fue en la Cuba revolucionaria,
sino un proceso: la busqueda de la paz y la convivencia entre los colombianos,
al mismo tiempo que se desarrolla tanto la democracia como la sostenibilidad
social y politica del sistema. Si algiin colombiano duda de que tengamos un
catalizador de esa magnitud, es porque no vive en este pais y esta encerrado
en el microcosmos de su propio egoismo, en un autismo total.

106



LA OPCION DE LA REFORMA RURAL

Asi se habra rebasado el paradigma de la reforma agraria tradicional de
redistribuir la propiedad en beneficio de los pequefios productores y trabaja-
dores agricolas, tan bien expresado por Doreen Warriner [1957] hace cerca
de 45 afos, con la idea de mejorar el ingreso, redistribuir el poder y lograr el
ascenso social. La sola redistribucién de activos fisicos ya no es condicién ne-
cesaria para alcanzar el bienestar y el mejoramiento en el nivel de vida de las
familias. Para ello hoy se requieren activos fisicos y financieros, conocimien-
to, educacion, informacién, redes sociales, confianza y acceso a mercados.
Por ello, no tiene sentido seguir hablando de reforma agraria redistributiva de
tipo tradicional o clasico, sino de reforma rural y desarrollo territorial, en una
visién que va mucho mas lejos de la tenencia de la tierra como elemento focal
del desarrollo en el sector rural.

En sintesis, la solucién del problema rural requiere de estrategias mul-
tiples y simultdneas, de una discusién sobre el tipo de estructura agraria de-
seable y posible, que para mi es la multimodalidad eficiente —en lugar de la
unimodalidad y la bimodalidad—, basada en el desarrollo empresarial como
columna vertebral de la acumulacién y la creacion de riqueza, el fortaleci-
miento de la mediana propiedad y de las economias campesinas existentes
sin ampliarlas, un impuesto a la propiedad, la activacién de mecanismos de
operacion de los mercados de factores con facilidades de acceso, los estimulos
a la inversién, la intervencion del Estado para remover obstaculos estructu-
rales e institucionales al uso eficiente de los recursos, la descentralizacién de
las agencias del Estado y la generacion de bienes ptblicos, y la creacién de
estimulos al desarrollo de capital social, entre otros elementos.

En las reformas tradicionales nunca se tuvo en cuenta el desarrollo del
capital social e institucional como lo entienden Putnam, Coleman, Fukuyana y
North4. Es una de las razones por las cuales ha fracasado la reforma agraria:
centrarse mas en la tierra y lo productivo, descuidando la interaccién social
entre los agentes, las reglas de juego, los valores, la confianza, la reciproci-
dad, cuando ello es lo tinico que permite la sostenibilidad de un proceso de
construccién que se inicia con la entrega de la tierra.

4 Sobre este tema existe una amplia literatura, pueden verse sintesis en documentos como los de
Collier, P. (1998, noviembre). Social Capital and Poverty. Banco Mundial. (1999, diciembre) Social Ca-
pital Iniciative, Working Paper, 4. Klisberg, B. Capital social y cultura. Claves olvidadas del desarrollo.
Revista de la cepAL, 69. Durston, J. Construyendo capital social comunitario. Revista de la cEpAL, 69,
Op.cit. Banco Mundial. (1998, abril) The Iniciative on Defining, Monitoring and Measuring Social
Capital. Overview and Program Description. Working Paper, 1. Rossing, T. and Assaf, S. (1999,
enero) Social Capital: Conceptual Frameworks and Empirical Evidence. An Annoted Bibliography.
Banco Mundial: Social Capital Iniciative, Working Paper, 5.
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7. Sintesis de un fracaso y una
propuesta’

7.1 El fracaso de la reforma agraria redistributiva

Colombia ha fracasado continuamente en sus intentos de realizar una
reforma agraria bajo el esquema de redistribucién de la gran propiedad hacia
la pequena propiedad de tipo familiar. En ello han fracasado los gobiernos, la
clase dirigente, los partidos politicos, las organizaciones del sector rural, los
propietarios, y la sociedad en general. Y han fracasado por falta de una visién
estructural y de largo plazo de la agricultura, por la incapacidad de tomar de-
cisiones de modificar las relaciones de poder, por la defensa de los intereses de
los grupos mas privilegiados, por la insuficiencia de recursos, por la carencia
de una visiéon compartida sobre el desarrollo, por el desconocimiento que tiene
la sociedad sobre la importancia de lo rural y de la pequefia produccién para el
desarrollo y la estabilidad democratica, y por muchos mas factores.

Los que menos se han beneficiado de la reforma agraria son los campesi-
nos, la mayoria de quienes recibieron tierras cayeron en la pobreza, abando-
naron las tierras, o las entregaron al sector financiero en pago de sus deudas.
Los mas beneficiados fueron los propietarios que hicieron buenos negocios
vendiendo tierras caras y de mala o regular calidad a los gobiernos, asi como
innumerables funcionarios publicos agazapados en las practicas de la corrup-
cién y el clientelismo, como también la clase politica de muchas regiones que
ha hecho parte de los ntcleos de poder locales o regionales alrededor de los
negocios sobre la tierra y los asuntos rurales.

A partir de 1988 el beneficio ha mejorado para los propietarios, en la
medida en que el pago de las tierras por el Estado se hace, en buena parte, al

1 Esta fue la presentacion realizada en los dialogos de paz del Caguan en el mes de octubre de 2001.
Se ha cambiado el titulo para dar una mejor idea de los aspectos centrales del documento.
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contado y a plazos de no mds de cinco afos, cuando antes, en la Ley 135 de
1961, los pagos se hacian en bonos a 20 afios y con bajos intereses, con lo
cual los propietarios financiaban buena parte de la reforma. Con la Ley 160
de 1994 es la sociedad toda la que ha venido pagando el 70% del valor de la
compra de tierras a través del subsidio otorgado por el Estado; los propietarios
aportan muy poco.

En el periodo 1961-1999 el incora afectd con fines redistributivos 1,8 mi-
llones de hectdreas, de los cuales 1,4 millones fueron tierras compradas por
el Instituto, y s6lo 70.000 hectdreas correspondieron a acciones de expropia-
cién y 350.000 hectareas fueron tierras cedidas al Fondo Nacional Agrario. En
cambio, las tierras entregadas para reservas indigenas suman 30 millones de
hectareas y la titulacién de baldios asciende a 15 millones de hectareas. No
mas de 102.000 familias se beneficiaron de los programas de redistribucion,
unas 430.000 recibieron titulos de terrenos baldios y cerca de 65.000 familias
de comunidades indigenas se han beneficiado de los programas del iNncora. Los
estimativos existentes dicen que en este periodo el Estado ha gastado unos
7 billones de pesos, sin que pueda decirse que hubo realmente una reforma
agraria.

En reforma agraria todos nos hemos equivocado, pues el problema agra-
rio no se ha resuelto y parece que el pais asi lo ha querido, en una decisién
politica que: ha costado ingentes recursos econémicos, ha generado multiples
conflictos, ha costado la vida de muchos colombianos, ha producido un fené-
meno de des-desinstitucionalizacién e incertidumbre, de inestabilidad de las
sociedades rurales y de desconfianza de los productores y de los habitantes
rurales en sus instituciones y organizaciones. Ni la reforma agraria redistri-
butiva ni el mercado subsidiado de tierras ni los programas de desarrollo rural
integrado ni los programas gubernamentales de las politicas sectoriales han
acertado en una solucién definitiva del problema agrario.

7.2 Los cambios estructurales y el contexto

Al lado de estos fracasos hay que poner los cambios estructurales en los
contextos de las ultimas décadas. Los que menciono a continuacién son ape-
nas una muestra de ellos, y en su conjunto modifican el panorama en el cual
se debe discute hoy la reforma agraria:

*  El capitalismo en el campo ha irrumpido de manera casi generalizada por
fuera de las formas de produccion campesina e indigenas, aunque ellas mis-
mas estan impregnadas por esas relaciones a través del mercado.
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La globalizacién econémica ha penetrado la economia y la sociedad y esta
cambiando las relaciones y la manera de hacer negocios. Este proceso
estructural de la globalizacién estd comandado por una gran revolucién
tecnologica en todos los campos del conocimiento, que afecta las formas
productivas, las maneras de relacionarse, la naturaleza de los negocios, ha
aumentado la concentracion de la riqueza y acentuado la exclusioén de quie-
nes no tienen las condiciones para participar en el proceso; esta redimensio-
nado los tamafios de las empresas y va valorizando el conocimiento frente a
las tradicionales factores de produccién. Como parte de ello, la transnacio-
nalizacién de las cadenas agroindustriales y de la distribucién minorista de
alimentos se ha acentuado en los ultimos 20 afios.

Los patrones de consumo estan cambiando aceleradamente y le confieren un
gran poder a los consumidores frente a los débiles poderes de los producto-
res, quienes han ido perdiendo su poder politico frente a las masas urbanas.

Los nucleos de poder del sistema agroalimentario se han trasladado hacia
los sectotres agroindustriales, financieros y comerciales. El poder funda-
mentado en la propiedad agraria se ha subordinado a los poderes de estos
nudcleos situados por fuera de la estructura agraria, y la actividad agricola
primaria se ha convertido en el eslabén mas débil del sistema.

Los agentes econémicos y sociales del sector rural y del sistema agroin-
dustrial han cambiado cualitativamente, asi tengan la misma connotacion
de clase.

La frontera agricola se ha agotado y son pocos los baldios de la Nacion para
la produccion y el reparto agratio, a tiempo que la crianza, granjerfa y trafi-
co de ganado se ha extendido por toda la geografia nacional en un proceso
extensivo de ganaderizacién y potrerizacion del campo.

El deterioro de los recursos naturales es acelerado y esta afectando las con-
diciones de sostenibilidad del aparato productivo. La irrupcién de los cul-
tivos ilicitos en las zonas de colonizacion ha acentuado ese deterioro. Al
mismo tiempo, el pais estd tomando conciencia del potencial de su biodi-
versidad para el desarrollo, sin que todavia disponga de los mecanismos ni
de una institucionalidad adecuada para su explotacién y conservacion.

El deterioro de las condiciones de desarrollo pata las economias campesi-
nas se ha incrementado apreciablemente en los ultimos 15 afios y los niveles
de pobreza no ceden; al contrario, han aumentado en los dltimos afios a raiz
de la crisis en la economia y del sector rural sumada a los desplazamientos
forzados de pobladores rurales que van perdiendo con ello los pocos acti-
vos de que disponen.
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* Los indices de concentracion de la propiedad rural se mantienen altos y en
algunas regiones han aumentado, mientras la fragmentacién de la pequefia
propiedad sigue avanzando con lo que se multiplica el minifundio y la po-
breza en el sector rural.

* Lo rural se concibe hoy mas alla de lo agropecuario, y se ha ido imponiendo
el concepto de nueva ruralidad y de multifuncionalidad de la agricultura.
En estos conceptos se encuentran nuevos potenciales y posibilidades de
desarrollo rural y de diversificacion de las fuentes de ingreso.

*  Existe conciencia publica de que las instituciones creadas en los afios sesen-
ta y setenta para el desarrollo de la agricultura y la reforma agraria deben
someterse a un proceso de reestructuraciéon para lograr una institucionali-
dad mas apropiada, transparente y eficiente.

*  Hay una creciente desestabilizacion politica por la irrupcidén de grupos ar-
mados fuera de la ley y del narcotrafico, con diversas repercusiones en to-
dos los 6rdenes.

* La tierra se estda apropiando a través del mercado, y mas generalmente de
manera violenta a través de diversos métodos, entre ellos las masacres, los
desalojos, el amedrentamiento, las amenazas y el dominio de 4reas conside-
radas estratégicas por los grupos armados en contienda. La tierra se ha ido
convirtiendo en muchas regiones en un instrumento de dominio territorial
para establecer areas estratégicas de la guerra y de expansion de cultivos ili-
citos, en lugar de su natural funcién de bien de produccion e inversiéon. En
realidad, ésta ya no es una contrarreforma agraria en el sentido de la simple
concentracion de la propiedad, sino un proceso violento de involucién no
sélo en el sistema de relaciones sociales, también en las consideraciones
de los derechos de propiedad. Con ello pueden recordarse las épocas del
feudalismo donde los sefiores duefios de las tierras establecian dominios
con sus propias leyes y ejércitos, mediante la seleccion de vasallos que les
servian a sus propositos.

*  Pero debe reconocerse también que en algunas regiones la tierra es un bien de
inversion y se usa adecuadamente, en especial donde se han conformado, o
se estan configurando, dusters productivos y conglomerados agroindusttiales.

7.3 De la reforma agraria redistributiva a la reforma rural

Todos estos elementos cambian el contexto y los parametros para discutir
el problema agrario y deben servir de referentes para la definicién de nuevas
estrategias ubicadas mds alla de las politicas redistributivas tradicionales.
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Ellos también conducen a plantear que es hora de abandonar el concepto tra-
dicional de reforma agraria para hablar mejor de una reforma rural como
concepto mas amplio e integrador para el nuevo contexto y las estrategias del
inmediato futuro.

La reforma rural podemos definirla como un proceso de cambio y trans-
formacién tanto de las estructuras rurales como de sus relaciones con los
sectores agroindustrial, financiero y comercial y con la sociedad, capaz de
crear las condiciones para un desarrollo agricola mds competitivo y endége-
no; también para un desarrollo rural mas equitativo, sostenible, eficiente, sin
exclusiones de ninguna naturaleza; que haga de lo rural y la agricultura un
sector estratégico en la economia y en la sociedad, que facilite el desarrollo del
potencial de sus recursos naturales y la biodiversidad en beneficio del pais y
de sus habitantes rurales.

La reforma rural involucra tanto el acceso a todos los activos producti-
vos, como a la formacién de capital social, la definicién de una nueva insti-
tucionalidad para el sector, y la consideracion del territorio como unidad de
planeacién y de aplicacién de estrategias. Esta reforma compromete no sélo
al sector publico, incluye también al privado el cual debe formar parte de una
visién compartida de largo plazo de la agricultura, de la sociedad rural y del
desarrollo rural con sus diferenciaciones regionales.

En el caso mas particular de la problematica de tierras, la reforma rural
podria contener aspectos y politicas como los siguientes:

*  Quebrar la razén rentistica de posesion de la tierra, sea mediante una tri-
butacién predial adecuada, o la redistribucion y aplicacién de politicas ma-
croeconomicas, en el marco de los planes de ordenamiento territorial.

¢ Desestimular el uso inadecuado de la tierra, o su no utilizacion, con herra-
mientas tributarias y redistributivas, o estimular justamente su buen uso con
incentivos a la inversién bajo el cumplimiento de parametros econémicos,
sociales y ambientales.

*  Estimular opciones de uso de los derechos de propiedad como los arrien-
dos de largo plazo que faciliten las inversiones prediales a los no propie-
tarios y su recuperacion en el tiempo; es decir, promover un mercado de
arriendo de tierras con una institucionalidad que elimine la incertidumbre
sobre los derechos de propiedad.

* Las tierras que se afecten mediante la expropiacién deben asignarse a pe-
quefios y medianos propietarios que las exploten con criterios empresaria-
les, sea de manera individual o asociativa. Los derechos de propiedad se
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pueden fragmentar, pero no el uso del suelo, para evitar la conformacién
de minifundios.

Reconstruir la propiedad excesivamente fragmentada que tenga potencial
productivo para crear nicleos de acumulacion en pequefia escala y, como
excepcion, economias de subsistencia. Ello irfa acompafiado de una estra-
tegia de reubicacion de poblaciones y de la creacion de actividades genera-
doras de ingreso no agricolas en las zonas donde estan ubicadas.

Frenar la expansion de las economias de subsistencia producida por pro-
gramas redistributivos, para evitar la formacién de més pobres en el campo.
Cuando sea necesario redistribuir derechos de propiedad en algunas zonas,
deberia procurarse formar con ellas pequefias economias empresatiales.
Con las economias campesinas existentes ya hay suficiente para que el Es-
tado trate de garantizarles una estabilidad econémica y social.

Crear estimulos para desarrollar y fortalecer la mediana propiedad empre-
sarial eficiente que cumpla normas sociales y ambientales.

Focalizar la entrega de tierras y otros activos, asi como los subsidios —cuan-
do ello sea necesario—, mediante un proceso rigurosamente selectivo de los
beneficiarios donde ellos participen en la definicién de los escogidos, una
vez definidos los parametros y las reglas de juego.

Los procesos de reforma rural deben conducir a configurar dreas geogra-
ficas de reforma para evitar la dispersion y facilitar la formacién de econo-
mias de escala tanto en la prestacién de servicios como en la formacién de
organizaciones y el desarrollo de capital social.

Usar sin contemplaciones el mecanismo de extincion de dominio a las tie-
rras adquiridas con capitales ilicitos para efectos de la reforma rural y el
desarrollo de una estructura agraria multimodal, donde pequefios, media-
nos y grandes puedan articularse en negocios y propuestas conjuntas de
desarrollo rural.

Finalmente, hago un llamado a que los problemas agrarios del pais los
resolvamos a través de la inteligencia y no de la fuerza. No nos volvamos a
equivocar en el tratamiento de la tierra y su papel en el desarrollo econémico
y rural. Asumamos los costos que implica solucionar el problema agrario,
para que podamos cerrar con dignidad, confianza y seguridad la pagina de la
historia de la propiedad rural en Colombia.
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8. Tenencia de tierras, problema agrario y
conflicto!

8.1 El problema agrario no resuelto

Los temas de la tenencia de la tierra, su papel en la estructura agraria y
los conflictos de diverso tipo configurados a su alrededor, han estado presentes
en la mayoria de los analisis sobre el problema agrario en Colombia. No podia
ser de otra manera si se considera que el pais ha desaprovechado distintas
coyunturas histéricas para resolver de manera estructural su cuestién agraria,
y arrastra consigo un problema que adquiere hoy dimensiones diferentes a las
existentes hace cincuenta afos, especialmente por la irrupcién del narcotrafico
en la compra de tierras, la expansién de los cultivos ilicitos, los vinculos de los
diferentes grupos armados al margen de la ley con el narcotrafico, y las preten-
siones de dominio territorial que éstos ejercen en diferentes zonas del pais.

Los antecedentes sobre la tenencia y el mercado de tierras en Colombia
se pueden circunscribir a dos grandes aspectos: el intento de poner tributos
progresivos a la propiedad rural y la reforma agraria. Ambos procesos han fra-
casado tanto en movilizar la tierra como factor productivo como en constituir
un verdadero mercado de tierras con elementos econdémicos de formacion de
precios y dinamizacién no sélo de la oferta, también de la demanda. De hecho
fracasaron en crear elementos para corregir la desigualdad en la apropiacion
de la tierra reflejada en una estructura agraria bimodal [Johnston y Kilby,
1980; Delgado, 1984].

En Colombia se han hecho varias propuestas para gravar la propiedad rural
como una alternativa para movilizar el mercado de tierras y obligar a los gran-
des propietarios a que las ofrezcan. En 1949 una Misién del Banco Mundial

1 Documento elaborado como material docente para la Universidad Nacional de Colombia, Bogot4,
marzo de 2003.
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encabezada por Lauchlin Currie [Birr, 1950] hizo el primer acercamiento al tema
sin que tuviera éxito su propuesta de imponer tributos a la propiedad rural.

La propuesta Currie no fue bien acogida por los terratenientes ni por los
expertos fiscales y administradores del pais, por impracticable. Se continué
aplicando el gravamen existente del 4 por mil sobre los avaltos prediales, y
el Comité de Expertos que el Gobierno designé para el estudio de la propuesta
recomendéd que se fortaleciera el Instituto Geografico Agustin Codazzi (icac) y
se aceleraran los trabajos de inspeccion predial.

El fracaso en la década del cincuenta para gravar la propiedad rural no
consistié tanto en que las medidas se enderezaran contra la clase dirigente,
“sino que la debilidad de la imposicion sobre las tierras consiste en que, aun-
que despierta la oposicion de los intereses agrarios, no gfrece un incentivo
evidente para cualquier otro grupo social importante” [Hirschman, 1963].

Desde los afios sesenta Colombia ha estado aplicando la reforma agraria
sin un éxito notable, y sin poder solucionar los problemas derivados de la te-
nencia de la tierra. La reforma agraria de esa década (Ley 135 de 1961, Ley 1
de 1968) fue distribucionista y marginal; sélo hizo una reparacién superficial
de la estructura agraria. La Ley 4 de 1973 frend los procesos de reforma agra-
ria y la Ley 35 de 1982 buscé agilizar los tramites para entrega de tierras en
zonas de conflicto (Plan Nacional de Rehabilitacién).

La Ley 30 de 1988 introdujo cambios importantes en el proceso de refor-
ma agraria, pero mantuvo el espiritu de la Ley 135 de 1961, e intentd remover
los obstaculos legales y de procedimiento que hicieron impracticables las le-
yes anteriores. Esta reforma siguié siendo marginal, pese a que tratd de afec-
tar directamente los dltimos vestigios del latifundio tradicional, sin importar
si las tierras estaban o no explotadas adecuadamente.

La nueva ley de reforma agraria (Ley 160 de 1994) puede entenderse
como la adecuacién de la intervencion del Estado para regular la estructura
de la propiedad en un esquema de economia mas abierta e internacionaliza-
da. Se busca sustituir la intervencién directa del Estado por la operacién del
mercado asistido de tierras, creando algunos incentivos a los agentes priva-
dos para que participen en él. La intervencion directa se deja para casos muy
particulares de conflictos o de ubicacién de desplazados por la violencia. La
ley establece un subsidio a la compra de tierras por parte de campesinos y
trabajadores sin tierra, también abre lineas de crédito para compra de tierras
para pequefos productores con tasas de interés cercanas a las del mercado.
Esta alternativa de acceso a la propiedad también ha fracasado para resolver
el problema de la tenencia de tierras.
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Estos intentos de reforma agraria, que llevan 40 afos, no han logrado una
transformacién significativa en la estructura de la propiedad. El funcionamien-
to del mercado asistido de tierras estd condicionado a la disponibilidad de re-
cursos del Estado para otorgar los subsidios a la compra de tierras; por tanto,
su dindmica es lenta. Paralelo a ello se ha producido una contrarreforma agraria
por la compra masiva de tierras por parte de los narcotraficantes y la expulsién
de cerca de mas de un millén de personas del campo en los tltimos 10 afios.

Colombia ha pasado asi a este nuevo siglo sin resolver los problemas que
le genera una estructura de la propiedad y la tenencia marcadamente des-
igual y bimodal, de un mercado de tierras caracterizado por distorsiones en la
formacién de precios, inflexibilidad en la oferta y presencia de factores extra-
econdmicos tanto en la posesién como en el uso de la propiedad.

Existe una afirmacién que ya hace parte de la historia: Colombia no ha
resuelto su problema agrario. Este problema no es sélo de la tenencia de la
tierra; la cuestidon agraria se ha hecho mas compleja a medida que avanza la
sociedad y que los mercados, la tecnologia y la globalizacién se imponen en
todos los érdenes de la actividad humana. El problema agrario es la carencia
de una decision politica de reformar la estructura agraria en funcién de obje-
tivos de desarrollo y equidad de largo plazo. Es no considerar el sector agro-
pecuario como estratégico para la sociedad, tanto en términos de seguridad
alimentaria como de dominio territorial a través de actividades econdmicas
licitas, y también en calidad de sector que contribuye con externalidades sig-
nificativas en la conservacion del medio ambiente y calidad de vida.

La cuestion agraria no sélo debe mirarse desde la tenencia de la tierra,
también implica situarla hoy en una concepcion de lo rural mas alla de lo
sectorial, como lo propone el paradigma de la nueva ruralidad que busca re-
valorizar la multifuncionalidad de la agricultura. Pero, igualmente, implica si-
tuarse en el nuevo contexto del funcionamiento de un sistema agroindustrial
que opera con relaciones de poder externas a la agricultura [Machado, 2002]
y donde el tema de la tierra como factor productivo desciende en la jerarquia
de los elementos que configuran las relaciones de produccién dominantes y el
poder de decisiones en la estructura.

8.2 Estructura de la propiedad rural 1960-1984

Las estadisticas sobre catastro rural ain presentan problemas e impreci-
siones, pero son la tnica fuente para determinar la estructura de la propiedad
rural. El ceca facilité la comparacion entre los afios 1960, 1970 y 1984 [cEca,
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1985], en tanto que los archivos prediales de 1996 posibilitan la comparacién
con los de 1984. Sin embargo, ninguna de estas fuentes permite una idea
exacta de la concentracién de la propiedad por la dificultad de consolidar los
distintos predios de un mismo dueno. Esto es particularmente cierto en los
datos de los afios ochenta y noventa cuando el narcotrafico irrumpié en el
sector rural comprando extensas propiedades y registrandolas a nombre de
terceros (testaferros).

De acuerdo con los datos compatibilizados de ceca —censos y catastro—, en-
tre 1960 y 1970 hubo un crecimiento moderado de la superficie sometida al
régimen de propiedad acompanado de una reduccion del niimero de predios®. La
explicacién esta en que aumentaron los predios mayores de 20 ha, en ntimero
y area, especialmente, de los tamafos de 20 a 50 y de 200 a 500 ha, acompa-
nadas de la disminucién en ntimero y area de los menores de 10 ha. Esta ve-
rificacién muestra que la reforma agraria en esa década no tuvo impacto en la
estructura de la propiedad, y que la accién del iNvcora se centr en la entrega de
predios entre 20 y 50 ha, provenientes de baldios y de compras directas.

El periodo 1970-1984 muestra una tendencia diferente: rapida expansion
del ntimero de predios y de la superficie, concentrada en los tamafos inferio-
res a 200 ha, en especial en los de 0 a 1 ha y en los de 20 a 100 ha, en tanto
que se reduce el namero de predios mayores de 500 ha y su area se estanca.

El cEca sintetiza la situacion entre 1970 y 1984 como “una descomposicion
relativamente rdpida de la gran propiedad en regiones de antiguo poblamiento,
acompanada de creacion de nuevas propiedades extensas en zonas de_frontera
agropecuaria”, especialmente por la dindmica de la expansién de la ganaderia en
esas areas. El reparto por herencias también entra en la explicacién del proceso.

La informacién permite concluir que mientras en los afios sesenta se pre-
sentd una tendencia a la concentracion de la propiedad, durante 1970 y 1984
se registré una descomposicion de la gran propiedad y la consolidacién de la
mediana, “pero sin que se reduzca la desigualdad rural debido a la_fragmen-
tacion de la pequenia propiedad” [ceca, 1985]. Esta subdivision de la pequena
propiedad esta relacionada con los procesos de herencia y el deterioro tipico
de las zonas de minifundio donde la pobreza no permite a los pobladores ru-
rales adquirir explotaciones mas extensas. Esta situacion es critica en depar-
tamentos minifundistas como Cauca y Narino. Pero igualmente, fue reforzada

2 Las zonas compatibles para comparar las tendencias 1960-1984 no incluyen Chocé, Antioquia,
Caqueta, La Guajira, Arauca, Guaviare, Putumayo, San Andrés y Vichada.
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por la politica del ivcora de ocuparse sélo de la divisiéon de la gran propiedad
sin atender la recomposicién del minifundio a través de politicas especificas
que evitaran su deterioro.

De acuerdo con el estudio del ceca, en los tamafios superiores a 500 ha
el cambio observado puede deberse a la accién del incora y el establecimiento
de la renta presuntiva en la Ley 4 de 1973, que estimulé la particién de la
propiedad entre herederos para no ser castigados por la progresividad de la es-
cala tributaria. Esto es verificable particularmente en las denominadas zonas
estables de escasa expansion de la frontera agropecuaria, en donde, segin
el estudio del ceca, los predios mayores de 500 ha se redujeron en niimero a
razén del 1% anual y en area al 2%, lo cual es suficiente para que se divida por
dos su superficie global en un lapso de 34 afos.

La participacion de la Nacién y las comunidades es importante en el drea
cubierta por predios grandes en 1984, sin considerar la Amazonia y algunos
departamentos de la Orinoquia. Los analistas indican que es engafoso pensar
que la Nacién dispone de tierras abundantes y de buena calidad para redistri-
buirlas a través de reforma agraria.

En las zonas de expansion de la frontera o de colonizacidn, los predios
mayores de 500 ha aumentaron sin que ello fuera compensado por la subdi-
vision en las de antiguo poblamiento en esas mismas zonas. Alli aumentaron
los predios en un 3% anual, aunque fueron superados por el crecimiento de los
predios entre 20 y 100 ha.

Con el uso de algunos parametros técnicos, el andlisis de los predios su-
periores a 500 ha en 1984 (11,3 millones de ha) arrojé los siguientes resulta-
dos: un 18% del area total no estd clasificada; el 50,6% sélo sirve para bosques
naturales o vida silvestre; el 15,9% es apenas apta para ganaderia extensiva;
el 9,4% para ganaderia semiintensiva o unos pocos cultivos permanentes; el
2,4% admite agricultura con técnicas campesinas —cultivos asociados interca-
lados con permanentes—; el 1,0% permitiria monocultivo moderno con algunas
restricciones y sélo el 0,2% admite cultivos sin restriccién [ceca, 1985]. No mas
de un millén de hectareas de esos predios de frontera en 1984 podrian usarse
en agricultura, el resto tienen potencial ganadero extensivo y forestal, y una
parte es tierra improductiva.

La conclusién era entonces clara en 1984: con los predios superiores a
500 ha era muy poco lo que podia hacerse en materia de redistribucion de la
propiedad. Ademas, seria costoso y poco rentable ubicar en dreas de frontera
a unidades campesinas alejadas de los mercados y los servicios del Estado.
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Si a mediados de la década de los ochenta la gran propiedad habia perdi-
do empuje, la situacion cambié en la década siguiente por el auge de compras
de tierras por parte de narcotraficantes, hecho que infortunadamente no se
refleja claramente en las estadisticas catastrales. Las compras se destinaron a
una ganaderia extensiva de gran propiedad como expresiéon de dominio terri-
torial; y esos capitales ilicitos facilitaron el englobe de propiedades medianas
en grandes, con lo cual se constituyé un neolatifundio dominado por los nar-
cotraficantes, en tanto que la pequefa propiedad continué su fragmentacién
y la mediana perdié posiciones.

8.3 Evolucion de la tenencia de la tierra 1984-1996

Al seguir el analisis del ceca, la Costa Atlantica, Centro Oriente y Occiden-
te —(excluidos Chocé y la parte correspondiente al andén del Pacifico en los
departamentos de Narifo, Cauca y Valle del Cauca, que son zonas de poco uso
agricola— son regiones donde el registro catastral esta casi consolidado (dere-
cho de propiedad) y ha avanzado de manera significativa, hasta constituirse
en las regiones tipicas para el funcionamiento del mercado de tierras.

El piedemonte llanero es una regién donde la mayor prioridad estd en
el desarrollo de la propiedad a través de la titulacion de baldios, clarifica-
cién de la propiedad y mejora en los registros prediales. El mercado de tie-
rras puede operar alli de manera limitada y en algunos municipios se puede
combinar su dinamizacidon con el proceso de titulacién y clarificacion de la
propiedad. Pero es necesario alli delimitar la frontera —cierre de la frontera
agropecuaria—, con el trazado de una linea que permita establecer hasta
dénde se puede expandir la propiedad privada en términos de una utiliza-
cién adecuada del suelo.

La regién de Orinoquia y Amazonas —exceptuado del piedemonte lla-
nero— requiere una accién de modernizacioén del catastro y no es apta para
el mercado de tierras. Es susceptible de reservas campesinas, titulacién de
baldios y resguardos indigenas, ademas de zonas protectoras y parques na-
turales, para lo cual deberia delimitarse esas areas y trazar lineas de cierre
de la frontera.

Una aproximacién a la estructura de la propiedad en 1996 y su compa-
racién con 1984 se hizo utilizando la uar como unidad de medida, de acuerdo
con los datos suministrados por el Censo de Minifundio de 1995. Se considerd
pequena aquella propiedad que tiene hasta dos var, mediana entre dos y diez,
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y grande con mayor de 10 var (una var es la unidad productiva que genera
tres salarios minimos de ingreso). Segun tales parametros, la estructura vari6
como se sefiala en el cuadro 2.

Cuadro 2. Colombia. Estructura de la propiedad por tamafios, 1984-1996.

Porcentajes
Tamafios 1984 1996
Predios Superficie Predios Supertficie
Pequefia 89,92 23,15 91,11 21,40
Mediana 8,68 30,50 7,81 24,80
Grande 1,40 46,35 1,08 53,80
Total 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Elaborado por el autor. Los predios grandes incluyen los resguardos Indigenas. Estos datos
excluyen a Antioquia, San Andrés, y los departamentos de la Orinoquia y Amazonia no comprendidos
en el piedemonte llanero.

Del cuadro 2 se concluye que entre 1984 y 1996 la gran propiedad se
volvié a expandir, la mediana retrocedid y la pequefa siguié fragmentandose;
es decir, la estructura agraria bimodal se mantuvo e incluso se acentué con
procesos de polarizacion en la tenencia de la tierra. Esta desigualdad en la
estructura es diferente por regiones, pero en el conjunto se mantiene la ten-
dencia a la concentracién. Es una estructura donde los pequefios y medianos
agricultores y propietarios no tienen muchas opciones de ascender en su po-
sicién econémica y social. Tampoco se facilitan las transacciones entre peque-
nos y grandes propietarios, porque se presentan serias limitaciones para el
funcionamiento del mercado de tierras, el cual tiende a operar en los circuitos
cerrados de propiedades del mismo tamano.

En la frontera agropecuaria incorporada, el nimero de pequefos propieta-
rios en 1996 ascendid a 2.982.216, el de medianos a 276.789 y el de grandes a
43.524 —incluidos los resguardos indigenas—. Entre 1984 y 1996 todos los es-
tratos de tamafo crecieron en términos absolutos —excepto el nimero de pre-
dios grandes—, lo que indica una expansién predial significativa —en algunos
casos se trata de mejoras en los registros catastrales—. La pequefa propiedad
crecié en superficie mas que la mediana, y la grande mds que ambas®.

Por regiones se observan los siguientes cambios:

3 Debe tenerse en cuenta que el crecimiento de la gran propiedad en alguna regiones se explica, en
parte, por la influencia que en ella tienen los resguardos indigenas, que sumaban en 1996 unos 5,3
millones de ha en las cuatro zonas grandes analizadas.
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En la costa Atlantica la expansion predial se dio en la pequefia y mediana
propiedad; la grande disminuy6 en numero de predios y propietarios, pero
aument6 en supetficie.

En el occidente del pais, tipica regiéon de estructura mas democratica de
la propiedad por la importancia del café, la pequefa avanzoé, la grande se
estancé en predios y propietarios mas no en superficie, y la mediana se ex-
pandié mas que la pequefia y la grande.

En el centro-oriente del pafs se present6 una atenuacién de la concentra-
cién con una fuerte fragmentacion predial que tipifica un minifundio inten-
so en Cundinamarca, Boyaca y Santander muy influido por fincas de recreo;
la mediana propiedad se estabilizo y la grande se deteriord.

En el piedemonte llanetro se detetiord la posicion de la pequefia y de la me-
diana propiedad en la estructura agraria y se concentré fuertemente la grande.

8.4 Indices de concentracion

Los tradicionales indices de Lorenz de concentracién de la propiedad para
las zonas compatibles que analizé el ceca, confirman las apreciaciones an-
teriores sobre el periodo 1960-1984; es decir, la desigualdad en términos de
propiedad (predios) no se habia corregido (cuadro 3).

La Misién de Estudios del Sector Agropecuario calculd el indice de Gini
para un periodo muy similar y encontré que éste pas6 de 0.8677 en 1960 a
0.8403 en 1988 para las tierras apropiadas, es decir, corrobord la misma ten-
dencia anotada por ceca, cuyos indices son un poco inferiores debido a que no
incluyé cuatro departamentos donde la concentracion de la propiedad ha sido
tradicionalmente alta.

Cuadro 3. Indices de concentracién de Lorenz*

Afio Predios-superficie Explotacion/supetficie
1960 85,19 83,25

1970 85,04 83,55

1984 83,93 82,25

1995 85,95 n.d.

1996 88,00 n.d.

Fuente: CEGA, Estructura de la propiedad rural en Colombia 1960-1994; Machado, 1977 y Rincén 1997.
n.d.: no disponible

4 Los indices de concentracion de Lorenz miden la desigualdad relativa, mas bien que la concentra-
cién. Se calculan mediante interpolacion grafica con un error maximo de 0,02 puntos por exceso o
por defecto.
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En el cuadro 3 se observa la tendencia a la desconcentracion entre 1960
y 1984 y una reversion en la tendencia entre 1984 y 1996, como ya se indico.

El indice de Gini mide el grado de concentracién de la propiedad rural, com-
para el porcentaje de drea acumulada por un determinado porcentaje de propie-
tarios. De acuerdo con los datos disponibles del catastro, Claudia Rincén calculd
este indice por regiones para 1984 y 1996 como se sefala en al cuadro 3.

Cuadro 4. Indices de Gini por regiones. Porcentajes

Regiones 1984 1996
Costa Atlantica 74,50 78,86
Occidente 81,05 83,48
Centro-Oriente 81,16 80,47
Piedemonte llanero 83,21 87,61
Total 85,13 88,00

Fuente: Claudia Rincén, op. cit.

El cuadro 4 vuelve a confirmar la tendencia anotada de reactivacion de los
factores de concentracion de la propiedad en los tltimos afios para el conjunto
del pais y, en especial, en el piedemonte llanero, el occidente y la costa Atlantica.

Entre esos factores de apropiacion de la tierra en manos de grandes for-
tunas esta el narcotrafico, la acumulacién de rentas institucionales o de la
valorizacién sin contar con un mecanismo de tributacién sobre la propiedad
que frene la concentracién y el despojo violento a pequefios y medianos pro-
pietarios por el control territorial de grupos alzados en armas, entre otros.

8.5 El minifundio en la estructura agraria

El Censo de Minifundio elaborado por el Ministerio de Agricultura y Desa-
rrollo Rural en 1995, con la colaboracién del nca, confirma la bimodalidad que
caracteriza la estructura agraria. El minifundio se definié como todos los pre-
dios menores o iguales a una uar®. En 1993 se identificaron 2.299.840 predios

5 La Unidad Agricola Familiar (UAF) se define como “wn fundo de explotacion agricola, pecuaria, forestal o
acuicola que dependa directa y principalmente de la vinculacion de la fuerza de trabajo familiar, sin perjuicio del
empleo ocasional de mano de obra contratada”. La UAF es una unidad suficiente para suministrar cada aflo
a la familia que la explote, en condiciones de eficiencia productiva promedio, ingresos equivalentes
a tres salarios minimos legales. Ver Ministerio de Agticultura. (1992). Metodologia para determinar
la Unidad Agricola Familiar (UAF). Santafé de Bogota, D.c.: Sistema Nacional de Transferencia de
Tecnologia Agropecuaria (SINTAP). A fines de 1996 el INCORA decidié cambiar la medicién de la UAR
a dos salarios minimos para dar mas cabida de beneficiarios.
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minifundistas con una extensién de 9.519.369 ha, para un tamafo promedio
nacional de 4,14 ha®. Estos predios minifundistas representaban el 82,36%
de todos los predios registrados para ese ano por el icac y cubrian apenas el
15,64% del area predial rural.

El minifundio est4 concentrado en la zona andina, en especial en los de-
partamentos de Cauca, Boyaca, Narifio, Antioquia, Cundinamarca, Caldas y
Santander; una distribucién del minifundio por corees asi lo confirma (cuadro
4). En la zona andina se encuentra el 87,4% de los predios minifundistas,
mientras que en la Costa Atlantica apenas se ubica el 7,7%.

El minifundio colombiano abarca rangos que van desde menos de 1 ha
hasta mds de 500 ha en departamentos como Vichada donde practicamente
la tierra no tiene uso agropecuario. El 91,5% de los predios minifundistas son
menores de 10 ha y cubren el 46,3% del area minifundista. Pero el minifundio
esta concentrado hacia predios menores de 3 ha que representan el 70% de los
predios y el 16,6% del area minifundista.

Cuadro 5. Distribucién del minifundio por regiones CORPES

. < Porcentajes

CORPES Predios Area (ha) Prodios Krea
Costa Atlantica 176.607 1.133.520 U 11,9
Centro Oriente 1.105224 3.136.661 481 33,0
Occidente 917.142 2.673.117 399 281
Orinoquia 61.081 1.592.408 247 16,7
Amazonia 39.786 983.663 1,7 10,3
Total nacional 2.299.840 9.519.369 100,00 100,00

Fuente: Ministerio de Agricultura - 11¢ca, Censo de Minifundio en Colombia, 1995.
Costa Atlantica: La Guajira, Magdalena, Cesar, Atlantico, Bolivar, Cérdoba, Sucre.
Centro Oriente: Norte de Santander, Santander, Boyaca, Tolima, Cundinamarca, Huila.
Occidente: Antioquia, Chocé, Caldas, Quindio, Risaralda, Valle, Cauca y Narifio.

Si se define como microfundio los predios que tienen una extensién equi-
valente a media uaf o menos, se puede constatar que para los 20 departa-
mentos donde el minifundio tiene importancia, el 87,7% de los predios del
minifundio son microfundios y cubren el 57,1% del area minifundista. Estos
son de los campesinos mas pobres del campo. Son 1.892.089 predios —inclui-
dos sitios de recreo y de vivienda— donde sus duefios no alcanzan a obtener

6 Los datos del minifundio incluyen predios de recreo, sitios de vivienda de pobladores y predios que no
se usan en actividades agropecuarias. No existe una estimacion de cuanto representan estos predios en
el total y, por lo tanto, los datos deben tomarse con cuidado, especialmente en los tamafios inferiores.
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la mitad del ingreso de subsistencia, mientras que 270.469 predios se ubican
entre media y una uaf como minifundio medio o inestable que tiende a bajar
de escala en lugar de subir [Minagricultura-lica, 1995].

8.6 Uso actual del suelo

En este tema se cuenta con datos puntuales agregados que esconden
grandes diferencias regionales. El cuadro 6 sefiala claramente el conflicto en
el uso del suelo en el pais: tierras de usos agricolas subutilizadas y una gana-
deria que utiliza mas de las hectareas potenciales para dicha actividad. En el
caso forestal también hay subutilizacién, aunque en éste lo que esconden las
cifras es un enorme proceso de destruccion de bosques para usar las tierras en
ganaderia extensiva especialmente; caso tipico de las zonas de colonizacién
de la Amazonia, Orinoquia, Magdalena Medio, entre las mas notorias.

Colombia tiene una estructura productiva con un uso irracional del sue-
lo que se conjuga con su estructura predial inequitativa para constituir una
estructura agraria trunca, ineficiente y fuente de permanentes conflictos. El
pais estd sub-utilizando la tierra agricola en sus tres cuartas partes, mientras
sobreutiliza en ganaderia mas del 100% de los suelos.

Cuadro 6. Uso potencial y actual del suelo 1999

Actividad Uso potencial Uso actual
Agricultura 18.294.637 4.326.912
Pastos y malezas 15.319630 37.135.336
Forestal con posibilidad agropecuaria 11.208.275 n.d.
Forestal 67.093.209 40.729.063
Otros usos 2.259.800
Total 114.175.551 82.191.311

Fuente: 1GAC.
n.d.: no disponible

El uso del suelo es diferenciado por regiones; segtn el pane [1995], en la
Costa Atldntica es predominantemente ganadero (77,8%) y s6lo se usa en la
agricultura el 6,7% del suelo; en el Occidente los pastos cubren el 50% del area
y la agricultura el 14%, el resto estd en bosques; en Centro Oriente pesan mas
los pastos (62,4%) que la agricultura (12,2%) y en el piedemonte llanero los
pastos cubren el 82,4% del suelo y s6lo un 3,7% se destina a la agricultura. En
los departamentos de la frontera es también notorio el peso de los pastos (tres
cuartas partes) y la agricultura es marginal (3%).
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La irracionalidad de la estructura productiva y de tenencia de tierras se
manifiesta también en el hecho de que la agricultura —que sélo usa el 24% de
la tierra apta para esa actividad—, aporta el 63,4% del valor de la produccién,
mientras la ganaderia bovina que sobreutiliza apreciablemente los suelos y
deteriora los recursos naturales en una actividad mds extensiva que intensi-
va, s6lo aporta el 26,6% del valor de la produccion.

Los datos de la muestra agropecuaria indican un predominio de la media-
na propiedad en el uso del suelo en todas las actividades. Una clasificacién
de la propiedad por rangos de tamafo de los psm (pedazos de segmento de
muestreo), —tal como se presenta en el cuadro 7 para la pequefia, mediana y
grande—, indica y confirma que la pequefia, con alguna sorpresa, esta usando
el suelo mas en ganaderia que en agricultura, aunque es la que mas labora en
agricultura en relacién con los demas tamafnos’. La mediana propiedad esta
mas especializada en la ganaderia y el manejo de bosques, en tanto que la
gran propiedad usa marginalmente el suelo en agricultura y casi todo lo uti-
liza en ganaderia. Obsérvese que tanto la pequefa propiedad como la grande
tienen pocas areas en bosque.

Cuadro 7. Uso del suelo segtin tamafios de pms, 1995

Usos Pequefia Mediana Grande
ha % ha % ha %
Uso agticola 1.815.787 26,9 2.569.726 72 56.435 0,6
Pastos y malezas 3.925.773 58,0 | 23.289.467 65,1 8.303.323 89,2
Bosques 680.008 10,0 8.587.131 24,0 819.597 8,8
Improductivas 347.468 53l 1.343.172 57 127.948 1,4
Total 6.769.036 100 | 35.789.496 | 100,0| 9.307.303 | 100,0

Fuente: Elaborado con base en DANE, Muestra Agropecuaria. Resultados 1995.
Pequefia hasta 20 has, mediana entre 20 y 500 has y grande mayor de 500 ha.

La estructura de la propiedad y la tenencia de la tierra en Colombia ge-
nera por ello grandes conflictos sociales: dificultad de acceso a la propiedad
por parte de pequefios y medianos propietarios, poca generacion de empleo en
una ganaderia extensiva, expulsién de poblacién hacia los centros urbanos,
un mercado de tierras poco dindmico por la desigualdad en la tenencia, una
escasa tributacion predial por el poder politico de los propietarios en los mu-

7 La explicacion de ello puede estar en la estrategia de cubrir o reducir los riesgos, y en el hecho de
que los pequefios se van quedando sin mano de obra joven y la ganaderfa es una manera de adap-
tarse a esa circunstancia.
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nicipios, en especialmente de los ganaderos; y, por lo tanto, poca capacidad de
los municipios para tener recursos propios que les permitan invertir y promo-
ver el desarrollo rural.

A lo anterior se agrega que la presién sobre la tierra se ha trasladado
hacia las zonas de expansion de la frontera por la debilidad de la democra-
tizacién de la propiedad en el interior y el mal uso de la tierra. Ello tiene
consecuencias nefastas para el medio ambiente en zonas de gran fragilidad
ecoldgica, y para las familias que se ven envueltas en los conflictos generados
alrededor de los cultivos ilicitos en esas areas. En los ultimos 15 afios la fron-
tera agricola ha sido colonizada por campesinos dedicados mas al cultivo de
la coca y la amapola (zonas altas del interior) con un grave dano ecoldgico, y
son utilizados por los empresarios del narcotréfico.

8.7 Tenencia de la tierra y desplazamiento forzado

Como se reconoce en la literatura, el suelo tiene varios significados y
constituye un bien de una gran complejidad. Significa economia e ingresos
cuando se le utiliza adecuadamente y sus precios reflejan el potencial produc-
tivo. Significa también poder y dominio tanto social como politico cuando se
le usa para ejercer dominio sobre la mano de obra y para acceder a rentas ins-
titucionales y prebendas del Estado. Ello es claro en Estados en donde no ma-
nejan una tributacién adecuada y permiten que las plusvalias de los esfuerzos
hechas por la sociedad con inversiones, y reflejadas en la valorizacién, sean
apropiadas por los duefios de la tierra sin retribuirle a la sociedad. Significa
también un sistema y modo de vida, y tiene un valor cultural muy especial
para los campesinos y comunidades indigenas. Por eso es un bien complejo y
su apropiacion se presta a disputas.

La tierra o el suelo, y su uso, son elementos estratégicos tanto para la
produccién y el sostenimiento de sistemas productivos como para garantizar
la estabilidad de los asentamientos humanos y de sus ingresos, cuando los
productores manejan productos con demandas dinamicas en el mercado o que
configuran patrones de competitividad en encadenamientos productivos. Por
lo tanto, el acceso a la propiedad y el uso de la tierra con fines productivos se
constituyen en una estrategia no sélo de supervivencia, también de mejora-
miento de ingresos y nivel de vida de las familias rurales.

Por las razones anteriores, son preocupantes los conflictos en el uso del
suelo, la violencia ejercida sobre la tierra y los productores que la utilizan
para su sustento o para un negocio licito, asi como preocupa la expulsién
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violenta de poblacién para ganar, sean rentas institucionales o poder local, o
ejercer dominio sobre un territorio por razones politicas, estratégicas o mili-
tares. Cuando ello se presenta existe una grave distorsion institucional sobre
los derechos de propiedad, y un proceso de involucién en los derechos de
propiedad territorial y sus usos, al establecerse territorios de dominio al estilo
feudal —ejércitos privados o por fuera del control del Estado que utilizan la
fuerza para controlar un territorio—, en una sociedad de ambiente capitalista
que se enmarca en un proceso de globalizacién y de lucha por la modernidad.

El control territorial tiene su manifestacion mas evidente en el desplaza-
miento forzado de los habitantes rurales, junto con el despojo de sus perte-
nencias, entre ellas la tierra. Este fendmeno, unido a la expulsién que de por
si genera una estructura agraria bimodal y rigida, conduce a una baja eficien-
cia social de los recursos, acentiia la pobreza, contribuye al crecimiento de
las economias informales, genera inseguridad alimentaria familiar, afecta la
formacién y el desarrollo del capital social, desestructura relaciones sociales
tejidas histéricamente, produce tanto desconfianza como cuestionamientos al
Estado y sus organismos, reproduce los factores de concentracion y desigual-
dad en el campo, entre otros.

Todavia no se tiene una informacién sistematica que permita establecer
de qué manera se esta configurando la estructura agraria en las zonas y regio-
nes donde el desplazamiento forzado ha sido notorio o intenso. Los estudios
recientes realizados por Wiliam Rendn Rodriguez y José Nicolds Wild sobre
los Montes de Maria indican alli un proceso de concentracién de la propiedad
y cémo la precariedad institucional y el bajo capital social no generan la con-
fianza para que los desplazados regresen, sélo se presenta un retorno silen-
cioso de tipo laboral y reducido.

Las tierras que quedan disponibles estan entonces o abandonadas o son
objeto de apropiacién por otros, mediante diversos métodos. La estructura
agraria se va modificando a favor de quienes tienen la capacidad de adquirir
la tierra, asi sea por medios ilicitos o por la violencia. Una masa importan-
te del campesinado, casi el 20%, en el caso de Montes de Maria, se ha visto
obligada a abandonar su regién y sitios de trabajo, no sélo los precios de la
tierra han bajado, también se ha perdido un ndmero importante de jornales
[Rodriguez y Wild, 2002].

Estas son las consecuencias mds inmediatas, pero existen otras que es
necesario empezar a contabilizar como: la incidencia en los precios de los
alimentos locales por la disminucién que se presenta en la produccién; los im-
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pactos sobre la seguridad alimentaria regional y familiar; las incidencias so-
bre la desnutricién en la poblacién desplazada mas vulnerable; el alejamiento
que se produce de las familias de los sitios de trabajo, lo cual hace después
mas dificil volver a incorporarse a las labores productivas o volver a acceder
a la tierra si ésta se ha vendido o se ha perdido si no tenia derechos de pro-
piedad bien claros; las relaciones entre violencia y desempleo, entre desalojo
territorial y arraigo familiar o sentido de pertenencia, entre otros.

Para evitar la pérdida de la tierra por parte de las familias campesinas, me
ha parecido importante la propuesta que hizo Jaime Forero en las mesas del
Cagudn de que se prohibiera que las notarias registraran transacciones sobre
la tierras de los desplazados; es decir, congelar el mercado de las tierras de las
localidades donde se producen los desplazamientos forzosos. Creo que esta
es una buena idea para desarrollarla. Igualmente considero que es necesario
establecer mecanismos de seguimiento sobre el terreno —acuerdos institucio-
nales publicos y privados— para ver qué sucede con esas tierras y dar alertas
tempranas al gobierno para que no se produzca un despojo a los campesinos y
medianos propietarios —deprivacion de derechos sobre la propiedad-.

Lo que pase con la estructura de la propiedad y la estructura agraria
dependera mucho de las posibilidades ciertas de retorno de los desplazados
a sus sitios de origen. Si ello no es posible, con seguridad la estructura de te-
nencia tenderd a concentrarse porque esa es la dindmica del desarrollo capita-
lista y de los sistemas productivos en una sociedad bimodal donde la equidad
y la democracia no tienen espacios para reproducirse.

El papel del Estado y de lo ptiblico aparece asi como privilegiado para re-
gular y controlar el acceso a la propiedad y evitar el despojo de activos produc-
tivos, al mismo tiempo que estimula encadenamientos productivos integrados
en un territorio, como la mejor garantia de reconocimiento y legitimacién de
los derechos de propiedad y de gestacién de convivencia [Echeverri, 2002]. Es
decir, sistemas donde los diferentes productores, cualesquiera sea su tamafio
y condicién, puedan realizar acuerdos institucionales para integrarse en cade-
nas productivas y relaciones de mayor reciprocidad.
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9. La cuestion rural, un fantasma
que nos persigue!

9.1 Marco de referencia del problema

Al iniciarse el siglo xxi Colombia no habia resuelto su problema agrario, y
éste seguia pesando de una manera significativa en el conflicto que afecta a la
sociedad colombiana. El conflicto se estaba desplazando de las dreas rurales a
las urbanas, y los habitantes urbanos estaban despertandose del suefio de que
el conflicto era un asunto de los habitantes rurales en su lucha por conquistar
reivindicaciones negadas sistemdticamente por los diferentes gobiernos.

El paisaje rural habia cambiado: nuevos actores sociales participaban en
el sector —paramilitares y narcotraficantes, la guerrilla ya existia desde los
afnos sesenta—, la modernizacion productiva habia avanzado en las zonas con
mejores recursos productivos y mds cercanos a los mercados; las economias
campesinas también habian avanzado tanto en la modernizacién como en sus
vinculaciones al mercado, y continuaban en su proceso de diferenciacion con
una mayor informacién, experiencia y aprendizaje en sus luchas reivindicati-
vas; la reforma agraria se habia desvalorizado como proceso para garantizar
el acceso a la propiedad; los mercados estaban mas abiertos y los consumido-
res disfrutaban de precios mas bajos y productos variados en calidad via las
importaciones; la destruccion de los recursos naturales se habia acelerado; los
cultivos ilicitos habian irrumpido con fuerza y generado nuevos conflictos de
los pobladores con el Estado.

Se habia conformado un sistema agroindustrial donde el poder no lo te-
nian los agricultores; las empresas transnacionales controlaban los nticleos
mas dindmicos de reproduccién del capital en las cadenas agroindustriales;

1 Documento elaborado como material docente en la Universidad Nacional de Colombia, Bogota,

abril de 2004.
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el campesinado no habia alcanzado una organizacién nacional representativa
mientras los gremios empresariales modernos se consolidaban; la debilidad
del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural se habia agudizado; y el co-
mercio agricola estaba regulado por normas internacionales que le restaban
autonomia a la politica agricola interna. Los mercados estaban en un proceso
creciente de diferenciacion; habia aumentado el porcentaje de ingresos extra-
prediales para los habitantes rurales, en tanto que los servicios ambientales
empezaban a abrirse paso en el sector como alternativa de ingresos.

Los académicos a su vez, habian avanzado en identificar el problema agra-
rio como un problema cada vez mas complejo, en la medida en que se le habian
sumado factores como el narcotrafico y los cultivos ilicitos, y el control territo-
rial de los grupos guerrilleros y de los paramilitares, proceso en el cual el control
de la tierra aparece como un instrumento significativo de un proyecto politico.
También se habia sumado el desplazamiento forzado de pobladores rurales por
la presién de los violentos en su intento de controlar territorios.

En el panorama internacional no sélo se habian sugerido nuevos concep-
tos para entender la problemadtica rural, como la agricultura ampliada [ica], la
nueva ruralidad [Echeverri y Ribero, 2002], también estaban en boga nuevas
corrientes de pensamiento como el institucionalismo y el neoinstitucionalis-
mo, que traian nuevos elementos interpretativos de la realidad relacionados
directamente con las normas y reglas de juego establecidas por la sociedad,
las cuales afectaban su desempefio econémico y social.

Internamente el debate y el analisis sobre los factores estructurales del
problema agrario habian pasado a un lugar secundario frente a las discusiones
sobre la politica macroecondmica y las metas de bisqueda de una estabilidad
para el crecimiento; asi como frente a las corrientes de la competitividad y el
fortalecimiento de las cadenas productivas para competir en los mercados, sin
importar las bases sobre las cuales se pretendia construir esa competitividad.

La academia colombiana se habia volcado al andlisis de los problemas
macroeconémicos, del conflicto, de los desplazados, de los derechos humanos,
del narcotréfico y de los procesos de integracion regional, descuidando el ana-
lisis de los problemas rurales y sus perspectivas en una fase de posconflicto
[Machado 2003]. Pero a su vez, la academia colombiana estaba alejada de las
corrientes de pensamiento de los principales centros de investigacion inter-
nacionales que estaban girando los analisis sectoriales hacia las teorias del
desarrollo y combinando los analisis microecondémicos con los mas generales
y el comportamiento de los agentes socioecondmicos [Lépez Enrique, 2003].
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Pese a esas fallas, en algunos sectores académicos se habia avanzado en
definir el problema agrario como un asunto de gran complejidad que abarca
varias facetas: econdmica, social, politica e institucional, en una red comple-
ja de relaciones y de conflictos; esta interpretacién, sin embargo, no habia
trascendido a las esferas gubernamentales y politicas para el disefio de po-
liticas y estrategias tendientes a resolver el problema. Igualmente, se habia
avanzado en definir que la cuestion agraria no era sélo el tema de la tenencia
de la tierra, y que ella abarcaba aspectos de las relaciones del sector con el
sistema agroindustrial, financiero y comercial, y tenia un vinculo directo con
el conflicto politico y las politicas macroeconémicas [Machado, 1998 y 2002;
Echeverri, 1998; Fajardo, 2002: Sanchez, 2002].

Igualmente, las trasformaciones estructurales en el funcionamiento de
los mercados, el desarrollo de la tecnologia y los medios de comunicacién,
estaban comandando los procesos de globalizacién y de apertura asimétrica
de la economia, lo cual tenia incidencias muy fuertes en los procesos de desa-
rrollo de la agricultura colombiana. El esquema de politicas agricolas en los
paises desarrollados mantenia los subsidios a la produccién y las restriccio-
nes al acceso de esos mercados para los productos del trépico.

Los procesos de integracion regional y los tratados de libre comercio co-
mandados por los Estados Unidos, en el caso de América Latina, mantenian una
dindmica creciente y estaban conduciendo directamente a una mayor apertura
de la economia colombiana, a la aplicacién de los conceptos del libre comercio
y la competitividad como los referentes de la produccién y a la operacién de los
mercados. Colombia estaba atrapada en esa dindmica por factores politicos y
econdmicos; se preparaba de manera débil y poco sistematica para enfrentar los
efectos del libre comercio sobre la agricultura y sus sectores productivos.

Acercarse, entonces, a una consideracion de la cuestion rural en Colombia
mas alla de una visién econdmica, requeria el concurso de varias disciplinas
para entenderla cabalmente y proponer soluciones apropiadas. Este articulo sélo
pretende mostrar algunas de las facetas del problema agrario hoy —o la cuestion
rural-, con la pretension de recordar algunos elementos del problema, y puntua-
lizar aspectos que se consideran relevantes para su compresién y solucion.

9.2 El problema de tierras

El problema agrario en Colombia se ha vinculado siempre con la estruc-
tura de la tenencia de la tierra, la cual se considera como la fuente principal
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de las dificultades del sector para alcanzar un proceso de desarrollo estable y
eficiente, liberado de conflictos y con una alta contribucion a la construccién
de democracia. Ello se ha fundamentado en la concentracién de las mejores
tierras en manos de unos pocos propietarios, en la proliferacién del minifun-
dio y el microfundio que constituyen grandes cinturones de pobreza y miseria
en el campo. El problema de tierras no es nuevo, constituye una constante
histérica derivada desde el momento mismo de la Colonia y traspasa la Era
Republicana hasta nuestros dias. En ese transcurrir se han intentado timidas
soluciones que no han afectado el nticleo de la propiedad rural y el poder que
ella confiere, en una sociedad en proceso de modernizacién que conserva as-
pectos de la premodernidad.

La imagen de que el problema gira alrededor de la tenencia de la tierra
y las relaciones que ella genera se mantiene. Ahora se ha acrecentado con el
control no sélo de las tierras de buena calidad, sino también de las de menor
calidad que entran en el proceso de control territorial por razones politicas por
parte de los grupos armados en disputa. En ese proceso no cuenta la produc-
cién sino con el ansia de poder politico territorial sustentado en un proyecto
politico que supera la tradicional visién sobre la tenencia de la tierra.

El proceso de apropiacion de tierras de buena y mala calidad con objetivos
politicos y econémicos —control de areas estratégicas de recursos naturales,
minerales, megaproyectos y control de corredores estratégicos para la guerra y
el narcotrafico—, ha hecho que en muchas zonas del pais se configuren relacio-
nes de tipo medieval, donde los sefores de la guerra dominan territorios con
base en subditos que pagan tributos, unos, y cuidan las propiedades, otros,
—basados en la fuerza de las armas—, y donde se hace un proceso selectivo de
las personas que manejan las propiedades o pueden trabajar en ellas. En ese
sentido se ha producido una involucién tanto en las relaciones sociales y de
la produccién, como en las caracteristicas de los derechos de propiedad y el
uso de las tierras. Estas relaciones politicas y de fuerza se superponen a los
procesos de modernizacién de la produccién.

Es atipico y objeto de estudio que en la era de la globalizacién, de la
apertura de los mercados y de un desarrollo tecnolégico impresionante, en
una fase superior del desarrollo del capitalismo —como lo es la estructuracion
de un sistema agroindustrial-, se presente esa involucién. Ello ha conducido
a que en muchas zonas de Colombia se haya reproducido una especie de dis-
tritos medievales interrelacionados alrededor de un conflicto politico y social,
donde el Estado no tiene gobernabilidad ni control del territorio.
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El andlisis del tema de la tierra hoy, no puede entonces circunscribirse a
la mera tenencia y los procesos de concentracion de la propiedad. El uso de
la tierra se convierte también en un elemento clave, asi como las relaciones
de poder y dominio territorial que genera, y las vinculaciones de la propiedad
con el lavado de activos por parte de narcotraficantes, a su vez, ligados al
conflicto. También cuentan los vinculos de la tierra con la politica y con el,
hoy denominado, terrorismo, ya que se le usa para cultivos ilicitos que son en
parte una de las principales fuentes de recursos para la compra de armas para
la guerra contra el Estado y la sociedad.

El mundo de la tierra en Colombia es un mundo enrarecido, incompren-
sible, dificil de asimilar y constituye un desafio para las ciencias sociales y
la politica; en la medida en que se impone un pensamiento oficial sobre el
tema, a falta de un debate académico serio y sustentado, las soluciones van
dejando intacto el problema mientras avanza y contamina otras esferas de
la sociedad.

9.3 Concentracion y conflicto de uso de las tierras

Segun el estudio del icac-corroica, la estructura de la propiedad rural en
Colombia es del siguiente tenor:

Cuadro 8. Estructura de la propiedad rural. Porcentajes

Tamafio de predio (ha) Propietario Superficie predial
Menor de 3 57,3 1,7
De 32100 39,7 2085
De 100 a 500 2406 14,6
Mayor de 500 0.4 61,2
Total 100.0 100,0

Fuente: Elaborado por Datio Fajardo (2002) con base en 16ac-corrolca (2002), Vol. 4, pag,. 83.

Segun el estudio del 1cac, existen 15.273 propietarios que poseen el 61,2%
del area predial registrada equivalente a unas 47.147.680 hectareas. Mientras
que el 97% de los propietarios registrados en el Catastro, unos 3,5 millones de
personas, poseen sélo el 24,2% del area predial equivalente a 18.646.473 hecta-
reas [Portafolio, 2004]. Esta concentracion de la propiedad es causa de la pobre-
za, el desplazamiento forzado, el atraso del sector y el uso indebido de la tierra.

El proceso de concentracién de la propiedad se frend y se revirtié en los
altimos 20 anos, después de haber tomado un rumbo positivo con avances
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en la democratizacién hacia mediados de los anos ochenta al fortalecerse la
mediana propiedad mientras se fragmentaba el latifundio tradicional por las
fuerzas del mercado, las herencias y la politica reformista. Ello sucedié por
la compra de tierras realizada por narcotraficantes, la permanencia de facto-
res rentisticos via las perspectivas de valorizacién y los bajos impuestos a la
propiedad. En algunas regiones los factores del conflicto desvalorizaron la
propiedad lo que facilité precisamente esa concentracién. A ello se agregan
el debilitamiento de los programas reformistas unido a la poca intervencién
del Estado en la regulacion de los procesos de acceso a la propiedad. Hoy la
estructura agraria esta tan concentrada como en los inicios de los sesenta del
siglo xx.

La tendencia a la concentracion de la propiedad juega con la desregu-
lacién y el funcionamiento del mercado de tierras como politica publica; asi
como con la desvalorizacién de la reforma agraria como proceso de garantia
de acceso a la propiedad y, de ésta, como elemento necesario para el creci-
miento. Ello se fundamenta en el argumento de que la tierra ya no crea tanto
valor como antes y son otros los factores que lo garantizan como la tecnolo-
gia, la informacién y el conocimiento [Balcazar, 2003], a lo cual se agregan
los procesos de desplazamiento forzados donde se abre paso la expropiaciéon
violenta de las propiedades campesinas.

Es una légica de acumulacién de tierras con objetivos econdémicos y al
tiempo politicos, que el Estado ha decidido dejar en funcionamiento, basta
observar la permanente disminucién de recursos publicos para intervenir la
distribucion de tierras y los enunciados de las politicas agrarias de los tltimos
gobiernos. La légica sefialada por Biswanger de que el mercado concentra la
tierra por el poder politico que otorga, pese a que la mediana y pequefa pro-
piedad son mas eficientes, parece aplicarse claramente en Colombia [Biswan-
ger, et al., 1993].

El conflicto en el uso del suelo se hace evidente al observar que la gana-
deria estd utilizando unos 30 millones de hectareas —sin contar cerca de 7 mi-
llones en rastrojos—, frente a un uso potencial de 19 millones segiin los datos
de 1985, y de cerca de 15 millones en el 2002. Hay una sobreexplotacién en
ganaderia, mientras en agricultura existe una subutilizacién pues esta activi-
dad no ocupa mas de 4,5 millones de hectareas.

Cerca de unos 37,4 millones de hectareas de predios rurales se estan uti-
lizando de manera equivocada, segin el icac, por no corresponder su uso a su
condicién agroecoldégica. Unos 17,8 millones tienen conflictos de subutiliza-
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cién —o sea el 15,7% de las tierras—, y 19,6 millones presentan conflictos de
sobreutilizacion —el 17,25% de las areas prediales—.

El mayor nivel de subutilizacién se presenta en la Zona Andina, el Caribe
y la Orinoquia, mientras la mayor sobreutilizacién esta en la Zona Andina, la
Amazonia y el Caribe [Ledn, 2002]. Este uso inadecuado se manifiesta en que
el 35% del total de las tierras presentan algtin grado de erosioén [Portafolio,
2004].

El mal uso del suelo provoca limitaciones en la oferta alimentaria: baja
productividad y competitividad, poca utilizacién de la mano de obra, degra-
dacién de los agrosistemas productivos, destruccion de recursos naturales y
pobreza. Tan perversa es la concentracioén de la propiedad rural como lo es el
mal uso que se hace de ella; tales aspectos constituyen parte significativa del
problema agrario en Colombia, sin que las autoridades gubernamentales y la
sociedad, en general hayan tomado conciencia sobre la gravedad de la situa-
cién, y en especial de lo que ella significa para la futura generacion.

A lo anterior seria necesario agregar los efectos medioambientales pro-
ducidos con el uso indiscriminado de agroquimicos provenientes de la revo-
lucién verde, la deforestacion producida por una colonizacién cadtica, los im-
pactos de la fumigacién con glifosato de los cultivos ilicitos, la salinizacién y
compactacion del suelo, entre otros. El conjunto de esos elementos indica que
el pais esta destruyendo de una manera inconcebible los recursos naturales y
su biodiversidad, que son uno de sus patrimonios mas valiosos para el futuro.

Ello refleja un estilo de manejo irresponsable de las politicas pablicas y
su visién cortoplacistas, con base en la atencién a los intereses de los grupos
y empresas que controlan los principales recursos naturales, especialmente
la tierra. De nada sirve frente a esos intereses la existencia de una reglamen-
tacién del uso de los recursos expresada en el Cédigo Nacional de Recursos
Naturales, uno de los mejor elaborados en el mundo, segtin los expertos, pero
también uno de los peor utilizados.

El problema agrario no termina en los conflictos por el uso del suelo ni
en los procesos de concentracién de la propiedad y los multiples conflictos
sociales y politicos que genera. Tiene manifestaciones en los elevados indices
de pobreza en el campo [pnp, pnup, 1999 y 2002], los desplazamientos forzados
de la poblacién, las dificultades de acceso al crédito para los pequefios y me-
dianos productores, la falta de reconocimiento social y politico de los actores
sociales del sector por parte del Estado [Salgado, 2002].
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Ademas, se manifiesta en la carencia de infraestructura adecuada para
la produccién en muchas zonas; la dificultad de acceso a bienes publicos
esenciales por parte de poblaciones rurales; la insuficiencia de tecnologias
y conocimientos disponibles para los sistemas agropecuarios tropicales; la
proliferacién de cultivos ilicitos por la falta de oportunidades de trabajo e
ingreso para pobladores rurales en el interior de la frontera agropecuaria;
la discriminacién de género que hacen las politicas agrarias; las asimétricas
relaciones de la agricultura en el sistema agroindustrial; la inoperancia de las
entidades publicas que atienden al sector y la inadecuada organizacién de la
sociedad rural, entre otros.

Cuadro 9. Pobreza e indigencia rural. Porcentajes

Concepto | 1994 | 2000 |  Variacién
Pobreza

Total 54,4 59,8 9,9
Utbana 47,8 51,0 7.7
Rural 67,4 82,6 22,5
Indigencia

Total 21,0 234 11,4
Urbana Tl 15,8 244
Rural 39,6 434 9,5

Elaborado con base en DNP y PNUD Informes sobre Desarrollo Humano.

Todo lo anterior conduce a sefnalar que el problema agrario en Colombia
consiste, finalmente, en que el Estado y la sociedad no han considerado a la
agricultura como un sector estratégico para su desarrollo; y por lo tanto, no
han generado un modelo propio para su manejo, por lo que lo supeditan a
modelos copiados de otros paises e impuestos por las organizaciones interna-
cionales [Machado, 1998].

Por su parte, el comercio exterior del sector muestra tres caracteristicas
consolidadas en las ultimas décadas:

*  Una declinacién estructural de la importancia de las exportaciones del sec-
tot, explicada, en parte por el descenso continuo del peso relativo de las
exportaciones de café.

* Una creciente aunque timida participaciéon de exportaciones de bienes
agroindustriales con mayor valor agregado.
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* La consolidacién de las importaciones de alimentos y materias primas agro-
pecuarias para la industria, con un ascenso en el indice de dependencia
alimentaria a partir de 1990 por el proceso de apertura econémica.

El resultado de estas tendencias ha sido, en la tltima década, un de-
terioro e inestabilidad de la balanza comercial agropecuaria; el pais no ha
encontrado atin un camino definido de vinculacién al comercio exterior y
sigue dependiendo de las exportaciones tradicionales, pese a un nimero
importante de nuevos productos participantes en esos mercados con valores
aun pequefios.

9.4 El sistema agroindustrial un nuevo marco de
referencia del problema agrario

Los conceptos tradicionales de la estructura agraria, de la constelacion la-
tifundio minifundio que tanto utiliz6 Antonio Garcia [1973 y 1982] para ana-
lizar el funcionamiento de los problemas rurales alrededor de la tenencia de
la tierra, siguen siendo Tttiles para explicar muchos de los procesos actuales
en el sector rural y los problemas que generan. Sin embargo, esos conceptos
deben ponerse en el contexto de la conformacién de un sistema agroindustrial
consolidado en las tres tltimas décadas, donde la agricultura resulta subordi-
nada a los poderes generados por fuera de ella y a las nuevas relaciones con
los mercados internacionales.

Se ha conformado un sistema agroindustrial donde el nticleo dindmico
es la agroindustria organizada en cadenas transformadoras y procesadoras
de productos primarios. El sistema agroindustrial (sar) es la fase superior del
desarrollo de la agricultura, en el cual la agroindustria es el elemento dina-
mico. En este sistema la agricultura esta subordinada a la agroindustria, y
el poder de los agricultores y terratenientes ha cedido frente al del capital
agroindustrial, financiero y comercial [Machado, 2002]. Estos capitales estan
cada vez mas dominados por el capital transnacional inserto en las cadenas
mas dindmicas del sistema; en particular, en los procesos industriales, en el
desarrollo tecnolégico, la informacidn y la distribucién de los productos; no
se articula directamente al sector primario como antes, pues no es alli donde
esta el nucleo dindmico de la acumulacién.

El sar en Colombia no es un sistema generalizado, pues no ha homogeni-
zado todos los procesos productivos; en €l coexisten de manera subordinada
las economias campesinas de pequefios productores que no siguen una 16gi-
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ca de acumulacidn; coexisten estructuras agrarias tradicionales y estructuras
agrarias en proceso de transiciéon hacia sistemas capitalistas o de formas coo-
perativas.

Estas estructuras, que conservan los rasgos de las descritas por Anto-
nio Garcia, se subordinan al capital agroindustrial y financiero y pierden
poder en el sistema, asi lo tengan tanto en los niveles locales y regiona-
les como en las instancias de lo politico en el sector rural. Son estructu-
ras funcionales al capitalismo y persisten mientras cumplan funciones de
acumulacidn, apropiacién y control de los recursos naturales por parte del
capital nacional e internacional, en el modelo de desarrollo excluyente y
concentrador.

El sistema agroindustrial es la articulacion de los diferentes sistemas
y estructuras agrarias conformadas en el proceso histérico de crecimiento y
desarrollo del pais; el nticleo fundamental del sistema se ubica en el sector
agroindustrial, financiero y comercial, desde donde ejerce un dominio sobre
las relaciones de produccién y los mercados de productos y factores.

El sar funciona con procesos de involucién en la propiedad rural como
se comentd; en otras palabras, con procesos de retroceso en las relaciones
sociales que son transitorios mientras se consolidan estructuras de poder que
le sirven al sistema en su conjunto. Muchas contradicciones surgen en estos
sistemas, como esa de un acelerado proceso de modernizacion productiva, de
globalizacién e integracién en mercados mas amplios, mientras en el sector
rural las estructuras retroceden a sistemas feudales. Ello sélo es compresible
si se tiene en mente la naturaleza de los procesos de acumulacién y del mo-
delo que los sustenta.

Por ello es necesario profundizar mas en la comprension de la naturaleza
del sistema agroindustrial y sus diversos procesos y articulaciones, para asi
superar los analisis sectoriales y las visiones sobre lo agrario. El concepto de
nueva ruralidad [Echeverri y Ribero, 2002] le hace falta, precisamente, esa ar-
ticulacion con el sistema agroindustrial, pues si bien busca valorizar lo rural
no alcanza a articularlo con el resto del sistema.

Las cadenas mas dinamicas y con mayor peso en el valor de la produc-
cidn en este sistema se indican en el cuadro. Los sectores agropecuarios que
constituyen la tipica agroindustria en orden de importancia son: azdcar, avi-
cultura, flores, banano, pesca y palma africana. En azticar, banano y pesca
existe una alta concentracién de la produccién en pocas empresas.
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Cuadro 10. Cadenas agroindustriales. Valor bruto de la produccion

Cadenas Miles de pesos de 1999 Porcentajes

1992/1994 1998/2000 |1992-1994 |1998-2000
Ejfgifg para consumo 2.959.652.920 | 3.513.402.377 17,86 17,84
Algodén 2.486.736.822 | 2.650.615.034 15,01 13,46
TLicteos 1.265.810.182 | 2.067.818.693 7,64 10,50
Aztcar 1.428.420.863 | 1.752.225.764 8,62 8,90
Café 1.530.273.390 | 1.531.161.396 9,24 7,77
Bovinos 1.449.438.005 | 1.477.369.578 8,75 7,50
Oleaginosas, aceites, grasas | 1.123.493.212 | 1.071.276.863 6,78 5,44
Caucho 1.147.796.284 | 1.049.383.563 6,93 5,33
Arroz 595.801.580 969.854.415 3,60 492
ggiiﬁiigﬁf aviedlturay | g6 830247 | 926.254.642 5,24 4,70
Avicultura y porcicultura 397.580.467 677.229.550 2,40 3,44
Hortofruticola 364.395.938 636.375.747 2,20 323
Atun 151.196.091 336.326.525 0,91 15741
Piscicola 151.196.091 336.326.525 0,91 185741
Cacao 242.887.376 279.932.874 1,47 1,42
Tabaco 214.926.858 246.000.295 1,30 1825
Papa 100.627.318 147.074.896 0,61 0,75
Panela 10.122.149 15.841.908 0,06 0,08
Aceites y grasas animales 6.709.125 12.230.057 0,04 0,06
Banano 0 784.765 0,00 0,00
Fique 73.835.803 0 0,45 0,00
Total 16.568.730.721 | 19.697.485.467 100,00 100,00

Elaborado con base en DANE, Encuesta Anual Manufacturera y Observatorio de Agrocadenas, Ministe-
rio de Agricultura y Desarrollo Rural - 11ca.

Al igual que en el sector rural, en el sistema agroindustrial, particular-
mente en las cadenas de procesamiento industrial, se presentan fenémenos de
concentracién notorios como se observa en el cuadro.11. Ello se complementa
con la concentracion de la distribucién mayorista de alimentos en las grandes
ciudades alrededor de hipermercados como Carrefour, Ley, Exito, Makro, Caru-
lla, todos ellos con capital extranjero y los cuales estan definiendo el tipo de
productos que deben ofertar los agricultores.
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Cuadro 11. Grados de concentracion en la agroindustria 1987-2002

Grado de concentracion

1987

2002

Oligopolios altamente
concentrados

Pesca, tabaco, curtido de
cueros.

Chocolates y confites;
cerveza, madera, tabaco,
papel-celulosa-carton.

Oligopolios moderada-
mente concentrados

Consetrvas, panadetia, azd-
car, chocolates, cerveza,
curtido de pieles, aserrade-
ros, papel.

Banano, pesca, azucar,
exportacion de café, pro-
duccioén de café, lacteos,
molinetfa de arroz, moli-
nerfa y productos de trigo,
pastas, panaderia y galletas,
gaseosas, jugos y aguas;
productos de caucho, pro-
ductos de papel y cartédn,
textiles, curtido de cueros.

Oligopolios levemente

Carnes, leche, aceites, mo-

Aceites y grasas, carnicos,

concentrados linerfa, diversos, concentra- | alimentos para animales,
dos para animales, vinos, conservas muebles, con-
textil. fecciones.

Atomismo Ninguno Avicultura, aceite de palma

africana, flores.

Fuente: Elaborado con base en Absalén Machado, El Modelo de desarrollo agroindustrial en Colombia
1950-1990, y Revista Dinero 5000 empresas, Num.183 de 2003.

9.5 El tratamiento del Estado y la sociedad

El Estado colombiano ha tratado de una manera inconsecuente los pro-
blemas del sector, siguiendo la linea de no considerarlo como estratégico, sino,
mas bien como un sector problema. Las politicas aplicadas en los tltimos cin-
cuenta anos se han movido entre un modelo de sustitucién de importaciones
para pasar al modelo aperturista y a la desregulacién a partir de los noventa.
Ambos modelos han sido centralistas, excluyentes, concentradores, provee-
dores de privilegios para algunos sectores empresariales a través de diversos
mecanismos; se han manejado con visiones coyunturales sin un horizonte de
largo plazo, han estado supeditados a las politicas y exigencias de organismos
internacionales.

El modelo proteccionista de sustitucion de importaciones generd una cul-
tura de prebendas y rentista que atin hace presencia en algunos sectores; con-
centrd la inversién publica en el desarrollo tecnolégico y de infraestructura,
para apoyar una agricultura basada en productos principalmente transitorios
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no tropicales, con lo cual descuidé los cultivos permanentes tropicales donde
existen mejores ventajas para competir. Centrd el desarrollo del sector en el
modelo modernizante que privilegié la agricultura empresarial y descuidé la
produccién campesina que tiene un peso significativo en la produccién de
alimentos [Forero, 2002].

El reconocimiento de las fallas del modelo tipificadas como de eficiencia,
equidad y sostenibilidad [Balcazar, 2003] no debe conducir a desconocer que
el modelo logré consolidar un sector productivo muy importante, desarrollar
una clase empresarial rural, crear una infraestructura institucional muy fun-
cional al modelo, y que los productores se beneficiaran de la proteccién y
los subsidios contenidos en las politicas de fomento. Pero por ser un modelo
excluyente no garantizé la estabilidad social en las areas rurales; ademas,
las politicas macroeconémicas discriminatorias contra el sector no generaron
condiciones para que la sociedad valorizara lo rural en su debida forma.

El modelo aperturista siguié privilegiando la agricultura comercial mo-
derna eficiente y competitiva, y excluyd las economias campesinas; debilitd
las prestacion de servicios productivos basicos; intent6 privatizar la investiga-
cién sin éxito; mantuvo protecciones a sectores especificos como el azicar, la
leche, la palma africana; practicé un comercio administrado donde se usaron
instrumentos proteccionistas de la politica anterior; y concentré la politica
agricola en las cadenas productivas mas dinamicas. Al mismo tiempo, ha bus-
cado poner en funcionamiento el mercado de tierras, sin éxito por la multitud
de fallas de mercado y de Estado no resueltas.

De otra parte, ha asumido una posicion de combate a los cultivos ilicitos
fundamentada en la fumigacién y la interdiccién, con lo cual los pobladores
rurales vinculados por necesidad de supervivencia econémica ante la falta
de otras alternativas, se enfrentan al Estado en un conflicto donde hacen
presencia las fuerzas de la insurgencia, los paramilitares y en narcotrafico,
convirtiéndose en las victimas del conflicto.

Ninguno de los dos modelos, y por lo tanto, las politica aplicadas, han
resuelto el problema rural y del sistema agroindustrial, lo han mantenido
a sabiendas de los efectos perversos que contiene y de las limitaciones que
genera para el crecimiento y el desarrollo. A ello se suma el conflicto de reco-
nocimiento de lo rural frente a lo urbano implicito en las politicas de inversion
pablica. Los indicadores de desempefio econdmico y social del sector rural
muestran un proceso de crecimiento econdmico sin avances en la modernidad,
con deterioro de las condiciones de empleo y de los ingresos, con altos indices
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de pobreza, desarraigo familiar, frustraciones, violencias, judicializaciones,
aumentos de las diferencias entre lo urbano y lo rural; baja capacidad com-
petitiva, aumento de la dependencia alimentaria y condiciones de exclusién
notorias.

No puede ser mas evidente el fracaso de los modelos aplicados hasta
ahora en la economia colombiana y en el sector agropecuario y rural. Frente a
ello el pais no ha consensuado un modelo basado en un acuerdo politico que
le resuelva sus problemas estructurales. Ese es el reto que enfrenta hoy la so-
ciedad colombiana y al cual estan llamados los académicos para hacer aportes
significativos; lo cual requiere que publico reconozca a la academia como un
elemento valioso para el desarrollo.

9.6 Las perspectivas futuras

Un panorama tan complejo como el descrito requiere de un gran conoci-
miento y capacidades colectivas para buscar caminos alternativos que permi-
tan alcanzar objetivos profundos y de largo plazo. Los desafios son enormes,
y sblo una accién conjunta entre lo publico y lo privado con una decisién y
voluntad politica podran garantizar éxito en un propdsito comun.

Pese a las limitaciones que impone la complejidad del problema y su co-
nocimiento para proponer acciones para al futuro, que en el caso colombiano
sera de posconflicto y de reconstruccién de la sociedad, de la economia y las
instituciones, pueden sugerirse algunos elementos para un proceso de bus-
queda de soluciones.

o Una estrategia de proteccion eficiente y de apoyo a los sectores agroindustriales bdsicos
en la alimentacion de los colombianos en el marco de los acuerdos comerciales en proceso.
Colombia no debe ceder a la tentacién de abrir totalmente su agricultu-
ra mientras no se disminuyan los subsidios que los paises industrializados
otorgan a sus agricultores y se permita el acceso libre a esos mercados.
Si el pafs asume la decision de realizar una apertura interna —realizar las
reformas estructurales que requiere para su desarrollo— al mismo tiempo
que se avanza en la apertura externa, tiene mayores probabilidades de no
ser tan perdedor en el proceso. La apertura interna harfa que los impactos
negativos de la externa fueran menores, y se ganarfan espacios de mayor
importancia para el desarrollo politico, social e institucional.

*  Encontrar una fdrmula para resolver definitivamente el problema de tierras en un proceso
estratégico por fases, que tenga una duracion limitada y relativamente corta. No deben
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descartase opciones en un menu que incluya politicas de Estado, y acciones
de las autoridades locales y regionales. La combinacién de acciones de met-
cado con proyectos redistributivos, con politicas de tributacién modernas
de la propiedad rural donde se proteja la pequefia, las opciones de alquiler
de tierras a largo plazo para empresarios; las alianzas entre pequefios y me-
dianos propietarios y productores para explotar conjuntamente terrenos
que no se fragmenten conservando los derechos de propiedad; los deses-
timulos a la ganaderfa extensiva y los castigos al uso inadecuado del suelo;
al igual que el reconocimiento de derechos de la comunidades indigenas
y afrocolombianas, son entre otros, elementos de una estrategia de solu-
ci6n del problema de tierras. Ello sin descuidar la extincién de dominio de
tierras adquiridas con capitales ilicitos y la devolucion a los duefios de las
tierras expropiadas por los actores del conflicto.

Redimensionar y reconvertir econdmica, social e institucionalmente los sectores cafetero,
ganadero y campesino. Como estan hoy estructurados y funcionando estos tres
sectores es dificil encontrar un equilibrio social y econémico en el sector
rural. Ello implica politicas de reubicaciéon de poblaciones, diversificacion
productiva y de ingresos rurales; politicas de conservacién de recursos na-
turales, de promocion de las organizacién social sin dirigismos estatales;
revisién de la estructura institucional publica para atender estos sectores;
politicas de incentivos para el cambio de actividad y mejoras en competiti-
vidad; inversion publica para desarrollos tecnolégicos apropiados que con-
serven una mayor proporciéon de la mano de obra frente al uso de capital;
la proteccion de derechos de propiedad; el reconocimiento politico y social
de las comunidades campesinas y la articulacién simétrica de estos sectores
a procesos agroindustriales.

Politicas de educacion intensas en los sectores rurales, tanto de educacion universal como
de formacion técnica que les permita a los pobladores tener capacidad de elegir
las opciones que necesitan para su desarrollo y competir con la mano de
obra urbana.

Delimitacion de la frontera agropecnaria en términos del nso potencial de los recursos
naturales; 1o que Fajardo ha llamado reorganizacién de los espacios de la
agricultura via el ordenamiento territorial, que permita no sélo aplicar una
politica de tierras y de agricultura, sino también ordenar el uso y la ocupa-
ci6on de los espacios rurales para el logro de un bienestar de la poblacién en
términos de seguridad alimentatia y calidad de vida [Fajardo, 2002].

Reconstruccion de la institucionalidad para el desarrollo rural que permita la aplicacion
efectiva de una reforma rural, mds alld del problema de tierras. Esa institucionalidad
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debe buscar nuevos mecanismos y conceptos para el desarrollo rural en las
areas de colonizacion y de cultivos ilicitos;. es decit, se propone una estta-
tegia institucional diferente para las zonas rurales del interior de la frontera
agropecuaria, a la que deberia aplicarse a las zonas de frontera y de los
cultivos proscritos.

*  Una estrategia de ordenamiento y reorientacion del sistema agroindustrial y de todas
las relaciones, tanto internas como externas que ¢l genera, compatible con los anteriores
elementos. Ello significa avanzar en la declaracion del sistema agroindustrial
y de lo rural como sistemas estratégicos para el desarrollo; y por lo tanto, la
busqueda y definicion de un modelo de desarrollo agroindustrial mas auto-
nomo que no soélo respete sino que también valore lo rural y se inscriba en
el contexto de los agro ecosistemas tropicales y la biodiversidad.

*  Finalmente, #na politica de emergencia para reconstruir el sector rural tan pronto como
se termine el conflicto, lo que constituye una fase de transicién hacia la estabili-
zacion econdmica, social y politica del sector.
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10. Flujo y reflujo de las lineas maestras
de la politica de tierras en Colombia:
1960-2006'

Introduccion

En los ultimos 45 afios (1960-2005) el Estado ha intentado resolver el
problema de tierras sin éxito. En lugar de avanzar se ha retrocedido: el proble-
ma de tierras se ha agravado, por ello la solucion es cada vez mas compleja y
dificil por la multitud de actores que participan a lo que se suma la debilidad
del Estado para tomar decisiones y actuar en favor de los excluidos. Ha exis-
tido la intencién de los gobiernos, mas no decisién politica para solucionar el
problema agrario sin dejar de asumir los costos que implica para la sociedad
colombiana y el Estado.

La politica de tierras iniciada en los afios sesenta, con sus conocidos ante-
cedentes en la Ley 200 de 1936 y la Ley 100 de 1944, mas la presencia de con-
flictos alrededor de la propiedad y los despojos ocurridos durante el periodo de
la Violencia acentuados a partir de 1948, ha pasado por diversos momentos,
en un flujo y reflujo que atin no termina. La ley de desarrollo rural actualmen-
te en discusion es la muestra mas fehaciente de la incapacidad del Estado y de
la sociedad para asumir la decisién politica de resolver de manera adecuada el
problema de tierras, el cual esta en el centro del conflicto colombiano.

La politica ha pasado de la redistribucién de tierras con alta intervencion
directa del Estado —la Ley 135 de 1961 hasta la Ley 30 de 1988—, a una poli-
tica de mercado de tierras; y, mas recientemente, a una intervencién estatal
para restituir las tierras de que han sido despojadas las victimas del conflicto,

1 Ponencia presentada el 25 de abril de 2006 en la Catedra Jorge Eliécer Gaitan 2007, Bogota, Uni-
versidad Nacional de Colombia. La ponencia original fue adicionada posteriormente con otros
aspectos y detalles que completan el cuadro de las politicas.
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usando preferentemente el instrumento de la extincion judicial del dominio de
los predios rurales por causa tanto del narcotrafico como del enriquecimiento
ilicito. Antes, la discusién se centrd en la redistribucion de las tierras de los
terratenientes que no las usaban en la produccién y no cumplian el objeto
social establecido por la Constitucién desde 1936. Hoy, la politica busca la
recuperacion y restitucién de los bienes de que han sido despojados de mane-
ra violenta e ilegal los campesinos, pequenos y medianos propietarios, para
devolverlos a sus legitimos duefios, combinadas con la entrega de tierras que
adquiera el iNcopER, —sea por compra o extincién de dominio—, condicionada a
la presentacién de proyectos productivos de caracter empresarial.

La evolucién de esa politica esta marcada por: (1) los cambios en las
politicas macroecondmicas y en las concepciones sobre el papel del Estado y
su intervencion en la economia; (2) la vision del problema agrario dentro del
Estado; y, (3) los cambios en el contexto nacional e internacional —evolucién
del conflicto, los mercados y las politicas internacionales-.

Es pretencioso tratar de hacer una sintesis de tales procesos, pues ello
obliga a un ejercicio interdisciplinario. Aqui se presenta una mirada mas eco-
ndémica que politica, social y cultural, con el fin de tratar de enunciar algunos
elementos que permitan abordar la politica de tierras en una perspectiva mas
econdmica e histérica.

En esa mirada siempre sera necesario referirse a las relaciones existentes
entre el problema de tierras y los conflictos en el sector rural. Este tema se
origina en la llegada de los espafioles a nuestro continente, y ha sido bos-
quejado por ilustres historiadores tanto colombianos como extranjeros. La
relacién conflicto-tierra requiere contextualizarse y actualizarse a la luz de
los procesos desarrollado en los tultimos cincuenta afios. No es la intencién
de estas notas introducirse en ese proceso, sino sefialar que las politicas de
tierras se mueven en ese contexto y pueden, por omision o inclusién, acentuar
o atenuar esos conflictos.

La hipétesis central derivada de la revision de las politicas publicas es: el
Estado tiene varios grados de responsabilidad sobre el desarrollo del conflicto
en el sector rural, por el tipo de politicas aplicadas, los procedimientos utili-
zados, la falta de una institucionalidad apropiada para atender las demandas
de los actores sociales, y la orientacién de las politicas hacia la salvaguardia
de intereses de grupos particulares en relacion con los de la colectividad. Esta
hipétesis requiere de un amplio proceso de investigacion; aqui sélo se presen-
tan algunos elementos basicos de la politica de tierras que sugieren aspectos
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tendientes a vincular dichas politicas con los conflictos que surgen alrededor
de las tierras en el sector rural, en la medida en que ellas no tocan los aspec-
tos fundamentales causantes de los conflictos, pero si mantienen irresoluto el
problema agrario.

Aqui no se hace referencia de otras hipdtesis derivadas o complementa-
rias de la planteada, ni las que relacionan la accidn del Estado o de lo ptiblico
con las elites tanto locales como regionales, las relaciones del poder militar
con el poder de los terratenientes; las relaciones de los conflictos alrededor
de la tierra con el control territorial de los sefiores de la guerra y de grandes
proyectos empresariales, entre otras? situaciones. Este documento tampoco se
refiere a los impactos y efectos de la politica de tierras sobre el sector rural,
aspecto constitutivo de las hipdtesis sefialadas.

10.1 La frustracion del intento redistributivo: de la Ley
135 de 1961 al Pacto de Chicoral

La reforma agraria prevista en la Ley 135 de 1961, que dio origen a la
creacion del incora, fue resultado de un proceso de negociacion entre las elites
liberales y conservadoras para recuperar el control del movimiento campe-
sino que se habia salido de las manos de los partidos tradicionales durante
la conocida época de la Violencia partidista. Pero fue también la respuesta
de los primeros gobiernos del Frente Nacional a las exigencias de la Alianza
para el Progreso de Estados Unidos para otorgar mads crédito y recursos para
el desarrollo colombiano. También, como es conocido, obedecié al intento de
salirle al paso a las corrientes revolucionarias que irrumpian desde Cuba en
la era de la Guerra Fria, los cuales tenian como antecedentes las demandas de
los campesinos integrados en las guerrillas liberales de mediados de los afios
cincuenta.

La reforma agraria de los sesenta tenia sustentos econémicos, politicos y
sociales, sin que pueda delimitarse claramente cudl de ellos tenia mayor peso
en la decisién de avanzar en una reforma agraria. Los académicos de la época
eran claros en anotar que la reforma agraria era un proceso de cardcter politico
que buscaba transformar la estructura agraria; y, por lo tanto, las relaciones
de poder en el campo. Ello tenia tanto impactos econémicos en la produccién,
como sociales en la organizacion y participacién de los campesinos, pobres y

2 Algunas de estas hipétesis son sugeridas por Fajardo, D. (2001/2) La tierra y el poder politico; la
reforma agraria y la reforma rural en Colombia. En Land Settelment and Cooperatives, Roma, Italia: FAO.
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desposeidos rurales. No todos los lideres del Frente Nacional estaban conven-
cidos de la necesidad de una reforma agraria, pues los mas conservadores se
prevenian frente al posible desconocimiento del derecho de propiedad, suceso
que nunca se dio, pues el disefio de la reforma fue muy cuidadoso en preservar
esos derechos consagrados en la Constitucion.

La reforma iniciada en los afios sesenta se basaba en la funcién social de
la propiedad establecida en la reforma constitucional de 1936, que constitu-
y6 el pilar de la intervencion estatal para expropiar o comprar tierras que no
cumplian con ese mandato. Por ello, preservé claramente la figura de extin-
cién del dominio a favor de la Nacién sobre los predios rurales en los cuales
se dejare de ejercer posesion durante 10 afos continuos, entendiéndose esa
posesién como la explotacién econémica del suelo por medio de hechos posi-
tivos propios de duefio (articulos 1y 6 de la Ley 200 de 1936).

Esta figura fue cambiada en la Ley 100 de 1944 cuando se amplid ese
plazo a 15 afios para aquellos predios donde se comprobare que celebraban,
antes del 1 de enero de 1947, contratos de aparceria que cubrieran, por lo me-
nos, la tercera parte de la extension inculta del respectivo predio. La Ley 135
de 1961 sigue la regla general establecida en la Ley 200 de 1936.

La otra figura importante fue la prescripcion adquisitiva del dominio en
favor de quien, creyendo de buena fe que se trata de tierras baldias, posea y
explote durante cinco afios continuos, terrenos de propiedad privada no explo-
tados por su duefio en la época de ocupaciéon ni comprendidos dentro de las
reservas de la explotacidn (articulo 12, Ley 200 de 1936). La Ley 135 de 1961
no preservo esta figura de prescripcién agraria, pues no se refiere a ella en su
articulado original.

En la ley se fij6 un orden de afectacién de los predios por el mcora que
buscaba proteger las tierras adecuadamente explotadas. Por ello el orden de
afectacién fue: (1) las tierras incultas, (2) las inadecuadamente explotadas,
(3) los predios explotados por sistemas de arrendatarios y aparceros y (4) las
adecuadamente explotadas. La reglamentacion dejé al arbitrio de los funcio-
narios la calificacion del grado de explotacién de los predios, lo que origind
conflictos con los propietarios e hizo dificil, lento y tortuoso el proceso de
afectacion. Mas facil fue la continuacién de la politica de adjudicacion de bal-
dios con el limite de 450 hectdreas, aunque con algunas excepciones.

La reforma agraria acordada en 1961 se dio en un esquema de inter-
vencionismo estatal cuando estaba inicidndose en forma la construccion
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de una politica publica para la modernizacién del sector agropecuario, ca-
racterizada aun por relaciones de produccion atrasadas donde la tecnolo-
gia apenas empezaba a incursionar. Por ello, la reforma agraria buscaba la
integralidad de las acciones del Estado para suplir las necesidades de la
modernizacién.

Dentro de ese movimiento modernizador, la reforma mantuvo la idea de
conservar y fortalecer las economias campesinas —o unidades familiares sin
capacidad de acumulacién—, al repartir las tierras en unidades agricolas fami-
liares que sdlo tenian capacidad para subsistir y pagar los créditos otorgados
por el Estado. La tierra no se entregé de manera gratuita sino con un crédito
subsidiado, excepto en el caso de la titulacién a los colonos, a quienes se les
reconocia el derecho a la propiedad de la tierra que venian explotando; para
estos, el gasto consistia en los costos de transaccidon en que incurrian para
obtener los titulos.

La reforma, hasta el Pacto de Chicoral, fue financiada en buena parte por
los propietarios mediante bonos agrarios entregados por el Estado a 25 afios,
con unos intereses por debajo de las tasas del mercado mas una financiacién
a bajo costo de las tierras entregadas a los campesinos. El traslado de recur-
sos del resto de la sociedad via presupuesto puiblico era menor; por ello, este
momento de la reforma se diferencia de los posteriores, cuando son mas los
sectores urbanos, o los mismos campesinos, quienes asumen buena parte de
la financiacion de las tierras que el Estado compra o expropia con indemniza-
Ccién a los terratenientes.

La reforma se inici6é con una institucionalidad sectorial precaria que fue
amplidndose en los 20 afios siguientes, hasta hacer crisis en los afos ochenta,
con reestructuraciones no muy exitosas en los noventa y principios del siglo
xx1. El Ministerio de Agricultura todavia no se habia configurado definitiva-
mente, la proliferacién de entidades desarticuladas del control ministerial era
notoria, los gremios estaban en proceso de formacién —excepto el de los cafe-
teros y la sac—, dentro de un criterio corporativista. Las entidades prestadoras
de servicios eran precarias en materia tecnoldgica, de crédito y desarrollo de
la comercializacién e infraestructura comercial®.

No existia un criterio de planeacién ni visiones de largo plazo sobre los
problemas del sector rural. Sélo con la reforma administrativa que impulsé

3 Machado, A. (2000). Canbios organizacionales en el sector priblico agropecuario: el caso del Ministerio de Agri-
cultnra. , Bogota, D.C.: CEGA - Documentos de Trabajo
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Carlos Lleras Restrepo en 1968, el sector adquirié una estructura mas orga-
nica y con una mayor capacidad de respuesta a las demandas del sector. El
INCORA apenas iniciaba su proceso de aprendizaje sobre cémo manejar tanto
una reforma agraria integral como el desarrollo de instrumentos técnicos, ju-
ridicos y procedimentales para cumplir con su cometido.

Esta reforma se inicié sin el apoyo de una organizacién campesina de
corte nacional que representara los intereses del campesinado; si bien exis-
tian algunas organizaciones campesinas, ellas no representaban todos los
intereses del campesinado. Organizaciones auténticamente campesinas,
surgidas de luchas por la tierra y que reclamaban con fuerza la reforma
agraria, no eran reconocidas por el Estado, pues se les consideraba subver-
sivas, como en el caso del movimiento campesino originado en la guerrillas
liberales de los afios cincuenta, que se expresé claramente en el manifiesto
campesino de Marquetalia*, convertido en el programa agrario de las rarc
en 1964. Lleras Restrepo se apresurd a suplir en 1967 el vacio de apoyo
campesino organizado, impulsando y promoviendo —desde el Ministerio de
Agricultura—, la creacién de la anuc, para blindar la reforma de los ataques
de sus opositores.

Hasta 1972, la reforma avanzé en medio de dificultades técnicas, opera-
tivas, procedimentales, y con una orquestada oposicion. Lleras Restrepo, al
frente del proceso, tenia el firme convencimiento de que la redistribucién de
la propiedad era fundamental no sélo para el sector, también para el desa-
rrollo nacional, para el avance de la democracia, la atencién de la pobreza y,
como una talanquera a los impetus revolucionarios que recorrian a América
Latina, expresados internamente en el surgimiento de movimientos arma-
dos de caracter subversivo con reivindicaciones claras sobre el acceso a la
propiedad de la tierra por parte de quienes no la poseian pero la trabajaban.
Este convencimiento de Lleras hizo que la reforma funcionara, aunque den-
tro del criterio de reforma marginal segtin la clasificacién hecha por Antonio
Garcia®.

La Ley 1 de 1968, —impulsada por el gobierno de Lleras—, esta en el
intermedio de este proceso. Esta ley buscaba terminar con los sistemas de

4 Voz Proletaria. Programa agrario lanzan los guerrilleros de Marguetalia, Bogota, 6 de agosto de 1964. Este
manifiesto habia sido lanzado el 20 de julio de 1964.

5 Garcia Nobsa, A. (1969). Dindmica de las reformas agrarias en Ameérica Latina, Santiago de Chile, Edi-
torial 1CIRA. (1970). Reforma agraria y dominacion social en América Latina. Lima, Pert: Instituto de
Estudios Peruanos. (1967) Reforma agraria y economia empresarial en América Latina. Santiago de Chile:
Editorial Universitaria.
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explotaciéon basados en el arrendamiento y aparceria; por medio de ello se
determiné que estaban sujetos al proceso de expropiacidn los predios que se
explotaran bajo esas modalidades a partir de diciembre de 1961, con el fin
de entregarlas a los arrendatarios y aparceros. Ello generé una expulsién de
arrendatarios y aparceros por parte de los propietarios, para evitar que se
apropiaran las tierras utilizando las normas previstas por la ley. Este pro-
ceso de expulsién y desplazamiento se unié con el que tradicionalmente se
ejercia por medio de la violencia terrateniente.

La misma ley también establecié la promocion y apoyo a las organi-
zaciones en el sector rural, triplicé los recursos publicos para la reforma
agraria, determind que el incora constituyera reservas indigenas —tierras en-
tregadas a titulo de usufructo, sin propiedad plena—, y abrid la opcidn de que
se realizaran contratos entre el iNcora y empresarios agropecuarios, sobre
explotacién de tierras para aumentar la produccién, en cuyo caso no podrian
ser expropiadas. La Ley 1 de 1968 no introdujo cambios sustanciales en las
normas de la Ley 135 de 1961; mas bien, conservé y reforzé la continuidad
del proceso reformista.

10.2 Freno al impetu reformista: el Acuerdo de Chicoral y
la Ley 4 de 1973

Tanto las evaluaciones realizadas por expertos de la rao y el ca en 1970,
como el informe del Comité Evaluador de la Reforma Agraria de 1971, ano-
taron las diferentes dificultades que presentaba el proceso®.

El Comité Evaluador anoto:

En parte por las disposiciones mismas de la ley, tales como las de los articulos
3y 55 deialey 135 de 1961, y, en parte, por la mentalidad general vigentes
hasta hace poco tiempo en el pais, la Reforma Agraria se orientd inicialmente
con el criterio principal de fomentar la produccion y la productividad, antes que
la redistribucion del ingreso y el desarrollo social en beneficio del campesino. A
esta etapa que podria Hamarse desarrollista de la Reforma Agraria Colom-
biana, corresponde el énfasis exagerado puesto en los distritos de riego y demis
obras de desarrollo fisico y tecnoldgico y su relativo desentendimiento de la parte
social propiamente dicha del progreso [...]. Esa relativa descoordinacion de fac-
tores distintos pero complementarios de la politica de cambio social y econdmico

6 Fao-uca. (1970, 31 de octubre). Anotaciones preliminares para el analisis del estado de la reforma
agraria en Colombia. Bogota, D.E. Ministerio de Agricultura. (1971, enero). Informe del Comité
Evaluador de la reforma agraria. Bogota, D.E..
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que se intentaba aplicar, explica que las inversiones no hayan dado en todos los
casos el rendimiento esperado por la comunidad, que los programas se retrasen,
que los costos hayan aumentado mds alld de lo previsto. No se justifica rea-
lizar inversiones de alto costo para crear una infraestructura o una tecnologia
sin atacar, a la veg, los demas factores sociales determinantes del atraso |[...J'
[Informe del Comité Evaluador Pag. 77].

Estas evaluaciones, junto con la radicalizacién del movimiento campe-
sino que se comprometié en la invasion de haciendas, cuyos miembros des-
esperados por la lentitud y la poca efectividad de la reforma, dieron asi mas
argumentos a los opositores de la reforma para plantear la necesidad de un
cambio de rumbo. Este se plasma en el conocido acuerdo de Chicoral donde
las elites deciden parar el proceso reformista poniéndole limitantes juridicos
y procedimentales. Tal proceso se da cuando Lleras Restrepo termina su man-
dato y asume la presidencia de la Reptblica el representante del partido con-
servador, Misael Pastrana Borrero.

Las invasiones de predios en el periodo 1970-1972 corresponden a la eta-
pa de radicalizacién de la Anuc (1970-1974) debida a cuatro factores:

* Eldeterioro de las condiciones econémicas y sociales del campesinado, por
la acelerada penetracion del capital en el agro en los afios sesenta, unido al
desalojo de arrendatarios y aparceros causado por la Ley 1 de 1968.

*  El cambio de gobierno de Lleras a Pastrana debilit6 el poder y control del
Estado sobre la organizacién campesina, por ello se rompieron los vinculos
gobierno-usuarios de la reforma agraria.

*  Los esfuerzos de la administraciéon Pastrana por establecer un dominio de

la Anuc.

* Laintencién de la politica agraria de Pastrana, concretada en Chicoral, exas-
per6 a los campesinos®.

La anuc, reunida en la Villa del Rosario de Cicuta el 5 de julio de 1971, ex-
pidid la plataforma ideoldgica del movimiento campesino, y dos meses después
presenté el Primer Mandato Campesino, con el lema Zierra sin patronos, donde
era claro el enfrentamiento con la politica gubernamental®. Pero también, a par-
tir de ese momento el movimiento campesino se dividié y se fragmenté —anuc

7 Informe del Comité Evaluador, op. cit, pag. 77.

8 Bruce, M. y Botero Zea, F. (1978, enero-abril) Organizaciones contemporaneas en Colombia: Un
estudio de la Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC). Revista Estudios Rurales Latinoa-
mericanos, 1.

9 Revista ldeologia y Sociedad, 6, julio de 1972. Bogota, D.E.
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Sincelejo y anuc oficial- por pugnas ideoldgicas y politicas, y quedaron asi sin
apoyo los intentos reformistas'.

En este periodo gubernamental se introdujo el Plan de las Cuatro Estra-
tegias asesorado por Lauchlin Currie —que habia sido el director de la Misién
del Banco Mundial que produjo el interesante informe sobre el desarrollo de
Colombia en 1950-, quien después polemizé con Lleras Restrepo sobre las
soluciones al problema agrario con la famosa Operacién Colombia, una pro-
puesta que era contraria a la reforma agraria. Lleras le gané el debate en el
terreno politico, pero Currie lo gané posteriormente en el terreno de la politica
econdémica con la estrategia de fundamentar el aumento de la productividad
y de las exportaciones agropecuarias en un proceso de despoblamiento del
sector rural, ocupando a los migrantes en el sector de la construccién en las
ciudades, lo cual daria origen al sistema urac.

El nuevo Ministro de Agricultura, Hernan Jaramillo Ocampo, era partidario
de la reforma agraria, pero queria una mejor administracién del proceso, y que
el incora no se comprometiera en nuevos frentes de trabajo hasta no lograr un
funcionamiento perfecto de los existentes; es decir, congelarla. Indicaba que la
preocupacion del gobierno seria solucionar los problemas de los campesinos
que ya habian recibido tierras del vcora; con lo cual era clara la intencién de no
hacer mas reforma agraria''.

El Ministro presenté en agosto de 1971 un proyecto de ley modificatorio
de las leyes 200 de 1936, 135 de 1961 y 1 de 1968; y en octubre otro proyec-
to sobre capitalizacién del sector agropecuario. Ambos se convirtieron en las
Leyes 4 y 5 de 1973, después de la negociacion politica en Chicoral realizada
en enero de 1972. Estas normas se complementaron con la Ley 6 de 1975 que
intento regular de nuevo los contratos de aparceria y compafias, con un énfasis
empresarial, con lo cual cambiaban las normas de la Ley 1 de 1968 que trat6 de
acabar con estas formas de explotacién de la mano de obra rural.

Con el Plan de las Cuatro Estrategias y las leyes senaladas, el proceso
reformista sufrié un duro golpe, cambid la visién gubernamental sobre el pro-
blema agrario y se concret6 el desmonte de la reforma agraria. La Ley 4 de

10 La trayectoria de los usuarios campesinos y de la ANUC estan ilustradas en: (1) Zamosc, L. (1980).
Los usuarios campesinos y las luchas por la tierra en los arios setenta. Bogota, D.E.: CINEP. (2) Rivera, S. (1982).
Politica e ideologia en el movimiento campesino colombiano. El caso de la ANUC. Bogota, D.E.: CINEP,; (3) Esco-
bar, C. (1982) Trayectoria de la ANUC. Bogota, D.E.: CINEP.

11 Declaraciones del Ministro Hernan Jaramillo Ocampo en la Revista Nacional de Agricultnra.782, sep-
tiembre de 1971, pag. 4. Bogotd, D.E.
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1973 puede considerarse la primera inflexion seria de la reforma agraria. Y
no seria la tnica inflexion; la segunda —y mas definitiva— se daria con la Ley
160 de 1994 que impulsé el funcionamiento del mercado de tierras, que se
complementa con el actual proyecto de ley de desarrollo rural. La Ley 4 de
1973 introdujo nuevos criterios para definir si una propiedad estaba adecuada
o inadecuadamente explotada, especialmente en cuanto a los niveles minimos
de productividad y al cumplimiento de obligaciones laborales. Ello hacia mas
dificil afectar predios adecuadamente explotados, y se constituia en un proce-
so engorroso que frenaba la expropiacién de tierras para la reforma agraria.

La politica agraria seguia orientandose a favor del desarrollo capitalista
en el campo. El problema agrario no habia cambiado, pues las acciones del
iNcora 1o habian logrado modificar la estructura de la propiedad, y sus grandes
inversiones se habian dirigido a la construccion de infraestructura fisica, inver-
siones en colonizacién dirigida y el complemento de la titulacién de baldios. El
descontento y la desconfianza no sélo de los gremios, también de algunas frac-
ciones bipartidistas sobre el proceso reformista eran notorios en 1970 y 1971,
cuando el nuevo modelo de desarrollo basado mds en las exportaciones, exigia
una garantia a la propiedad rural para acelerar la inversion privada.

En Chicoral se reunié la burguesia agraria, la burguesia terrateniente, ele-
mentos de la burguesia financiera e importantes idedlogos del conservatismo
y liberalismo. Fue notoria la ausencia de los lideres reformistas, tanto del par-
tido liberal como del conservador y, por supuesto, de los campesinos. El poder
politico que representaba cada uno de estos actores puso freno al reformismo.
La burguesia y los terratenientes entroncados en el Gobierno y el Congreso,
decidieron cambiarle el rumbo a la reforma agraria postergando una solucién
que el pais requeria. No participaron directamente los gremios de la produccién
agropecuaria, pero entre los politicos habia personas que interpretaban muy
bien el sentir de empresarios y terratenientes sobre el reformismo agrario.

La Ley 4 tiene otras modificaciones que merecen mencionarse, algunas
de ellas con la intencién de introducir aspectos sociales a la reforma, que en
la practica nunca operaron. De un lado redujo a tres afios la extincién de do-
minio de tierras incultas —antes era de diez afos—, restringié los derechos de
exclusién sélo para predios adecuadamente explotados con las excepciones
existentes para los inadecuados; amplié el plazo para el pago de predios in-
adecuadamente explotados; cred un Fondo de Adquisiciones y Bienestar Social
Campesino para pagar tierras adecuadamente explotadas y el Fondo de Bien-
estar Veredal —ninguno de los dos funcioné ante la paralisis de la reforma—;
dio autorizacién para expedir estatuto de las empresas comunitarias, cred el
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Consejo Asesor de la Politica Agropecuaria —tampoco funcioné—; y establecié
una renta presuntiva del 10% del valor del terreno y del 4% para los predios
dedicados a cria de ganado, la produccién de leche o ambas actividades.

Posteriormente, el Gobierno de Lopez Michelsen inicié en forma abierta el
desarrollismo como politica econémica adaptable al modelo de desarrollo que
pretendia convertir a Colombia en el Japdn de Suramérica. A Lopez le tocd apa-
gar la llama reformista que atn titilaba en manos algunos legisladores y poli-
ticos; cuando ya el pais econémico y politico habia echado al cesto del olvido el
reformismo como politica, en ese momento la discusién giraba en torno a la ren-
ta presuntiva modificada a raiz de la emergencia econémica decretada en 1977.

En el gobierno de Turbay Ayala no se volvié a mencionar el tema de la
reforma agraria; la discusién empez6 a inclinarse hacia los cultivos ilicitos, la
desordenada colonizacién y el fortalecimiento de grupos armados al margen
de la ley en esas zonas. La politica se centrd en la colonizacién y la adjudi-
cacion de baldios nacionales, actuando en la periferia de la frontera agrope-
cuaria, en lugar de afectar la estructura interna de la frontera. Se mantuvo
el programa pan-pri que trataba de incorporar al mercado a los campesinos
productores de alimentos, con el fin de aumentar su productividad.

10.3 La congelacion del proceso reformista: 1974-1988

El periodo que va del Acuerdo de Chicoral a la expedicién de la Ley 30 de
1998 es de inactividad de la reforma agraria; el proceso decayé completamente,
y s6lo la politica de negociacion de paz del gobierno de Belisario Betancur volvid
a reactivar acciones de redistribucién de manera limitada en zonas de conflicto,
como parte de su propuesta de atacar las causas objetivas del conflicto. Esta
politica se desarrolla con la creacion del Plan Nacional de Rehabilitacion, (pvr),
que luego seria reforzado por el gobierno de Barco a partir de 1986, junto con el
programa pri, que se convierte en Fondo de Cofinanciacion en 1987.

Mientras tanto, las empresas comunitarias, que habian surgido con gran
dinamismo en los comienzos de los afios setenta, se fueron apagando hasta
declinar casi completamente a mediados de los ochenta. Esa forma de orga-
nizacién era ajena a las tradiciones campesinas y no pudo sostenerse por
razones econdémicas, culturales y administrativas.

En los afios ochenta se configuran dos periodos relativos a la interven-
cién del Estado en la estructura de la propiedad. El primero va desde 1982
hasta 1988 cuando se introdujo el Plan Nacional de Rehabilitacién y la Ley
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35 de 1982 (Ley de Amnistia) que facilité la adquisicién de predios en zonas
afectadas con problemas de orden publico, simplificando las tramitaciones. El
segundo se inaugura con el gobierno de Barco en la aplicacion de la Ley 30
de 1988, cuando se avanzd en la recuperacion de la reforma agraria como po-
litica articulada a un programa de lucha contra la pobreza y la reconciliacién
entre los colombianos.

Pero esta recuperacién estaba amenazada por los vientos aperturistas que
ya se habian desatado en América Latina y la imposicién de politica neoli-
berales que venian de los organismos internacionales, como una panacea al
estancamiento del crecimiento generado por el agotamiento de la politica de
sustitucion de importaciones y el ineficiente intervencionismo estatal.

La Ley 35 de 1982 decretdé una amnistia a los autores, complices o en-
cubridores de hechos constitutivos de delitos politicos cometidos antes de la
vigencia de la ley, y dicté normas tendientes al restablecimiento y preserva-
cién de la paz. En el articulo 8 se autoriza al Gobierno para destinar recursos
a programas de rehabilitacién, dotacion de tierras, vivienda rural, crédito,
educacién salud y creacién de empleos, en beneficios de quienes se incorporen
a la vida pacifica en virtud de esa ley.

El Decreto 2109 del 26 de julio de 1983, reglamentario de la Ley 35 de
1982, dispuso que el iNncora procediera a la adquisicién de predios y mejoras
rurales de propiedad privada necesarios para cumplir los programas de benefi-
cio de los amnistiados, con base en el Decreto Ley 222 de 1983, por medio del
cual se define la compra de inmuebles por parte de la Nacién. Los propietarios
ubicados en la regiones donde se iniciaran programas de dotacién de tierras
en desarrollo de la Ley 35 de 1982 podian acogerse a las disposiciones de la
Ley 222 de 1983, la cual facilitaba la compra por el Estado sin los engorrosos
tramites de las leyes de reforma agraria, cuando hubieren ofrecido en venta
sus predios antes de que el wcora les expidiera la resolucién de iniciacion del
procedimiento, o antes de que les hiciera la oferta de compra.'? Habia un pla-
zo de dos meses para contestar la oferta y acordar libremente con ese Instituto
las condiciones de negociacién. La reactivacién de las compras de tierras por
el cora no estuvo exenta de denuncias de corrupcidén, especialmente la com-
pra a altos precios de tierras de baja calidad para la agricultura.

12 El Decreto 2109 autorizaba al INCORA para adquirir tierras, con el procedimiento dicho, sélo en
las zonas sometidas a acciones subversivas o donde habia enfrentamientos armados. En 1984 el
Decreto 1094 se ampli6 esa autorizacién a cualquier lugar del pais, con lo cual el INCORA recuperd
su actividad de compra de tierras haciéndole un quite a las trabas juridicas que le imponian la Ley
135 de 1961 y la Ley 4 de 1973.
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El Programa pri creado en 1977, y el Plan Nacional de Rehabilitacién (pnr)
establecido a raiz de la politica de amnistia, marchaban desarticulados de
los programas de reforma agraria, pero se constituyeron en un complemento
muy importante cuando se reactivaron las compras de tierras por el incora. Sin
embargo, ello no era suficiente para contrarrestar las fuerzas opositoras a la
redistribucién de la propiedad, como tampoco lo fue para parar la violencia
que estallaba por todas partes, dado que el proceso de negociacién de paz con
los grupos subversivos iniciado por Betancur, no prosperd. Y menos pudo con-
trarrestar la contrarreforma que empezaba a gestarse con la compra de tierras
por narcotraficantes mas la creacién de grupos paramilitares y su accionar en
el despojo de tierras tanto a pequefios como a medianos propietarios.

Las politicas de ajuste macroecondémico introducidas en 1984 y 1985 le
pusieron limitantes a la politica sectorial del fomento y al otorgamiento de
subsidios. Esta politica constituyé un segundo intento de disminuir la inter-
vencion del Estado, y el primer paso para la politica aperturista abierta defi-
nitivamente a partir de 1990.

10.4 Reactivacion temporal de la reforma agraria,
antecedente del mercado de tierras: 1988-1994

El presidente Betancur convocd a una Comision del Dialogo Nacional para
buscar el desmonte de los factores que generaban violencia y se creé una
Subcomisién Agraria'®, bajo el criterio de que la violencia se encontraba inti-
mamente relacionada con la inequitativa estructura de la tenencia de la tierra.
La Subcomisién la integraban la mayoria de las organizaciones campesinas,
entidades de investigacion, el iEL, representantes de los gremios, funcionarios
de Gobierno y los grupos armados.

En la Subcomisién se originé un acuerdo -mas no un consenso— sobre
modificaciones a las normas sobre reforma agraria, que fue puesto en manos
del presidente Betancur el 29 de agosto de 1985, el cual luego fue presentado
en septiembre como proyecto de ley por el ministro de Agricultura Roberto Me-
jia Caicedo con algunas modificaciones'*, con éstas no estuvieron de acuerdo
algunos de los actores participantes, especialmente los campesinos.

13 Actué como presidente de la Subcomisién Guillermo Alberto Gonzélez, quien posteriormente
como congresista serfa el ponente del primer proyecto de reforma agraria presentado por el gobier-
no de Barco.

14 Ver el proyecto en los Anales del Congreso 136 de septiembre 24 de 1985.
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El proyecto no alcanzé a aprobarse en la dltima legislatura del gobierno
de Belisario Betancur. Por ello, Alvaro Leyva en su condicién de congresista
present6 el 2 de septiembre de 1986 —al inicio del gobierno de Barco—, el pro-
yecto 57 de 1986%, con el fin de revivir en esa legislatura el proyecto original
de la Subcomision de la Reforma Agraria del Didlogo Nacional, el cual no al-
canzd a hacer tramite. Este proyecto de todas maneras inspiré muchos de los
cambios introducidos en la legislacién, que quedaron consignados en la Ley
30 de 1988, a raiz de la presentacion hecha por el gobierno de Barco de dos
proyectos de ley.

El principal punto de discusién estuvo centrado en la eliminacién de las
trabas al proceso redistributivo que giraban alrededor de si se calificaban o no
lo predios como adecuada o inadecuadamente explotados, y de los parametros
utilizados para tal fin. La Ley 30 establecié que son susceptibles de adquisi-
cién por negociacién directa y de expropiacién para la reforma agraria todos
los inmuebles rurales. En el Acuerdo de Chicoral y en la Ley 4 de 1973 se ha-
bia acordado calificarlos con base en niveles minimos de productividad, que
finalmente no operaron por haber sido declarados inexequibles por el Consejo
de Estado. La Ley 30, finalmente, elimind este obstaculo para aplicar la norma
de la funcidn social de la propiedad, con lo cual los predios adecuadamente
explotados podian ser nuevamente afectados.

Pero esa misma ley introdujo otros aspectos que modernizan el proceso
de reforma agraria, la ajustan a realidades en marcha y sigue el camino de
la modernizacién del sector rural, con el fin de rescatar el proceso de redis-
tribucion y la intervencién del Estado. Al tiempo estas normas le dan gran
importancia al proceso de negociacién directa entre el incora y los propietarios,
un antecedente valioso para abrir un mercado de tierras. Entre los principales
cambios estan:

*  Laadjudicacion de tierras se hace a la pateja o los conyuges, con lo que se supe-
ran el manejo pattiarcal donde las adjudicaciones se hacian sélo a los varones'®.

*  Laagilizacién de los procedimientos y la remocién de obstaculos legales que
hacfan impracticable en unos casos y dificil en otros, la aplicacién de la ley.

15 Anales del Congreso, afio xx1x, Num.80, septiembre 4 de 1986.

16 La legislacion agraria y civil anterior a la Ley 30 de 1988 no prohibia titular tierras a las mujeres.
Desde la Ley 28 de 1932 la mujer adquirié el derecho a ser propietaria de bienes y no estar sujeta a
la tutela del marido sobre el particular. El articulo 36 de la Ley 30 trata el tema de una manera mas
comprensible y general con titulacién a mayores de 16 afios que sean jefes de familia, donde caben
las mujeres.
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Se fortalece el Fondo Nacional Agrario con nuevos recursos, en especial
con el 2,8% del total de recaudo del impuesto a las importaciones de ali-
mentos durante 10 afios fiscales subsiguientes.

La reforma se concibe como de responsabilidad de todos los organismos
del Estado y el INCORA como su coordinador para los fines de 1a ley.

Se crea un fondo de capacitacién y promocion campesina al cual el INCORA

aportara recursos cada afio.

Se establecen centros de servicio de arrendamiento de maquinaria agricola
para campesinos.

Se crea un Comité Técnico de Coordinacion Gubernamental y un Comité
Consultivo para asistir al INCORA y su Junta Directiva.

Los bienes en dacién de pago o adquiridos por sentencia judicial que reci-
ban las entidades financieras se ofreceran al INCORA para derecho de opcion
privilegiada de compra.

Se establece el valor del avalio comercial para la compra de predios y su

entrega en UAF a los campesinos.

No se adquiriran predios que estén invadidos, ocupados de hecho, o cuya
ocupacion estuviere perturbada por medio de violencia. Hubo dos excep-

ciones a ello.
Se adoptan programas regionales de reforma agraria.

Se mejoran las condiciones de pago de los predios adquiridos por el INCORA,
al establecer el pago en bonos a cinco afios.

Se da la opcidén a las empresas comunitarias de convertirse en sociedades
comerciales y se dan autorizaciones para expedir un nuevo estatuto para

dichas empresas.

La Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado tendra
una seccién de asuntos agrarios integrada por cuatro consejeros.

Se crea el Fondo Nacional de Adecuacion de Tierras y Distritos de Riego
bajo la administracion del HIMAT.

La importancia que el gobierno de Barco le dio a la recuperacién de la
reforma agraria quedd expresada en su afirmacién contundente de que era en
si misma “una terapia para la reconciliacion nacional y social y el mecanismo
mas eficaz para integrar a la vida politica, social y econdmica a los colombia-
nos marginados de las dreas rurales”"".

Discurso del sefior Presidente Virgilio Barco en el acto de sancién de la Ley 30 de 1988.
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Los ochenta pueden registrarse como los afios en que se desmontaron las
principales talanqueras puestas a la operacion de la reforma agraria erigidas
a comienzos de los setenta durante el Pacto de Chicoral. Fue la acentuacion de
la violencia en el campo y el auge de los grupos alzados en armas lo que mas
estimuld la intencionalidad de regresar a la politica redistributiva; infortuna-
damente, este momento histdrico coincide con una de las mayores crisis en las
organizaciones campesinas, que desunidas, arrastrando criterios ideolégicos
del pasado reciente y desarticuladas por los actores de la violencia, se dejaron
llevar en una fragmentacion creciente que no les permitié una presencia na-
cional apropiada para volver a apoyar los impetus reformistas que el gobierno
de Barco quiso implantar.

En los afos ochenta el éxodo campesino continué y se acentud en los no-
venta, como consecuencia de los diferentes tipos de violencias. Los campesi-
nos y medianos productores no sélo salieron de sus tierras por la incursién del
narcotrafico en el campo, también por el continuo acoso a que fueron someti-
dos por la lucha entre la guerrilla, los militares y paramilitares, que los obli-
g6 a vender sus tierras a terratenientes o nuevos propietarios apoyados por
grupos paramilitares; o, simplemente, fueron desalojados de manera violenta
y desposeidos de sus patrimonios agrarios. En realidad, se fue configurando
una contrarreforma agraria con la violencia y el narcotrafico.

El pais ha vivido en una continua contrarreforma agraria consentida, en
el fondo, por el mismo Estado, incapaz de controlar la violencia e imponer el
orden y defender los derechos de los pobladores rurales. Parece paraddjico que
la reforma agraria en los ochenta intente resurgir por el debilitamiento del
Estado que no puede controlar la irrupcién de la guerrilla, el narcotrafico, el
paramilitarismo y el secuestro; factores que lo obligan a buscar alternativas
como la de la redistribucién de tierras. Ello se dio en una situacién desventa-
josa por el desprestigio que habia adquirido el incora, su ineficacia, el enredo
administrativo en su operacién, la corrupcion, la falta de recursos y su incapa-
cidad para contrarrestar tanto la adquisicion de tierras por lo nuevos actores
armados como la reactivaciéon de los indices de concentracién de la propiedad.

10.5 El quiebre definitivo de la reforma: el mercado de
tierras

La intensificacién de la globalizacion, los vientos aperturistas, la expedi-
cién de la Constitucién de 1991, los programas de modernizacién del Estado,
la acentuacién del conflicto interno, la irrupcién del paramilitarismo de la
mano del narcotrafico en la compra y despojo de tierras, la intensidad de la
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violacién de los derechos humanos, la profundizacién de las estrategias de
la guerrilla, el dinamismo del desplazamiento interno, la constante violacién
de los derechos humanos, la eliminacion violenta de la Unién Patriética, las
crisis econdmica, el surgimiento de la omc para regular el comercio y los subsi-
dios en la agricultura, los nuevos intentos de acuerdos de paz con la guerrilla
a finales del decenio de los noventa, son, entre otros, elementos a tener en
cuenta en la explicacién de lo sucedido en esta década con la reforma agraria.

La apertura econémica y las tesis neoliberales introducidas en el plan
de desarrollo del gobierno de Gaviria, son un elemento clave para explicar la
nueva inflexién en el proceso de redistribucién de la propiedad rural, que sélo
llevaba dos afnos operando bajo las nuevas pautas de la Ley 30 de 1988. Ese
elemento es de nuevo la retirada del Estado de su intervencién directa en el
proceso de redistribucién de la propiedad, para dejar que sean las fuerzas del
mercado las que orienten la demanda y la oferta de tierras.

Se espera que el mercado funcione con una linea de crédito subsidiada
para compra de tierras por parte de los campesinos, pequefios productores y
minifundistas, mediante una negociacién directa de éstos con los propieta-
rios interesados en vender sus propiedades. Ello es lo que refleja la Ley 160
de 1994, la cual abre la operacién del mercado de tierras y termina definiti-
vamente con la linea maestra de la politica redistributiva y de intervencién
directa del Estado en la regulacién del acceso a la propiedad rural reactivada
con la Ley 30 de 1988.

Antes de la sancién de la Ley 160 de 1994, el Gobierno habia sanciona-
do la Ley 070 de 1993 que reconoce los derechos de las comunidades negras
sobre las tierras riberefias con base en el articulo transitorio 55 de la Consti-
tucién Politica, lo cual llené un vacio notorio en la legislaciéon agraria. La ley
tiene por objeto reconocer a las comunidades negras que han venido ocupando
tierras baldias en las zonas rurales riberefias de los rios de la Cuenca del Pa-
cifico, de acuerdo con sus practicas tradicionales de produccidn, el derecho a
la propiedad colectiva.

También tiene como propdsitos establecer mecanismos para la proteccion
de la identidad cultural y de los derechos de las comunidades negras de Co-
lombia como grupo étnico, y para el fomento de su desarrollo econémico y
social, con el fin de garantizar que estas comunidades obtengan condiciones
reales de igualdad de oportunidades frente al resto de la sociedad colombia-
na. Esta ley se aplicara también en las zonas baldias, rurales y riberenas que
han venido siendo ocupadas por comunidades negras que tengan practicas
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tradicionales de produccién en otras zonas del pais y que cumplan con los
requisitos establecidos por la ley.

La linea de politica sobre tierras de comienzos de los afios noventa se
fundamenté tanto en el Proyecto de Cooperacién Internacional del pnup-rao
co1/91/018, como en los nuevos criterios que salieron de la tecnocracia del
Departamento Nacional de Planeacion compatibles con la desregulacién del
Estado. La asesoria del pnup-Fao tenia como finalidad introducir la operacién
de un mercado de tierras y buscar los mecanismos para ello. Alli se originé el
proyecto de Ley 114 de 1992 convertido en Ley 160 en 1994.

La politica redistributiva que habia recuperado el gobierno de Barco se
enterrd en el siguiente gobierno en un contexto donde los factores objetivos de
la violencia se habian acentuado; ademds, donde los indices de concentracién
de la propiedad habian vuelto a sus niveles antiguos, tanto por la operacién
de las fuerzas del mercado, como por la actuacién de los grupos ilegales que
entraron a apropiarse de manera violenta de las propiedades rurales, median-
te el desalojo a los campesinos para conformar territorios estratégicos para
la guerra, o por el procedimiento del lavado de activos de dineros ilicitos del
narcotrafico. Tales elementos eran mas que suficientes para reactivar una ver-
dadera reforma agraria, pero frente a ellos pudo mas la ideologia del neolibe-
ralismo que arrasd, sin compasion, cualquier intento de redistribucion para el
crecimiento econémico y social. Se prefirié el crecimiento al desarrollo.

En los anos noventa el ivcora se vio congestionado de ofertas de tierras por-
que nadie las queria comparar, dadas la intensidad del conflicto en el sector ru-
ral y la inseguridad para los propietarios. El Estado era el iinico comprador con
capacidad de adquirir las tierras y repartirlas usando las normas legales, pero
se prefirid la estrategia de crear una linea de crédito y otorgar un subsidio a la
compra de tierras en proceso de negociacién libre en el cual los campesinos eran
quienes definian qué compraban y a quién, con la asesoria del incora. Se actud
bajo el supuesto de que habia un mercado de tierras que operaba sin limitantes
estructurales, y que bastaba dinamizarlo para multiplicar el acceso a la propie-
dad rural. Se desconocid, pese a los diagndsticos, que los actores armados y el
narcotrafico se constituian en elementos que impedian el funcionamiento del
mercado de tierras'®. En conclusion, se legislé para un pais sin violencia.

18 Ia rao contrat6 algunos estudios para caracterizar el mercado de tierras, tanto en Colombia como
en otros pafses de América Latina. En el caso colombiano, el mas importante fue el (1993) Estudio
del mercado de tierras en Colombia, Bogota, D.C.: CEGA, INCORA; y el Informe sobre (1993) E/ mercado de
tierras_y la formacion de propietarios en Colombia. Bogota, D.C.: CEGA.
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Esa politica estaba llamada al fracaso desde el comienzo. El mercado de
tierras no operaba, estaba segmentado: cerca del 33% de las propiedades no
tenian titulos, dos terceras partes de los avaltos prediales rurales no estaban
actualizados y la Superintendencia de Registro no tenia una base nacional
consolidada sobre los registros que permitieran visualizar el fenémeno real
de la propiedad; tampoco habia un sistema nacional de precios e informacién
sobre la tierra. Los factores de la violencia no dejaban operar el mercado. Ello
también tuvo que ver, de manera importante, con el hecho de que los campe-
sinos pobres al adquirir las tierras con un crédito para suplir el 30% del valor;
fuera del crédito para produccidn, se encontraron con su incapacidad de pa-
garlos en medio de una crisis recurrente en la agricultura, hecho que condujo
al fracaso del proceso.

El Banco Mundial que venia sugiriendo y apoyando la politica de mercado
de tierras en América Latina entré inmediatamente a apoyar al Gobierno con
un proyecto piloto para instrumentalizar la operacién de la nueva politica.
Este se realizé en siete municipios y mostré las grandes dificultades: adminis-
trativas, normativas, de cultura, de informacién, de capacidad de los munici-
pios, de debilidad de las organizaciones locales de potenciales beneficiarios,
de desarticulacion de las politicas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, de cultura institucional en el incora, de presencia de actores armados!®.
Asi mismo, los proyectos piloto de zonas de reserva campesina creados por la
Ley 160 (Decreto 1777 de 1996) encontraron serias dificultades financieras,
administrativas y de contexto para operar en zonas de intenso conflicto ar-
mado?®.

Al término de la década de los noventa, y después de una demora de
dos afos en la reglamentacién de la Ley 1602, era evidente el fracaso de la
politica de mercado de tierras y la inclinacién del Ministerio de Agricultura
a privilegiar mas la politica de impulso y desarrollo de cadenas productivas
que una de redistribucién de la propiedad?’. Paralelamente el Fondo pri y el

19 Ver al respecto Machado, A. y Suarez, R. (Coord.). (1999). E/ mercado de tierras en Colombia. ;Una
alternativa viable? , Bogota, D.C.: CEGA - 11CA -TM Editores.

20 Ver sobre ello, Fajardo, D. (2006, diciembre). Las Reservas Campesinas. Otra experiencia en la
brega por la tierra y la organizacion. Revista Semillas. 30/ 31. Ver también Ottiz G., C, et 4l. (2004).
Zonas de reserva campesina. Aprendizaje e innovacion para el desarrollo rural, Pontificia Universidad Javeria-
na, Bogota, D.c.

21 1INCORA. (1997, septiembre). Ley 160 y sus normas reglamentarias. Sistema Nacional de la Reforma Agraria
¥ Desarrollo Rural Campesino. Bogota, D.C.: INCORA.

22 Ver Nieto, L. A. (2003). Logros y frustraciones de una politica agropecnaria 1998-2002. Produmedios, Bo-
gotd, D.C.
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PNR terminaron su actuacién en los afilos noventa como victimas del neolibe-
ralismo, de la corrupcién y del cambio de visién no sélo sobre la naturaleza
del conflicto interno, también de la manera de afrontarlo. La terminacién del
pri estuvo muy influida por la finalizacion del crédito externo a raiz del es-
candalo de la aparicién de los dineros del narcotrafico en la campana presi-
dencial que llevé a Ernesto Samper a la primera magistratura. De otra parte,
empezd a gestarse la reestructuracién de las acciones de desarrollo rural a
fines de la década, lo que se concreté en la creacion del ivcoper en 2002 y la
desaparicion del iNcora.

La Ley 160 de 1994 introdujo otros elementos en la legislacion, entre los
mas importantes estan que:

*  Crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campe-
sino.

e Define derechos de exclusién hasta 2 UAF, antes era de cuatro UAF.

* Introduce como causal de extincién de dominio el destino de los predios a
cultivos ilicitos.

*  Crea las zonas de reserva campesinas y las zonas de desatrollo empresarial.

10.6 La politica de atencion a los desplazados por la
violencia

El fracaso de la politica de mercado de tierras, el auge del desplazamiento
forzado, el reclamo de los desplazados y de los organismos internacionales
que velan por los derechos humanos, el creciente poder politico y articulacién
de los intereses de los sefiores de la guerra y duefios de grandes extensiones
de tierra, con parte de la institucionalidad del pais; las opiniones gremiales
y de algunos sectores de la academia de que la reforma agraria se ha vuelto
obsoleta y asunto del pasado, frente a los desafios de la competitividad y la
globalizacidn, entre otros, hacen que el Estado se incline por estructurar una
politica de atencién a los desplazados por la violencia que desde mediados
de los afos ochenta empezaron a llegar en masa a las ciudades. El viraje del
Estado hacia la atencién humanitaria a los desplazados hace, en buena parte,
que se siga desatendiendo, como linea maestra, la redistribucion de la propie-
dad y el problema agrario en general, como causas primigenias del conflicto y
el desplazamiento forzado.

Esta politica atiende los efectos y consecuencias del conflicto, mas no sus
causas. Deja intactos los factores que originan el desplazamiento: la compra
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de tierras por el narcotrafico y la violencia que genera; la actuacion de gru-
pos armados al margen de la ley y sus estrategias de dominio territorial que
implican un control y dominio tanto de la poblacién como de los recursos; la
concentracién de la propiedad rural, la pobreza rural y la falta de oportunida-
des de trabajo; el despojo violento de los bienes de las comunidades y los cam-
pesinos; la judicializacién del cultivo de coca de los campesinos productores
que buscan subsistir a falta de otras opciones de ingreso; la debilidad y escasa
presencia del Estado en las zonas rurales, el contubernio entre los politicos y
el paramilitarismo para controlar territorios y entidades ptublicas (parapoliti-
ca); la carencia de programas efectivos de desarrollo rural, la inequidad de las
politicas, entre otros.

A pesar de que el fenémeno del desplazamiento forzado por la violencia
se hizo evidente a partir de mediados de los ochenta, sélo en 1995 el Estado
empezd a ocuparse de €l. El Documento conees 2804 del 13 de 1995 estableci6
el Programa Nacional de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la
Violencia. Este documento fue sustituido por el conees 2924 de mayo de 1997
sobre el Sistema Nacional de Atencién Integral a los Desplazados por la Vio-
lencia, dadas las dificultades de gestién, coordinacion interinstitucional, de
informacién y de cardcter financiero que registraba el programa.

La Ley 387 de 1997 (18 de julio) adopté medidas para la prevencién del
desplazamiento forzado; la atencidn, proteccion, consolidacién y estabiliza-
cién socioeconémica de los desplazados internos por violencia. El Decreto
2562 del 12 de diciembre de 2000 la reglamenté parcialmente, planted una
definicién del desplazado y de las responsabilidades del Estado, ratificé la
creacion del Sistema Nacional de Atencidn Integral a la Poblacién Desplazada
por la Violencia y creé un Consejo Nacional como érgano consultivo y asesor
para formular la politica y garantizar los recursos. Asi mismo, cred comités
municipales, distritales y departamentales para la atencién integral a la po-
blacién desplazada por la violencia.

También comprometié al Gobierno en la elaboracién de un plan nacional
para la atencidn integral a los desplazados y cre la Red Nacional de Informa-
cién para la Atencidn a Desplazados como instrumento para que el Sistema
Nacional tuviera elementos para actuar. A parte de lo anterior, se incluyeron
medidas de prevencién y atencién humanitaria de emergencia, para apoyar
a los desplazados que quisieran retornar a sus lugares de origen y generar
condiciones de estabilidad socioeconémica. De otra parte, la ley creé el Fondo
Nacional para la Atencién Integral a los Desplazados.
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El Decreto Reglamentario de la Ley 387 fijo las funciones de la Red de
Solidaridad Social como coordinadora del Sistema Nacional de Informacién y
Atencion Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia. Cred el Registro
Unico de poblacién desplazada como responsabilidad de la Red de Solidaridad
Social, en el cual ordené registrar la declaracién de desplazado y el recono-
cimiento como tal. Igualmente, aclaré y redefinié algunas de las categorias
expresadas en la ley como la ayuda humanitaria, la estabilizacién socioeco-
ndémica, el retorno, etc.

La normativa que hace una referencia mas explicita sobre el tema de tie-
rras en relacién con los desplazados es el Decreto 2007 del 24 de septiembre
de 2001, el cual reglamenté parcialmente los articulos 7, 17y 19 de la Ley 387
de 1997 en lo relativo a la oportuna atencién a los desplazados, en el marco
del retorno voluntario a su lugar de origen o de su reasentamiento en otro
lugar; ademds, adopté medidas tendientes a prevenir esa situacion.

El decreto establece que con el fin de proteger a la poblacién de actos
arbitrarios contra su vida, integridad y bienes patrimoniales, por circunstan-
cias que puedan originar o hayan originado un desplazamiento forzado, el
Comité Municipal, Distrital o Departamental de Atencién Integral a la pobla-
cién desplazada declarara mediante acto motivado, la inminencia de riesgo
de desplazamiento o de su ocurrencia por causa de la violencia, en una zona
determinada, y luego procedera a:

* Identificar a los propietatios, poseedores, tenedores y ocupantes, ubicados
dentro de la respectiva zona de desplazamiento. Y en un término de ocho
dias calendario, contados a partir de la declaratoria de inminencia de riesgo de
desplazamiento o de desplazamiento forzado, los respectivos Alcaldes muni-
cipales, procuradores judiciales agrarios, jefes seccionales del IGAC, registrado-
res de instrumentos puablicos y gerentes regionales del INCORA, con base en
los registros existentes en las UMATA, en las Oficinas de Catastro y de Registro
de Instrumentos Publicos, en el INCORA 0 en otras entidades, presentarin al
Comité un informe sobre los predios rurales existentes en la fecha de decla-
ratoria de inminencia de riesgo o de ocurrencia de los primeros hechos que
originaron el desplazamiento, en el cual precisen la titularidad de los derechos
constituidos y las caracteristicas basicas del inmueble. Este informe, una vez
avalado por el Comité, constituye prueba suficiente para acreditar la calidad
de poseedor, tenedor u ocupante de las personas desplazadas.

* Informar a las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos cortespon-
diente, sobre la declaratoria de riesgo inminente de desplazamiento o de
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desplazamiento forzado, sefialando a los propietarios y poseedores de pre-
dios rurales que pudieren resultar afectados por tales situaciones y solici-
tandoles abstenerse de inscribir actos de enajenacion o transferencia a cual-
quier titulo de los bienes rurales referidos, mientras permanezca vigente esa
declaratoria.

*  Solicitar al INCORA abstenerse de adelantar procedimientos de titulacion de
baldios en la zona de riesgo inminente de desplazamiento o de desplaza-
miento forzado, por solicitud de personas distintas de las que figuran como
ocupantes en el informe avalado por el Comité.

Sefiala también que en desarrollo de lo dispuesto en el articulo 19 de la
Ley 387 de 1997, el incora iniciara los programas y procedimientos especiales
de enajenacion, adjudicacién y titulacién de tierras, en las zonas de eventual
expulsién, dentro de los 30 dias siguientes a la fecha, en que los Comités le
comuniquen el acto que declaré la inminencia de riesgo de desplazamiento o
de desplazamiento forzado.

Los propietarios de inmuebles ubicados dentro de las zonas rurales de-
claradas como de riesgo inminente o de desplazamiento forzado que deseen
transferir el derecho de dominio sobre ellos, antes de que cesen los efectos de
esta medida, deberan obtener de los Comités de Atencion Integral, autoriza-
cién para enajenar el inmueble; o podran transferirlo al ncora, evento en el
cual no se requiere de la autorizacién del Comité.

El Registrador de Instrumentos Publicos sélo podra inscribir el acto de
enajenacién o transferencia cuando se le presente la autorizacion del Comité,
la cual deberd incorporarse al contrato o acto de transferencia del derecho
sobre el predio.

El Decreto 2007 también se refirié a la estabilizacién socioeconémica de
cardcter transitorio para quienes muestren interés en seguir vinculados a ac-
tividades agropecuarias. Para ello establece predios de paso y asentamientos
temporales usando predios a los que se les haya declarado la extincién de
dominio. Ademads, establece las condiciones para los desplazados que opten
por su reubicacién rural, siguiendo las normas de la Ley 160 de 1994. De otra
parte, en su articulo 7 defini6 la acumulacién automatica del tiempo del des-
plazamiento para efectos de titulacion de baldios.

Finalmente, el Decreto 250 del 7 de febrero de 2005 expidié el Plan Na-
cional para la Atencién Integral a la Poblacién Desplazada por la Violencia
y dict6 otras disposiciones, en cumplimiento de las facultades conferidas en
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el articulo 9 de la Ley 387 de 1997. Este plan es diferente al que ya se habia
expedido; pues aparte de recoger las principales decisiones de politica para
la atencién a los desplazados que venian desarrollandose desde 1997, es un
estatuto completo que se constituye hoy en la principal referencia de la politi-
ca gubernamental. Define unos principios orientadores, objetivos generales y
especificos, un enfoque de politica social con un abordaje matricial, y recalca
la proteccién de bienes patrimoniales; también se refiere a las normas del De-
creto 2007 de 2001 sobre proteccién de bienes rurales?.

Después de la Ley 387 vino el Documento conees 3057 de 1999 que fijé un
plan de accién para mejorar los mecanismos e instrumentos utilizados y para
conformar un sistema institucional mas eficaz que motive la participaciéon de
los municipios y departamentos en desarrollo de sus responsabilidades sobre el
tema. En ese documento se hace referencia, de manera explicita, que parte cen-
tral de Ia solucién del problema es el acceso a tierras, a soluciones de vivienda
y la estabilizacién socioeconémica.

En cuanto al acceso a tierras, establece que la Red de Solidaridad Social
coordinard con el Ministerio de Agricultura, el ivcora y el Ministerio del Interior,
la definicidn, el disefo, la implementacion de un procedimiento especial para
la identificacién de derechos y titulos de propiedad de la poblacidon que retorna
para devolverles la tierra que temporalmente perdieron y clarificar la propiedad
de las mejoras, ademds de establecer un sistema de compensaciéon de bienes
inmuebles como parte del pago de nuevos predios.

De otra parte, indica que esas entidades también coordinaran la defini-
cién de procedimientos especiales para: facilitar el acceso a tierras, titular
baldios, crear y desarrollar zonas campesinas, arrendar predios con opcion de
compra y otras formas de usufructo que no impliquen titulacion. Por primera
vez en estos documentos de politica se sefiala, de manera parcial, una solu-
cién al tema de tierras, pero sélo para los que retornan.

La Ley 387 de 1997 y sus decretos reglamentarios abren en el pais una
normativa y unas politicas encaminadas a atender el problema del desplaza-
miento forzado por la violencia; ellos también dan origen a una nueva legis-
lacién de la que estaba desprovisto el pais, pese que el problema del despla-
zamiento forzado se inicié desde los afos ochenta. En su sentencia su-1150

23 Ver al respecto Patridge, W. L.(s.a.). Reasentamiento de los desplazados: tierra y reconstrucciéon
desde la perspectiva internacional (tomo 1). En Procuraduria General de la Nacidn, Consejo Nornego para
Refugiados.
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de 2002, la Sala Plena de la Corte Constitucional anota claramente que el
fenémeno del desplazamiento, que no es nuevo, se ha convertido en una cala-
midad nacional, en una tragedia politica y social**. Con esta atencién legisla-
tiva, y la derivada de la Ley de Justicia y Paz a partir del afio 2005 (Ley 975),
se refuerza la desviacién de la atencién gubernamental sobre los programas
de reforma agraria, para ocuparse, como se ha dicho, mas de los efectos del
conflicto que de sus causas.

Si bien en las esferas oficiales el vinculo del problema de la tierra
con el conflicto armado y el desplazamiento forzado no aparece en los
documentos publicos, varios académicos y representantes de organizacio-
nes comunitarias, tratan de hacer visible ese vinculo. Ello proviene desde
los afios ochenta, pero en especial en los noventa y mas recientemente.
Ejemplo de ello es el libro Exodo, patrimonio e identidad que recoge las
ponencias del v Catedra Anual de Historia, Ernesto Restrepo Tirado del afio
2000%; igualmente, estan los documentos y pronunciamientos de la Pro-
curaduria General de la Nacidn, de la Defensoria del Pueblo, las sentencias
de la Corte, documentos de la Contraloria General de la Nacién, analisis de
respetados académicos, nacionales e internacionales; las investigaciones
del civep y el 1epri, los reclamos de las victimas del conflicto encausados por
oNG y organizaciones defensoras de los Derechos Humanos, entre otros.
Pero el Gobierno actual, como el anterior, se niega a admitir esos procesos,
con lo cual desconoce la existencia de un conflicto interno; por lo tanto, de
la relacién tierra/conflicto.

La evaluacién de la politica ptblica para los desplazados realizadas por
AcNur para el periodo 1999-2002 anota que:

En términos generales, puede afirmarse que el acceso a tierras y la seguridad de
tenencia constituye el elemento mds débil de la politica de estabilizacion, que en
la practica no se ha resuelto de manera significativa el cuello de botella del acceso
a tierras como factor critico para hacer factible la localizacion planeada de la
PID (poblacion internamente desplazada) en gonas rurales, y que los avances
en materia de seguridad de tenencia son marginales y se concentraron especifi-

24 Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia su-1150 de 2000. En (2001, diciembre). Compilacion sobre
desplazamiento forzado. Normas, doctrina y jurisprudencia nacional e infernacional. Bogota, D.C: OACNUDH,
ACNUR, CODHES.

25 Ministerio de Cultura, Museo Nacional de Colombia. Exodo, patrimonio e identidad. Memorias de la v
Cltedra Anual de Historia Ernesto Restrepo Tirado, del 29 noviembre al 1 diciembre de 2000. Similares
anotaciones se encuentran en Bello, M. N. (Ed.). (2004). Desplazamiento forzado, dindmicas de guerra,
exclusion y desarraigo. Bogota, D.C.: UNHCR - ACNUR - Universidad Nacional de Colombia.
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camente en las comunidades afrocolombianas que habitan en los territorios del

Andén Pacifico®.

Otros analistas han anotado que las normas son un avance, pero las con-
diciones de los desplazados siguen siendo complicadas; la responsabilidad de
la politica en cuanto a ejecucion y financiacién esta repartida entre diversas
entidades; aparte de la dispersién de competencias hay falta de coordinacién;
ademas, los recursos son insuficientes y falta voluntad politica de algunas
entidades, lo cual se agrava en el orden local donde no hay incentivos para
invertir en los desplazados?”.

Se indica que el avance mas notable es la titulacién de aproximadamente
3 millones de hectareas en los tltimos cinco afios a los Consejos Regionales
del Litoral Pacifico, en cumplimiento de lo establecido por la Ley 70 de 1994.
Otro avance significativo es el Decreto 2007 de 2001 —de proteccién de bienes
patrimoniales—, que reglamenta el deber del ivcora de llevar un registro de los
bienes abandonados por la pio, y que establece como mecanismo de preven-
cién la congelacién de bienes en zonas en riesgo de desplazamiento y de las
ya afectadas. Ademas, el decreto regula el programa dirigido a recibir tierras
de poblacidén desplazada a cambio de otros predios, asunto que habia sido
contemplado en el Documento conees 3057 de 1999.

Adicionalmente, la Sentencia de la Corte T-025 de 2004 declaré:

Un estado de cosas inconstitucional en la situacion de la poblacion desplagada
debido a la falta de concordancia entre la gravedad de la afectacion de los dere-
chos reconocidos constitucionalmente y desarrollados por la ley, de un lado, y e/
volumen de recursos efectivamente destinado a asegurar el goce efectivo de tales
derechos y la capacidad institucional para implementar los correspondientes
mandatos constitncionales y legales, de otro lado™.

Ademas, solicita a las entidades respectivas verificar la magnitud de esa
discordancia, y elaborar un plan de accién para superarla en unos plazos pe-
rentorios.

Luego, en concordancia con las normas anteriores, se expidio la Ley 785
de diciembre de 2002, que dicta disposiciones sobre los bienes incautados por
la Direccion Nacional de Estupefacientes (ponE) por su afectacién a un proceso

26 AcNUR (2002, octubre). Balance de la politica de atencion al desplazamiento interno forzado en Colombia 1999-
2002. Bogota, D.C.: ACNUR. pp. 129-130.

27 Ibafiez, A. M. (2006, noviembre) La estabilizaciéon econémica de la poblacién desplazada, Working
Papers Fundacién 1deas para la Pag, 3.

28 Corte Constitucional. Sentencia -025 de 2004.
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penal por los delitos de narcotrafico y conexos, a una acciéon de extincién de
dominio, conforme a la ley, y particularmente en lo previsto por las leyes 30
de 1986y 333 de 1996 y el Decreto Legislativo 1975 de 2002. La Ley 333 fue
derogada por la Ley 793 de 2002, por medio de la cual se establecieron las
reglas que gobiernan la extincién del dominio.

La Ley 812 de 2003, con la que se aprobd el Plan de Desarrollo 2003-2006
introdujo cambios en la legislacion sobre reforma agraria y establecié como
estrategia la focalizacién y planificacién regional del proceso. El articulo 24
estableci6 un subsidio integral para el desarrollo de proyectos productivos en
sistemas de produccién de caracter empresarial que integre a pequefios y me-
dianos productores beneficiarios de reforma agraria; de ese modo modifica el
articulo. 20 de la Ley 160 de 1994. El monto del subsidio incluye el valor de
la tierra y las inversiones complementarias.

La ley establece, claramente que el subsidio se otorgara siempre que el
proyecto productivo presente condiciones de viabilidad técnica, econémica
y social que garanticen su competitividad, equidad y sostenibilidad. Igual-
mente, para garantizar el destino y la eficiencia de la inversién publica, los
beneficiarios del subsidio deberan suscribir un contrato de operacién y fun-
cionamiento en el cual se determinen tanto sus compromisos como responsa-
bilidades durante un periodo no inferior al definido en el proyecto productivo
y en ningtin caso menor de cinco anos (articulo 26).

La ley establece, ademads, que el monto del subsidio integral podra ser del
100% del valor del predio, y que en las zonas de reforma agraria las tierras
adquiridas o expropiadas por el incora o0 la institucién que haga sus veces,
podran entregarse a los beneficiarios mediante contrato de asignacién o te-
nencia provisional hasta por un término de cinco afos, previa definicién del
proyecto productivo, a cuya finalizacién se procedera a transferir el domino si
se acredita haber establecido en ellas empresas agropecuarias competitivas y
sostenibles; durante la vigencia del contrato los beneficiarios recibiran exclu-
sivamente el subsidio a las inversiones complementarias.

Finalmente, se definen otras formas de acceso a la tierra que pueden
acceder al subsidio, como los comodatos y arriendos de tierras publicas, la
recuperacion de tierras abandonadas de la reforma agraria con opcion de re-
adjudicacién a nuevos productores o desplazados, arrendamiento de predios
por el tiempo de duracién del proyecto productivo, o el leasing con opcién de
compra, constituciéon de sociedades de riesgos compartidos con base en con-
tratos claros en distribucion de utilidades, y otras formas (articulo 28).
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La Ley 812 confirma la linea maestra de la politica de tierras adoptada
en 1994, consistente en estimular el desarrollo del mercado de tierras como
mecanismo de acceso a la propiedad rural; ademas, institucionaliza los pro-
yectos productivos como una condicion para el otorgamiento del subsidio a la
compra de tierras y en otras formas de contratos de uso de la tierra. En reali-
dad, pone restricciones al acceso de los campesinos y pequefios productores
que no estén en capacidad de elaborar y desarrollar proyectos competitivos
ni de hacer contratos con medianos productores, como Unica alternativa de
acceder al subsidio. También hace que el dominio pleno de la propiedad sélo
se pueda dar después de cinco afios de estar sometido el beneficiario a una
prueba empresarial. En otros términos, impone una sola via de desarrollo con
los recursos publicos: la empresarial y la agricultura de contrato.

El Decreto 1250 de abril de 2004 reglamentd la Ley 812 de 2003 y la
Ley 160 de 1994 en lo relativo al otorgamiento del subsidio integral a bene-
ficiarios de reforma agraria, y se constituye hasta el presente en el estatuto
mas claro de promocién del mercado de tierras bajo los postulados del plan
de desarrollo; obliga al invcoper a disefiar planes quinquenales para regiones
definidas, lo cual ha superado las capacidades técnicas y administrativas del
Instituto.

10.7 De la atencion humanitaria de los desplazados, a la
reparacion de las victimas del conflicto interno

Con la expedicion de la controvertida Ley de Justicia y Paz (Ley 975 del
25 de julio de 2005) se da continuidad a la politica de atender los efectos del
conflicto y la intencionalidad de reparacién a las victimas. La Ley 975 sigue
las lineas trazadas en la Ley 782 de 2002 que define a los grupos armados
organizados al margen de la ley, el proceso de su desmovilizacién y otros as-
pectos relacionados. Esta ley tiene por objeto facilitar los procesos de paz y la
reincorporacién individual y colectiva a la vida civil de miembros de grupos
armados al margen de la ley, garantizando los derechos de las victimas a la
verdad, la justicia y la reparacién (articulo 1).

La ley define en el capitulo ix los aspectos basicos del derecho a la repara-
cion de las victimas, y el articulo 44 los actos de reparacién como: los que com-
porta los deberes de restitucion, indemnizacion, rehabilitacién y satisfaccién.

Para tener derecho de gozar del beneficio de la libertad a prueba, el condenado
deberd proveer el Fondo para la Reparacion de las Victimas los bienes, si los
tuviere, destinados para tal fin; realizar satisfactoriamente los actos de repara-
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cion quie se le hayan impuesto, colaborar con el Comité Nacional de Reparacion
'y Reconciliacion o suscribir un acuerdo con el Tribunal Superior de Distrito
Judicial que asegure el cumplimiento de sus obligaciones de reparacion.

La restitucién implica la realizacién de los actos que propendan por la
devolucién a las victimas a la situacién anterior a la violacién de sus dere-
chos; también incluye el restablecimiento de la libertad, el retorno a su lugar
de residencia y la devolucién de sus propiedades, de ser posible (articulo 46).

El articulo 50 crea la Comisién Nacional de Reparacién y Reconciliacién
(enrR) y el 52 las Comisiones Regionales para la Restitucion de Bienes, como
responsables de propiciar los tramites relacionados con las reclamaciones so-
bre propiedad y tenencia de bienes en el marco del proceso establecido en la
ley. El articulo 54 crea el Fondo para la Reparacién de las Victimas, como una
cuenta especial sin personeria juridica, cuyo ordenador del gasto sera el Direc-
tor de la Red de Solidaridad Social; a ese Fondo van los bienes o recursos que
a cualquier titulo se entreguen por las personas o grupos armados organiza-
dos ilegales a que se refiere la ley, los recursos del presupuesto nacional y las
donaciones nacionales o externas ya sea en dinero o en especie.

El Decreto 4488 de diciembre de 2005, que reglamenté la Ley 418 de
1997, establecié un programa especial de adquisicion y adjudicacion de tie-
rras en favor de las personas reincorporadas que se hayan desmovilizado en
forma individual y colectiva en el marco del proceso de paz que adelanta el
Gobierno nacional. La entrega de tierras debe estar acompafada de un proyec-
to productivo y de desarrollo socioeconémico y no pueden acceder a ella las
personas que estén siendo procesadas o hayan sido condenadas por delitos.

La Ley 975 fue reglamentada por el Decreto 4760 del 30 de diciembre
de 2005 y el Decreto 4436 de 2006. En el Decreto 4760 se precisan aspectos
claves de la ley; En lo referente a la reparacién de las victimas, indica que son
los grupos armados al margen de la ley que resulten declarados penalmente
responsables, los obligados a la reparacién individual y colectiva (articulo
12). Los pagos de esas reparaciones seran realizados por intermedio de Accién
Social-Fondo para la Reparacion de Victimas, pero se anota que:

[--.] Sin perjuicio de lo anterior, el Gobierno nacional llevard a cabo acciones de
reparacion colectiva que tiendan a la satisfaccion y garantia de no repeticion de
las conductas punibles y en general cualquier tipo de accion orientada a recupe-
rar la institucionalidad en las Zonas mds afectadas por la violencia, a promover
los derechos de los cindadanos afectados por los hechos de violencia y reconocer

la dignidad de las victimas |...].
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El paragrafo 3 del articulo 12 indica que se entiende como medida de
reparacion colectiva la entrega, por parte de los desmovilizados, de bienes
destinados al desarrollo de proyectos productivos en zonas afectadas por la
violencia, que beneficien a desplazados, campesinos y reinsertados que carez-
can de medios econémicos para su subsistencia.

El articulo 13 sefiala que la obligacién de reparar a cargo de los victima-
rios no se extingue con la entrega de bienes que no alcancen a cubrir inte-
gralmente lo dispuesto en la sentencia. Si no es posible entregar los bienes
destinados a la reparacion, la cxrr y las Comisiones Regionales de restitucion
de bienes, podran invitar a las entidades acreedoras (los victimarios) para que
contribuyan con la reconciliacién y la paz nacional mediante la celebracién de
conciliaciones o acuerdos de pago, condonacidn total o parcial de las deudas,
de ser procedente, o con la implementacién de otro mecanismo que facilite la
extincién de la obligacién o el cumplimiento a través de mecanismos razona-
bles de financiacién.

Y el paragrafo del articulo 13 dice que: “Cuando los bienes de los miem-
bros del grupo armado al margen de la ley no figuren formalmente a nombre
de ellos, estos deberan realizar los actos dispositivos necesarios para deshacer
la simulacién y proceder a su entrega con destino a la reparacién de las victi-
mas” (testaferrato).

En el caso del tercero ajeno al grupo armado organizado al margen de la
ley que exclusivamente haya participado en las conductas relacionadas con la
adquisicion, posesion, tenencia, transferencia, y en general, con la titularidad
de los bienes ilicitos que sean entregados para la reparacion, el Fiscal General
de Ia Nacién podra aplicar el principio de oportunidad.

En el articulo 15 se sefiala que una vez indicados los bienes ilicitos, la
Fiscalia Delegada en audiencia preliminar, solicitara la adopcién de medidas
cautelares sobre ellos, que seran adoptadas de manera inmediata por el ma-
gistrado que ejerza el control de garantias; y comprenderan, entre otras, la
suspensién del poder dispositivo, el embargo, el secuestro de los bienes, de
dinero en depdsito en el sistema financiero, de titulos valores, y de los rendi-
mientos de los anteriores, lo mismo que la orden de no pagarlos cuando fuera
imposible su aprehensién fisica. Los bienes sobre los cuales se adopten medi-
das cautelares quedaran de inmediato a disposicion de Accién Social - Fondo
para la Reparacion de Victimas el cual tendra a cargo su administracion, que
sera provisional hasta tanto se profiera la sentencia de extincién de dominio
a su favor.

178



FLUJO Y REFLUJO DE LAS LINEAS MAESTRAS DE LA POLITICA DE TIERRAS

Segtn el articulo 21 del decreto reglamentario de la Ley 975, la cvrr di-
senara un Programa de Restitucion de Bienes como base para la labor de las
autoridades nacionales y locales.

Si bien las normas son claras respecto a la reparacion y restitucién de
los bienes a las victimas, ello no resuelve todos los problemas existentes.
Ibafiez anota que: “la proteccion o reparacion de la mayoria de los predios es
un proceso casi imposible dada la precaria estructura legal de las tierras: un
31,3% de las hectdreas estan bajo propiedad legal con titulo, un 15,3% de las
hectdreas estdn bajo propiedad legal sin titulo y el restante estdn bgjo arre-
glos informales de tenencia”. Un 25% de los desplazados considera posible
recuperar esos predios.

De otra parte, segln el catastro, en diciembre de 2006 sdlo estaba actua-
lizado el 45% de los predios rurales; es decir, la recuperacién de los bienes
rurales parte de una precaria situacién de la titularidad; ello por no mencionar
la dificultad que existe para adelantar procesos de reparacién y reconciliacién
en medio del conflicto, por eso la tarea de la cNrr, que debe darle credibilidad,
es inmensa y requiere de un esfuerzo conjunto para llevarla a buen término.

El Decreto 3391 de septiembre de 2006 complementé la reglamentacién
de la Ley 975 en armonia con lo dispuesto en la Sentencia C-370 de 2006, y
establecié que la Superintendencia de Notariado y Registro deberd coordinar e
implementar un sistema que permita la interrelacion de notariado, catastro y
registro y, ademas, cuente con la informacién pertinente del icac, iNcober y las
otras instituciones relacionadas. Las inscripciones en los registros de instru-
mentos publicos derivadas de la declaratoria de inminencia de riesgo de des-
plazamiento o de desplazamiento forzado, formaran parte de este sistema de
informacién. También definié mecanismos para la reparacion de las victimas,
y establecié que a la cnrr le compete constituir, en su conjunto, un marco justo
y adecuado de reparacién integral (articulo 16).

Todas esas normas basicas y reglamentarias requieren de una institucio-
nalidad adecuada para que sean efectivas y cumplan los objetivos previstos en
las leyes. Sin embargo hay dudas sobre esa efectividad. Por ejemplo Catherine
Bouley en un estudio realizado para la c¢ indica que:

La restitucion de tierras a sus propietarios originales requiere que los respon-
sables confiesen los hechos que originaron la usurpacion de los bienes, a la vez

29 Ibafiez, A. M. (2006, noviembre). La estabilizacién econémica de la poblacion desplazada, Working
Papers, Fundacién ldeas para la Paz, 3. La informacion resulta de la encuesta realizada a 2.322 hogares
desplazados en 48 municipios y 21 departamentos.
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qgue la fiscalia investiga de manera exhaustiva a los responsables y que las
victimas puedan reclamar sus derechos sin temer por sus vidas. El marco legal
establecido para el proceso de negociacion con los paramilitares no cunmple con
estas condiciones™.

En ese estudio se anota, ademds, que existen dudas y preocupaciones
sobre las instituciones creadas y su papel para garantizar los derechos de las
victimas de violacién de los derechos humanos y el desplazamiento forzado.

Los derechos de las victimas del conflicto se enfrentan tanto a una nor-
mativa compleja que no estd acompanada de una adecuada informacién para
las victimas ni de una pedagogia que permita entender bien los mecanismos y
derechos a que da lugar, sino de una institucionalidad, surgida en especial en
el proceso de negociacién con los paramilitares, que estd a prueba y requiere
de ajustes organicos para hacerla efectiva. De otra parte, se han anotado des-
ajustes de la politica interna respecto a las normativas internacionales sobre
el tema de restitucién y reparacion integral a las victimas.

10.8 El proyecto de ley de desarrollo rural

Mientras la Ley 975 empezaba a operar con serias dificultades, el Go-
bierno nacional presentd al Congreso un proyecto de ley sobre estatuto rural
(proyecto 30 de 2006), el cual esta ligado a la Ley de Justicia y Paz; ambas
disposiciones legales pueden considerarse cuerpo de una misma estrategia.

La ineficacia del ivcora, la liquidacién del Fondo pri, la terminacién del
PNR, la aplicacidn del criterio de racionalidad en el uso del gasto —recortes de
némina oficial mas que de reestructuracién organica de los aparatos del Esta-
do—, asi como el cambio de lineas de politica, condujeron al gobierno de Uribe
Vélez a reestructurar el sector agropecuario con la creacién del incoper en 2003
(Decreto Ley 1300), bajo la idea de integrar en una sola entidad las que se
ocupaban de labores relacionadas con el desarrollo rural, entre ellas el ivcora.
El acto de creacién de Incoder era consecuente con la politica de operacién del
mercado de tierras y la minimizacién de las politicas de desarrollo rural.

Pero ese Instituto quedé mal disefiado, fue una mezcla de cuatro entida-
des sin una estructuracién organica y sin una concepcién clara del desarrollo
rural. Al poco tiempo era evidente su inoperancia, los escandalos de corrup-

30 Comisién Colombiana de Juristas. (2006). Revertir el desplazamiento forzado: proteccion y restitucion de los
territorios usurpados. Obstdcnlos y desafios para garantizar el derecho al patrimonio de la poblacion desplazada en
Colombia. Bogota, D.C.: CCJ.
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cién a raiz de la parapolitica y la falta de credibilidad y confianza de los
ciudadanos y del sector rural en dicha entidad. Lo anterior se confirma con
el hecho de que el proyecto de Ley 30 de 2006 se justifica en la ineficacia de
ese organismo, su reorganizacion y la reestructuracion de la normativa sobre
tierras. La exposicion de motivos presentada por el Ministro de Agricultura y
Desarrollo Rural es, en ese sentido muy pobre para un proyecto que pretende
reestructurar toda la legislacién agraria.!

Varios analistas han coincidido en que este proyecto tal como lo presentd
el Ministerio de Agricultura deja resquicios para legalizar las tierras ilegal-
mente apropiadas por parte de paramilitares, narcotraficantes y otros actores
sociales. El comentario mas preciso lo hace Molano en su exposicién en la
Catedra Jorge Eliécer Gaitan Vigencia de la cuestion agraria en el conflicto
actual. Sefiala que el proyecto de Ley de Desarrollo Rural:

Constituye la pieza complementaria al TL.C y a la Ley de Justicia y Pag. En
¢fecto, se trata de una norma que antoriza la ‘prescripcion adquisitiva de
dominio en favor de quien, creyendo de buena fe que se trata de tierras baldias,
posea en los términos del articulo 155 de esta ley, durante cinco afios continuos,
terrenos de propiedad privada no explotados por su dueiio en la época de la ocu-
pacion” (articulo 157). En otras palabras, para nosotros los profanos quiere
decir que las tierras usurpadas por los narcoparamilitares serdan legalizadas.

Agrega que la gran mayoria de las tierras que abrieron y mejoraron los
colonos y campesinos tenia un titulo precario, llamado carta-venta papel que
no esta protegido por el sistema civil desde el punto de vista de registro. “Pero
ademds, la nueva legislacion permitiria un enorme, un monstruoso, operativo
de limpieza de titulos de hecho, obtenidos por grandes terratenientes, que es
otra forma de lavar fortunas obtenidas en el trdfico de narcoticos”.

Si bien la figura de la prescripcién adquisitiva de dominio existe desde la
Ley 200 de 1936 y no habia sufrido cambios, su aplicacién en el actual con-
texto del conflicto se presta para artimafas de los sefores de la guerra y de
grandes propietarios para apoderarse de tierras abandonadas por campesinos,
pequefos y medianos propietarios que debieron salir del sector desplazados
por la violencia. Una cosa es la norma, otra es el contexto dentro del cual se

31 Los ponentes de la Comisién v del Senado mejoraron la ponencia del ministerio en su presentacién
el 15 de septiembre. Ver (2006, martes 7 de noviembre) Exposiciéon de motivos, ponencia favorable
para segundo debate al proyecto de Ley 30 de 2006. Gaceta del Congreso 515. Actuaron como ponen-
tes: Julio Alberto Manzur, Ernesto Ramiro Estacio, Manuel Guillermo Mora, Luis Carlos Torres,
Oscar Josué Reyes; hicieron de secretatios de la Comision v, Alvaro Aratjo Castro y Dolcey Hoyos
Abad.
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aplica. Por ello, los argumentos des-contextualizados del Ministerio de Agri-
cultura, de que la norma ya existia y se puede seguir aplicando en la actual
situacién, se prestan para legalizar hechos punibles, y reafirmar la contrarre-
forma agraria que viene operando desde mediados de los afios ochenta®.

El Procurador General de la Nacidn, en su carta el Ministro de Agricultura
fechada en octubre de 2006, en la cual comenta el proyecto de ley, deja ver su
preocupacién por diversos aspectos, entre otros:

L]

El tratamiento inequitativo de las comunidades afrocolombianas frente a
los avances normativos relacionados con los indigenas.

La tendencia a desconocer la diversidad de formas de vida y de organiza-
ci6én y produccion existentes en el sector rural, lo cual lleva al Ministerio
de Agricultura a proponer que los campesinos, indigenas y comunidades
afrocolombianas entren todos en el proceso de modernizaciéon mediante el
modelo unilateral del desarrollo empresarial, bajo el parametro de proyec-
tos productivos.

La exigencia del proyecto productivo y su priotizaciéon por productos con
criterios de rentabilidad, eficiencia y légica empresarial, y su ligazén con el
subsidio tanto para compra como para adecuacion de tierras, deja en gran
desventaja a los campesinos y comunidades frente a los medianos y grandes
empresarios de los cultivos de tardio rendimiento.

Al INCODER se le asignan muchas funciones, a lo cual se suma que para ello
tiene una baja capacidad de respuesta para asesorar a los productores en
proyectos, pues carece de infraestructura logistica, humana y presupuestal.

Se desaprovecha la oportunidad de actualizar normas vigentes desde el aflo
1936, pues merecen una revision por ser hoy inoperantes, tales como la
extinciéon de dominio, la posesion agraria, la expropiacion judicial cuando
deberia hacerse uso de la expropiacién administrativa reglada por la Ley
388 de 1997, adaptandola a asuntos agratios.

32 Los comentarios que dan la ténica de las aprehensiones sobre este proyecto de ley son del siguiente
tenor: “/...] Pero la codicia de una mayor concentracion y la expulsion de los legitimos dueiios de estos territorios

ha levado al Gobierno nacional a formular la mds regresiva contra- reforma agraria en el pais; puesto que pretende

darle la bendicion a los ilegitimos ocupantes de los territorios tomados a sangre y fuego por los paramilitares en medio

de la guerra en Colombia. Adicionalmente se pretende legitimar y promover la posesion de las tierras mds productivas
por parte de los inversionistas agroindustriales, forestales y para megaproyectos de infraestructura”. Separata de la
Revista Semillas, diciembre 2006, presentacion del proyecto de ley de desarrollo rural, pag. 1. Héc-
tor Mondragdn denominé a este proyecto de ley como: “Estatuto rural siete veces infame”, Revista
Semillas diciembre 20006, pag. 2a 7.

33 LaLey 388 de 1997 reglamenta la expropiacién por via administrativa para fines urbanos.
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Y desde otras perspectivas, el proyecto lleva implicita una concepcion
muy restringida del desarrollo rural al asimilarlo practicamente al desarrollo
empresarial y a un problema administrativo, que ademds se centra en una
obsesidén por solo la tierra®, en la cual se deja de lado aspectos sustantivos
del desarrollo rural.

Al momento de escribir estas notas el proyecto seguia en discusién en
la Comision v de la Cdmara y se le habian introducido varios cambios. Hasta
no conocer el texto definitivo y la expedicion de la respectiva ley —si ello se
diera—, no es posible adelantar mds comentarios, excepto los que se derivan
de la intencién clara de avanzar en el proceso de modernizacion y facilitar a
los empresarios el uso de la tierra para proyectos productivos sin la amenaza
de la reforma agraria, con lo cual se desconocen vias alterativas de desarrollo
fundamentadas en las economias campesinas y las posesiones de pequefnos
productores.

Es claro que el proyecto orienta la politica de tierras hacia el mercado
via subsidios a la demanda, experimento que fracasé en los afios noventa;
no basta dar un subsidio del 100% para la compra de tierras para que el mer-
cado opere®. La politica de redistribuciéon se queda en el reparto solamente
de las tierras ingresadas al vcoper por extincion de dominio por razones de
actividades ilicitas penalizadas. De manera marginal, ese Instituto adquirird
directamente tierras para redistribuir.

Esta politica es consecuente con la idea de fortalecer las garantias a los
inversionistas en el sector, especialmente a los que se comprometan con pro-
yectos de tardio rendimiento, como los cultivos de plantacion. Ademds es con-
secuente con la reciente Ley de Agro Ingreso Seguro, que busca subsidiar y
favorecer a los supuestos perdedores con motivo de la suscripcion del Tratado
de Libre Comercio con los Estados Unidos, lo cual privilegia a los que mas
tienen en el sector rural, y deja sin presupuesto a la gran masa de pequefos
campesinos productores de alimentos y de algunas materias primas.

Con la Ley ais y el proyecto de ley de desarrollo rural, se cierra la politica
de redistribucion de tierras en Colombia y cualquier intento de realizar una

34 Salgado, C. (2000). Andlisis critico del proyecto de ley de desarrollo rural en Colombia. Revista
Seniillas, diciembre.

35 Es claro que el proyecto se orienta con la politica de mercado de tierras, pues aunque deroga la Ley
160 de 1994, recoge las normas basicas que establecieron el subsidio para la compra de tierras, las
amplia al sugerir que el subsidio en lugar de ser el 70% del valor de la UAF puede ascender al 100%,
como si el mercado se despertara con sélo aumentar el presupuesto publico destinado al subsidio.
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reforma agraria. La atencién hacia la politica de reparaciéon a las victimas
del conflicto, necesaria y de derecho, complementa el propésito al dedicarse
a reparar las consecuencias del conflicto, en lugar de atacar los factores es-
tructurales y objetivos de la concentracién de la propiedad y el conflicto por
las tierras.

La reactivacion de grupos armados que estaban en proceso de desmovi-
lizacién y sus proyectos de domino territorial indican que ante la normativa
existente, seguiremos asistiendo a lo mismo: conflictos por la tierra, exclu-
sidén, violencia, pobreza, migraciones forzadas, aumento de la vulnerabilidad
de las economias campesinas y las comunidades indigenas y de afrocolombia-
nos, privilegio de la politica puiblica a megaproyectos empresariales para la
exportacion, concentracion del uso de los recursos ptiblicos sectoriales hacia
la agricultura empresarial, y la pérdida definitiva de un programa de desa-
rrollo rural integral que abra opciones reales de desarrollo para los pequefos
productores y las comunidades ancestrales.
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11. Caracterizacion de la politica de
tierras'

11.1 Consideraciones generales

Colombia se ha caracterizado por no tener una politica de tierras coheren-
te, continua, con visién de largo plazo y de tipo integral. El Estado ha actuado
mads para atender las coyunturas y los problemas del momento, que para re-
solver problemas estructurales. Por ello las politicas han sido muy cambiantes
y acomodadas tanto a los intereses como a las concepciones de los diferentes
gobiernos, sin contar con una visién clara del problema de tierras. El resulta-
do es que el pais no ha resuelto su problema agrario.

*  Los intentos de solucién del problema de tierras, como la Ley 135 de 1961,
la Ley 30 de 1988 y la Ley 160 de 1994, han sido un fracaso; los impactos
han sido marginales y el problema se ha vuelto mas complejo.

*  Grosso modo, se observa un flujo y reflujo en las politicas con una tenden-
cia a disminuir el interés gubernamental en enfrentar el problema y buscatle

una solucién duradera.

* Kl problema es politico, se da por visioén estatal y gubernamental, a lo cual
se suma la carencia de una institucionalidad adecuada.

11.2 Vision historica de la politica de tierras

Existe un presupuesto basico: los cambios en las politicas de tierras estan
condicionados a las politicas macroecondmicas y sectoriales, asi como a las
coyunturas nacionales e internacionales —politicas econémicas y sociales—.
Ello significa que la politica de tierras no es autdnoma ni neutra, pues favo-
rece a determinados sectores, aunque sus impactos pueden ser nulos, en una
especie de juego de suma cero.

1 Elaborado en junio de 2008.
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Se pueden identificar cinco momentos en la politica de tierras:
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La politica de baldios y privatizacién de tierras publicas, que se extiende
durante todo el siglo xix hasta 1936, denominada la feria de baldios. El
Estado entregé tierras publicas a cambio de construccién de vias, pago a
militares por su participacién en las guerras civiles y a cambio de bonos de
deuda publica.

De la Ley 200 de 1936 hasta la Ley 135 de 1961. Se delimitan las tierras
publicas de las privadas y se declara constitucionalmente que la propiedad
rural es una funcién social. Se establecen dos figuras importantes: la extin-
cién de dominio de las tierras que no hagan un uso econémico del suelo
—no cumplan la funcién social en el término de 10 aflos—; y la prescripcion
adquisitiva de dominio en un término de cinco afios. La Ley 200 fue mo-
dificada por la Ley 100 de 1944 que amplio el plazo de la extincién de do-
minio a 15 afios. En la practica esta figura, como lo observé Carlos Lleras

Restrepo, nunca se utiliz6 y s6lo vino a recuperarse con efectos practicos
con la Ley 135 de 1961.

Los intentos redistributivos de la propiedad que se hacen con la interven-
ci6on directa del Estado en la compra de tierras, unida al uso de la figura de
la expropiacién y la extinciéon del dominio, con lo cual se busca mejorar la
distribucién de la tierra y el cambio de la estructura agraria. Son representa-
tivas la Ley 135 de 1961, la Ley 1 de 1968 y la Ley 30 de 1988. Este intento
fracasé y se expresé en el Acuerdo de Chicoral en 1971 y la expedicion de
la Ley 4 de 1973 y de la Ley 6 de 1975; se presenta asi un flujo y reflujo de
la politica entre 1960-1994.

La operacién del mercado de tierras con subsidio a la compra de tierras
por parte de campesinos con poca tierra o sin tierra, con el acompafia-
miento del Estado. Las normas representativas son la Ley 160 de 1994, el
Decreto 1250 reglamentario de la Ley 812 de 2003 (Plan de Desarrollo), y
el Estatuto de Desarrollo Rural (Ley 1152 de 2007). Se instaura el subsidio
a la compra de tierras, el papel del mercado en el acceso a la propiedad y el
requisito de tener un proyecto productivo.

La politica de atencién a los desplazados por la violencia y la atencién a los
reclamos de restitucién de bienes patrimoniales y de reparacién integral
de las victimas del conflicto. Esta politica se inicia con la Ley 387 de 1997
y su Decreto reglamentario 2562 de 2000, asi como con el Decreto 2007
de 2001 —declaratoria de inminencia de riesgo y estabilizacién socioecond-
mica—, ademas del Decreto 250 de 2005 —Plan Nacional para Atencién a
Desplazados—.
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11.3 Conclusion

Desde 1994 se cerr6 el ciclo de las politicas redistributivas que buscaban
modificar la estructura agraria con intervencién del Estado. Este quiebre o
inflexion se fortalece con el Estatuto de Desarrollo Rural en 2007, lo cual se
configura de manera clara la via del mercado como la opcién para el acceso a
la propiedad. El Estado se queda con la funcién de otorgar un subsidio con-
dicionado a un proyecto productivo competitivo, el otorgamiento de crédito y
otros subsidios como el de riego.

Se pasé del intento de modificar una de las causas basicas del problema
agrario —una estructura agraria desigual, antidemocratica, conflictiva, espe-
culativa y rentistica—, a atender sus consecuencias: el desplazamiento forza-
do, la restitucion de tierras despojadas y la extincion de dominio de tierras
adquiridas por medios ilegales o con dineros ilicitos.

Toda la legislacién expedida desde 1994 hasta ahora parece fortalecer esa
tendencia y ha creado un estado de cosas inmodificable en materia de estruc-
tura agraria, ésta se considera como un dato inmodificable para la politica. No
hay intencién del Estado por cambiar la estructura agraria sino que la consi-
dera como el resultado de la operacién del mercado, con lo que desconoce la
modificacién que de ella han hecho los actores armados ilegales.

De otra parte, el actual plan de desarrollo defini6é una estrategia de desa-
rrollo territorial encaminada a la recuperacién militar por parte del Estado de
los territorios, de lo que hace parte el impulso de proyectos empresariales para
ocupar pacifica y productivamente dichos territorios. En el lenguaje del plan
de desarrollo, Ia tierra se reemplaza por el concepto de territorio, pero no en el
sentido del desarrollo rural territorial. Para el Gobierno el problema no es de
tierras sino de territorio.

Lo que ha sucedido con la institucionalidad rural desde 1990 es coherente
y funcional a dicho estado de cosas —estructura institucional debitada, frag-
mentacion, centralizacion, ineficacia, corrupcion, cooptacién local y regional
por grupos armados ilegales, etc.—.

El Estado no ha considerado que exista una relacién entre la estructu-
ra agraria y el conflicto en el sector rural. Esto se deduce por los hechos, la
politica de tierras, la permanencia de una estructura agraria inmodificable y
por el discurso pablico sobre el conflicto —no existe conflicto sino terrorismo-.
Esto significa que el contexto actual es el mds desfavorable de toda la historia
para cambiar el estado de cosas existente, pese a que hay procesos en marcha
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que podrian remover los inamovibles que se han determinado en la estructura

agraria.

La politica de tierras actual se puede, entonces, caracterizar asi:
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Es dispersa, fragmentada y parcial.
Carece de mecanismos y marcos orientadores como el de desarrollo rural.

Funciona dentro de visiones unanimistas de desarrollo empresarial como la
via preferente y casi unica de desarrollo y crecimiento rural.

Es una politica autoritaria que no admite discusién, es una politica inamo-
vible.

La politica legitima una estructura agraria conflictiva y antidemocratica,
parte de la cual ha sido construida por medios violentos e ilegales.

Se fundamenta en una institucionalidad precaria, ineficaz y centralista.

Esta fundamentada en el manejo mas militar del territorio que en el desa-
rrollo rural.



12. ¢Cual es el problema
con la tierra en Colombia?!

Introduccion

En la respuesta a esa pregunta es fdacil caer en la confusién entre las cau-
sas y las consecuencias del problema. Por lo general se dice que el problema
de tierras es su alto grado de concentracién y las pocas facilidades de acceso
a ella por parte de pequefos productores. Ello se manifiesta en indicadores
estadisticos como la evolucion y magnitud del indice de Gini de tierras, o en
la existencia de un namero apreciable de campesinos sin tierra que luchan
contra los terratenientes por acceder a ella, lo cual origina numerosos conflic-
tos —la aparente consecuencia—. Es evidente que la causa del problema no es
el indice de Gini, ello es la consecuencia o manifestacién de otros factores y
procesos que estdn en el origen del problema.

Por ello prefiero no repetir los indicadores estadisticos que todos conoce-
mos sobre el problema de tierras en Colombia. Adopto la opcidn de referirme
mas a los aspectos cualitativos del problema en un proceso interpretativo que
considero mas util para entender el problema de tierras en Colombia.

La pregunta que orienta el titulo de este documento se fundamenta en un
hecho econémico real, ilustrado también por indicadores econémicos —parti-
cipacion de la renta de la tierra en el ri8 nacional y sectorial-: hoy tienen mas
valor la tecnologia, el capital y el conocimiento como factores productivos y
de competitividad, que la tierra. Entonces, ipor qué la tierra es tan apreciada
en esta sociedad y se convierte en un objeto de codicia por parte de las elites?

La respuesta a esta pregunta conduce, como veremos, a otro hecho mas
controvertible que hace menos explicable la codicia por la tierra como bien pro-

1 Estas notas resumen la charla dictada el difa 2 de octubre de 2008 en Bogota en un debate sobre el
tema convocado por REDPRODEPAZ (Red Nacional de Programas Regionales de Desarrollo Integral
y Paz), coordinado por Planeta Paz.
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ductivo en si: la tierra ya no importa mucho para las elites, pues lo que esta en
juego en el conflicto y en su proyecto de sociedad, es el territorio, no la tierra
en si. La idea del territorio, no la de Ia tierra, es consustancial al proceso de
globalizacidn, pues lo que compite no es una finca sino el conjunto del territorio
como unidad social, econdmica y politica. Tener el dominio del territorio y de la
poblacidn es lo que finalmente importa en el proceso de acumulacion global. Por
ende, lo que se resalta no es tanto la valoracion econémica de la tierra como en
los afios sesenta y setenta del siglo xx o en épocas anteriores, sino su valoracion
politica en términos de su rol en el papel del control del territorio.

12.1 éPor qué hablamos todavia de este problema?

*  Porque Colombia no ha alcanzado un grado de modernidad y moderni-
zacion que le permita manejar la diversidad social, politica, econémica y
cultural respetando los detechos de los ciudadanos y comunidades.

* Porque tenemos por ello un Estado débil que se deja cooptar por grupos
que ejercen la violencia para apropiarse de los derechos de los més débiles
o de las clases subordinadas.

*  Porque por esa raz6n el Estado y los gobiernos han carecido de la voluntad,
y, por lo tanto, de la decisién politica, de implementar politicas que garan-
ticen el acceso tanto a la tierra como a los demas recursos requeridos para
que los pobladores rurales alcancen un nivel de vida digno y sostenible, en
el contexto de una estrategia dentro de una vision del desarrollo rural que
valorice lo rural en la sociedad.

*  DPorque la tierra, que es objeto de codicia, poder y disputa por terratenientes
y las elites, es también un instrumento vital para la existencia de los pobla-
dores rurales pobres, las comunidades indigenas y las de afrodescendientes.
La tierra para estos pobladores es el instrumento de un proyecto de vida, de
identidad y de pertenencia en la sociedad; en ese sentido es un elemento de
justicia y equidad. Pero al tiempo, es un objeto codiciado por terratenientes,
paramilitares, grupos subversivos, militares, politicos, comerciantes, mine-
ros, burguesia urbana, empresas transnacionales, y, en general, por las elites
avidas de acumulacion y poder.

Esta disputa y codicia por la tierra de parte de las elites tienen fundamen-
to en cinco elementos:

* Latierra en una sociedad con modernizacién y modernidad incompletas, es
fuente de poder politico y prestigio social.
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*  Es una fuente importante de acumulacién de riqueza, en la medida en que
por falta de una tributacién adecuada a la propiedad rural, se convierte
en un bien especulativo que se valoriza a través del tiempo y capta rentas
institucionales. Ademds, si se le explota adecuadamente genera importantes
ganancias para los empresarios, dado que la agricultura, por lo general, ha
estado protegida y recibe apoyos y subsidios del Estado.

* La tierra facilita el lavado de activos y de capitales ilicitos del narcotrafico.
En las areas rurales es mas facil ese lavado de activos ilegales que en las ur-
banas; allf se pueden esconder los capitales ilicitos con mucha mas facilidad,;
en ellas el fendmeno del testaferrato se hace mas operativo y oculto.

*  Porque durante la evolucion del conflicto armado interno en la sociedad co-
lombiana, la tierra y sus recursos naturales se han convertido en un instru-
mento de la guerra y el control territorial por parte de los grupos armados
ilegales —paramilitares, guerrillas, narcotrafico-los sefiores de la guerra—, y
de sus alianzas con las elites. Este control se ejerce para manejar el negocio
del narcotrafico y disputarle el poder al Estado en las regiones.

* La tierra y los territorios que la integran contienen riquezas estratégicas
para el desarrollo futuro, que prometen fuentes dindmicas de acumulacién
para grupos empresariales y empresas multinacionales —alrededor de lo cual
opera un corporativismo determinado—. Entre esas riquezas estan: el agua,
los bosques, la biodiversidad, los recursos mineros y energéticos —biocom-
bustibles, hidroeléctricas, energfa edlica, otras fuentes alternativas de ener-
gia derivadas de la segunda generacién de biocombustibles alrededor del
pasto y los bosques—; hidrocarburos y vias de transporte.

La disputa por la tierra enfrenta, entonces, la necesidad y el derecho de
los pobladores rurales pobres y las comunidades ante la codicia y el poder de
las elites. Los primeros la requieren para subsistir, alcanzar un nivel de vida
digno y ser reconocidos como ciudadanos —justicia como equidad al estilo de
Rawls—, ademas de reclamar derechos ancestrales sobre territorios (comuni-
dades). En medio de esta disputa estd la seguridad alimentaria y la viabilidad
econdmica, social y politica tanto de los pobladores como de las comunidades
rurales que se sustentan basicamente en la agricultura y la explotacion de los
recursos naturales.

12.2 éPor qué, entonces, el conflicto por la tierra?

Lo anterior lleva a afirmar que el conflicto por tierra existe en esta so-
ciedad por esa disputa entre la codicia y el poder, frente a la necesidad y el
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derecho. Por ello el conflicto por tierra involucra no sélo a los campesinos y
los terratenientes, sino a muchos actores, en la medida en que compromete
diversos propdsitos.

Por tal razén existe en el pais la percepcion generalizada de que el proble-
ma de tierras es el nicleo del conflicto en el sector rural; y que existe un vincu-
lo directo entre tierra y conflicto en ese sector. Ello hace pensar que mientras
no se resuelva, o que mientras no se resuelva la diputa anotada a favor de la
necesidad y el derecho —a la vida, la alimentacién y la tierra y sus recursos—,
no se podra resolver el conflicto interno en la sociedad colombiana.

Es necesario llamar la atencién sobre el hecho de que la relacion tierra/
conflicto no es univoca y unidireccional; es biunivoca y funciona en dos direc-
ciones: el conflicto por tierra es causa y al tiempo efecto del conflicto interno
en el sector rural. Esto plantea un problema metodoldgico para establecer
cuando es causa directa o indirecta, y cuando es un efecto directo o indirecto,
asunto en que debe trabajarse con base en analisis concretos de tipo local y
regional concretos y no desde la teoria.

De otra parte conviene recordar que la tierra es uno de los muchos ele-
mentos de la estructura agraria;? por lo tanto, seria mas apropiado hablar de
la relacién conflicto interno-estructura agraria, que de tierra/conflicto, pues
ello involucra todas las relaciones que se tejen alrededor de la posesién, el
control de tierra y los demas componentes de la estructura agraria —relaciones
econdmicas, sociales, politicas, institucionales, culturales—. Tales relaciones
expresan las logicas y estrategias de los actores sociales en un ordenamien-
to social determinado. Los conflictos generados alrededor de la estructura
agraria son la expresion de las relaciones de poder alrededor de la defensa de
intereses en esa estructura y en la sociedad.

12.3 Contextualizacion del conflicto sobre la tierra

Al conflicto por la tierra debe darsele una contextualizacion para ubicarlo
de manera adecuada en el tiempo y lugar que le corresponde. Este conflicto ha
evolucionado en Colombia y alcanza diferenciaciones segtn la época, los acto-
res y las regiones o localidades en donde se ubica; ademds, alcanza connotacio-
nes diferenciadas segiin se trate de un sistema econdmico cerrado o protegido

2 A este respecto deben revisarse los trabajos de Antonio Garcfa sobre estructura agraria, un de
cuyos resumenes se encuentra en Machado, A. (2002). De la estructura agraria el sistema agroindustrial.,
Bogota, p.c.: Universidad Nacional de Colombia.
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frente a la competencia externa, en relacién con otro abierto donde la competi-
tividad y la lucha por conquistar mercados externos se ponen al orden del dia.

Desde el punto de vista mds politico, en una estructura agraria liderada
por un sistema donde domina un Estado liberal clasico —liberalismo econdémi-
co y libertad politica—®; es decir, donde el capitalismo racional ordena las rela-
ciones sociales, la tierra es un bien de produccién, no de especulacion y poder.
Esa es una sociedad donde se ha alcanzado un grado suficiente de moderni-
dad para que los ciudadanos existan con derechos respetados y garantizados
por un Estado de Derecho. Alli los conflictos agrarios y por la tierra deberian
resolverse con una intervenciéon adecuada del Estado liberal, y la operacién
de las fuerzas de un mercado transparente y competitivo, a través tanto de la
concertaciéon como del dialogo.

Si la polarizacion de intereses alrededor de la tierra y los recursos na-
turales llegare a través del conflicto a amenazar la acumulacién social, la
estabilidad social y la politica, el Estado intervendra directamente en la so-
lucién de los conflictos. En el caso de la tierra la intervencién puede ser via
expropiacion o extincion de dominio y la redistribucién de derechos, o por una
combinacién de esa intervencién y la operacién de fuerzas del mercado, por
ejemplo, usando instrumentos de tributacién o incentivos y castigos.

Si la estructura agraria funciona donde opera un sistema econémico lide-
rado por un capitalismo politico sin equidad —término diferente a la concep-
cidén clasica de liberalismo politico, donde se combina liberalismo econémico
y politico en un Estado moderno y democratico; y al tiempo diferente del con-
cepto de liberalismo politico de Rawls—, y donde el capitalismo racional es
subsumido o coexiste con un capitalismo esplireo —capitalismo aventurero,
bastardo, falto de legitimidad o de autenticidad—, los duefios de la tierra y
quienes buscan apropiarse de ella acudiran a la violencia, a la coaccién, a la
extorsidn, para resolver los conflictos que surjan en la disputa por la tierra
y los recursos naturales, frente a la existencia de un Estado que no ejerce la
coercion legitima de la fuerza.

Estos actores resultan imponiendo un orden social donde el Estado prac-
ticamente esta ausente, es cooptado por los violentos y sus alianzas, o com-
parten un orden donde coexiste una institucionalidad informal y otra formal.

3 En este caso las referencias son la de Weber, Economia y sociedad; y otros autores clasicos como
Adam Smith. Ademas una discusion reciente se encuentra en dos obras de John Rawls: Una teorfa
de la Justicia y Liberalismo Politico. Igualmente se puede ver Debate sobre el liberalismo politico,
Habermans y Rawls. Ediciones Piados Ibérica, 1998.
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En el primer caso, se trata de una sociedad encaminada hacia la mo-
dernizacién y la modernidad, donde la tierra es despojada de sus rezagos
feudales. En el segundo, se trata de una sociedad en retroceso, alejada de la
modernidad, que actia en el contexto de la racionalidad del capitalismo es-
pareo o aventurero, donde el acceso tanto a recursos como a la acumulacién,
se sustentan en la violencia y una institucionalidad hecha a su medida, no
legitimada ni reconocida socialmente. En tal contexto, actiia mas la figura
del senor duefio de los bienes y de la vida de sus stubditos, que desconoce los
Derechos Humanos, en lugar de la figura del empresario capitalista moderno
que acttia dentro de un Estado liberal y de Derecho.

En el segundo caso, cuando ademads del poder terrateniente que practica
la violencia para apropiarse de bienes, participan grupos armados al margen
de la ley, ejércitos de violentos, con intereses distintos sobre la tierra a los de
la produccién y el uso racional del suelo, entonces la estructura social pasa a
ser dominada por los senores de la guerra, controlando tanto la tierra como
los recursos naturales, el territorio y la poblacion. La tierra se convierte en un
instrumento de la guerra y de los intereses del narcotrafico.

Como sefnala Bernal* en su analisis sobre el caso del Cesar —al norte de
Colombia—, el capitalismo politico (sin equidad) es propio de sociedades de
clases terratenientes de mentalidad rentista, en la que los contactos persona-
les con los administradores del Estado han sido la fuente de su éxito. Bernal
lo denomina ahora capitalismo de aventureros de los paramilitares en forma
de un nuevo capitalismo politico (pag. 98) asi:

Las actividades depredadoras que han venido desarrollando los paramilitares
para hacerse al control territorial y apropiarse del Estado, bien puede asimi-
larse a una forma de capitalismo politico que Weber (1998) llama capitalismo
de aventureros.

Y agrega: esta forma de capitalismo se diferencia con el tipo moral de
capitalismo sistematico que se desarroll6 entre los miembros de las sectas
protestantes ascéticas de que hace referencia Swedberg (1998)°.

Sefala Bernal que las actividades de los paramilitares superan los alcan-
ces de la definicién del capitalismo politico weberino, pues Weber advierte que
no necesariamente en el capitalismo politico se usa la violencia para obtener
ganancias de eventos y procesos politicos. Este capitalismo de aventureros

4 Bernal, F (2004, enero). Crisis algodonera y violencia en el Departamento del Cesar. Cuadernos
pNUD-MPS Niim. 2, Bogota, D.C.
5 Ver Swedberg, R. (1998). Max Weber and the ldea of Economic Sociology. Princeton University Press.
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busca consolidarse como una fuerza politica protagénica en el capitalismo
politico de las sociedades agrarias de la Costa Atlantica y entra a disfrutar
de las prebendas del marco institucional. Estos actores, por ello, desarrollan
una institucionalidad propia, buscan suplantar y/o manejar la elite politica,
redefinir los derechos de propiedad y la realizacién de ganancias via la fuerza
y la dominacién, el dominio politico y el asalto a las posiciones de direccién
dentro de la burocracia legal.

Indica Bernal que como los derechos de propiedad tienen una proteccién
incompleta por las instituciones politicas, y como las normas sociales o las
creencias éticas compartidas no han cubierto todas las eventualidades, tiene
éxito la conducta oportunista y la imposicion de la coercion abierta por parte
de los agentes violentos®, con lo que se facilita la relatifundizacion.

Es importante anotar que el concepto de capitalismo politico esta muy lejos
del término de liberalismo politico de Rawls donde hay una concepcién publica
de la justicia como equidad en una sociedad de individuos libres, y considerada
como un sistema equitativo de cooperacién ordenada —mundo social posible-.
En esa sociedad la unidad social viene dada por un consenso entrecruzado
estable entre doctrinas comprehensivas razonables. La sociedad se regula por
una concepcidn politica de la justicia como equidad que es foco de un consenso
entrecruzado de doctrinas de individuos libres e iguales, ideal de democracia
constitucional’. Es decir, una democracia con una cultura politica publica.

Es claro entonces que el cambio de contexto modifica la valoracién de la
tierra: en el capitalismo racional -liberalismo econémico y politico clasico- la
tierra es un bien de produccién y no es fuente de poder y prestigio social, por
lo tanto, de control social; en cambio en el capitalismo politico de aventureros
(esptireo) fundamentado en la violencia, la tierra es un instrumento de domi-
nio del territorio. Se pasa de la categoria cldsica de la tierra a la categoria de
territorio; la tierra en si ya no importa mucho, es el territorio lo que cuenta.
Por ello, parte de la estrategia de dominio del territorio es sacar la poblacion
que no se requiere o que se considera un estorbo para los propdsitos de los
violentos —los senores de la guerra—. El desplazamiento forzado y el despojo
de tierra por medios violentos, e incluso legales, es lo que permite la con-
formacién de corredores estratégicos para los fines de los violentos, para la
acumulacién espurea.

6 Bernal utiliza para ello las referencias de Skarpedas Stergios (1998). Cooperation, Conflict, and
Power in the Absence of Property Right”. En The Amercian Economic Revien, 82, 4.
7 Ver Rawls, J. (2004, enero). E/ liberalismo politico. Critica. Barcelona, Espafia: Biblioteca de Bolsillo.
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Tierra y territorio son, entonces, dos categorias sociales y politicas que
adquieren no sélo connotaciones, también valoraciones diferentes segun el
contexto. La relacién de los actores sociales y politicos con esas categorias
marca la naturaleza de las sociedades locales y regionales —feudales, semi-
feudales, de capitalismo clasicas, de capitalismo aventurero y espureo, socie-
dades mafiosas—.

12.4 Hipoétesis para el analisis de la relacidon conflicto/
estructura agraria

Teniendo en cuenta los contextos se pueden establecer unas hipétesis
para guiar el estudio y analisis de los conflictos sobre la tierra y el territorio.
Una hipétesis general seria:

Uno de los determinantes fundamentales del conflicto armado interno en Co-
lombia es el conflicto por la tierra y el territorioy en particular, la apropiaciin y
la depredacion realizada por los seiiores de la guerra y el narcotrdfico para fines
estratégicos de dominio social y politico de las poblaciones y territorios, ast como
el establecimiento de un orden social consecuente con sus intereses y el de las elites
con las que realicen alianzas”®.

Esta hipétesis general se puede desglosar en dos especificas segin perio-
dos de tiempo entre 1960-2008:

*  Periodo 1960-1980. En este periodo se busca la institucionalizacion de las re-
laciones del Estado con la organizaciéon campesina, tanto como un apoyo a
la politica de redistribucién —timida— de la propiedad de la tierra con intet-
vencién directa del Estado, como de la intencién del Estado de recuperar el
control sobre la poblacién rural que estd siendo controlada por la dindmica
de la subversion.

*  Periodo 1980-2008. En este lapso la irrupcién del narcotrafico y el paramilita-
rismo —contrapoder subversivo— cambian la funcién social de la propiedad,
al convertirla en un instrumento del control territorial y de dominio tanto
social como politico de las poblaciones; esa disputa por la tierra exacerba
el conflicto. Tal proceso conduce a la eliminacién o debilitamiento del mo-
vimiento campesino —disputa por la necesidad y el derecho— e impide que
se reconstruya para defender una politica redistributiva. El desplazamien-
to masivo de subregiones y el despojo de tierra se convierten en acciones

8 Estas son las hipétesis utilizadas por el proyecto tierra-conflicto de la Comisién de Memoria His-
térica de la CNRR.
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cotidianas, asi como la desaparicién y el asesinato de lideres populares; se
destruye la organizacion social antetior, o aquella que no se someta el domi-
nio de los violentos, o no se deje cooptar por ellos. En ese proceso la lucha
del campesinado por la tierra como bien de subsistencia y como derecho,
queda subsumida por la lucha de los violentos y las elites por el territorio.

En el primer caso puede hacerse referencia al funcionamiento de un libe-
ralismo econdmico y politico en construccion que se orienta por un capitalis-
mo racional, mientras que en el segundo caso, hablamos del funcionamiento
de un capitalismo espireo, un liberalismo politico orientado por la violencia
y la fuerza.

En la realidad ambos sistemas estan entremezclados, no son puros, ni au-
ténomos; estan superpuestos. Asi la lucha tradicional de los campesinos por
la tierra —la parcela— se superpone con la lucha de los violentos por el dominio
del territorio; lucha que se da con el Estado y las elites regionales, las cuales,
o son dominadas o cooptadas. Ello indica, entonces, que el conflicto por tierra
aparece magnificado, ampliado y se constituye en el centro del debate politi-
co, al superar los limites estrechos de una propiedad o una finca (latifundio o
baldio) para tocar los limites del territorio.

En ese contexto es que la lucha por la tierra y la reforma agraria aparecen
superadas por los hechos y se convierten, antes que todo, en una lucha por
el territorio, donde debe hacerse la diferencia del campesinado con las comu-
nidades indigenas y afrodescendientes que manejan otras ldgicas respecto a
la tierra y el territorio. No es que ya no sea valido luchar por la tierra, es que
esa disputa se pone en otro nivel y dentro de una complejidad enorme, dadas
tanto la diversidad regional como la internacionalizacién de la economia. Es
alli donde la lucha por la tierra aparece ligada a la lucha por la democracia y
por un Estado de Derecho liberal. No tiene sentido una lucha aislada por la
tierra y la reforma agraria, esto ha sido superado por los hechos.

Estas apreciaciones tienen connotaciones importantes para interpretar
las politicas publicas sobre tierras. Las cuales van recogiendo, de alguna ma-
nera, esos cambios de contexto. Por ello la politica hoy es dejar que el mercado
resuelva los problemas de acceso a la propiedad sin intervencién directa del
Estado, el cual se centra en recoger las consecuencias del conflicto: la repara-
cién y la restitucion de tierras a familias desplazadas. Una lectura del estatuto
de desarrollo rural vigente en este sentido pareciera indispensable.
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