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Instituto Interamericano
de Cooperacion
para la Agricultura

SQUE ES EL lica?

Fundado el 7 de octubre de 1942, el lICA es el organis-
mo especializado en agricultura del Sistema Interame-
ricano, de caracter hemisférico con gran capacidad, fle-
xibilidad y creatividad para responder a las necesida-
des de cooperacion en los paises, a través de sus 34
Agencias de Cooperacion, cinco Centros Regionales y la
Sede Central, desde los cuales se coordina la
implementacion de
estrategias ade-
cuadas a las carac-
teristicas de cada
Region, las cuales
se generan a par-
tir del Plan de Me-
diano Plazo (PMP)
como marco estra-
tégico que orienta

la acciones del lICA.
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El Instituto programa su trabajo sustentado en
las transformaciones productivas, comerciales,
institucionales y humanas de la agricultura, con un
enfoque integrado y sistémico del desarrollo, afian-
zado en la competitividad, equidad y solidaridad como
aspectos esenciales para el desarrollo sostenible de

la agricultura y el medio rural.

Dentro de este ambito, la Agencia del IICA en
Colombia estd vinculada al Centro Regional Andino,
el cual entre otros aspectos, promueve la coopera-
cién horizontal entre la AC y los pafses que confor-
man la Regién Andina, a partir de una estrategia re-
gional. La presencia y accién del IICA en el pais, se
genera mediante acuerdo basico sobre privilegios e
inmunidades del 27 de septiembre de
1967, vigente a partir del 1o0. de febrero
de 1968, con el cual el Gobierno de Co-
lombia reconoce a la Institucién, en vir-
tud de su Personerfa Juridica, la capaci-
dad de contratar y suscribir convenios de
cooperacion técnico -cientifica y apoyo ad-
ministrativo en Colombia, la cual forma
parte de la nueva Convencién que crea el
nuevo Instituto Interamericano de Coope-
racién para la Agricultura-IICA~ del 9 de Marzo de
1978, ratificada por el Gobierno Colombiano el 6 de
marzo de 1980.

ORIENTACIONES PARA LA ACCION
DEL llca eN CoLoMBIA
Misién institucional
Proveer servicios de cooperacién para la agricultu-

ra, fortalecer y facilitar el didlogo interamericano. La

primera tarea aspira a apoyar a sus Estados Miembros

en la consecucién del desarrollo sostenible de la agri-
cultura y su medio rural; la segunda, ubica este desa-

rrollo en el contexto de la integracién de las Américas.

A partir de ello, la Agencia de Cooperacién ten-
dra como funcién bésica, "Brindar servicios de coope-
racién de excelencia e impacto para la agricultura y

el medio Rural”.
Visién institucional

Ser la institucién lider, a nivel interamericano en
la cooperacion para lograr la transformacién integral
de la agricultura de las Américas, transformacion nece-

saria para alcanzar su desarrollo sostenible.

Con sustento en ello, la AC tendra
como imagen objetivo, "Ser una organiza-
cion de aprendizaje continuo con identi-
dad propia y capacidad de convocatoria y
alianzas; que impulse intervenciones es-
tratégicas y ejecuten programas y proyec-
tos innovadores de cooperacién para el de-
sarrollo sostenible de la agricultura
ampliada y (el) (su) medio rural, a partir de

la realidad nacional con perspectiva interamericana”.
Areas estratégicas

Areas de concentracién teméatica
Polfticas y comercio; Ciencia, Tecnologia y Re-
cursos naturales; Sanidad agropecuaria; y, Desa-

rrollo rural.

Ejes articuladores
de la accién de cooperacién
Capacitacién y educacién, e Informacién y

comunicacién.



EJES ARTICULADORES DE LA COOPERACION

La competitividad con equidad
en cadenas agroalimentarias

Propésito: Lograr el reposicionamiento de la

agricultura y elevar los niveles de competitividad.

Tematicas que comprende

“N\

Negociaciones comerciales e Inteligencia
de Mercados. Se fortalece el disefio y formula-
cién de politicas y estrategias para promover la
competitividad de nuevas agroexportaciones co-
lombianas, en &mbitos de comercio e integracién;
soporte a los procesos de generacién de acuerdos
de competitividad (Oleaginosas, grasas y aceites;
lacteos; mafz, alimentos balanceados, avicultu-
ra; banano; arroz; panela; papa; algodén, textil,
confecciones; cacao; forestal); exploracién y ané-
lisis de mercados internacionales; innovacién tec-
nolégica, sanidad e inocuidad de alimentos, fo-
mento microempresarial, establecimiento de
metodologias de trabajo, seguimiento y andlisis
por cadena productiva; y, apoyo en la creacién
de un observatorio de competitividad con
Minagricultura, para el desarrollo de indicadores

que midan la competitividad de las cadenas.

Innovacién y Divulgacién Tecnolégica. Se
fortalecen los sistemas nacionales de investiga-
cién y transferencia de tecnologia. Para ello, se
trabaja en: la consolidacién del Programa Na-
cional para la Transferencia de Tecnologia
Agropecuaria (Pronatta) y las convocatorias anua-
les para proyectos sobre transferencia de tecno-
logia; la implementacién del Sistema de Infor-

macién Tecnolégica, SITA; contribucién a la
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optimizacién y fortalecimiento del Sis-
tema Nacional de Ciencia y Tecnologfa
Agropecuarioa —SNCTA-; desarrollo de
modelos regionales organizacionales de
cooperacion publico-privada para abordar
demandas en investigacién y desarrollo
tecnolégico; y, desarrollo de un consorcio
para el Manejo Integral de la cuenca
binacional del Rio T4chira (Red Andina
de Recursos Fitogenéticos-REDARFIT).

Red Fitozoosanitaria y de Inocuidad de Ali-
mentos. Se fortalecen capacidades institucio-
nales para formular y ejecutar politicas y progra-
mas para la vigilancia sanitaria de productos de
origen animal y vegetal y garantizar su compe-
titividad en el mercado internacional. En este
sentido, se apoya al ICA en acciones nacionales
sobre inocuidad de alimentos, cuarentena y vigi-
lancia, y en la puesta en marcha de la Unidad de
Estudios de Equivalencia y Andlisis de Riesgos y

en el manejo del tema sobre Cochinilla Rosada.

MEIORES CONDICIONES DE VIDA
EN LOS ESPACIOS RURALES

Propésito: Reducir la pobreza en las zonas rurales

y alcanzar la sustentabilidad de los recursos naturales.

Teméatica a Cubrir

Modernizacién de la Empresa Campesina
Familiar (o0 Empresa Campesina Familiar
Sostenible). A través de ésta drea se fortalecen
los procesos de generacién de empleo rural, in-
sercién de productores en las cadenas producti-

vas, desarrollo de capacidades empresariales de
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los productores, y su actividad comercializadora
y transformadora de bienes agroindustriales y
agroalimentarios, participacién ciudadana en los
programas de desarrollo rural, educacién y ex-
tensién rural, y en los mecanismos de amplia-
cién y agilizacién del mercado de tierras, apoyo
en programas nacionales para la formacién de Micro-
empresarias Rurales, Mujeres Cabeza de Familia,
y Jévenes Rurales; apoyo en la conformacién de
red de productores junto con fondos de financia-

cién local, asistencia técnica y capacitacién.

+» Manejo Integrado de Recursos Naturales (o
Ecosistemas Sostenibles). Se apoya el disefio
de nuevas politicas para el manejo de recursos
agroambientales y el fomento de una nueva
institucionalidad en esta area. Asf, se brinda coo-
peracién en transferencia de tecnologfa a comu-
nidades en temas como agricultura organicay ga-
naderfa orgénicas, agricultura biodindmica, agro-
ecologfa, agricultura ecolégica, energia solar para
el campo, agro industrias, industrias de la madera
y de las fibras, y otros temas del modelo de desa-
rrollo rural estratégico para Colombia y la visién de
las oportunidades de Colombia como pais tropical;
apoyo en el ordenamiento ambiental-territorial y

restauracion ecoldgica del Macizo Colombiano.

SERVICIOS DE APOYO A LA COOPERACION
Capacitacién y Educacién

Propésito: Promover y apoyar procesos que tien-
dan hacia la transformacién de la educacién agropecuaria.

Se dispone del Centro de Capacitacién a Distan-
cia-CECADI en Colombia, con el cual se constituye una

red de educacién y capacitacién a distancia, a través
del cual se proporcionan servicios de cursos, paneles
foros virtuales, reuniones y talleres de consulta, capa-
citacién por videoconferencia; conversién de material
didactico; educacién a distancia via multimedia;
educacién en principios fundamentales de la agricul-
tura biolégica; el desarrollo rural y el medio ambien-

te y el acceso a tecnologfas de punta en esos temas.

Informacién y Documentacién

Propésito: Apoyar el desarrollo del sector
agropecuario, facilitando al usuario una informacién
relevante y oportuna, mediante modernas tecnolo-

gfas informaticas.

Promocién del uso de medios modernos de co-
municacién, intercambio, acceso, manejo y andlisis
de informacién relevante, que permita la vinculacién.
interactiva de productores agropecuarios con provee-
dores de servicio de apoyo a la produccién y
comercializacién, asi como con los decisores de poli-
ticas, para adecuar su estructura productiva, elevar
sus niveles de competitividad, e insertarse efectiva-

mente en los mercados nacionales e internacionales.
Servicios

Asesoria en unidades de informacién agricola;
Préstamos: en sala, externo e interbibliotecarios; Con-
sulta de bases de datos; Divulgacién electrénica de
informacién; Internet; Diseminacién selectiva de in-
formacién; Venta de publicaciones en temas relati-
vos polfticas econémicas, comercializacién y agroin-
dustria, comercio y competitividad, transferencia de
tecnologfa, ecologfa, agroforesteria, administracién

agropecuaria, entre otros temas referentes al sector.



..."" Colombia es mucho mds que cemento, edificios y ciudades.
Colombia es, ante todo, la tierra, nuestra tierra, una tierra
buena y fértil. Demasiado tiempo hemos desperdiciado este
regalo de Dios y hemos dejado pasar las oportunidades que
nos ofrece la agricultura. De las 14 millones de hectdreas que
potencialmente se podrian laborar, se cultivan en Colombia
tan sdlo 4 millones. £/ hambre y la pobreza de tantos colom-

bianos clama por un cambio radical en torno al campo”

ANDRES PASTRANA ARANGO
Presidente de la Republica
1998 - 2002
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e conmemoran 40 afos de la expedicién de la Ley
135 de 1961, primera de varias leyes de reforma
agraria en Colombia, a través de las cuales el Esta-
do ha buscado resolver graves y acumulados pro-
blemas estructurales en el campo, relacionados con
las condiciones de pobreza y desigualdad de la po-
blacién campesina, por la inequitativa distribucién
de los factores de produccién, asi como avanzar en
el proceso de mddernizacién de la economia rural.
Propdésitos estos en gran medida retardados por
diversas causas que no han permitido corregir auin
situaciones criticas y conflictivas del desarrollo
rural en el &mbito social, productivo, politico, am-

biental y del crecimiento econémico.

Presentacion
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Al margen de las celebraciones institucionales
que este aniversario pueda convocar, el Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, creado también
hace 40 anos, ha querido evocar este aniversario
de una manera reflexiva y retrospectiva, mediante
la publicacién de este libro, que constituye a la vez
una memoria institucional de las experiencias de
reforma agraria en Colombia y una mirada criticay

constructiva sobre el tema del desarrollo agrario.

Como un aporte indispensable para la valora-
cion histérica del tema de la reforma agraria en Co-
lombia y la adopcién de alternativas hacia el futuro,
la primera parte del libro ofrece un conjunto de en-
sayos, escCritos por expertos analistas e investiga-
dores nacionales, quienes debaten sobre la comple-
ja situacién econémica, politica y social del campo
colombiano desde variadas posiciones y matices, y
ademads por un autorizado profesor e investigador
internacional, quien trata con am-
plitud y novedosa actualidad, el
tema de la nueva vision de la re-
forma agraria en América Latina,
vinculados todos ellos a los més
calificados sectores académicos y

ala FAOQ, respectivamente.

Ademas de examinar el he-
terogéneo asunto de la reforma
agraria con absoluta independen-
cia y desde diversos puntos de
vista, que a menudo resultan bas-
tante criticos sobre la gestién

estatal y sus resultados, los en-

sayistas formulan su propio diag-

T

nostico y caracterizacién respecto de la cuestion
agraria y proponen los enfoques, estrategias y po-
liticas que a su juicio deben adelantarse para
transformar el medio rural y las condiciones de la

poblacién y la economia campesinas.

En el escrito del economista Alvaro Balcazar
se plantea cémo estudios recientes muestran que
ha sido equivocada la estrategia y la escogencia de
los medios para alcanzar una eficiente distribucion
de la tierra y el progreso de los habitantes rurales,
por lo cual se han tenido resultados marginales tan-
to en el drea de la frontera agropecuaria interveni-
da, como en la magnitud de la poblacién beneficia-
da, concluyendo que no ha sido positivo el
rendimiento social del gasto publico. Senala el
autor que las circunstancias institucionales y eco-
ndémicas que se tuvieron en cuenta hace varias
décadas para emprender una reforma agraria han

variado significativamente, por lo
cual aquella no puede centrarse en
la mera redistribucién de la tie-
rra, sino que debe enfatizar en el
fortalecimiento del capital huma-
no y las capacidades de los cam-
pesinos, para realizar sus aspira-

ciones de progreso y bienestar.

El profesor Absalon Macha-
do sostiene que el pais ha fraca-
sado en sus intentos de realizar
una reforma agraria bajo el es-
quema de redistribucion de la
gran propiedad hacia la pequena

propiedad de tipo familiar, y que



en ese fracaso va envuelta una
mar decisiones que modifique
poder y la carencia de una vis
desarrollo. Expresa que los pr
de la reforma no han derivadc
hacia los campesinos,
sino a los propietarios,
quienes hicieron buenos
negocios vendiendo tie-
rras inadecuadamente ex-
plotadas a altos precios.
Senala que ha habido cam-
bios estructurales en los
contextos internos y ex-
ternos, lo cual debe lle-
var a replantear el esque-
ma reformista tradicional
y sustituirlo por concepto
de reforma rural, mas amplio e
plica una visién de largo plazc
define como un proceso de ca
cién de las estructuras rurales
con los otros sectores de la prot
dad para crear un desarrollo ag
tivo y enddégeno, equitativo
involucra tanto el acceso a los

como la formacién de capital s

En su ensayo, el investigac
Fgjardo expone unos lineamier
agrario y rural, con énfasis en
pobreza y los problemas ambi
y sobre ésta base plantea los el
mulacién de un programa artis

seguridad alimentaria, la resta
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iduccién, la generacién de em-
mpo Y la estabilizacién espacial
atera agropecuaria. Expresa que
iplicacién de la Ley 160 de 1994
-apacidad del mercado para ac-
tuar como garante de la
racionalizacién del repar-
to agrario y factor de
equidad en el desarrollo,
por lo cual se hace indis-
pensable reconsiderar el
caracter estratégico de las
funciones del Estado y su
papel en la sostenibilidad
del pacto social. De tal
manera que la reforma
agraria debe enmarcarse
dentro de una perspecti-
se configure un sistema de rela-
ymicas y politicas urbano-rura-

inclusivo.

nvestigador Héctor Mondragon
jentes del pais se han negado
jalizar una verdadera reforma
iente se empenan en negar su
izarla y que sistematicamente
Jyar con recursos la labor del
caso de la estrategia del mer-
.ierras y que los altos precios
itereses han perjudicado a los
ra que el problema del latifun-
npesina es estructural, que el
:iene un papel subordinado en

)llo globales y que ha ocurrido
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un acelerado proceso de concentracién de la tierra
en zonas estratégicas. Sostiene que a la economia
campesina debe asignarsele un papel estratégico y
que debe llevarse a cabo una reforma agraria ma-
siva, concertada, que desactive las rentas especu-
lativas sobre la tierra y que la viabilidad del cam-

pesinado envuelve la viabilidad de la paz.

Por ultimo, la colaboraciéon del profesor Paolo
Groppo, de la FAO, comienza expresando que, con
base en los estudios recientes de Plinio Sampaio y
C. Kay, los procesos de reforma agraria en Améri-
ca Latina no lograron provocar los cambios sus-
tanciales en la estructura agraria que se proponian,
entre otras razones, porque no tuvieron medidas
complementarias y de orden macroeconémico mas
apropiadas, y por su misma naturaleza marginal,
fuerzas contrarias anularon sus efectos. Senala que
los vientos neoliberales que llegaron a la regién
desde la década de 1980 introdujeron el paradigma
del mercado de tierras, como principal factor de
distribucidon de recursos en el sector rural, tanto
de tierra como de capital de trabajo, pero que una

verdadera estrategia de desarrollo rural, que incluya

la reforma agraria como medida necesaria, debe
partir de un analisis de los procesos econémicos y
politicos de cada pais, como condicién para encon-
trar los mecanismos que sean eficaces, dependiendo
de las circunstancias, las cuales cambian. A partir
de la evaluacidn anterior, sugiere colocar en el cen-
tro de atencidn el esquema de la agricultura fami-
liar, como base de una politica agraria que se enca-
mine a la viabilizacién econémica y la consolidacién

social de los asentamientos.

La segunda parte del libro se halla a cargo
del abogado Manuel Ramos Bermudez, consultor
en derecho y reforma agraria, quien estuvo du-
rante 30 anos al servicio del Incora y con base en
sus conocimientos y vivencias presenta una re-
sefa histérica de las experiencias de reforma
agraria puestas en marcha desde 1962, destacan-
do los principales avances y limitaciones en los
procesos de redistribucién de tierras a las co-
munidades campesinas; las tensiones politicas y
sociales que se pusieron en juego en la creacién
y la ejecucién de las leyes de reforma; las limita-
ciones institucionales, juridicas y politicas que
ha afrontado la gestién estatal en este campo y
los principales acontecimientos que han marca-
do el rumbo de la reforma agraria en el pais.
Ademaés, en esta parte, la Oficina de Prensa del
Instituto prepard, con la compaiia de los entre-
vistados, una semblanza de dos de los mas anti-
guos beneficiarios de los programas de reforma

agraria y colonizacion.

Finalmente, la tercera parte se ocupa de hacer

una breve evaluacion de los distintos programas
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que el Instituto viene ejecutando y de las perspec-

tivas que ofrecen en el inmediato futuro.

En realidad, la politica de reforma agraria no
se concibié como una politica de Estado, quizas
por el mismo papel subalterno que tuvo en el pa-
sado el sector agropecuario frente al industrial,
que comprometiera de manera estable y coordi-
nada las instituciones oficiales, las organizacio-
nes sociales, el sector privado y la sociedad civil,
sino como una estrategia de aquel. Los cambiantes
enfoques del proceso reformista han ido, desde el
principio, de un inicial apoyo a la produccién y pro-
ductividad, pasando por un apaciguamiento del
conflicto insurreccional y el apoyo prioritario y
sucedéneo a los programas de colonizacién, en
perjuicio de las actividades redistributivas, hasta
la implantacién reciente de la estrategia del mer-

cado de tierras.

Como resultado de ese tratamiento residual
que se dio a la reforma agraria en algunos planes
de desarrollo y de la debilidad institucional para
liderar y avanzar en el proceso, subsistieron los
fendmenos llamados a prevenirse y eliminarse en
los propdsitos de la ley, como la concentracién de
la propiedad y el aumento de las condiciones de
exclusién econdémica y social de amplios sectores
campesinos, lo que trajo como consecuencia la
agudizacién del conflicto y el desplazamiento
masivo de vastos sectores de la poblacién hacia

los centros urbanos.

Teniendo en cuenta las consideraciones coin-

cidentes de las raices agrarias del conflicto arma-

.
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do en el pais y que las demandas campesinas si-
guen reivindicando el deber constitucional de faci-
litarles el acceso a la tierra, asf como a otros re-
cursos productivos y servicios publicos rurales,
deberan considerarse entonces, como elementos
fundamentales en la bisqueda de la reconcilia-
cién nacional, aquellas politicas gubernamentales
que tiendan a la transformacién de la estructura
social agraria con vision empresarial y equidad y
que conduzcan al desarrollo y modernizacién de la
economia campesina, lo cual supone que al mismo
tiempo se dé un rapido proceso de adecuacién y

fortalecimiento institucional.

Por esta razén, el Gobierno Nacional es cons-
ciente de que el tema de la reforma agraria man-
tiene su actualidad como instrumento necesario
para alcanzar los objetivos de la politica social del
sector rural colombiano, entendiendo que el mo-
delo requiere de ajustes en su concepcién y en sus

marcos normativo e institucional.

En desarrollo de esas altas finalidades, el plan
de gobierno del Presidente Andrés Pastrana Arango,

ha disefiado unos lineamientos béasicos de politica

de desarrollo rural, en la cual se expresa que el me-
joramiento de las condiciones de vida de las socie-
dades rurales, en especial las mas deprimidas, debe
apoyarse en un proceso autosostenido, descentrali-
zado y participativo, tanto en las decisiones como
en los beneficios; que las acciones del sector deben
estar encaminadas al logro de la convivencia pacifica
y la paz; que el objetivo social del desarrollo esta re-
ferido a la busqueda de la equidad y la sostenibilidad,
y que por tanto, dentro de éste marco de referencia,
se determina que las actividades de reforma agraria
dependeran del auténtico compromiso de los acto-
res sociales involucrados en el proceso; de la mo-
dernizacién institucional; de los ajustes que deban
llevarse cabo para perfeccionar la aplicacién de los
instrumentos tanto legales como operativos, para
superar la ineficiencia del sistema; del grado de ar-
ticulacion de los planes de desarrollo de las entida-
des territoriales con los procesos redistributivos,
para garantizar la complementariedad con los com-

ponentes del desarrollo rural.

En torno a la ejecucién y multiplicacién de esos
propdésitos gubernamentales, se congrega hoy el
Incora, 40 anos después de haberse sembrado una
semilla de desarrollo y paz, como entidad personera
y vigilante de que la suerte del campo colombiano
siga, en medio de las dificultades, por los sende-
ros del progreso y la democracia en beneficio de

todos sus habitantes.

Jorge ENRIQUE CARDOZO LUNA
Gerente General
Bogotd, D.C., diciembre de 2001
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Los planteamientos siguientes ex-
ponen unos lineamientos del diagnés-
tico agrario y rural, con énfasis en sus
efectos sobre la pobreza y las proble-
maticas ambiental y alimentaria. Sobre
esta base se plantean los elementos
para la formulacién de un programa articulado en
torno a la seguridad alimentaria, la restauracién de
las bases ambientales de la produccién, la genera-
cién de empleo e ingresos en el campo y en la agri-
cultura y la estabilizacidén espacial de la poblacién y

de la frontera agropecuaria.

ELEMENTOS DEL DIAGNOSTICO

D urante las ultimas décadas se ha hecho evidente
la disminucién de la participacién del sector
agropecuario en el conjunto de la economia, seguin
los indicadores bdsicos: un estudio reciente de la
Corporacién de Estudios Ganaderos y Agricolas
(Cega, 2001) ilustra como la participacion esperada
sobre la observada del PIB agropecuario pasé de
32.5% en 1960 a 14.0% en 1997 y la del empleo
agropecuario descendi6 de 52.0% a 23.5% en el mis-
mo periodo. Esta tendencia coincide con lo ocurrido
en otros paises con condiciones de desarrollo simi-
lares a las de Colombia (Ocampo, 1998); sin embar-
go, factores de indole politica y social contintian
otorgando a los procesos rurales un lugar relevante

en la viabilidad de la sociedad en su conjunto.

En efecto, y si bien Colombia comparte con va-
rias naciones de la regién algunos rasgos de su de-

sarrollo econémico, de la constitucién de las insti-

Colemba - Tierra y Paz

tuciones politicas y de la configuracién
social de los espacios (regionalidad),
aun en estos ambitos nuestro pais ofre-
ce particularidades. Uno de estos ras-
gos es la aparente contradiccién entre
la pérdida de importancia econémica
de la agricultura y del campo, en contraste con su

innegable trascendencia para la politica.

Por esta razén, es conveniente considerar los
indicadores en su contexto tanto econémico como
politico y social: la participacién del sector agro-
pecuario en 22% del PIB, en 28% de las exportacio-
nesy en la generacién de 28% del empleo, junto con
el significado de la pobreza e indigencia rurales: con
una poblacién de 40 millones de personas, 22.8 mi-
llones, equivalentes a 59%, estan por debajo de la li-
nea de pobreza y 8.6 millones, correspondientes a
23%, estan por debajo de la linea de miseria. De ellos,
57% de los pobres y 74% de los indigentes estan ubi-
cados en el campo, todo ello en el marco de un con-
flicto larvado a lo largo de su formacién como socie-
dad nacional, el cual ha llegado a adquirir un gran

potencial desestabilizador en el subcontinente.

Bajo las condiciones de proteccién propias del
modelo de sustitucién de importaciones, en Colom-
bia se desarrollé un componente manufacturero ar-
ticulado con el sector agrario y dirigido hacia el mer-
cado interno. No obstante, su exposicion ante los
mercados internacionales ha hecho evidentes sus
profundas limitaciones, lo cual hace necesario con-
siderar el campo y la agricultura como factores es-
tratégicos en la reorganizacién de la economia na-

cional, dadas las ventajas que otras naciones han
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obtenido en los desarrollos industriales tanto de bie-
nes de capital como de productos livianos, dejando
solamente algunos nichos para las manufacturas
producidas en el pais. Estas circunstancias nos
obligan a reconsiderar los renglones referidos a la
seguridad alimentaria, asi como aquellos en los cua-
les se dispone de ventajas naturales o en los que es
rentable la agregacién de valor y pueden colocarse

ventajosamente en los mercados internacionales.

Las condiciones sociales y econémicas que afec-
tan el desempeno del campo colombiano guardan
relacién con la conformacién de ciertas modalida-
des de apropiacién y ocupacién del espacio y de or-
ganizacion de la produccion y la comercializacién.
Estas modalidades no satisfacen las necesidades del
desarrollo del pais, en términos del manejo del pa-
trimonio ecoldgico, los volimenes, precios y cali-

dades de la produccién, el empleo y los ingresos.

En este cuadro interviene un patrén de crecien-
te concentracién de la propiedad territorial, el cual
encarece la produccién, desarraiga las poblaciones
rurales y empuja la ampliacién de la frontera agra-
ria hacia ecosistemas fragiles, implantando moda-
lidades de produccién insostenibles, dentro de las
cuales se incluyen los cultivos ilicitos. Finalmente,
ocurre una convergencia entre las tendencias do-
minantes del capital nacional vinculado al campo y
capitales transnacionales, lo cual le resta viabili-
dad a la vida rural y a la agricultura, profundizan-

do la crisis estructural del pais.

La pérdida de rentabilidad de la agricultura esta

relacionada necesariamente con las diferencias en

NN NS

la productividad de los demads sectores, pero tam-
bién es importante observar que la coyuntura en la
cual se comenzdé a hacer mas marcado el descenso
de la participacion del sector agropecuario coinci-
di6 con la aplicacién de las decisiones que condu-
Jeron a la apertura econémica. Con ella entré a ex-
ponerse el mercado nacional no solamente a la
produccién de bienes manufacturados proceden-
tes del exterior sino también a bienes agricolas que
han competido con la produccién nacional, politica
que ha tenido efectos diferenciados por regiones y
por cultivos. Las evaluaciones adelantadas hasta el
presente evidencian pérdidas en las dreas sembra-
das, en la produccién y en el empleo, insuficiente-
mente recuperadas hasta ahora, si bien se regis-
tran diferencias que beneficiaron a la mayor parte
de los cultivos permanentes y afectaron negativa-
mente algunos cultivos de ciclo corto, correspon-
dientes bdsicamente a la agricultura campesina

(Contraloria General, 2001) .

Este balance se ha traducido en la creciente
importacién de alimentos no compensada con las
exportaciones: hay que sefnalar que la reduccién

de dreas sembradas como indicador de incremen-



tos en la productividad puede ser valida para al-
gunos cultivos, pero en muchos casos plantea
dudas considerables si se tiene en cuenta el défi-
cit en la oferta de alimentos y materias primas
que ha conducido a que, seguin la Contraloria Ge-
neral de la Republica, en 2000 se registrara una
importacién anual de 5 millones de toneladas de

este tipo de bienes.

La competitividad de los bienes importados
frente a la produccién nacional se explica por dife-
rencias en la productividad, resultantes del desa-
rrollo tecnoldgico, variaciones importantes en los
costos de produccién inducidas por la renta del
suelo, las tasas de interés, los precios de la mano
de obra y de la tecnologia, los procesos de
poscosecha, los costos del transporte, las condi-
ciones climéticas y la proteccién que los paises
europeos y Estados Unidos brindan a su produc-

cién, como ocurre con los cereales y los lacteos.

Al iniciarse la aplicacién de las politicas
aperturistas en Colombia, a comienzos del decenio
de 1990, se argumento6 a su favor el impacto que
habian tenido los niveles de proteccién asignados
a la agricultura en su baja competitividad, traduci-
dos en aranceles, transferencias y subsidios. No

obstante, el analisis del destino fi-

nal de estos beneficios no fue la =
o
masificacién de tecnologias acce- -~
sibles, o la reduccién de las tasas e
- e

de interés o de la renta del suelo.
Estos subsidios y transferencias se
desviaron hacia otro tipo de inver-

siones (especulacién financiera,

[
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bienes urbanos, etc.) y la agricultura, salvo algu-
nos renglones, mantuvo bajas condiciones de
competitividad en términos de costos, precios, vo-

limenes y calidades.

En la baja competitividad de la produccién na-
cional, en términos de costos y calidades, inciden
las elevadas tasas de interés, los costos de los
insumos (agroquimicos comercializados con paten-
tes de multinacionales) y la renta del suelo, calcula-
da conservadoramente en 11% (Gutterman, 1994),
ampliada por efectos del "narcolatifundio™, el cual
segun algunos calculos, ya para mediados de los afios
noventa extendia su dominio a 7 u 8% del total de
las tierras con potencial agricola del pais, estima-

das en 40 millones de hectareas (Reyes, 1997).

Hay que senalar, por otra parte, que el desa-
rrollo de varios cultivos, en especial transitorios, se
debe mas al aislamiento, segmentacién y proteccién
de los mercados que a las condiciones agroe-
colégicas de nuestras zonas de produccién. En efec-
to, la localizacién tropical de Colombia no favorece
el desarrollo de plantas originadas en las zonas tem-
pladas del planeta y las ventajas climéticas de la lo-
calizacion ecuatorial para la biodiversidad, son, al
mismo tiempo, desventajas para los cultivos trai-

dos de Europa.

La competitividad de la pro-
duccién agropecuaria colombia-
na también resulta afectada por
los subsidios asignados por otros
paises a determinados productos

agropecuarios considerados
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como estratégicos. Como resultado de este jue-
go de condiciones algunos cultivos, principal-
mente los transitorios, muestran tendencias re-
gresivas en drea cultivada, volimenes producidos
y comercializados y participacién en el produc-
to agropecuario, en tanto que otros de ciclo lar-

go evidencian un fortalecimiento.

En esta situacién de la oferta agricola han in-
cidido la persistencia de las condiciones de la pro-
duccién y de la comercializacién, asi como tam-
bién de los mercados: altos costos de la tierra,
del capital y de la tecnologia, con sus efectos en
los costos de la mano de obra, elevados precios
de los fletes y de la intermediacién, todo ello den-
tro de una economia cuya distribucién del ingre-
so ha generado mercados estrechos, que no
jalonan la oferta. Adicionalmente, los recursos
asignados a través de las politicas subsectoriales
(crédito, asistencia técnica, comercializacién) re-
sultaron insuficientes o no fueron adecuadamen-

te aplicados.

Como se ha senalado, la renta del suelo y su
comportamiento se reflejan directamente en los
costos de la produccion. La tendencia dominante
de la propiedad territorial rural en Colombia conti-
nua apuntando hacia su concentracion, evidencia-
da en un coeficiente de Gini superior al 0.85; de
otra parte, la espacialidad de la concentraciéon de la
propiedad se expresa con mayor fuerza en deter-
minadas regiones, principal, pero no inicamente
en las tierras de mejores calidades. Al considerar
los efectos de la tendencia hacia la concentracién

de la propiedad no sobra senalar que es precisa-

mente en los departamentos con la mayor mono-
polizacién de la propiedad donde ocurren los ma-
yores desplazamientos forzados de poblaciéon cam-
pesina, todo lo cual afecta ademas la produccién
de los bienes bésicos, en la cual la agricultura cam-
pesina conserva una participacién elevada, estima-

da entre 35 y 45% de la oferta.

El comportamiento de esta tendencia guar-
da relacién con las caracteristicas de los suelos
y con la organizacién social predominante. La dis-
tribucién de la propiedad tiene relacién con las
caracteristicas productivas de los suelos; y asi
en el interior de la frontera agraria las pequenas
unidades (minifundio y microminifundio) predo-
minan en areas con suelos de inferior calidad, en
tanto que las propiedades medianas y grandes son
dominantes en las regiones que contienen las me-

jores tierras.

Junto con los aspectos senalados y asociado
con ellos gravita el conflicto armado con sus se-
cuelas: pérdidas de vidas humanas, desplazamien-
tos forzados, secuestros y extorsiones, destruccion

de bienes, restricciones a la produccién y al acceso



a los mercados, entre otros. Todos estos factores
han conducido a la relocalizacién de inversiones y
al traslado obligado de la poblacién hacia &mbi-
tos diferentes de los rurales, pero sin que ello
implique mejores posibilidades de ingreso y me-
joramiento de la calidad de vida, dadas las carac-
teristicas de la oferta de empleo, vivienda y ser-
vicios en las ciudades, donde predominan el
empleo informal y los asentamientos “subnor-
males” como dmbito de articulacién para la po-

blacién con menores recursos.

Si bien estos elementos no son los Unicos que
participan en la configuracién del conflicto arma-
do, son fundamentales para su explicacién y han
de ser tenidos en cuenta, de manera privilegiada,
al plantear las propuestas para construir las con-

diciones de una paz duradera en el pais.

De esta manera, el agregado de conflictos
considerado hasta ahora ofrece causalidades enrai-
zadas en distintos momentos de la configuracién
de la sociedad nacional, con diferentes encadena-
mientos y &mbitos de influencia. La busqueda de
soluciones a los distintos problemas asi genera-
dos (vulnerabilidad alimentaria, insatisfacciéon de
necesidades basicas, desconocimiento de derechos
elementales de las comunidades y los individuos,
destruccion del patrimonio ambiental, etcétera) ha
de orientarse entonces hacia el bienestar general
de la poblacién, traducido en seguridad ali-
mentaria, generacién de empleo e ingresos en el
campo y la agricultura, estabilizacién de la pobla-
cién y de la frontera agraria y proteccion efectiva

de los ecosistemas y de las dreas protegidas.

Columbia - Terra v Paz

Los PROPOSITOS
Seguridad alimentaria

En las décadas de 1970 y 1980 se desarroll6 un
amplio debate sobre los contenidos y alcances de
la problemaética alimentaria, parte del cual se ha
expresado en desarrollos conceptuales, programas,
politicas y proyectos; al mismo tiempo, se han
agravado las condiciones alimentarias de porcio-
nes crecientes de la poblacién en distintas regio-
nes geograficas de la Tierra, mds como resultado
de decisiones de los centros de la geopolitica que

por condiciones fisico-ambientales.

En las udltimas décadas se han producido im-
portantes avances tecnoldgicos, en particular en la
biotecnologia, traducidos en incrementos de la pro-
duccién y la productividad, apreciables en los pai-
ses centrales (Estados Unidos, Canad4, Francia, en
particular); al mismo tiempo, paises de Africay Asia
sufren hambrunas crénicas que han puesto al bor-

de de la desaparicién a pueblos enteros.

En el presente es claro que los problemas
alimentarios dependen menos de la capacidad de

producir los bienes requeridos que de las condi-

il
\
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ciones de acceso a los mismos, las cuales, a su vez,
se encuentran relacionadas mas con las decisiones
de las politicas econdmicas en los centros mundia-
les del poder, expresadas en organismos como el
Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial o
la Organizacién Mundial de Comercio, que con las

condiciones tecnoldgicas de la distribucién.

En Colombia, hacia mediados de los anos se-
tenta, de acuerdo con las orientaciones del Banco
Mundial y del Instituto Internacional de Investi-
gaciones en Alimentacién (IFPRI) se implanté el
conjunto de politicas y estrategias dirigidas al me-
joramiento alimentario, abarcadas dentro del Plan
de Alimentacién y Nutricién (PAN). Para entonces,
y como lo constaté el médulo sobre Alimentacién
y Nutricién contenido en la Encuesta de Hogares
de 1984-1985 (Ministerio de Agricultura, 1994),
el déficit alimentario de la poblacién colombiana
continuaba siendo elevado: 40% de los habitantes
urbanos no consumia siquiera las calorias reque-

ridas, segun los patrones dietéticos de la FAO.

De acuerdo con este mismo estudio, la base de
estas deficiencias alimentarias esta localizada en la
distribucién del ingreso, relaciéon que al comenzar el
milenio se hace ain mas grave por la incidencia del
desempleo, hoy ubicado segin
los datos del Departamento Ad-
ministrativo Nacional de Estadis-
tica (Dane) en 18.5%

En las circunstancias ac-
tuales, dentro del &mbito de la

crisis desatada en la agricultu-

ra, se ha ampliado la vulnerabilidad alimentaria
de la poblacién de menores ingresos. En esa me-
dida y como parte de una visién amplia de la poli-
tica hacia el campo, se hace necesario disefar y
aplicar un conjunto de politicas, instrumentos y
estrategias que permitan “asegurar la produccién
de una adecuada cantidad de alimentos; conseguir
la maxima estabilidad en el flujo de tales alimen-
tos y garantizar el acceso a los alimentos dispo-
nibles por parte de quienes lo necesitan” (FAO,
1984).

Los elementos béasicos del bienestar estan
constituidos por la seguridad alimentaria, empleo
e ingresos y servicios basicos que garanticen las
condiciones de existencia; en este orden, para ga-
rantizar la seguridad alimentaria a partir de la cons-
truccion de la oferta es necesario reorganizar los
sistemas de produccién, facilitando el acceso fisi-
co y econémico de los productores a los recursos
y servicios (tierra, aguas, tecnologia, infra-
estructuras), fortalecer los mercados locales y re-
gionales y recuperar las bases ecosistémicas de la

sociedad y la produccién.

De acuerdo con estos propésitos el pais debe-

ra contemplar, de manera coherente y simultanea,
dos frentes de accién comple-

mentarios, a saber: a) las condi-

ciones internas de la produccién

y la comercializacién y b) las con-

diciones externas, basicamente

las politicas internacionales de

comercializacién y produccién de

bienes de origen agricola.



Restauracion y preservacion de las
bases ambientales de la produccion

Colombia cuenta con un conjunto de recursos
renovables y no renovables capaz de generar una
adecuada calidad de vida a su poblacién actual y a
generaciones venideras por determinar, dependien-
do de las condiciones técnicas, econémicas y poli-
ticas en las que se realice su aprovechamiento. Es
el caso especifico de los suelos, las aguas y los bos-
ques, cuya perdurabilidad esta relacionada direc-
tamente con la apropiacién y
uso de los territorios y dentro
de ellos de los sistemas ecold-
gicos como los paramos, pro-
ductores de agua por excelen-
cia, y los piedemontes, que
permiten los intercambios
bioldgicos entre diferentes pi-

SOS térmicos.

Como resultado de la
complejidad geografica, topogréfica y climatica, de
las capacidades de resistencia de las comunidades
campesinas, indigenas y negras, y de algunas defi-
niciones técnicas, se ha construido en el pais una
tradicién prolongada en la definicién de jurisdic-
ciones especiales de proteccién étnica y ambien-
tal, iniciada con los resguardos indigenas, los par-
ques naturales y las reservas forestales, ampliada
posteriormente con los santuarios de flora y fau-
na, los territorios de comunidades afroco-
lombianas y otras figuras. Sin embargo, el desa-
rrollo de estos sistemas entra en contradiccién con

las realidades impuestas por las formas de apro-

Co'cmibia - Tierra v Paz

piacién del territorio, en particular la expansion
del latifundio y el control territorial de recursos
estratégicos (petrdleo, oro y otros recursos no re-
novables). Como consecuencia, gran parte de los
parques naturales se ha convertido en escenario
de la expansion de las colonizaciones, de amplia-
cién de praderas y barbechos, plantaciones de dis-
tinta magnitud de cultivos proscritos y, en gene-
ral, conflictos por su control. El impacto de estos
procesos sobre el patrimonio ambiental de la na-
cién lo expresa una reciente informacién del
Ideam, segin la cual mas de
50% de los municipios de
Colombia estan afectados por
riesgo severo de sus recursos
hidricos (Ideam, 2001).

La localizacién de las ju-
risdicciones especiales ha obe-
decido al reclamo de las comu-
nidades, en el caso de los
resguardos y territorios comu-

nitarios, asi como a los requerimientos de conser-
vacién de ecosistemas estratégicos, como bosques
y paramos, indispensables para la preservacion de

aguas, floray fauna.

Las instancias gubernamentales responsables
de la preservacién ambiental han entrado en con-
flicto de manera creciente con las comunidades que
hacen presencia en estas areas, en ocasiones por
la superposicién de jurisdicciones (parques sobre
resguardos, municipios sobre reservas forestales)
asi como por la presidn creciente de la concentra-

cién de la tierra, la expulsién de poblaciones rura-
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les y el deterioro de las economias agrarias. Por
otra parte, las instituciones responsables de la asig-
nacién y manejo de tierras para la agricultura y del
control de la explotacién de otros recursos natu-
rales, a la vez que entran en el conflicto entre si,
actian como representantes de los sectores mas
poderosos o0 se muestran especialmente vulnera-
bles frente a la corrupcién, como ha sido el caso
de las intervenciones en reforma agraria y los per-

misos para las explotaciones forestales.

La proteccién y restauraciéon de ecosistemas
estratégicos, como los paramos y los piedemontes,
es un factor central para la preservacién de las
bases productivas de la sociedad. En esa medida,
las orientaciones para la reorganizacion del terri-
torio y los acuerdos generales y especificos, de
nivel nacional, regional y local, deberan contem-
plar para este efecto la definicién, establecimien-
to efectivo y restauracioén, cuando sea el caso, de
las areas protegidas y sus zonas de amortigua-
cién, asi como los procedimientos a seguir con las
poblaciones localizadas en ellas o en sus vecinda-
des, en términos de manejo de los recursos y even-

tuales reasentamientos.

A este respecto es necesario tener en cuenta
que la viabilidad de las areas protegidas depende
en gran medida del reparto agrario en el interior
de la frontera: no es factible contar con un sistema
efectivo de areas protegidas en presencia de un pa-
trén creciente de concentracidn de la propiedad y
exclusién del acceso a la misma por parte de los
sectores mas débiles del campo. La sociedad gana
el derecho a tener areas protegidas en la medida
en que garantice el acceso a la tierra a quienes ob-

tienen de ella su subsistencia.

Generacion de empleo e ingresos
en el campo y la agricultura

Las tendencias econémicas que han confi-
gurado el desarrollo colombiano marcan dife-
rencias con paises de la regién con condiciones
similares. Una de ellas estd en el ritmo de la
«desagriculturizacién» de la poblacidén: en tanto
a Colombia le tomé 18 anos pasar de 50% a 30%
de la poblaciéon dedicada a la agricultura, a Méxi-
co le tomé 21 anos, a Argentina 77 afnos y a
Ecuador 32 anos (Bejarano, 1998). No obstante
y como ya se anotd, la reasignacién de esta mano
de obra ha ocurrido en el sector informal, como
lo muestra la participaciéon de este componente
en el empleo de las distintas ciudades. Por otra
parte, la recomposiciéon de la economia, expre-
sada en la configuracién de nuevos mercados
laborales, no se ha traducido en incrementos
sensibles de la productividad de los demas sec-
tores y la agricultura no ha podido responder
tampoco a las demandas de las transformacio-

nes econdmicas.



También hay que tener en cuenta, desde la
perspectiva de la generaciéon de empleo y amplia-
cién de los ingresos de los hogares, que tal como
lo han senalado distintos analistas, la agricultura
colombiana muestra una muy baja capacidad al res-
pecto: «del empleo generado por la economia en
1993, 60% estaria localizado en zonas urbanas, 40%
en zonas rurales y 17% corresponderia a la agri-
cultura» (Reyes y Martinez, 1993). Esta tendencia
hacia la «desagriculturizacién» de la ocupacién ru-
ral obedece, en alguna medida, a niveles de
tecnificacién alcanzados, a impactos de la violen-
cia (Bejarano, 1998), asi como a la reduccién de la
rentabilidad de varias de las actividades agricolas

comentada anteriormente.

Estabilizacién de la poblacién
y de la frontera agraria

Uno de los resultados mas criticos de la expan-
sién del conflicto armado ha sido el desplazamiento
forzado de poblaciones, basicamente rurales, motiva-
do por la bisqueda del control de tierras para grandes
proyectos mineros, agroextractivos o de infraestruc-
tura, para fines especulativos o propdsitos estratégi-
cos militares. Este factor ha coincidido con la tenden-
cia hacia la concentracién de la propiedad rural,
profundamente arraigada en las relaciones politicas y
econdmicas del pafs y que va en contravia de las con-
diciones que han favorecido el desarrollo econémico y

social en otros paises.

Los desplazamientos forzados han acelerado
procesos migratorios que vienen ocurriendo en el

pais por décadas, obligando a estas poblaciones ru-
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rales a relocalizarse en zonas urbanas o en otras
areas rurales (colonizaciones) carentes de condicio-
nes de sostenibilidad, lo cual se traduce en el empo-
brecimiento de un mayor nimero de colombianos y

en la pérdida de viabilidad de la nacién.

Distintos estudios demuestran las relaciones
existentes entre las formas de apropiacién de la tie-
rra, las estructuras regionales de la produccion, las
formas de ocupacion del territorio, las migraciones

y su aceleracién reciente.

Por tanto, es necesario tener en cuenta estas
relaciones e interdependencias si se pretende afian-
zar a las poblaciones en sus espacios, mejorar sus
condiciones y calidad de vida, racionalizar el uso de
los recursos naturales, incluyendo la tierra, y hacer

eficiente la asignacion de los recursos publicos.

LAS TAREAS

Seguridad alimentaria:
sus condiciones internas y externas

De acuerdo con los estudios mencionados, en
Colombia existen tanto problemas en la demanda,
ocasionados en particular por la distribucién del
ingreso y que han de ser objeto de politicas de in-
versién publica y empleo, como de la oferta, frente
a la cual sera necesario atender los costos de pro-

duccién y comercializacién.

Dentro de los primeros, han de ser atendidos

prioritariamente los referidos a los costos de la tie-
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rra, de la tecnologia, los insumos y el crédito.
Frente a los segundos, se requiere la raciona-
lizacién de la distribucién de la tierra y de la or-
ganizacién para la produccién, teniendo en cuen-
ta las condiciones requeridas por los productos
estratégicos para la seguridad alimentaria. Los
problemas basicos por resolver: équé producir?,
éen dénde producirlo?, écémo producirlo? Por otra
parte, la articulacién de la economia colombiana
con los mercados mundiales, dentro de los tér-
minos impuestos por los acuerdos con la OMC,
genera condicionantes tanto para la colocacién de
la produccion nacional en los mercados externos,
como para la competencia de esta misma produc-
cién en los mercados nacionales con la oferta pro-

cedente de otros paises.

La produccion

Las decisiones sobre la produccién en una
economia profundamente fragmentada en térmi-
nos de regiones y mercados, en donde las limita-
ciones del transporte y de la produccién en gene-
ral se afnaden a la heterogeneidad espacial de las
estructuras sociales, responden a muy diversas
“senales" de los mercados: los internacionales,
incluyendo los del narcotréafico, para todos los
cuales existen y se han desarrollado sistemas de
acceso especializados, asi como los nacionales,
regionales y locales. Las demandas generadas en
ellos plantean diversas exigencias en calidades y
voliumenes, pero en el caso de los mercados in-
ternos son particularmente relevantes, desde una
doble perspectiva econdmica y politica, sus rela-

ciones con la distribucién del ingreso.



Desde la perspectiva que ha orientado la poli-
tica econémica y agraria en particular, el principal
propdsito de la produccién sectorial es la coloca-
cién de exportables en los mercados internaciona-
les a fin de obtener las divisas necesarias para sa-
tisfacer las necesidades del desarrollo. Sin embargo,
se ha senalado la existencia de condiciones tanto
en los paises desarrollados como en el pais, que
limitan estas posibilidades, las cuales se anaden a las
consideraciones basicas de la politica internacional
que hacen de los abastecimientos alimentarios basi-
cos una condicién ineludible de seguridad nacional,
para priorizar la produccién de estos bienes y no ha-
cer depender su disponibilidad del acceso a los mer-

cados internacionales.

En consecuencia, el qué producir esta definido,
en primera instancia, por la necesidad de satisfacer
las demandas alimentarias bdasicas de la pobla-
cién, en particular de los sectores de menores ingre-
sos. Esta tarea ha de resolverse a partir de la produc-
cién de los volimenes requeridos de bienes béasicos
para atender y complementar la “canasta alimen-
taria“, seguin su composicién regional, a partir de la
informacién disponible sobre poblacién, areas poten-
ciales para la produccién, volimenes y requerimien-
tos técnicos (condiciones de los suelos, infra-
estructuras, incluyendo riegos, tecnologias aplicadas,

disponibles y requerimientos de investigacion).

Por otra parte, la produccién primaria (“en fin-
ca”) debera complementarse con los encadenamien-
tos industriales para su procesamiento y transfor-
macién (sistemas agroindustriales o “cadenas

productivas”), en cuyos disefnos y localizaciones,
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establecidos a partir de consensos entre el Estado,
los productores, incluyendo los industriales y los
consumidores, serd necesario tener en cuenta las
areas de produccién, la participacién de las pobla-

ciones locales y la ubicacién de los mercados.

Dentro de estas perspectivas, sera necesario
fortalecer la organizacién para la produccién mejo-
rando las capacidades de las economias campesi-
nas, productoras de no menos de 40% de los bienes
de origen agricola, ampliando su disponibilidad de
tierras con medidas redistributivas, donde sea ne-
cesario, de riego, vias y electrificacién, créditos y
asistencia técnica, facilitando la reestructuracién de

las pequenas unidades y evitando su fragmentacién.

Esta reorganizacién productiva ha de buscar
la complementacién de la produccién campesina
con la de las medianas y grandes unidades, de
acuerdo con sus capacidades y ventajas para aten-
der la demanda, facilitando la agregacién de la ofer-
ta mediante la organizacién de los productores, el
establecimiento de procesos de transformacién en
finca y localidades, asi como la organizacién de la
distribucién de los bienes producidos, a través de
la coordinacién entre las organizaciones de pro-
ductores y las de consumidores (asociaciones, coo-
perativas) en los distintos eslabones de la cadena

agroalimentaria.

Estas propuestas estan contenidas en las poli-
ticas sectoriales planteadas actualmente; no obs-
tante, es necesario garantizar la presencia de las
organizaciones de los productores campesinos y

de los consumidores con miras a la negociacién de
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los precios y utilidades, los
cuales hasta el presente so-
lamente han beneficiado a los
sectores de mayor poder eco-
némico y politico dentro de
los sistemas de produccién y

consumo.

Localizacién de la produccién

Los esfuerzos para garantizar la oferta de los
bienes necesarios para obtener la seguridad
alimentaria han de aplicarse en los espacios con-
cretos de la produccién y de la realizacién de la
produccion. Para alcanzar este propdsito es nece-
sario tener en cuenta no solamente en dénde se
obtiene la produccién, sino también la convenien-
cia de esta localizacién desde el punto de vista de
la ubicacién de la poblacién y de la vocacién de esos
ecosistemas para tales desarrollos productivos, lo
cual puede implicar inducir cambios en el sistema
de asentamientos en términos de la distribucién
espacial de la poblacién, la distribucién campo-ciu-
dad de los recursos fiscales y la asignacién efecti-

va de usos de los espacios segun sus vocaciones.

Se trata entonces de fortalecer la organizacién
de la produccién de bienes agricolas bésicos en
espacios aledanos a los centros de consumo, pro-
piciando y afianzando el asentamiento y estabiliza-
cion de pequenos y medianos productores en esos
espacios, con lo cual, como se indicé anteriormen-
te, se abren perspectivas de agregacion de valor en
finca y en localidad y por tanto de generacién de

empleo, encadenamientos que facilitan la descon-

gestién de las grandes ciuda-
des y la configuraciéon de
nuevos patrones de asenta-
miento en beneficio de la
revaloraciéon econdémica, so-

cial y politica de la vida rural.

La localizacién de la pro-
duccién esta definida igualmente, en términos de
las regiones que ofrecen las condiciones mas ade-
cuadas, pero sera necesario garantizar que las tie-
rras se destinen efectivamente a cubrir las necesi-
dades establecidas. Este sera un primer criterio de
la reorganizacién espacial del pais, en la que se de-
fina, de acuerdo con las vocaciones de los suelos, el
uso que se les ha de asignar y se establezca de ma-
nera cierta este destino, mediante la verificacién y
la aplicacién de medidas de control que contemplen
cargas fiscales y medidas expropiatorias causadas

por uso inapropiado de los suelos y otros recursos.

Los estudios disponibles sobre suelos, en es-
pecial el elaborado por el Instituto Geografico
Agustin Codazzi (IGAC, 1988) y los divulgados por
el Instituto de Estudios Ambientales (Ideam) que han
servido de base a los Planes Municipales de Ordena-
miento Municipal, adelantados en cumplimiento de
la Ley 388 de 1997, suministran una guia sobre la
ubicacién, proporciones, vocaciones y usos actua-
les de los suelos en Colombia, a partir de la cual
puede orientarse la localizacién de los cultivos que
se considere responden a una estrategia de seguri-
dad alimentaria. Sin embargo, es necesario llevar
la cartografia disponible a las escalas adecuadas

para la planificacién local.



Junto con este ejercicio habria que definir los
tipos de empresas (grandes y medianas empresas,
unidades campesinas, etc.) mas adecuadas para el
desarrollo de los distintos tipos de cultivos, den-
tro de una politica de acuerdos, apoyos en asisten-
cia técnica, créditos, asi como las medidas
impositivas y expropiatorias mencionadas, lo cual
formara parte de una reorganizacién rural y agra-
ria en los términos que se plantean mas adelante.
Organizaciéon de la produccién

Los estudios sobre el comportamiento reciente
del sector agropecuario evidencian que, por efec-
tos de la apertura econémica y de
las tendencias en los mercados
nacionales e internacionales, se
ha generado una serie de cam-
bios en la estructura de la pro-
duccién, dentro de la cual, ade-
mas de ampliarse la frontera
agraria y dentro de ella las areas
destinadas a la ganaderia exten-
siva, a costa de los bosques, se
han afianzado los cultivos permanentes (plantacio-
nes), en detrimento de los temporales, mas pro-
pios de las economias campesinas. Esta tendencia
opera de manera diferenciada por regiones y culti-
vos y la ejemplifica el afianzamiento de uno de los
renglones considerados mas promisorios, como es
la palma africana, a cuyas 170 mil hectareas plan-

tadas se proyecta incrementar 50 mil adicionales.

El fortalecimiento de este tipo de cultivos, lau-

dable como perspectiva productiva y de insercién
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en los mercados internacionales, ofrece, sin em-
bargo, aspectos que deben considerarse a la luz
de las tendencias de los precios y de los proble-

mas de la organizacion social de la produccién.

Con respecto a las primeras y siguiendo la ten-
dencia de los precios internacionales de los expor-
tables de origen agricola, en el caso del aceite de
palma y durante 1999 las cotizaciones del crudo ca-
yeron 25% entre enero y marza, obteniendo la me-
nor de los ultimos 10 afos. Al mismo tiempo, su
expansién ha estado asociada con procesos de con-
centracion de la propiedad que es necesario corre-
gir con disefios mas eficientes para esta agroin-

dustria, a través de desarrollos
que contemplen empresas de
tipo asociativo, con participa-
cién accionaria y regulada de los
distintos sectores sociales que

intervienen en la cadena.

No se concibe acad una

“parcelizacién” de las plantacio-

nes ni la implantacién de for-

mas artesanales para el procesamiento y la
comercializacién, sino la apertura a la participacién
en los beneficios de todos quienes actian en el pro-

ceso productivo y en su realizacién.

Ahora bien: este es un tipo de organizacién para
un producto determinado y en una region particular.
Cabe examinar, de la misma manera y como se pro-
pone dentro de los lineamientos de la politica, otros
productos, con requerimientos técnicos diferentes y

ordenamientos socio-regionales distintos, orientados
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ya sea hacia mercados internacionales, ya naciona-
les, ya regionales, frente a los cuales seria preciso
examinar la adecuacién de los suelos y la organiza-
cién de la propiedad, e impulsar la dotacién de infraes-

tructuras fisicas y sociales.

La organizacién de la produccién requiere una
aproximacion regionalizada que tenga en cuenta las
vocaciones, aptitudes y requerimientos técnicos de
los suelos, con miras a garantizar producciones
sostenibles y deberdn tenerse en cuenta procedi-
mientos para la proteccién de los
ecosistemas (suelos, bosques y
aguas), asi como la dotacién y man-
tenimiento de infraestructura (de
proteccién de cuencas y micro-

cuencas, riego, etc.).

Los apoyos indispensables
para estos procesos son los que
siempre se han previsto y nunca
se han posibilitado: acceso a la tie-
rra para los productores eliminan-
do su acaparamiento, la dotacién
de créditos para la produccién y
comercializacién, dotacién de tecnologias adecua-
das e infraestructuras. A este respecto la organi-
zacioén institucional debera tener en cuenta las ex-
periencias previas, construidas sobre estructuras
politicas clientelistas (tanto de los partidos tra-
dicionales como de agremiaciones burocraticas)
para cumplir sus objetivos, flexibilizando sus es-
tructuras a las condiciones regionales e incor-
porando la vigilancia oportuna y eficaz de los

productores.

Por otra parte, en la reorganizacion de la pro-
duccién el replanteamiento de las condiciones
técnicas cumple un papel estratégico. Dados los
efectos negativos que ofrecen practicas extendi-
das e inadecuadas en el manejo de suelos, asi
como las tecnologias intensivas en agroquimicos,
ha surgido la busqueda de tecnologias alternati-
vas encaminadas a encontrar formas de desarro-
llo de la agricultura capaces de atender las de-
mandas de los mercados con menores riesgos
para la salud de las personas y para los recur-

sos naturales (agua, suelos, biodi-
versidad), que se condensan en
las propuestas de agriculturas

sostenibles o ambientales.

En Colombia han alcanzado
distintos desarrollos estas inicia-
tivas, tanto en el ajuste de técnicas
y tecnologias como en el de las or-
ganizaciones que las sustentan; no
obstante, los efectos econémicos y
ambientales del modelo dominan-
te restringen las posibilidades de
expansion de las propuestas alter-

nativas. De una parte, destruyen los recursos na-
turales y de otra, la financiacién de la agricultura
generalmente se encuentra atada a las tecnologias
de la “revolucién verde”, a través de los créditos
que ofrecen las casas distribuidoras de insumos a

los productores, y de la asistencia técnica oficial.

La fragmentacién de la oferta de tecnologias al-
ternativas para la agricultura le resta viabilidad eco-

ndémica y ambiental, por lo que se hace necesario



impulsarla como politica de estado, sustentan-
do su desarrollo e implantacién en la definicién,
financiacién y realizacién de planes de investiga-
cién, ajuste, transferencia y generalizaciéon
regionalizados, en coordinacién con las organiza-

ciones de productores y consumidores.

Esta politica estard enmarcada dentro de los
propésitos constitucionales de alcanzar un desa-
rrollo sostenible y orientada hacia la proteccién y
rehabilitacién de los recursos naturales como ba-
ses de la vida econémica y social de la nacién. A su
vez, los planes y proyectos de produccién propues-
tos a partir de esta politica, concertados entre el
Estado y los productores, deberan tener en cuenta
las ventajas y beneficios en términos de proteccién
de los suelos contra la erosién, la exposicién solar
y la contaminacién, reduccién de la contaminacién
de las aguas, etc., derivadas de la utilizacién de tec-
nologias alternativas como la labranza minima, la
utilizacién de abonos organicos y el control biolé-
gico de plagas, asi como también sus desventajas
en términos de reduccién de rendimientos en los
cultivos con respecto a los alcanzados con tecno-

logias de la “revolucién verde”.

Las condiciones externas:
la agricultura del pais frente

al comercio internacional

La posguerra de 1945 y los efectos que tuvo el
conflicto en los principales paises europeos fue el
contexto en el cual se afianzé la politica agraria y
en particular el tema de la seguridad alimentaria

como objeto de negociaciones internacionales. Esta
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preocupacién concurrio6 con gran fuerza en el pro-
yecto de la Comunidad Econémica Europeay en la
década de 1970 irrumpié el tratamiento y la valo-
racién politica de los problemas alimentarios como
parte del auge de la transnacionalizacién de los

capitales.

A partir de la "Ronda Uruguay” de principios
de la década pasada, el Acuerdo Global de Comercio
(GATT) incluy6 la agricultura en las negociaciones
sobre liberalizacién de los mercados, imponiendo
sobre los paises de menor desarrollo el levantamien-
to de las barreras aduaneras con las que habian pro-
tegido su produccién agricola, politica que fue aco-
gida de inmediato por el
gobierno colombiano, con
los efectos analizados an-

teriormente.

Los resultados gene-
ralmente negativos que
ha tenido este tipo de
medidas en los paises de
menor desarrollo y los
esfuerzos para flexibilizar las politicas aperturistas
de algunos han confluido para abrir un nuevo an-
gulo a los acuerdos, lo cual esta contenido en los
planteamientos sobre “El caracter multifuncional
de la agriculturay la tierra” (FAO, 1999) y “Las pre-
ocupaciones no comerciales” de la agricultura
(OMC, 2000). Estos planteamientos argumentan a
favor del derecho de los paises a mantener sus
agriculturas, en riesgo de desaparicion por las pre-
siones de los paises méas poderosos, con base en

las tareas que cumple esta actividad en términos
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de produccién de alimentos y materias primas, en
particular para los mercados locales y regionales,
proteccién de los recursos naturales y la biodiver-
sidad, y preservacion de la vida rural como com-

ponente bésico de las sociedades.

Estos giros de la politica comercial interna-
cional abren espacios para nuevas negociaciones a
través de las cuales el pais proteja renglones es-
tratégicos de su produccién (bienes contemplados
dentro de la seguridad alimentaria) y obtenga con-
diciones favorables para exportaciones de produc-

tos frescos y procesados.

En el plano de estas iniciativas Colombia pue-
de madurar su experiencia de una prolongada apli-
cacién de politicas proteccionistas, que beneficia-
ron la construccién de cadenas agroindustriales
como fueron los textiles y las oleaginosas, o desa-
rrollos agroexportadores, como fue el caso del café
para ajustar una opcién propia en la que combine
la exposicién a los mercados para aquellos renglo-
nes que no requieran proteccion y la defensa de
aquellos renglones que, por consideraciones poli-
ticas, econdémicas y sociales si deban recibirla. En

el caso de la agricultura, se trata de aquellos que

sustentan las economias campesinas y los secto-
res con mayor capacidad de generaciéon de empleo
y mas amplias posibilidades de aprovechamiento

sostenible de los recursos naturales.

En este punto es necesario considerar muy
cuidadosamente algunas iniciativas que se plantean
como alternativas, como son los “mercados verdes”
o los productos “"gourmet”, los cuales pueden ubi-
carse en determinados nichos de la demanda inter-
nacional de altos ingresos, como componentes com-
plementarios del desarrollo rural o agricola. Sin
embargo, conviene no perder de vista que los volu-
menes y productividades que ofrecen estos renglo-
nes todavia no les permiten constituirse en opcién
econdmica ante la produccion obtenida con las tec-

nologias sostenidas en agroquimicos.

Desde esta perspectiva se hace necesario un re-
planteamiento de las politicas de ayuda a Colombia para
la superacién de la produccién de psicotrépicos. Se
trata, en lo fundamental, de canalizar tales recursos
hacia la operacion de acuerdos comerciales que per-
mitan la proteccién de los productos estratégicos para
la seguridad alimentaria y la exportacién, en condicio-
nes de favorabilidad, de bienes de origen agropecuario
y forestal relevantes para el desarrollo de las regiones

predominantemente rurales.

Esta orientacion para el aprovechamiento de
nuestros recursos naturales y agrarios, guiada por
el interés nacional de crear condiciones de desa-
rrollo y convivencia pacifica, no puede constituir
una propuesta de proteccién a ultranza de sectores

no sostenibles en términos sociales, econémicos y



ambientales: renglones productivos soportados en
la concentracion excluyente de la propiedad territo-
rial y en tecnologias depredatorias como lo es la ga-
naderia extensiva, las explotaciones agricolas desa-
rrolladas con tecnologias intensivas en utilizacién
de agroquimicos o la extraccién no sostenible de

recursos renovables y no renovables.

Restauracién de las bases ambientales
de la produccién: reforma rural

y reorganizacién de los espacios

de la agricultura

La concentracién de la propiedad, el empobre-
cimiento de los pequenos productores campesinos,
la baja competitividad de buena parte de la pro-
duccién agropecuaria nacional, la pérdida de ren-
tabilidad del sector y las menguadas posibilidades
de generar nuevos empleos en la produccién di-
recta ha impulsado al gobierno, a los gremios y a
los demads sectores interesados en diferentes ini-
ciativas. En ellas han cabido la proteccién extre-
ma, la renovacién y el fortalecimiento institucional,
la reedicién de viejas formas de aparceria, como
las propuestas para las plantaciones de palma afri-
cana, la “restructuracién rural” y distintas propues-
tas de reformas agrarias, con énfasis en la

redistribucién de la tierra.

El significado eminentemente politico de la
propiedad territorial, en donde ella constituye par-
te importante del problema agrario (Binswanger,
1994), le ha conferido profundos componentes
ideolégicos que dificultan su discusién. En el pais

este hecho es evidente en cualesquiera de los esce-
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narios en donde se plantee, ya sea el de las politi-
cas agrarias, la paz o el acceso a la tierra para los
desplazados. Sin embargo, hay que tener en cuenta
cémo los estudios mas avanzados sobre economia
de la agricultura hacen evidente que un patrén equi-
librado de distribucién de la propiedad favorece un
mas rapido desarrollo, con una asignacién mas efi-
ciente de la poblacién a los sectores productivos
(Bejarano, 1998).

De otra parte, el reconocimiento de lo territo-
rial como escenario de la politica permite ubicar el
analisis y las propuestas de soluciones de proble-
mas centrales del pais, como es el caso de la refor-
ma agraria, en términos de la (re) organizacién del
espacio nacional y de articular a ella las politicas e
instrumentos de politica. Esta propuesta ha de ser
comprendida en su formulacién y en su aplicacién,
como expresion de una voluntad de ordenamiento
territorial. Especificamente se propone considerar
la perspectiva de la reforma agraria dentro de los
marcos del ordenamiento territorial y de la bus-
queda de soluciones a la necesidad de configurar
un sistema de relaciones sociales, econémicas y po-

liticas inclusivo del conjunto del pais.

Las experiencias en la aplicacién de la Ley 160
de 1994 han evidenciado la incapacidad del merca-
do para actuar como garante de la racionalizacién
del reparto agrario y factor de equidad en el desa-
rrollo, por lo cual se hace necesario reconsiderar
el caracter estratégico de las funciones del Estado
y su papel en la sostenibilidad del pacto social. Es
necesario considerar dentro de ellas las que guar-

dan relacién con el reparto agrario como factor
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politico. En circunstancias en las
cuales la distribucién de la pro-
piedad induce los conflictos mas
relevantes en un escenario de
guerra civil, no puede dejarse
prioritariamente en manos del
mercado la solucién de los
desequilibrios en el acceso a la
tierray se hace necesaria la inter-
vencion del Estado en ella, con la

fiscalizacion de las comunidades.

El Estado, en desarrollo de una politica efec-
tiva de reforma del campo y la agricultura, ha de
ser coherente en las definiciones estratégicas na-
cionales sobre destinacién de las regiones y
ecosistemas, politicas de asentamientos humanos
y fronteras, como propésitos de la sociedad y del
estado del corto, mediano y largo plazo. Su base
cierta ha de ser la voluntad de preservacién y de-
sarrollo de la nacionalidad y de su patrimonio
ecoldgico, sostenible sobre las bases de la convi-
vencia y el respeto mutuo entre quienes la com-

ponen y entre ella y su entorno natural.

En este sentido la politica agraria y sus instru-
mentos, entre ellos la reforma agraria, han de
enmarcarse dentro de una perspectiva mas amplia
y comprensiva: su objetivo seria configurar un sis-
tema de relaciones sociales, econémicas y politi-
cas urbano-rurales mas equilibrado e inclusivo y
su instrumento central seria un ordenamiento te-
rritorial orientado hacia la racionalizacién de la ocu-
pacién del espacio. Se trataria, en sintesis, de una

reforma rural (Machado, 1998).

Esta perspectiva permitiria
la recuperacién de ecosistemas
fragiles, actualmente ocupados
en condiciones de plena
precariedad social y ambiental,
ofreciendo a quienes hoy los
ocupan espacios atractivos para
su desarrollo econdémico
y social, pero excluyendo
definitivamente el expediente
de su expulsién violenta, el cual

ha sido dinamizador de los conflictos actuales y, de

ninguna manera, solucién para ninguno de ellos.

A partir de estos criterios serd necesario poner
en marcha una politica de reforma agraria como po-
litica de tierras y agricultura, orientada a reor-
ganizar el uso y la ocupacion de los espacios rurales
para lograr el bienestar de la poblacién en términos
de seguridad alimentaria y calidad de vida, en gene-
ral. En términos especificos, esta politica estara orien-
tada a construir el equilibrio entre los espacios rura-
les y los asentamientos urbanos en términos de
satisfaccién mutua de las demandas de bienes y ser-
vicios y localizacién de la poblacién; incrementar la
generacion de empleo e ingresos en los espacios ru-
rales a través de la densificacién de procesos de trans-
formacion (agregacion de valor) en finca y localidad,
de bienes para los mercados locales, regionales, na-
cional y para la exportacién y garantizar el manejo

sostenible de los recursos naturales.

Esta politica se realizard desde los niveles

municipales y regionales para construir sistemas



regionalizados para la produccidn, la transforma-
cion y distribucién de bienes de origen agricola,
pecuario y forestal, donde predominen las media-
nas explotaciones en disposicién de las superficies
mas adecuadas para la produccién, de acuerdo con
las condiciones regionales y las necesidades técni-
cas de los renglones a los cuales estén dedicadas.
Dentro de estos sistemas se eliminara el latifundio
y se reestructurara la pequena propiedad amplian-
do su disponibilidad de tierras y se facilitara la
restauracion de los ecosistemas degradados vy la

ampliacion de los bosques y areas protegidas.

La construccion de esta organizacién para la
produccién tendrd en cuenta las demandas locales
y regionales de tierras, buscando garantizar el ac-
ceso a la misma de los pequenos productores sin
tierra o con dotaciones insuficientes para desarro-
llar niveles de produccién que les garantice los in-
gresos adecuados para lograr una calidad de vida
digna. Esta organizacidn se construira teniendo en
cuenta la vocacién de los suelos, las
potencialidades de los ecosistemas,
la preservacion de los parques na-
turales y demads areas protegidas e
incorporaran los acuerdos necesa-
rios para respetar los territorios de
las comunidades afroamericanas,

indigenas y raizales.

El Estado asignard los recur-
sos requeridos para la organizacion, dotacion y
desarrollo de estas estructuras para la produccién
dentro de un plan plurianual que comprenda el de-

sarrollo de las infraestructuras complementarias y
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demas dotaciones requeridas y debera realizarse
dentro de una priorizacién que tenga en cuenta las
condiciones socioeconémicas de la poblacién, la
presencia de los nucleos de mayor perturbacién (la-
tifundios), los mayores potenciales productivos de
acuerdo con los objetivos de la seguridad alimen-
taria y la urgencia de restauraciéon de ecosistemas

estratégicos degradados.

De acuerdo con la perspectiva del “ordena-
miento territorial ambiental”, la aplicacion de esta
politica de reforma agraria en la reorganizacién es-
pacial de la produccién y los asentamientos debera
comprender la identificacién y diferenciacién de los
territorios, previendo la aplicacién de politicas di-
ferenciadas: intensificacién de asentamientos,
desestimulo a asentamientos, induccién de tipos
de produccion, etcétera. Por ultimo, las posibilida-
des politicas y econdmicas de lo que se sugiere ha-
cer. Aca caben las recomendaciones de impulsar y
compatibilizar politicas de ordenamiento territo-

rial, reformas agraria y rural y

asentamientos humanos.

Esta organizacién para la
produccién y el fortalecimien-
to de la vida rural debera ser
construida de manera descen-
tralizada y por las comunida-
des locales, con apoyo técnico
y econémico fundamental pero

no exclusivamente estatal.

Para estos efectos es conveniente tener en

cuenta distintas experiencias en desarrollo local,
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sin olvidar que si el esfuerzo descentralizado no
estd articulado con una orientacién de la politica
nacional, no cuenta con coherencia en la asigna-
cién de recursos y carece de los equilibrios y acuer-

dos politicos requeridos para hacerlo efectivo.

La aplicacién y desarrollo de esta politica de
tierras y agricultura asi concebida ha de guardar
coherencia con las definiciones estratégicas nacio-
nales sobre destinacién de las regiones y ecosis-
temas, politicas de asentamientos humanos y fron-
teras, cdmo propésitos de la sociedad y del Estado

del corto, mediano y largo plazo.

Estrategias para la generacién de empleo
e ingresos en el campo y la agricultura

La reorganizacién de la agricultura en los térmi-
nos que se vienen planteando implica, entonces, el
fortalecimiento de sistemas de produccién en los que
participan las pequenas, medianas y grandes unida-
des de acuerdo con sus ventajas y posibilidades, lo
cual permite intensificar la ocupacién productiva de
la poblacién articulada a ellas como productores di-
rectos o asalariados. A su vez, la organizacion de la
produccién debera incorporar procesos de transfor-
macién en finca y en localidad: manejo poscosecha
en términos de seleccion, empaque y transformacion,
establecidos con base en procesos de capacitacién,
dotacién de infraestructuras y contratos de suminis-
tro a los niveles mas avanzados de las cadenas, hasta

alcanzar la distribucién final.

Estos procesos seran viables si son el resulta-

do de la concertacién entre el Estado y los produc-

tores en torno a la bisqueda de la satisfaccién de
la demanda en términos de volimenes, precios y
calidades, simetria en la remuneracién para los dis-
tintos agentes y generacién racional de empleo en
los distintos eslabones de la cadena de produccién

y distribucién.

Al traducir estas orientaciones en la geografia
nacional es necesario tener en cuenta la configura-
cién socioeconémica de las regiones y sus relacio-
nes con los procesos migratorios, que se sinteti-

zan a continuacion.

De acuerdo con este andlisis las migraciones
internas en el pais ocurren de manera preferencial
dentro de las grandes regiones en las cuales se han
configurado areas expulsoras, constituidas en par-
ticular por las areas de minifundio y areas de
“atracciéon” (nucleos urbanos y frentes de coloni-
zacién). En éstas, dadas las caracteristicas de la
economia nacional (fragilidad de la industrializa-
cién e informalizacién del empleo) no se estabiliza
la poblacién y parte de ella se orienta hacia las areas
de frontera, para insertarse en las actividades eco-
ndémicas que se desarrollan en ellas de manera ci-
clica: mineria, incluyendo extraccién de petroleo,

cultivos ilicitos, entre otras.

Teniendo en cuenta estas tendencias y dentro
de las definiciones centrales del ordenamiento te-
rritorial ambiental para el pais, vale decir, priorida-
des ya establecidas y nuevas medidas indispensa-
bles de proteccion y restauracién de ecosistemas y
recursos estratégicos (paramos, bosques, agua, par-

ques y reservas forestales), el Estado ha de contar
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con la fuerza y las capacidades politicas necesarias
para aplicar, junto con los productores y las comu-
nidades en general, estrategias de: reorganizacién
de la agricultura, en términos de recomposicién del
minifundio mediante la afectacién de areas colin-
dantes, asociacién de parcelas y medidas que impi-
dan su fraccionamiento, acuerdos para la produc-
cién y preservacién ambiental con las comunidades
afrocolombianas e indigenas, racionalizacién de las
cadenas productivas y establecimiento de procesos
de agregacién de valor en finca y localidad, genera-
cién de empleo e ingresos, fortalecimiento de mer-
cados locales y regionales y estabilizacién de

asentamientos en las areas rurales.

De otra parte, es indispensable tener en cuen-
ta que estas politicas solamente tendran los efec-
tos buscados si el pais cuenta con procesos efica-
ces y masivos de formacién, capacitaciéon e
informacién de la poblacién, acordes con las pers-
pectivas de su desenvolvimiento técnico-cientifi-
co, econdémico y politico. En estos procesos sera
necesario fortalecer la identidad y la valoracién de
los recursos y perspectivas del pais dentro del con-
texto internacional, dotar de bases cientificas, téc-
nicas y destrezas a cada uno de los campos estra-

tégicos de esta propuesta de desarrollo.

Estabilizacién de la poblacién rural
y de la frontera agraria: una politica
de asentamientos

Una politica sobre asentamientos humanos
debera contemplar, de una parte, una propuesta

sobre la distribucién espacial deseable de la pobla-

C
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cién orientada a adecuar su ubicacién a la disposi-
cién y vocacién de los suelos y demas recursos
naturales. Estos propésitos estaran sustentados en
el mejoramiento de los sistemas de produccién y
comercializacién, la generacién de empleo produc-
tivo, la dotacién y racionalizacidén de infraes-

tructuras y servicios publicos.

De otra parte, la sociedad colombiana y su
Estado deberan asumir las implicaciones politi-
cas y econdémicas que conlleva un ordenamiento
social territorial que conduzca a asignar a la tie-
rra los usos que le corresponda y a orientar
el establecimiento y organizacién de los asen-
tamientos humanos con criterios de sostenibilidad
ambiental, politica y econémica. Dentro de estas
implicaciones se ubican el disefo, financiacién y
aplicaciéon de instrumentos para el registro
catastral y los gravdmenes prediales, incentivos
positivos y negativos para la localizacidén
y desarrollo de proyectos urbanisticos,

industriales, agroindustriales y turisticos.

Adicionalmente, hay que senalar que el propio
conflicto armado comienza a afectar las posibili-
dades de ajuste del sector agra-
rio, generando ademas nuevas
circunstancias para la sociedad
colombiana como son las que se
derivan de la rapida interna-

cionalizacién de un proceso en el

cual el campo y lo que ocurra con él van a ser par-
ticularmente relevantes. Hay que decir que la des-
estabilizaciéon de nuestro fragil ordenamiento
fronterizo por efectos de la guerra, pone sobre la
mesa la urgente necesidad de atender de manera

eficaz los problemas agrarios.

Dentro de esta perspectiva es necesario reco-
nocer que el proceso de formacién de nuestros
asentamientos humanos ha configurado patrones
que no pueden modificarse de manera subita: una
politica de asentamientos que pretenda modificar las
estructuras existentes implica generar atractivos
para ocupar los espacios méas adecuados para los
asentamientos, disminuir la presién sobre las zo-
nas de riesgo y las que deben ser objeto de recupe-
racién, modificar los patrones de uso extensivo para
privilegiar aprovechamientos intensivos y sos-
tenibles, todo ello con el apoyo del acceso a servi-
cios y mercados como atractivos de los nuevos pa-

trones de asentamiento.

Un logro complejo de este proceso sera una cre-
ciente equidad en la distribucién de los beneficios del
desarrolloy, en términos mas especificos, el recono-

cimiento de la vida rural como
punto de partida para un equi-
librio efectivo en las relacio-
nes campo-ciudad, como con-
dicién de la viabilidad de la

sociedad colombiana.
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De la reforma agraria
a la reforma rural

Absalon Machado C*

COIombia nunca se ha distinguido por su decision y capacidad para
adelantar procesos de cambio estructurales que pongan a la economia y la
sociedad en una senda de crecimiento sostenido, mediante un modelo de
desarrollo mas endégeno e incluyente, para desarrollar los diversos poten-
ciales que tiene y posicionarse adecuadamente en el concierto de las na-

ciones en via de desarrollo.

* Miembro de Numero de la Academia Colombiana de Ciencias Economicas. Profesor

Titular de la Universidad Nacional. Facultad de Ciencias Econdmicas.



Esta afirmacion es bien clara en el sector
agropecuario, donde las transformaciones de la es-
tructura agraria no han hecho parte de las estrate-
gias de crecimiento y desarrollo del sector, encon-
trandose hoy la agricultura colombiana en una serie
de encrucijadas que dificilmente pueden superarse
bajo los moldes tradicionales de las politicas sec-
toriales. Esas dificultades estan agravadas por el con-
flicto que vive el pais desde hace varias décadas, y
en el cual tiene importancia explicativa, entre otros,
el problema de acceso a la propiedad rural y las des-
cuidadas e inconsistentes
politicas de desarrollo ru-
ral, hoy desaparecidas del
panorama rural y sustitui-
das por proyectos
casuisticos y cortopla-
cistas que buscan aplacar
las demandas de diversos
actores sociales, sin que
hagan parte de una estra-
tegia de desarrollo com-
partida que cuente con el

apoyo politico necesario.

Las fallas del

mercado y la sociedad

Colombia se durmié sobre el discurso de la
vocacion agricola del pais y no se preocupd por las
consecuencias del crecimiento excluyente; con un
Estado confiado en que el mercado resolveria las
fallas de acceso a los recursos, y a su vez un mer-
cado confiado en que el Estado crearia las condi-

ciones 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 proce-

sos de modernizacién.

El proceso de conformacién de la propiedad
rural en Colombia es una buena muestra de esa falta
de visidon del Estado y la sociedad sobre un ordena-
miento adecuado en el acceso y uso de los recur-
sos para el desarrollo. Desde la época de la Colo-
nia empezaron a cometerse errores apreciables en

el acceso a la tierra, y
ello continué durante el
periodo republicano y las
politicas de colonizacién
de finales del siglo XIX
y primeras décadas
del siglo XX. Catherine
LeGrand hizo un aporte
significativo a la com-
prension de la forma
como se configurd la
propiedad rural hasta
mediados del siglo XX?. Este estudio, poco conoci-
do por la sociedad colombiana, y 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 lo que traté equivocada-

mente de corregir con la reforma agraria.

El proceso de apropiacion de la tierra se hizo,
por lo general, con métodos violentos desde el co-

mienzo; con todo tipo de artilugios y trampas se

2. Catherine LeGrand. Colonizacion y protesta campesina en Colombia
1850-1950. Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 1988.
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burlaron las dudosas y timidas disposiciones del
Estado para regular el acceso ordenado a los re-
cursos; los propietarios mds acomodados usaron
al maximo sus influencias y poderes ante el Estado
a través de la clase politica para defender sus inte-
reses en contra de las mayorias, pensando sélo en
sus intereses particulares, olviddndose del pais don-
de estaban ubicados y disfrutaban de prebendas.
Un porcentaje reducido del campesinado logré ac-
ceder a la propiedad en condiciones relativamente
democraticas, a través de las corrientes coloniza-
doras del occidente, donde se constituyd un espa-
cio de desarrollo de la pequena y mediana propie-
dad que mostro ser hasta casi finales del siglo XX
un modelo sostenible, con una democracia econé-
mica que salvaguardé a la regién cafetera de occi-
dente y de la parte central del pais, de un proceso

acelerado de pobreza y subdesarrollo.

Los campesinos que entraron en las areas de
colonizacién por fuera de las zonas cafeteras tu-
vieron que vérselas no solo con las inclemencias
del trépico, también con los intereses de los terra-
tenientes y comerciantes atraidos por las posibili-
dades de valorizacién de las tierras y el dominio
territorial en dreas donde el patrimonialismoy la
informalidad sustituyeron la falta de un Estado que
acompanara las arduas faenas de los pequenos pro-
pietarios para establecer sociedades rurales esta-
bles. Hoy, la mayoria de esas zonas son sociedades
inestables sin un futuro claro, estdn ocupando areas
fragiles para la agricultura y zonas de reserva don-
de deben salvaguardarse los recursos naturales; o
han sido apropiadas por las ambiciones de propie-

tarios que con la ganaderia han ido extendiendo sus



dominios mas alla de la frontera
agricola. Son las areas donde,
ademaés, estan ubicados los cul-
tivos 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, ademas, 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 econé-

micas del orbe.

Colombia ha fracasado continuamente en sus
intentos de realizar una reforma agraria bajo el es-
quema de redistribucion de la gran propiedad ha-
cia 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 decisiones para modificar las relaciones
de poder, por la defensa de los intereses de los gru-
pos mads privilegiados, por la insuficiencia de re-
cursos, por la carencia de una visién compartida
sobre el desarrollo, por el desconocimiento que tie-
ne la sociedad sobre la importancia de lo rural y de
la pequenia produccién para el desarrollo y la esta-

bilidad democratica, y por muchos otros factores.

En una perspectiva histérica, es claro que el

problema de tierras y el problema agrario deberia

haberse resuelto, o empezar a re-
solverse de manera definitiva, en
la fase de transicién de la premo-
dernidad a la modernidad y la mo-
dernizacion; de manera aproxi-
mada en el periodo de 1945 a 1960
cuando se pudo romper el esque-
ma tradicional de la hacienda precapitalista y se
avanzd hacia la secularizacién de la sociedad, ha-
cia el desarrollo del capitalismo en el campo y em-
pezaron a entronizarse la ciencia y la tecnologia
como factores claves para la produccién; periodo
en el cual se resquebraj6é ademas la mentalidad ca-
télico- conservadora del entorno rural, como la de-
nomina el profesor Carlos Uribe Celis. Es en ese
periodo cuando debié resolverse realmente el pro-
blema agrario y de tierras, época que coincide con
el surgimiento de movimientos armados que re-
clamaban esa solucién, entre otras. Asi, la Ley 135
de 1961 sobre reforma agraria llegé tarde, y entré
justo en el limite del periodo més indicado para

hacer el cambio, pero 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 afnos 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, DRI, que termind convirtiéndose en un
Fondo de Cofinanciacién a comienzos de los no-
venta. El error de este programa fue el de suponer
que podia mejorarse la situacién de los campesi-
nos y pequenos productores sin el acceso a los fac-

tores productivos, en especial la tierra. El DRI hizo
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aportes significativos a la construccién de una in-
fraestructura regional para las sociedades rurales
de pequeios y medianos productores, pero no mos-
tré avances consolidados en los ingresos y la cali-
dad de vida rural. Aunque logré estabilizar muchas
sociedades campesinas, fue también un programa
aislado de las transformaciones que requeria el pais
para avanzar en un proceso de desarrollo mas

enddgeno.

El Programa DRI murié finalmente en manos
del neoliberalismo y las corrientes mas conserva-
doras que empezaron a retirar los apoyos del Esta-
do al sector rural, con la idea de que la produccién
campesina es ineficiente y que el mercado incor-
poraria en las corrientes dindmicas de la produc-
cién y las cadenas productivas a aquellos produc-
tores que mostraran més eficiencia para competir
en los mercados, en un proceso de seleccién natu-
ral de los mas capaces. Pero, igualmente, el DRI
estaba operando dentro de un esquema de politi-
cas sectoriales que privilegiaba a la agricultura co-
mercial para impulsar el desarrollo del capitalis-
mo en el campo y en medio de un conflicto que fue
minando las posibilidades de permanencia en el

campo de muchos productores.

LoS RESULTADOS DE
LA REFORMA REDISTRIBUTIVA

En teoria, y de acuerdo con los postulados del
modelo clasico de la reforma agraria, los principa-
les beneficiados con esa politica son los campesi-

nos sin tierra o los que tienen muy poca tierra y

pueden completar su unidad minima para generar
los ingresos de subsistencia. Asi sucedidé en los
paises europeos y asiaticos, donde el Estado apoyé
decididamente el cambio y pudo dar lugar a la con-
formacién de sociedades rurales fundamentadas en
la pequena y mediana propiedad, como proyecto
de desarrollo de la democracia dentro de un es-
quema de desarrollo capitalista. No fue asi en los
paises latinoamericanos, donde la fragmentacién
de la propiedad, en la mayoria de los casos, termi-
né consolidando el minifundio y la gran dispersién
de la produccién, sin que el Estado acudiera de una
manera sistematica y coherente con la infraestruc-
tura y servicios necesarios para que las unidades
familiares pudieran acumular y mejorar sus nive-
les de vida. Cuando se conformaron empresas
asociativas, éstas finalmente revirtieron al sector
privado y volvieron a fortalecer los procesos de acu-
mulacién de tierras; la excepcién puede ser el mo-
delo cubano y los ejidos mejicanos, que finalmente
se estan privatizando para poder dar espacio a las
iniciativas individuales en un mundo competitivo y

globalizado.

Las reformas agrarias en América Latina no
sélo fracasaron por esa concepcién de la fragmen-
tacién de los derechos de propiedad y de las explo-
taciones agricolas sin apoyos del Estado, sino por-
que los procesos de redistribucién operaron
aislados en sociedades que requerian reformas ur-
banas, industriales, financieras y comerciales para
poder hacer compatibles los cambios en el sector
rural con los requeridos en los demaés sectores de
la economia y la sociedad. Pero también fracasa-

ron porque el sector agropecuario no fue conside-



rado como uno de los sectores estratégicos de la
economia, y por tanto la atencién del Estado a tra-
vés del gasto publico fue insuficiente, ademas de

ineficiente en la mayoria de los casos.

No hubo una articulacién entre los cambios
programados por el Estado a través de leyes y los
que el mercado impulsé en los demés sectores de la
economia; en otros términos, las reformas agrarias
no fueron el resultado de un proceso de cambio glo-
bal en la sociedad y perecieron frente a las fuerzas
politicas y econémicas interesadas en mantener el
statu quoy las estructuras de poder en sociedades
que estaban en transito hacia un
desarrollo capitalista dependien-
te. De otra parte, las reformas
agrarias operaron dentro de un
modelo de desarrollo que privile-
giaba la agricultura comercial
frente a las economias campesi-
nas; de alli que la politica secto-
rial y las entidades publicas se di-
sefaran para atender los intereses
de los empresarios y expor-
tadores, antes que prestarle aten-
cién a las potencialidades y
limitantes de los pequefos pro-
ductores. En una perspectiva histérica y mas alla de
la concepcién misma de la politica redistributiva,

se cometieron muchos errores.

En Colombia es claro que quienes menos se han
beneficiado de la reforma agraria son los campesi-
nos; la mayoria de los que recibieron tierras caye-

ron en la pobreza, abandonaron las tierras o las en-

- Horra y Pas

tregaron al sector financiero en pago de deudas. Los
maés beneficiados fueron los propietarios que hicie-
ron buenos negocios vendiendo tierras caras y de
mala o regular calidad a los gobiernos, asi como
innumerables funcionarios publicos agazapados en
las préacticas de la corrupciény el clientelismo, como
también la clase politica de muchas regiones, que
ha hecho parte de los nicleos de poder locales o
regionales y que gira alrededor de los negocios so-
bre 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 contado o a plazos de no
mas de cinco afos, cuando antes,
segun la Ley 135 de 1961, los pa-
gos se hacian con bonos a 20 afios
y a bajos intereses, con lo cual los
propietarios financiaban buena
parte de la reforma. Con la ley 160
de 1994, que buscé abrir sin éxito
la operacién de un mercado
subsidiado de tierras, es la socie-
dad toda la que ha venido pagando
el subsidio de 70% que otorga el
Estado sobre el valor de la compra
de tierras; los propietarios aportan

muy poco.

En el periodo 1961-1999 el Incora afect6 con
fines redistributivos 1.8 millones de hectareas, de
los cuales 1.4 millones fueron tierras compradas por
el Instituto; sélo 70.000 hectéreas correspondieron
a acciones de expropiacién y 350.000 hectéreas fue-
ron tierras cedidas al Fondo Nacional Agrario. En

cambio, las tierras entregadas para reservas indi-
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genas suman 30 millones de hectéareas vy la titula-
cién de baldios asciende a 15 millones de hecté-
reas. 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 de comunidades indigenas se han
beneficiado de los programas del Incora. Los
estimativos existentes dicen que en este periodo el
Estado ha gastado cerca de 7 billones de pesos, sin
que pueda decirse que se realizé realmente una re-

forma agraria.

En reforma agraria todos nos hemos equivoca-
do, pues el problema agrario no se ha resuelto y
parece que el pais asfi lo ha querido, en una decisién
politica que ha costado ingentes recursos econémi-
cos, ha generado multiples conflictos, ha costado la
vida de muchos colombianos, ha producido un fe-
némeno de desinstitucionalizacion e incertidumbre,
asi como de inestabilidad de las sociedades rurales
y de desconfianza de los productores y los habitan-
tes rurales en sus instituciones y organizaciones. Ni
la reforma agraria redistributiva, ni el mercado
subsidiado de tierras, ni los programas de desarro-
llo rural integrado, ni los programas gubernamen-

tales de las politicas sectoriales han acertado en una

solucién definitiva al problema agrario. Los obsta-
culos no parecen ser técnicos ni de recursos, sino
de falta de decisién politica para realizar los cam-
bios que el pais requiere para poder desarrollarse
de una manera civilizada, en medio de la democra-

cia y aun dentro del capitalismo.

Los CAMBIOS ESTRUCTURALES Y EL CONTEXTO

La necesidad de repensar el esquema reformista
tradicional no solamente se fundamenta en los fra-
casos del modelo de reforma agraria adoptado por
el pais, también deben considerarse los cambios
estructurales y los contextos internos y externos
ocurridos en las udltimas décadas. Una muestra de
esos cambios contextuales, que en conjunto han
modificado el panorama en el cual se debe discutir

hoy la reforma agraria, es la siguiente:

& El desarrollo del capitalismo en el campo ha
avanzado de manera casi generalizada por fue-
ra de las formas de produccién campesinas e
indigenas, aunque ellas estan impregnadas por
el capital a través de relaciones asimétricas con
los mercados y el capital financiero. Es dife-
rente redistribuir la propiedad en un régimen
precapitalista con relaciones de produccién
semifeudales, que hacerlo en un capitalismo que
en algunos sectores esta avanzando acelerada-
mente hacia la conformacién de cadenas

agroindustriales y c/usters productivos.

% La globalizacién econémica ha penetrado la eco-

nomia y la sociedad y estda cambiando las re-



laciones y la manera de hacer negocios. Este
proceso estructural de la globalizacién esta
comandado por una gran revolucién tecnolé-
gica en todos los campos del conocimiento,
afectando las formas productivas, las mane-
ras de relacionarse y la naturaleza de los ne-
gocios, aumentando la concentracién de la ri-
queza y acentuado la exclusién de los que no
tienen las condiciones para participar en el
proceso se esta redimensionado el tamarno de
las empresas y valorizando el conocimiento
frente a los tradicionales factores de produc-
cién; 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 anos.

Los patrones de consumo estan cambiando ace-
leradamente, confiriéndole un gran poder a los
consumidores frente a los débiles poderes de
los productores, quienes han ido perdiendo su
poder politico frente a las masas urbanas. En el
consumo de alimentos pesan hoy mas las con-
sideraciones de salud e inocuidad, con lo cual
tienden a privilegiarse mas las producciones

limpias o la agricultura mds ecoldgica.

Los nucleos de poder del sistema agroa-
limentario se han trasladado hacia los sectores
agroindustriales, financieros y comerciales. El
poder fundamentado en la propiedad agraria se
ha subordinado a los poderes de estos nucleos
situados por fuera de la estructura agraria, y la
actividad agricola primaria se ha convertido en

el eslabon mas débil del sistema.

&
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&
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Los agentes econémicos y sociales del sector
rural y del sistema agroindustrial han cambia-
do cualitativamente, asi tengan la misma con-
notacién de clase. Nuevos actores han entrado
al sector con nuevas visiones y los esquemas
empresariales tienden a imponerse frente a los
mas informales de
la produccién. De
otra parte, nuevos
actores con menta-
lidades perversas
han entrado al sec-
tor a apropiarse de
factores producti-
vos, distorsionando
los precios y el uso

de las tierras.

La frontera agricola se ha agotado y son pocos
los baldios de la nacién para la produccién y el
reparto agrario, a tiempo que la ganaderia se
ha extendido por toda la geografia nacional en
un proceso extensivo de ganaderizacién y
potrerizacién del campo, detrds del cual se
gestan conflictos y serios problemas sociales,

institucionales y ambientales.

El deterioro de los recursos naturales es acele-
rado y ello estd afectando las condiciones de
produccién y de sostenibilidad del aparato pro-
ductivo. La irrupcién de los cultivos ilicitos en
las zonas de colonizacién ha acentuado ese de-
terioro. Al tiempo, el pais estd tomando con-
ciencia del potencial de su biodiversidad para

el desarrollo, sin que todavia disponga de los
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mecanismos ni de una institucionalidad adecua-

da para su explotacién y conservacién.

El deterioro de las condiciones de desarrollo
para las economias campesinas se ha agudizado
apreciablemente en los tltimos 15 anos, y los
niveles de pobrezas no ceden, al contrario, han
aumentado en los ultimos afos a raiz de la cri-
sis en la economia y el sector rural, y de los
desplazamientos forzados de pobladores rura-
les que van perdiendo con ello los pocos acti-

vos de que disponen.

Los indices de concentracién de la propiedad
rural se mantienen altos y en algunas regiones
han aumentado, mientras la fragmentacién de
la pequena propiedad sigue avanzando, multi-
plicando el minifundio y la pobreza en el sector
rural. El modelo dual de desarrollo sigue
acentudndose en el campo y la mediana propie-
dad, hoy en crisis, no ha podido fortalecerse
para establecer una balanza que permita equili-

brar los poderes en el sector rural.

Lo rural se concibe hoy mas alld de lo agro-
pecuario 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 desarro-
llo rural y de diversificacién de las fuentes de

ingreso.

Existe conciencia publica de que las institucio-
nes creadas en los ultimos cuarenta afnos para

el desarrollo de la agricultura y la reforma agra-

8
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ria, requieren someterse a un proceso de rees-
tructuracién para lograr una institucionalidad

mas apropiada, transparente y eficiente.

Hay una creciente desestabilizacién politica por
la irrupcién de grupos armados fuera de la ley,
y por la expansién de los cultivos ilicitos y el
narcotrafico, con diversas repercusiones en to-

dos los érdenes.

La tierra se estd apropiando a través del mer-
cado, 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 areas considera-
das estratégicas por los grupos armados en
contienda. La tierra se ha ido convirtiendo en
muchas regiones en un instrumento de domi-
nio territorial para establecer areas estratégi-
cas de la guerra y de expansién de cultivos
ilicitos, en lugar de su natural funcién de ser
un bien de produccioén e inversién. En realidad,
esta ya no es una contrarreforma agraria en el
sentido de la simple concentracién de la pro-
piedad, sino un proceso violento de involucién
en el sistema de relaciones sociales y en las con-
sideraciones de los derechos de propiedad. Con
ello pueden recordarse las épocas del feudalis-
mo donde los sefiores duenos de las tierras es-
tablecian dominios con sus propias leyes y ejér-
citos, mediante la seleccién de vasallos que les

servian a sus propositos.

En algunas regiones la tierra ha pasado de ser

un bien especulativo y generador de rentas



institucionales, a un bien de inversién y pro-
duccién, usdndose adecuadamente, en especial
donde se han conformado o se estédn configu-
rando clusters productivos y conglomerados

agroindustriales.

# En la dltima década se empezaron a manejar
nuevas visiones de lo rural y de las funciones
de este sector en la sociedad. Los conceptos
de: nueva ruralidad, sistemas agroindustriales,
multifuncionalidad de la agricultura, agricultu-
ra ampliada o sistémica, entre otros, estan cam-
biando la forma de ver la agricultura y estan
cuestionando las concepciones de las politicas

que manejan el Estado y los sectores privados.

DE LA REFORMA AGRARIA REDISTRIBUTIVA
A LA REFORMA RURAL

Todos estos elementos cambian el contexto y los
parametros para discutir el problema agrario y sus
soluciones, y deben servir de referentes para la
definicién de nuevas estrategias, ubicadas mas alla
de las politicas redistributivas tradicionales. Ellos
también conducen a plantear que es hora de aban-
donar el concepto tradicional 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.

Antes de precisar lo que entendemos por re-
forma rural veamos los modelos que se han plan-
teado para la solucién del problema agrario. En rea-

lidad existen varias alternativas de solucién que

S
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deberian analizarse a la luz de los planteamientos
tedricos, asi como del lente de la realidad social y
politica, y del estadio de desarrollo o de atraso que
tiene Colombia. Las propuestas actuales podrian

clasificarse en cuatro grupos:

1. Lareforma agraria redistributiva como una rei-
vindicacién histérica y de buisqueda de equidad
y transformacién de poderes. Un ejemplo de esa
solucién es el de Alfredo
Molano, entre otros. En un
articulo reciente en su co-
lumna de El Espectador?
dice: “La reforma agraria
continua siendo inaplaza-
ble,; la tierra sigue siendo
un instrumento de creacion
de riqueza y sigue siendo
fuente de poder. De ahi que
su concentracion equivalga
al despojo, al desempleo, al
desplazamiento, al clientelismo, y contribuya a
explicar en buena medida la fortaleza del
paramilitarismo”. Esta puede calificarse como

una visién politica y estructuralista.

2. Elmercado de tierras operando libremente. Aqui
encontramos las tesis neoliberales puras que con-
sideran que el Estado no debe intervenir dejando
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 esta

medida consideran que de todas manera el Esta-
do debe intervenir para fortalecer el derecho de
propiedad y disminuir los costos de transaccion
que implican el acceso a la tierra, es decir, inter-
venir para remover los factores institucionales
que impiden la libre operacién del mercado. Es-

tas son las tesis neoclasicas.

3. La tesis de Alvaro Balcazar, quien plantea que

el problema no es la redis-
tribucién 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 capa-
cidades a los actores socia-
les para que usen la propie-
dad, bien sea por la via dela
adquisicién de derechos de
propiedad, o por la opera-
cién de un mercado de derechos de uso de la
tierra. En esta tesis el mercado también opera
libremente y no importa tampoco si se presen-
ta la concentraciéon o la fragmentaciéon de los
derechos de propiedad. El Estado interviene para
generar las instituciones o condiciones que pro-
muevan el desarrollo de los mercados y la mo-
vilidad de los derechos de uso de la tierra, y no
tiene sentido, por ejemplo, usar los impuestos
a la tierra para inducir una mejor utilizacién de

ella. Esta es una tesis mas institucionalista que

3. Alfredo Molano. "Yo paro, tu paras, él para”. £/ Espectador, agosto 5 de

2001.



estructuralista y suena futurista en nuestra so-
ciedad, pues estamos lejos de sentirnos en una
sociedad del conocimiento, donde es éste y no
la tierra el que fundamentalmente genera valo-
res y riqueza. En una sociedad que ha alcanza-
do la modernizacién y la modernidad, y donde
se impone el conocimiento, esta tesis es bas-

tante atractiva.

4. Una tesis como la que planteo en este articulo, y
que otras personas ya han
expresado: olvidarse de la
reforma agraria redis-
tributiva y hablar més bien
de una reforma rural, que
implica recontextualizar la
reforma agraria, adoptar
una visién de largo plazo
para el sector agrope-
cuario y el desarrollo terri-
torial; evitando dejarse
atrapar en los problemas de la coyuntura. Esta

es una tesis de corte neoestructuralista.

Como éstas pueden haber otras propuestas o
combinaciones de ellas, y esto es muy positivo para
el debate, pues a diferencia del pasado donde la
Unica propuesta era la reforma agraria redis-
tributiva, hoy tenemos varias propuestas y no nos
podemos dar el lujo de descalificar a ninguna de
ellas; todas tienen elementos valiosos para consi-
derar. Hemos pues avanzado significativamente en
relacién con el pasado, pero todavia estamos lejos
de que se abra un proceso serio de discusién del

tema para llegar a una propuesta compartida que

(e
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tenga viabilidad politica, ya que necesitamos pasar
del discurso y de la racionalidad y la légica acadé-

mica, a la légica de lo politico y lo social.

Esas alternativas no pueden ser Unicas ni
excluyentes, en el panorama nacional hay posibi-
lidades de manejar varias opciones validas. La pro-
puesta de Balcazar podria aplicarse en algunas re-
giones y para algunos cultivos y tipos de actores
sociales; la reforma agraria tradicional con nue-

vos ingredientes y para-
metros de eficiencia, podria
aplicarse a ciertas zonas
conflictivas donde existen
problemas que sélo se re-
suelven con una decidida
participacién del Estado;
otras opciones pueden com-
binar la accién clasica del
mercado con las dos ante-
riores. Lo importante es que
estas opciones obedezcan a una estrategia clara
de desarrollo con visién de futuro, evitando caer

en los errores del pasado.

Por ejemplo, para muchas comunidades cam-
pesinas todavia es una opcién de vida tener la pro-
piedad de la tierra; es un modo de vida que preten-
den conseguir de acuerdo con tradiciones,
cosmogonias e ideologias vinculadas con la natura-
leza. Esas opciones desde nuestra perspectiva ra-
cionalista las podemos ver como equivocadas, pero
ellos las consideran de otra manera, y esa opinién
debe respetarse. Si estan equivocados, es porque se-

guramente esa es la Unica opcién que han visualizado
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ante la circunstancia de que la sociedad no les ha

ofrecido otra.

La opcién que se propone aqui es la reforma
rural, la cual podemos definir como un proceso de
cambio y transformacién de las estructuras rura-
les y de sus relaciones con el sector agroindustrial,
financiero y comercial y con la sociedad, con capa-
cidad de crear las condiciones para un desarrollo
agricola més competitivo y endégeno, para un de-
sarrollo rural més equitativo, sostenible, eficiente
y sin exclusiones de ninguna naturaleza, que haga
del sector rural y la agricultura un sector estraté-
gico en la economia y la sociedad, y facilite el de-
sarrollo del potencial de sus recursos naturales y
la biodiversidad en beneficio del pais y de sus ha-

bitantes rurales.

La reforma rural involucra tanto el acceso a
todos los activos productivos, como a la forma-
cién de capital social, la definicién de una nueva
institucionalidad para el sector y la consideracién
del territorio como unidad de planeacién y de apli-
cacion de estrategias. Igualmente, la reforma rural
no se queda en los limites de las fincas y las explo-
taciones agropecuarias; cubre las posibilidades de
generar ingresos extraprediales, de articular lo ru-
ral con lo urbano en unas relaciones menos
asimétricas; contempla la reforma de los sistemas
de comercializacién y de relaciones con los secto-
res agroindustriales para equilibrar poderes de ne-
gociacién; incluye una reforma y un desarrollo en
la financiacién rural y en la prestacién de servi-
cios, incluidas los mecanismos de generacién y

transferencia de tecnologia. Compromete directa-

mente el manejo ambiental de los recursos natura-

les y de la biodiversidad.

La reforma rural compromete tanto al sector
publico como al privado, no sélo en lo referente a
sus responsabilidades, también en sus estructuras
y 6érganos de poder. Una reforma de este tipo debe
formar parte de una visién compartida de largo pla-
zo de la agricultura, de la sociedad rural, del desa-
rrollo territorial y del desarrollo rural con sus dife-
renciaciones regionales y sus diferentes
articulaciones. Por tanto, estd inscrita en un pro-
yecto global de sociedad que debe partir de una
construccion colectiva para que se exprese politi-
camente con los poderes necesarios para empren-
der los cambios, los cuales se conciben como gra-
duales y acumulativos, en un proceso continuo y

escalonado de generacién de dindmicas coordina-

das en lo nacional, regional y local.

En el caso mas particular de la problematica
de tierras, la reforma rural podria contener aspec-

tos y politicas como los siguientes:

1. Quebrar la razén rentistica de posesién de la

tierra, sea mediante una tributacion predial ade-



cuada, o la redistriBucién y aplicacién de poli-
ticas macroecondémicas, y en el marco de los

planes de ordenamiento territorial.

Desestimular el uso inadecuado de la tierra y
su no utilizacién, con herramientas tributarias
y redistributivas, o estimular su buen uso con
incentivos a la inversién, bajo el cumplimien-
to de pardmetros econdémicos, sociales y am-

bientales.

Estimular opciones de uso de los derechos de
propiedad, como los arriendos de largo plazo
que faciliten las inversiones prediales a los no
propietarios, 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 expro-
piaciéon deben asignarse a pequeios y media-
nos propietarios que las exploten con criterios
empresariales, sea de manera individual o
asociativa. Los derechos de propiedad se pue-
den fragmentar pero no el uso del suelo, para

evitar la conformaciéon de minifundios.

Reconstruir la propiedad ex-
cesivamente fragmentada
que tenga potencial produc-
tivo para crear nucleos de
acumulacién en pequena es-
cala y como excepcién, eco-
nomias de subsistencia. Ello

iria acompanado de una es-
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trategia de reubicacién de poblaciones y de crea-,
cién de actividades generadoras de ingresos no

agricolas en las zonas donde estan ubicadas.

. Frenar la expansién de las economias de sub-

sistencia producida por programas redis-
tributivos, para evitar la formacién de mas po-
bres en el campo. Cuando sea necesario
redistribuir derechos de propiedad en algunas
zonas, deberia procurarse formar con ellas pe-
quenas economias empresariales. Con las eco-
nomias campesinas existentes ya hay suficien-
te para que el Estado trate de darles una
estabilidad econdémica y social, y aunque pue-
den crearse en algunas zonas nuevas economias
de subsistencia porque asi se requiere para re-
solver conflictos ancestrales, en términos ne-
tos no deberian estimularse unidades produc-
tivas que no estén en capacidad de generar
excedentes econémicos. Lo ideal es que se lo-
gren estabilizar las zonas campesinas ya exis-
tentes con una estrategia de desarrollo rural in-
tegral y continua, hasta que se hayan creado las
condiciones minimas para que esas zonas se
mantengan con sus propios recursos y capaci-
dades institucionales en un proceso de desa-

rrollo endégeno que requerira de

todas maneras transferencias de

la sociedad a través del Estado.

7. Crear estimulos para desarro-
llar y fortalecer la mediana pro-
piedad empresarial eficiente que
cumpla normas sociales y am-

bientales.
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8. Focalizar la entrega de tierras y otros activos,
asi como de subsidios cuando ello sea necesa-
rio, mediante un proceso rigurosamente selec-
tivo de los beneficiarios, en el cual ellos deben
participar y ser quienes finalmente decidan
quiénes reciben los recursos del Estado, una vez

definidos los pardmetros y las reglas de juego.

9. Los procesos de reforma rural deben conducir a
configurar areas geograficas de reforma para evi-
tar la dispersién y facilitar la formacién de eco-
nomias de escala en la prestacién de servicios y
en la formacién de organizaciones, asi como pro-

fundizar y facilitar el desarrollo de capital social.

10.Usar sin contemplaciones el mecanismo de ex-
tincién de dominio a las tierras adquiridas con
capitales ilicitos para efectos de la reforma ru-
ral y el desarrollo de una estructura agraria
multimodal, donde pequenos, medianos y gran-
des productores puedan articularse en negocios

y propuestas conjuntas de desarrollo rural.

ACTUAR CON UNA GRAN
RESPONSABILIDAD Y COMPROMISO

Debemos evitar equivocarnos de nuevo sobre las

soluciones al problema agrario. Ya son muchos los

episodios histéricos que se remontan desde la fa-
mosa Cédula de Pardo emanada de Felipe II en
1591, y la Cédula de San Ildefonso dirigida por
Carlos III al virrey Flores en agosto de 1780, pa-
sando por las reformas liberales de mediados del
siglo XIX, la Ley 200 de 1936, la Ley 135 de 1961
hasta las leyes de reforma agraria de la década
pasada, en los que tanto la Corona Espafiola como
la sociedad colombiana y sus diferentes gober-
nantes se han equivocado en el tratamiento de la
propiedad rural, su uso y distribucién. Con los
avances del conocimiento y las experiencias na-
cionales e internacionales ya conocidas, no ten-
driamos cémo explicarles a nuestros descendien-
tes y a la generacién presente por qué nos

volvimos a equivocar.

Los problemas agrarios del pais hay que re-
solverlos a través de la inteligencia y no de la fuer-
za. No se pueden volver a cometer equivocos en el
tratamiento de la tierra y su papel en el desarrollo
econdmico y rural; los problemas de pobrezay ex-
clusién en el sector rural no dan mds espera y no
admiten mds equivocaciones y costos innecesarios.
Toda la sociedad deberia asumir los costos que im-
plica solucionar el problema agrario y lo que ello
implica, para poder cerrar con dignidad, confianza
y seguridad, la pagina de la historia de la propie-

dad rural en Colombia.



;Donde esta la falla
y como remediarla?

Héctor Herndan Mondragén Baez*

,LE reforma agraria es hoy una clave fundamental en la solucién de los
problemas de la nacion colombiana. En primer lugar, se requiere como
parte de un plan urgente para reconstruir la agricultura nacional,
destruida por el modelo neoliberal. En segundo lugar, es un elemento
indispensable para el logro de una paz democratica y duradera. ¢ Por
qué el Incora, supuestamente creado para hacer la reforma agraria,

no ha resuelto el problema?

* Asesor Consejo Nacional Campesino
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Para responder a esta pregunta hay que saber
desde luego cudl es el problema. Desde hace déca-
das se han enfrentado dos alternativas para el cam-
po colombiano. Una, es lograr el desarrollo mante-
niendo y consolidando la gran propiedad raiz rural;
otra, el desarrollo mediante la redistribucién de la
tierra de los latifundios aptos para la agricultura y
dedicados actualmente a la ganaderia extensiva casi:

6 millones de hectéareas segun el IGAC'.

Los partidarios de la pri-
mera alternativa llevan 25 afnos
acusando de ser “obsoleta” o
“anticuada” a la segunda alter-
nativa. Pero no se dan cuenta de
que la propuesta de desarrollo
a partir de la gran propiedad es
tan antigua o mas antigua y que
lo que realmente es obsoleto es
la estructura de la propiedad
rural, el latifundio. Mientras
Colombia no resuelva su problema agrario, las dos
alternativas para resolverlo no cesaran de estar en

conflicto.

La alternativa terrateniente ha recargado el
desarrollo con los precios especulativos de la tierra
y con una renta absoluta que afecta los costos de
produccién, aun en las tierras malas. Recientemen-
te, en plena crisis de la agricultura acentuada por la
libertad de importaciones, la especulacién y la renta
absoluta no solamente no dejaron de existir sino que
se incrementaron por efecto de la valorizacion de
las tierras cercanas a los grandes proyectos de in-

version, de las cuales han sido desplazados los cam-

pesinos mediante la violencia o las leyes de orden
publico y de reservas petroleras y mineras, y por el
incremento veloz de la colonizacién espontdnea para

extender los cultivos ilegales.

Defendiendo sus intereses, los dirigentes del
pais, que se han negado durante décadas a realizar
una verdadera reforma agraria, se empenan ahora
por todos los medios en negar su importancia o en

minimizarla, para evitar
que se concrete y actue
como palanca transforma-
dora de nuestra realidad

econdmica, politica y social.

No han dado al Incora
ni los recursos legales ni el
presupuesto para hacer la
reforma agraria y, por el
contrario, durante la Gltima
década se dedicaron a des-

mantelar toda la estructura de proteccién y fomento
de la agricultura nacional, dejando lugar Unicamen-
te a plantaciones como las de palma africana que
interesan a las transnacionales para saturar los mer-
cados y a los grandes propietarios para beneficiar-

se de las tierras y el trabajo campesinos.

Se oponen ahora a la reforma agraria no sélo
los grandes propietarios cuyo lucro se basa en la
especulacion con los precios de la tierra en zonas
estratégicas, sino aquellas transnacionales que

impulsan el modelo que causa la ruina en el campo

1. IGAC 1988 Suelos y bosques de Colombia. Atlas. Bogota.



y la destruccién de nuestra agricultura, mientras
se agudiza el conflicto armado en Colombia. El pri-
mer gran problema del Incora ha sido entonces la
falta de voluntad politica para permitirle sacar ade-

lante una reforma agraria.

Asi las cosas, el Incora ha sido en realidad
facultado para titular tierras consideradas baldias
y lo ha hecho: 25 millones de hectéareas tituladas a
los indigenas y cerca de 13 millones a los campe-
sinos y a otros ocupantes. También titula ahora a

las comunidades afrocolombianas.

LA Ley 135 pe 1961

La aplicacién de la Ley 135, en lo que se refiere
a medidas de reforma agraria, se vio entrabada
en la practica desde su expedicién, y ain mas
después del asesinato en Estados Unidos del
presidente Kennedy, que habia impulsado la
Alianza para el Progreso y las reformas agra-
rias limitadas como métodos para contener la
insurgencia campesina en Latinoamérica y el
"contagio” de la revolucién cubana. El gobierno
de Guillermo Ledén Valencia aplazé en la préacti-
ca la aplicacién de la Ley 135 y privilegié la gue-

rra contrainsurgente, atacando a Marquetalia.

Carlos Lleras Restrepo, impulsor de la Ley 135,
consider6 que era necesaria la organizacién nacio-
nal del campesinado, si se queria aunque fuera una
minima reforma agraria. En el afio de 1967, a tra-
vés del Decreto 755, se ordend un registro de to-

dos los campesinos usuarios de servicios estatales
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para el campo, permitiendo su organizacién a tra-
vés de campaias masivas de informacién y pro-
mocion, que es necesario volver a impulsar, y que

resultaron en la organizacion de la Anuc.

Vino enseguida la Ley 12 de 1968, que despejé el
paso a la aplicacién de una reforma agraria marginal,
enfatizando en la afectacién de los predios inadecuada-
mente explotados y en la entrega de la tierra a
aparceros que la trabajaban, y facilité varios trami-
tes. Esta Ley fue un
complemento indispen-
sable de la de 1961, y
como ella, tenia un en-
foque de indemnizacién
y avalio no comercial,
con posibilidad de ex-
propiacién por via judi-
cial, que diferenciaba
las operaciones de re-
forma agraria de las de
simple mercado de tierras, y logré provocar una baja

limitada del precio y de la renta de la tierra.

La reforma agraria del periodo de Lleras
Restrepo, aunque marginal, se veia como un com-
plemento indispensable del proceso de inversién
del Estado en infraestructura en el sector rural y
como medio de presion en conjunto con la organi-
zacién campesina, para obligar a los gamonales la-
tifundistas a abrir paso al desarrollo capitalista en
el campo. Al propiciar medidas de redistribucién
de la propiedad de la tierra, el gobierno de enton-
ces buscaba por sobre todo generar, al lado de las

granjas campesinas, el empresariado rural.
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Pero a partir de la primera mitad de la déca-
da del setenta se produjo un cambio en las poli-
ticas estatales hacia el campo colombiano, a raiz
del pacto entre los partidos tradicionales y gre-
mios de propietarios que se celebré en Chicoral,
para dejar de lado el incipiente y marginal pro-
ceso de reforma agraria abortado a partir del go-

bierno de Pastrana.

La Ley 42 de 1973 establecid una serie de facto-
res para la calificacién de los predios, entre ellos el
de la fijacién de unos minimos de productividad, en
forma tan compleja, que ademas de hacer dispendiosa
su recopilacién, determiné que casi todos los pre-

dios se consideran como adecuadamente explotados.

El procedimiento de calificacién por aquel fac-
tor fue anulado por el Consejo de Estado y el Incora
quedo6 maniatado para adquirir. Asi en la practica,
se diluyeron las posibilidades de reforma agraria

en Colombia

Al mismo tiempo, esta Ley redujo a tres anos
el término para la extincién del dominio de predios
no explotados, dispuesto por la Ley 200 de 1936,

pero fue obstaculizada por algunas disposiciones re-

glamentarias. Sin embargo, la extincién de dominio
ha alcanzado 5 millones de hectareas, demostrando
que un instrumento legal propicia la accién del Ins-
tituto, pero su negacioén lo paraliza. La liquidacién

de la posibilidad de expropiar anulé al Incora.

A partir de 1973 se determiné un sistema de
acciones estatales en el campo colombiano, que
apuntaron a atenuar los efectos del atraso del sec-
tor, sin afectar el sistema de propiedad del suelo.
Las adquisiciones de tierras por el Incora se redu-
jeron a la minima expresién y el instituto se dedicé
a la atencién y asistencia técnica de sus beneficia-

rios y a las tareas de mera titulacién.

Una reactivacion de las adquisiciones sdlo fue
posible para el Incora tras la expedicién de la Ley 35
de 1982, que lo autorizd a comprar “libremente” en
el mercado para la “rehabilitacion” hacia la paz. Esto
significaba apartarse de cualquier criterio de refor-
ma agraria, en la medida en que el instituto pagaba
completamente la renta de la tierra a los propieta-
rios, de manera que en lugar de debilitar la renta ab-
soluta, la reconocia, ademas de dar rienda suelta a

todo tipo de negociados y de operaciones clientelistas.

La Ley 30 de 1988 establecié unos criterios de
avalulo comercial mas racionales. Dispuso pagar en
forma separada las mejoras (en efectivo), y el resto
del precio (en bonos a 5 anos). Asi, simplemente
mejoro la operacion comercial del Instituto, luego
de ninguna manera toc6 la renta y la especulacion
con la tierra. El Incora pudo multiplicar las adquisi-
ciones a niveles superiores a los del gobierno Lleras

Restrepo, pero no estaba haciendo reforma agraria.



Por lo demas, la Ley 30 retrocedié en lo que
se refiere a tratar de prolongar los efectos de los
programas del Incora en cuanto a entrega de tie-
rra a los campesinos. Si bien reconocia que la
tierra adquirida para resguardos indigenas no po-
dia volver al “libre” comercio, facilité en cambio
la reventa de las parcelas campesinas. Craso
error. Como lo habian comprobado los indige-
nas al permitir disolver sus
resguardos en el siglo XIX y
con varias disoluciones frau-
dulentas, realizadas espe-
cialmente después de 1905,
la entrada de pequenos pro-
pietarios al mercado de tie-
rras conduce en Colombia a
la liquidacién de sus propie-
dades y al fortalecimiento

del latifundio.

Con el debilitamiento del régimen especial de
los parceleros del Incora, los grandes propieta-
rios podian recuperar facilmente las tierras pa-
gando inclusive precios menores que los que re-
cibieron. Ademas, con los desplazamientos
violentos los beneficiarios de Incora han tenido

que vender a la fuerza.

LA DESCENTRALIZACION PERVERSA

En lugar de fijarse en estos aspectos medulares,
los criticos de la labor del Incora apuntan a otros
aspectos. Hay quienes difunden la descentraliza-

cién como la solucién. Desde 1986, todos a una,

proclaman la descentralizacién como la panacea
para el sector rural (y para todos los males del pais).
Desde luego la eleccién popular de alcaldes y go-
bernadores es un elemento de democratizacion y
modernizacién. Sin embargo, la descentralizaciéon
no ha funcionado como se esperaba y la crisis fis-
cal ha provocado desde el gobierno pasado, y ain
mas durante éste, el intento de disminuir las
transferencias de la nacién
a los departamentos, distri-
tos y municipios. Ya se ha
aprobado un acto legislati-
vo en tal sentido, que se
concreta ahora en el debate

de una nueva ley.

Importantisimas funcio-
nes que se suponia iban a ser
atendidas por los municipios,
como la asistencia técnica

agropecuaria, no son ni siquiera una ilusién en 90%
de los casos. Los servicios de salud estan en el caos,
varios departamentos incumplen con el presupues-
to de educacién y se disminuyen los recursos ¢Qué

quedara?

En realidad es imposible que una administra-
cién local descentralizada sea eficiente, y mucho
menos que sea algo democratica, sin la total susti-
tucion del poder de los gamonales clientelistas y
sin destruir su régimen de propiedad latifundista.
La propiedad de la tierra se liga indisolublemente
al clientelismo, el trafico de votos y la violencia,
que determinan el resultado de la mayoria de las

elecciones locales.
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El predominio de los terratenientes es la cla-
ve del sistema histdrico colombiano, que explica
la configuracién de nuestra dominacién politica.
El latifundista, que era el poder local desde la épo-
ca colonial, se convirtié durante la Republica en
el politico clientelista de los partidos tradiciona-
les, en el gamonal que mediante el acceso al par-
lamento se ligé al poder central, que lo sostiene y
al que sostiene. Su metamorfosis se produjo en el
contacto y fusién con el capitalismo: en las con-
cesiones petroleras, la construccion de ferro-
carriles y carreteras y en las bananeras, como
agencia del capital transnacional y mediante la

apropiacién privada de los recursos del Estado.

En algunos casos excepcionales, como el de
Cauca, embrionarias experiencias de gestién popular
estan indisolublemente ligadas al proceso de recupe-

racién de la tierra, en este caso por los indigenas.

Pero el modelo de descentralizacién que he-
mos contemplado en casi todo el pais, ha sido una
perversion completa. En la mayoria de departamen-
tos y municipios (hay excepciones desde luego) ha
fortalecido a la politiqueria tradicional con sus vi-
cios de clientelismo y corrupcién. La crisis fiscal

se ha empeorado.

Para que haya una descentralizacién democra-
tica en el sector rural es indispensable un movi-
miento campesino nacional, centralizado en una o
algunas organizaciones nacionales y apoyado por
un poder central democrético. Mientras siga el frac-
cionamiento del campesinado y su limitacién a las

estrechas miras parroquiales, sélo tendremos el

modelo vigente de descentralizacién perversa, el
saqueo de las arcas publicas, la ineficiencia local y

nacional.

El modelo perverso de descentralizacion requie-
re la fragmentacién de las organizaciones campesi-
nas, afrocolombianas e indigenas. Desarrollan varios
tipos de programas de murequero, sin real inciden-
cia, de alcance parroquial, sostenidos por ONGs o
entidades internacionales u oficiales, que les incul-
can a las comunidades la dispersion y la ausencia de
proyecto nacional comun con los demas pobladores
del campo y con los trabajadores urbanos, y que las
tratan de alejar de un programa integral de recons-

truccion de la agricultura nacional.

EL FRACASO DEL MERCADO
SUBSIDIADO DE TIERRAS

Estas mismas concepciones pugnaron por fortale-
cer los mecanismos de mercado de tierras median-
te un subsidio que fue dispuesto por la Ley 160 de
1994. En su momento esto se presenté como una
gran novedad frente a la "pasada de moda” lucha
por la reforma agraria. En realidad tanta novedad no
hacia sino repetir vigjos programas para sostener el

latifundio.

Por ejemplo, desde 1908 en Rusia, el Banco de
Campesinos ayuddé a un pequeno nimero de cam-
pesinos ricos a adquirir tierras de terratenientes y
de campesinos pobres que vendian sus fincas?. Este
programa hacia parte de la reforma atribuida al

primer ministro Piotr Stolypin y cuyo objetivo era



garantizar el camino del desarrollo sin tocar las es-
tructuras de la propiedad latifundista. La "nueva”
moda zarista estaba pues muy presente en ciertas

propuestas sobre el mercado subsidiado de tierras.

En Colombia, al mismo tiempo que se masi-
ficaba la violencia después del 9 de abril de 1948,
se promulgé el Decreto 1483 del 11 de mayo de
1948, el cual cre6 el Instituto de Parcelaciones, que
por el procedimiento de mercado de tierras y crédi-
to hipotecario pretendié evitar la lucha por la refor-
ma agraria y completar el efecto de la Ley 100 de
1944, la cual aplazé la aplicaciéon de algunas nor-
mas de la Ley 200 de 1936 que beneficiaba a los cam-
pesinos ocupantes. Es decir el mercado subsidiado
de tierras fue simultdneo con los "programas” de
violencia y de contrarreforma agraria y desplaza-

miento forzado.

El programa de subsidios de la Ley 160 termi-
no dirigido a la adquisicién de fincas de medianos
propietarios arruinados por la apertura econémi-
ca, en tanto que los latifundios crecian velozmente

en las zonas estratégicas.

El Incora quedd nuevamente supeditado a la vo-
luntad de los terratenientes, pues no tiene facultades
reales para expropiar. Aunque en la época de la apro-
baciéon de la Ley 160 el Gobierno y los parlamenta-
rios ponentes se comprometieron con las organiza-
ciones campesinas e indigenas a aprobar la
expropiacién por via administrativa, no lo hicieron.

Luego en el la comisién primera del Senado nueva-

2. GUROV, P y GONCHAROV, A. D. 1977 La politica agraria. Editorial Progreso,
p.36.
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mente fue bloqueado un pro-
yecto de Ley que reglamenta-
ba la expropiacién por via ad-
ministrativa para reforma

agraria.

Debido a los altos precios
de la tierra y a los intereses upaquizados aplicados
al crédito para pagar la parte correspondiente a 30%
del precio, la mayoria de los campesinos que reci-
bieron el subsidio y la tierra por este programa se

convirtieron en deudores morosos.

La entonces existente Caja Agraria, en unién
del Incora y el grupo de expertos del Banco Mun-
dial, desarrollaron un sistema de evaluacion de pro-
yectos productivos a partir del cual calcularon el
precio maximo de los predios para permitir su ren-
tabilidad. A pesar de las fallas subjetivas que per-
mitia este método, buscaba en el fondo evitar los
precios especulativos de la tierra que los propieta-
rios imponian. Pero en la medida en que el Incora
no puede expropiar administrativamente imponien-
do los precios adecuados, la metodologia se volvié
inaplicable y los créditos se cerraron llevando el

programa al fracaso.

-Toda esta experiencia demostré que el merca-
do no es solucién para el problema de la tierra y
que se requieren medidas reales de reforma agra-
ria, es decir medidas que liquiden o al menos reduz-

can la especulacién y la renta absoluta de la tierra.

Hoy en dia quienes insisten en el funda-

mentalismo del mercado piensan que el arrenda-

miento puede resolver el pro-
blema del acceso arménico al
recurso tierra, para permitir
el desarrollo rural. Esto es
repetir el mismo error en
otra forma. El arrendamien-
to funciona adecuadamente
cuando la propiedad de la tierra no esta constreni-
da por el monopolio latifundista. En las condicio-
nes de Colombia, la misma especulacién que rige
con los precios de venta funciona con los canones
de arrendamiento rural. Las rentas absoluta y es-

peculativa se aplican a los arriendos.

Debemos recordar que Keynes?® mostré cémo
terratenientes de determinados paises o épocas han
actuado considerando que la tierra tiene una “pri-
ma de liquidez” porque la tierra, lo mismo que el
dinero, esta disponible en una cantidad limitada.
Esta “prima” que produce la preferencia por acu-
mular tierra, fija tanto la renta de la tierra como el
tipo de interés en un nivel muy alto, que sobrepasa
el rendimiento del cultivo y frena el crecimiento. El
mercado de alquileres y compraventa de tierras no
tiene en estas condiciones un funcionamiento flui-

do ni adecuado al desarrollo.

Los CIRCUITOS ECONOMICOS Y DEMOGRAFICOS

El problema es, entonces, estructural. Generalmente
se considera la cuestién agraria como si fuera aislada
o como residuo del pasado. A lo mds se le toma ape-
nas como cuestion de una regién donde todavia existe

o como parte de una cadena productiva, sin tener en



cuenta que tanto las comarcas y regiones como las
cadenas de cada producto integran estructuras actua-

les vitales de la economia y la poblacién del pais.

Se trata de las estructuras econémico-socia-
les y los circuitos estructurales. Asi vistas las co-
sas el latifundio, la economia campesina, la empre-
sa agropecuaria, tienen un significado estructural y

no meramente episdédico, local o residual.

El estudio de migracién, tomando como base el
Censo de 1993 y los estudios de flujos de las cade-
nas de produccién econémicas, arrojan como resul-
tado la existencia de los siguientes circuitos econo-

micos y de migracion o regiones de flujo:

a. Cundinamarca, Tolima, Boyacd, Casanare, Meta,

Guaviare, Vichada.

b. Narino, Cauca, Valle, Quindio, Huila, Caquet3,

Putumayo.

c. Antioquia, Caldas, Risaralda, Norte del Valle,

Chocé y Cérdoba.

d. Bolivar, Sucre, Magdalena, Atlantico, Guajira,
San Andrés, Cesar, Norte de Santander, Santan-

der y Arauca.

e. Magdalena Medio y comarcas vecinas de
Santanderes, Antioquia, Boyacd, Cundinamarca,

Tolima, Bolivar y Sucre.

f. Microclimas productores de amapola - micro-

climas productores de café.

Desde luego que es posible observar la exis-
tencia de intensos flujos migratorios inter-
circuitales, pero sobre la base de unos flujos pre-
dominantes intracircuitales. Los circuitos
migratorios no coinciden ni con las macrorregiones
de planificacién, ni con las macrorregiones geo-
gréficas de Colombia, ni tampoco con todos los flu-
jos del mercado (abastecimiento y destino de la pro-
duccién). Si coinciden, en cambio, con estructuras
econdmico-sociales sumamente sélidas, dentro de
las cuales los flujos migratorios son una expresién

palpable.

Los cuatro primeros cir-
cuitos son los basicos y cada
uno, a pesar de sus especi-
ficidades, se compone de los
mismos elementos estructu-
rales: una ciudad principal
polo de atraccién (Bogot3,
Cali, Medellin, Barranquilla),
varias ciudades intermedias
en crecimiento, centros urba-
nos comarcales dindmicos, el drea de economia de
gran empresa agricola, el latifundio ganadero he-
cho en parte en tierras de aptitud agricola y resul-
tado muchas veces de antiguas colonizaciones, zo-
nas de minifundio y zonas de colonizacién. En los
mapas anexos se pueden observar estos circuitos

y sus elementos rurales constitutivos.

En el circuito a el minifundio cundiboyacense

es la contraparte del crecimiento de Bogotd y po-

3. KEYNES, John M. Teoria general de la ocupacion, el interes y el dinero.
FCE. p.232.
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blaciones aledanas; de la gran propiedad empresa-
rial en la Sabana de Bogotd, Meta y Casanare; del
latifundio ganadero en estos dos departamentos y
de las zonas de colonizacién en los mismos y en
Guaviare y Vichada. Comparando el mapa de usos
actual del suelo con el de usos potenciales, se lo-
calizan grandes extensiones de tierras agricolas de-
dicadas a ganaderia, principalmente en Meta y
Casanare, en las cuales sobraria espacio para loca-
lizar a toda la colonizacién del circuito y orientar a
la futura. La dindmica colonizadora en esta década
pasa a estar mediada por las explotaciones petro-
leras en el piedemonte llanero y se espera que se

incrementen.

En el circuito b el minifundio narifiense es el
principal origen de los flujos migratorios, como
también la pequena propiedad en el Cauca, Huilay
Chocé, y los antiguos colonos despojados del
Caqueta. El drea de gran propiedad empresarial es
extensa, especialmente en el Valle del Cauca, y aun-
que la extensién del latifundio ganadero potencial-
mente agricola es menor que en otros circuitos,
existe especialmente en el Caquetd y en extensio-

nes mas pequenas, pero de excelente calidad del

suelo, en Valle, Cauca, las comarcas de Ipiales y
Tuquerres y el Huila. La economia petrolera de
Putumayo y de Ecuador, que fue el factor dindmico
de la colonizacién desde la década de los 70, viene
ahora a ser sustituida por la construccidon de nue-
vas carreteras y del puente de San Miguel para el

comercio internacional.

En el circuito C las mayores zonas de minifun-
dio estdn en Antioquia y el noroccidente de Cérdo-
ba, aunque parte del flujo migratorio se origina en
el resto de Cérdoba como resultado del despojo his-
térico de la antigua colonizacién. Las areas de gran
empresa en la zona cafetera y Urab4, podrian aho-
ra extenderse al canal seco de Atrato-Truandd, que
es ahora polo de desplazamiento de la poblaciéon
nativa y puede convertirse en catalizador del proce-
so colonizador del Chocé, abalanzandose sobre las
areas de colonizacién y de economias indigenas y
de las comunidades negras. El latifundio ganadero
de Cérdoba, Uraba antioqueno y chocoano podria su-
ministrar tierras agricolas abundantes para reorien-

tar toda la estructura econémica rural.

El circuito d, estrictamente hablando, incluye
también y desde hace afnos a Venezuela, y no en for-
ma meramente accesoria sino como elemento dina-
mico que permite explicar la integracién de los
Santanderes y Cesar con la mayoria de los departa-
mentos del Caribe y Barranquilla. La bonanza petro-
lera en Venezuela atrajo miles de personas, primero
a la economia petrolera propiamente dicha, luego al
area industrial de servicios y finalmente a la agricul-
tura empresarial y la agroindustria. Con la crisis pe-

trolera, lo fundamental de la migracién hacia Vene-



zuela se dirigié hacia la colonizacién campesina,
territorialmente localizada. Si a ello se agrega que los
frentes de colonizacién colombiana se extienden a lo
largo de gran parte de la frontera colombo-venezola-
na, se comprende el por qué de la tendencia a la agu-
dizacién del conflicto de frontera, que se combina es-
trechamente con la actividad guerrillera y con la

presencia de cultivos ilicitos campesinos.

Este cuarto circuito tiene abundantes tierras de
latifundio ganadero aptas para la agricultura en Bo-
livar, Magdalena, Cesar y Norte de Santander, asi
como areas de minifundio en los Santanderes, Boli-
var y Atlantico. Los frentes de colonizacién rural
cubren la frontera venezolana desde Cesar hasta
Arauca, pero ademads se ha generado una importan-
te colonizacién comercial en San Andrés Islas,
Manaure y Maicao. La explotaciéon petrolera en
Arauca fue el factor dindmico de la colonizacién des-
de la década de los 80, reemplazando sélo en parte

la atraccién de Venezuela.

El quinto, el circuito d, del Magdalena Medio,
tiene como elementos estructurales comunes las

areas de gran empresa, latifundio ganadero y

colonizacidon campesinas, y ademas los centros
comarcales, pero es un intercircuito central que
no cuenta con ciudades mayores propias, aunque
si con algunas intermedias de tamafo menor (ter-
cer nivel) aunque de crecimiento muy dindmico.
Este circuito esta enlazado por intersecciones, en
el origen de los flujos migratorios, con los cua-
tro circuitos basicos, pero tiene puntos de desti-

no propios.

El sexto es un circuito sobrepuesto a los cua-
tro primeros, a lo largo de las cordilleras, desde
Narino hasta el Cesar. Aunque incluye latifundio,
minifundio y gran empresa agricola, destaca como
elemento esencial del circuito la economia campe-
sina ligada al mercado mundial. Las migraciones
en este circuito demuestran como el flujo pobla-
cional se determina por las fluctuaciones del mer-
cado mundial, que impuso el paso de la economia
del café a la de la amapola y que en 1997 comienza
a imponer un reflujo migratorio, vuelta a los pisos
cafeteros, que muy posiblemente tendré un com-

portamiento ciclico.

Hay que tratar la produccién agropecuaria y la
reforma agraria por circuitos de migracién y desa-
rrollar la formulacién de alternativas y programas
que abarquen el conjunto del circuito migratorio,
los puntos de salida, llegada y trénsito, con todas sus
particularidades. Por ejemplo en los mapas observa-
mos cémo las zonas de latifundio ganadero apto para
agricultura tienen su contrapartida, no sélo en las
zonas de colonizacidn sino en el uso agricola de tie-
rras no aptas en areas de minifundio. Una politica

coherente debe atender, entonces, el conjunto de los
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elementos estructurales del circuito. Esto nos per-
mitird, ademas de formular politicas y programas di-
ferenciados, desarrollar el criterio de sostenibilidad,
no sélo ambiental en sentido estricto, sino politico,

social, econémico y cultural.

EL MODELO “GLOBALIZADOR”

La alternativa que estuvo planteada anteriormente
entre la gran agricultura y la ganaderia nacional y la
mayoria de los campesinos, hoy se plantea a una
escala mayor, entre la agricultura y la ganaderia
mundial (extranjera) de alta productividad y
megaproyectos e inversiones petroleras y mineras
transnacionales, realizados en el pais, de una parte,

y de otra parte la economia campesina nacional.

Se ha globalizado el problema agrario. Lauchlin
Currie, asesor de varios presidentes de Colombia, en-
tre ellos el padre del actual, Misael Pastrana, sabia
que llegaria el momento en que la alta productividad
agricola y pecuaria de Estados Unidos y Europa y sus
enclaves en diversos sitios del mundo enfrentaria a
nuestras economias campesinas, y habia previsto este
resultado. El campesinado ya
no se enfrenta sélo ni princi-
palmente a la “via terratenien-
te”, sino especialmente al ca-
pital transnacional y su modelo
de globalizacién, que necesita
“limpiar” el territorio de gen-
te ineficiente o sobrante y lo
estd tratando de hacer median-

te la guerra.

Lo que prima ahora en el pais y en otras nacio-
nes es la perspectiva de la globalizacién del capi-
tal, que dinamiza o frena y determina absolutamen-
te todo. Y dentro de esa globalizacion, a la cual
estamos sometidos aqui y en cualquier otra parte
del mundo, a Colombia se le han asignado unos
papeles que tienen que ver con algunas de sus ca-
racteristicas y especialmente con las necesidades
del mercado mundial. Sabemos que existen unas
prioridades dentro de las cuales no estda contem-
plado el sector agropecuario, pero si'la integracion

del espacio rural a los proyectos transnacionales.

El sector agropecuario es considerado, en la
préactica y en los planes de desarrollo globales de
las transnacionales, como algo subordinado. Hay
otras ramas que son prioritarias y es a partir de
ellas que se realiza una contrarreforma agraria. Son
los sectores petrolero, minero y vial los que se con-
sideran fundamentales por eso se han tomado, y
se van a seguir tomando, medidas legales e ilega-
les de orden expropiatorio en contra de los campe-
sinos, indigenas, comunidades negras, en torno a
lo que son los proyectos petroleros y mineros, los
megaproyectos eléctricos o viales y los proyectos

de palma africana, madereros
y de exploracién bioldgica y
genética que se realizan en

diferentes sitios del pais.

Un acelerado proceso de
concentracion de la tierra en
zonas estratégicas, en manos
de los mas grandes producto-

res, ha ocurrido en Colombia en




los dltimos 17 anos, alavezque = -

se ha reducido en forma dra-

matica el drea sembrada. La

ampliacién de drea de grandes

propiedades dedicadas a la ga-

naderia extensiva es una verda-

dera relatifundizacién del pais,

en la cual la compra de tierras

se consolida como un negocio

en si mismo y el precio pagado por las fincas no esta
determinado por su productividad agropecuaria, sino

por las posibilidades de valorizacién del predio.

Los grandes predios pasaron de tener 32% de
la tierra en 1984, a tener 45% en 1997. Una seg-
mentacién minuciosa de la informacién del catastro
nos muestra que la concentracién mas fuerte se pro-

duce en los predios de mas de 2.000 hectéreas.*

La concentracién es méas acelerada en Cesar,
Bolivar, Valle, Quindio, Caquetd, Putumayo, Meta,
Casanare y Chocd. La violencia se genera en torno a
la riqueza y es apenas la forma para lograr unos
objetivos de desterritorializacién que afectan a las
comunidades y benefician al capital y a los compra-
dores de tierra. Aunque hay millones de personas
pobres, Colombia no tiene guerra por esa razon, sino
porque hay riqueza. Y es en torno a esa riqueza que
se genera la violencia y la contrarreforma agraria.
Lo que esté ocurriendo es una contrarreforma agra-
ria en torno a los megaproyectos y en relaciéon con

la cuestion minera y petrolera.

No se limita el conflicto ni es principalmente

la vieja pelea entre los terratenientes y los campe-
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sinos e indigenas. Se enfren-
tan intereses estratégicos, el
acceso a recursos naturales
y a vias, asi como la valori-
zacion inmensa de los pre-

dios por los proyectos.

Este es el verdadero con-

flicto entre el modelo de

globalizacién de las transnacionales y las comuni-
dades campesinas, indigenas y afrocolombianas. La
agricultura nacional no solamente esta siendo li-
quidada por la falta de proteccién aduanera. El mo-
delo de “globalizacién” articula los megaproyectos
y los intereses de las transnacionales con la relati-
fundizacidn del pais, y por ello la defensa de los re-
cursos naturales y la reforma agraria son partes in-
dispensables de la reconstruccidn de la agricultura

nacional colombiana.
PosIBILIDADES DE LA ECONOMIA CAMPESINA

Segl'm la encuesta agropecuaria de 1996, mientras
en las unidades de produccién més pequeiias se re-
dujo en 33% la proporcién de drea sembrada de las
fincas, en las unidades mas grandes esa reduccién
fue de 78%. Asi, se ha extremado la distribucién del
area sembrada segun el tamafio de las fincas, que
ha caracterizado a Colombia y segun la cual entre
mas grande sea la finca menos proporcién de area
sembrada tiene. En 1996 la distribucién del area to-

tal sembrada del pais por tamafo de finca era:

4. RINCON, Claudia Estructura de la propiedad rural y mercado de tierras, Tesis
de posgrado U. Nacional, Bogota 1997, sobre la base de informacion del
IGAC.
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Porcentaje (%) del drea sembrada

del pais segun tamafios de finca (PSM)

Tamafio Ha. %
0a20 43,3
20a50 20,3
50a 100 13,4
100 a 200 12,8
200 a 500 7,8
+ de 500 1,3

Fuente: DANE Encuesta Nacional Agropecuaria 1996

Esta distribucién del drea sembrada del pais
no obedece de ninguna manera a que las tierras
utiles estén en las unidades pequenas, que tienen
una proporcién de las tierras improductivas del pais
cuatro veces mas altas que el porcentaje de super-
ficie total que poseen. En cambio, las unidades mas
grandes tienen una proporcion de las tierras im-
productivas de Colombia equivalente a la mitad
del porcentaje de la superficie que poseen con
respecto a la total nacional. Se trata de una
relatifundizacién, es decir, de la acumulacién de
la tierra en la gran propiedad con fines especula-

tivos y no productivos.

Es asi como el modelo que destruye la pro-
duccién nacional, se entrelaza con la relatifun-
dizacién especulativa que forma parte integral de
tal modelo antinacional. Es este modelo el que ha
condenado al pais a la dependencia alimentaria, a
la ruina de pequenos y medianos empresarios y al
incremento del desempleo rural en mas de dos pun-

tos porcentuales.

Este proceso se verifica en medio de una rea-
lidad que estéd muy lejos de producir el cuadro
de reduccién de la poblacién rural, y en particu-
lar de reduccién del campesinado que algunos se
imaginaron para el fin del siglo. Aunque la po-
blacién rural se ha reducido en términos relati-
vos, ha seguido aumentando en términos abso-
lutos, de 6 millones de personas en 1938 a 11,6

millones en 1993.

Otro tanto ha ocurrido con la poblacién eco-
némicamente activa del sector agropecuario, que
pasé de 1,9 millones en 1938 a 2,7 millones en 1993.
Aun mas, los “trabajadores por cuenta propia” del
sector (campesinos medios) pasaron de 600 mil en
1938 a 70 mil en 1964 y 800 mil en 1993. Se ha
reducido en cambio, y drasticamente desde 1964,
el namero de patronos del sector agropecuario, es-
pecialmente por la quiebra de los pequefios em-
presarios. En 1964 habia 2,3 trabajadores agro-
pecuarios por cuenta propia por cada empleador,
mientras que en 1993 eran 4,7 por cuenta propia
por empleador. En el mismo periodo los jornaleros

pasaron de 3,3 a 7,7 por empleador.

Es decir, el lento proceso de "modernizaciéon”
del campo colombiano no ha producido ni una re-
duccién de la poblacién rural en términos absolu-

tos, ni una reduccién del nimero de campesinos.

Tras la subestimacién econémica de la econo-
mia campesina se oculta que existe una via de de-
sarrollo rural diferente al latifundio: la via campe-
sina de desarrollo. Si el campesinado dispone de

los recursos puede garantizar un desarrollo del agro



mucho mas dindmico que el de los terratenientes y
las transnacionales. En las condiciones de inferio-
ridad de hoy, los campesinos y pequeios propieta-
rios, s6lo con 13% de la tierra, tienen 43% del area
sembrada del pais. Mientras los grandes propieta-
rios, que poseen 43% de la tierra, solamente tie-
nen 9% del drea sembrada y por ello se desperdi-
cian mas de 5 millones de hectéreas aptas para la
agricultura; otras 800 mil mas dejaron de sembrar-

se en esta década.

En resumen, no hay duda de que el campesi-
nado ha sido viable en tanto fenémeno real y exis-
tente, en la medida en que ha hecho un continuo
aporte a las economias nacional e internacional, re-
presentado especialmente en productos exporta-
bles generadores de divisas en el mercado interna-
cional, alimentos para el consumo interno y fuerza
de trabajo. Ha resistido parcialmente, tanto la com-
petencia en el mercado como la violencia ejercida

para desalojarlo.

Para poder responder si serd viable en el futu-
ro, hay que constatar que ademas de haber aumen-
tado la poblacién dedicada al sector agropecuario (2
millones 400 mil personas en 1985 y 2 millones 700
mil en 1993), la vida rural se ha diversificado, cre-
ciendo las actividades no agropecuarias en el cam-
po, indicando que la produccién que se realiza ad-
quiere una complejidad, expresada en una divisién
del trabajo rural, no prevista en modelos clasi-
cos. Mecanicos, técnicos agropecuarios, maestros,
profesionales de la salud y numerosos transporta-
dores y comerciantes hacen parte hoy de la po-

blacién rural.

colonnea -

Tratar de romper la vida rural segun el mode-
lo clasico, choca no sélo con la resistencia campe-
sina, sino con comunidades rurales complejas des-
de el punto de vista econémico y social. En vez de
tratar de quebrar esta dindmica comunitaria rural,
podria tratarsele como una enorme fuerza econé-
mica y politica capaz de propiciar transformacio-

nes desde la base de la sociedad.

Hoy la viabilidad de la economia campesina
puede mantenerse aprovechando algunas de sus

caracteristicas:

1. Capacidad de dedicarse a productos de amplia
aceptacion en el mercado mundial y de conso-

lidarse por largos periodos en su produccién.

2. Conocimiento de sistemas agroecolégicos
de manejo especial, principalmente en la re-
gion andina y la
Amazonia pero

también en otras.

3. Produccién mas
barata de deter-
minados bienes
que son adquiri-
dos por pobla-
cién que no tiene
acceso a otros

mercados.

4 . Papel clave en la
reproduccién de

la mano de obra.
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Sin embargo, mantenerse sélo en esos tres ni-
veles seria prolongar la situacién de crisis del pais.
Es necesario, ademas, que al reconocer el papel de
la economia campesina se le considere como un
sector estratégico, en la medida que se reconozca
a las comunidades rurales como sujeto alternativo

de desarrollo. Esto significa, en resumen:

1. Reconocer a las comunidades locales poder con

categoria estatal y sus autoridades propias.

2. Llevar a cabo una reforma agraria masiva que
beneficie a un millén de familias (no marginal para

pequeios grupos de 5 6 10 mil familias al afio).

3. Un programa de crédito masivo especial para cam-
pesinos (las tasas de interés para campesinos en
Colombia son superiores a las tasas de interés
para corporaciones transnacionales en Estados

Unidos, Europay Japén).

4. Una renegociacién de los términos de conve-
nios internacionales para el sector agropecuario
colombiano, especialmente para controlar
las importaciones y garantizar los canales
de mercadeo para los productos alternati-

vos al narcocultivo.

5. Un programa cooperativo o asociativo masivo
para que los campesinos asuman programas de
mercadeo y procesamiento agroindustrial de

productos rurales.

6. Valoraciény programacioén de la produccion, re-

produccién o conservacién de recursos natura-

les renovables y respeto a la propiedad comuni-

taria de los recursos genéticos.

7. Contratos con comunidades campesinas para

el manejo de zonas de importancia ecoldgica.

Esto cuesta mucho, pero la pregunta esta ensi
cuesta mas que la guerra que se hace ahora tratan-
do de cumplir el programa cldsico de “limpiar” el

campo para el desarrollo.

Es decir, la discusién sobre la viabilidad del
campesinado coincide con la discusién sobre la via-
bilidad de la paz. Los caminos violentos, como la
guerra colombiana o los golpes de Estado en Chile
o Indonesia, o la dictadura de los sultanes malayos,
son una alternativa. La otra es permitir y propiciar
la participacién masiva del campesinado en el mo-
delo de desarrollo, no sélo la participacién margi-
nal de unos poquitos campesinos favorecidos por
programas clientelistas que son compatibles y ha-

cen parte de una politica de guerra.

Muchos creen que la participacién de las co-

munidades campesinas consiste en hacer talleres,




seminarios, foros y especialmente comités sobre
los programas del Estado. Aunque eso sea impor-
tante, el problema real de la participaciéon es el
del poder y el de la disposicién de los medios eco-
némicos. Mientras no tengan poder, los comités
seran abandonados por la gente que ve su inutili-
dad. Mientras los campesinos no puedan partici-
par directamente en las decisiones, incluidas aque-
llas que se toman sobre convenios internacionales
de comercio que afectan sus vidas, la participa-

cién no serd real.

No se trata de “conservar” lo que hay, es decir
la pobreza de afnos de dominacién sobre los campe-
sinos (y sobre los indigenas) sino de cambiar el mo-
delo de dominacién por el de participacion, y el de
pobreza por el de desarrollo campesino, como par-
te de un programa de reconstruccién de nuestra agri-

cultura y de una nueva economia nacional.

LA REFORMA AGRARIA CONCERTADA

Entonces, en las condiciones actuales se requiere
concertar entre los diferentes actores sociales una
reforma agraria. Su objetivo social sera la paz dura-
dera, su objetivo econémico desactivar la renta espe-
culativa y absoluta de la tierra. Se trata de lograr que
el suelo se use de acuerdo con su potencialidad, de
acuerdo con sus caracteristicas agroecoldgicas. Es
necesario que la rentabilidad del uso adecuado de los
suelos agricolas y ganaderos sea superior a su pre-
cio, a la vez que se aplican medidas que sustituyan la
politica neoliberal y eleven la rentabilidad del uso ade-

cuado del suelo.

En vez de la expropiacién privada y violenta
que realizan transnacionales y especuladores de tie-
rra, hay que aplicar la expropiacién por via admi-
nistrativa de las fincas necesarias para la reforma
agraria y la extincién del dominio sobre todas aque-
llas tierras aptas para la agricultura, 6 millones de
hectareas, que estadn siendo desperdiciadas,

inadecuadamente explotadas.

El esquema de “negociacién voluntaria” que
llevé a una reforma agraria marginal, hoy con la
crisis fiscal y la crisis agraria lleva a una actuacion
ridicula y cara del Estado, que no podra ser reme-
diada sino empeorada por la descentralizacién per-
versa de los gamonales. Tierras malas a sobrepre-
cio. Si fueran tierras buenas, los precios serian
astrondémicos, como los de las fincas que compran
Invias y los departamentos para construir carrete-
ras. Sélo la expropiacién administrativa y la extin-
cién de dominio pueden dar a la reforma agraria

unos costos reales y costeables y una rentabilidad.

Pero, ademds, la reforma agraria pasaria como

espuma si no se restringe el mercado de tierra. Es
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la experiencia que conocen bien los indigenas: cuan-
do la Republica abrié la libre compraventa de tie-
rras de los resguardos, los indigenas perdieron las
parcelas que les habian titulado. La propiedad in-
dividual fue la condicién para despojarlos de la tie-
rra. En cambio los pueblos indigenas que lucharon
por la inalienabilidad de sus tierras, la han logrado
y han hecho la Unica parte de la reforma agraria

que tiene algo de solidez en el pais.

Con las Zonas de Reserva Campesina se ha
dado un pequeno paso juridico hacia la restriccién
del comercio y de la concentracién de la propiedad
privada en las areas donde la reforma agraria en-
trega parcelas a los campesinos. Este paso debe,
en primer lugar, volverse practico, pues por aho-
ra sélo se han aprobado cinco reservas campesi-
nas, s6lamente en una de ellas se ha comenzado a
trabajar y apenas se ha entregado a los campesi-
nos una de las haciendas existentes. En segundo
lugar, debe establecerse un sistema claro para evi-
tar la recomposicion del latifundio, alli donde el
Estado ha invertido en la reforma agraria, pues
los terratenientes acostumbran venderle caro al
Incora, para luego volver a concentrar las mismas

propiedades.

La extincién de dominio
de los bienes adquiridos por en-
riquecimiento ilicito, ordenada
por la Ley 333 de 1996, no ha
tenido mayor efecto hasta aho-
ra. Se trata de aplicarla de ma-
nera que los predios se dediquen

a la produccién en manos de

campesinos, cooperativas o0 empresas comunitarias
y su redistribucién presione hacia abajo los precios
de la tierra, en lugar de subastarlos para afianzar la

tendencia al alza de precios.

La constitucidn, reestructuracion, ampliacién
y saneamiento de resguardos indigenas y la titula-
cién colectiva para comunidades negras, asi como
la creacién del Fondo de Tierras para reintegrar la
propiedad a los islefos raizales de San Andrés (de
que trata la Ley 333 de 1996) permiten articular la
reforma con la defensa de la diversidad cultural y la
gestion de las comunidades nativas. Es necesario que
las medidas para reconocer la propiedad de la tierra
de los grupos étnicos puedan ser aplicadas por fue-
ra de las presiones de los gamonales que hasta el

momento han logrado entrabar su aplicacién.

Para lograr este objetivo es necesario recono-
cer legal y efectivamente la actividad y la organiza-
cién propia de los colonos y de las comunidades
nativas y facilitar los procesos de planificacién,
concertacion, gestion, centralizacién y fiscaliza-
cién de las comunidades y sus organizaciones.
El logro de esta meta permitiria el mutuo esta-
blecimiento y exigencia de cumplimiento de res-

ponsabilidades entre las co-
munidades locales, las
organizaciones regionales y

nacionales y la Nacién.

Ademads, se necesita el
reconocimiento del papel de
la organizaciéon campesina,

como autoridad con jurisdic-



cién y competencias, asi como mantener y desa-
rrollar la que ya existe constitucional y legalmente
para las autoridades propias de los indigenas. En
tanto se aprueban todas las normas necesarias
para ello, es necesario por lo menos reconocer y
afianzar la personeria juridica y la represen-
tatividad legal de las organizaciones propias de
los campesinos y en particular de los colonos, ta-

les como sus interveredales y juntas.

En consonancia con esto, es imprescindible for-
talecer el papel de la unidad, centralizacion y orga-
nizacion nacional del campesinado, sin la cual es im-
posible que avance una verdadera reforma agraria,
asi sea limitada. Su participacién decisoria debe ser

garantizada.

Tanto la organizacién local representativa,

como su indispensable centralizacién nacional, son

" . HE R I
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impensables sin restablecer la plena vigencia de los
derechos humanos vy las libertades democraticas en
el campo. iNo mdas masacres y asesinatos! Sin que
las organizaciones de base y las nacionales tengan
plenas garantias para la vida de sus lideres y asocia-
dos, asi como para su funcionamiento, movilizacién

y unidad, es imposible la transformacién del campo.

A esto toca articular, como ya se dijo, la
renegociaciéon de los convenios y tratados interna-
cionales de comercio e inversidn, las lineas de crédi-
to subsidiado para pequenos propietarios y los me-
canismos de articulacién equitativa entre ellos y el
resto de la cadena de produccién y mercado. Esto sera
exitoso si no se despilfarran los recursos pagando
tierras a altos precios, por encima de su rentabilidad.
iEsta reforma agraria es indispensable para recons-
truir nuestra agricultura e impulsar un nuevo mode-

lo econémico vy politico para Colombia!
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LA EXPERIENCIA EN COLOMBIA

A juzgar por la abundante expedicion de leyes y de normas orienta-
das a modificar la estructura agraria, desde la década de los trein-
ta, Colombia da la impresion de haber estado persiguiendo la
forma mas adecuada de corregir las restricciones mas apremian-
tes relacionadas con la inequitativa e ineficiente distribucion de
la tierra, que limitan el desarrollo de su agricultura y el progreso

econémico y social de los habitantes del campo.

* Profesor de la Facultad de Ciencias Economicas, Universidad Nacional de

Colombia



Pero a juzgar por los re-
sultados, es claro que el pafs,
o ha carecido de la suficiente
capacidad y voluntad politica
para realizar las transformacio-
nes institucionales que se pre-
cisan para alcanzar esos obje-
tivos, o ha escogido medios y
estrategias inapropiados para lograr los propdsi-
tos que la dirigencia proclama a través de la legis-
lacién, o ambas cosas. De hecho, sobre todo en los
ultimos cuarenta afos de intentar una reforma
redistributiva de la tierra, no se logré un cambio ni
siquiera marginal en la estructura de la propiedad
ni en la dindmica de la pobreza y la marginalidad
rural, pero el pais si gasté méas de 3.500 millones
de ddlares sélo en el intento de reformar la estruc-
tura de la propiedad rural mediante la accién del

Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, Incora.

Estudios recientes han presentado argumentos
que llevan a pensar que ha faltado capacidad politi-
ca favorable a la reforma agraria, pero también que
ha sido equivocada la estrategia y la escogencia de

los medios para lograr los objetivos.

Las intenciones aparentes de la dirigencia po-
litica de Colombia en relacién con la estructura
agrariay, sobre todo, con la inequitativa e ineficiente
distribucién de la propiedad de la tierra, se han re-
flejado en numerosas y sucesivas reformas legisla-
tivas y ajustes reglamentarios, al cual mas, con una
minima capacidad efectiva para efectuar el tipo de
transformaciones necesarias para encauzar el de-

sarrollo agricola y rural hacia el logro del progreso

Co'umba - Terra y Paz

y el bienestar de los habi-

tantes rurales.

Los enfoques legislati-
vos han ido cambiando su
énfasis: antes de 1960 se
enfocaron a definir y clari-
ficar los derechos de propie-

dad, con el fin de promover el funcionamiento efi-
ciente de los mercados de tierras y lograr una mejor
asignacién de la misma a fines productivos. Desde
principios de la década de los afos sesenta, ha pre-
dominado un enfoque redistributivo de la propie-
dad por medio de la intervencién directa del Esta-
do, complementada con acciones tipicas de
programas de desarrollo rural integral. Las accio-
nes de intervencion estatal se dieron a través de
programas de compra de predios para entregar en
parcelaciones a campesinos sin tierra; adjudicacién
de baldios y titulaciones individuales y comunita-
rias; fomento de la colonizacién; y creacion, deli-
mitacién y saneamiento de resguardos indigenas y

comunidades negras.

Las diferentes problemadticas rurales y los con-
flictos sociales de mayor profundidad y extensién
que afronta el pais se han asociado, en el modelo
analitico de intelectuales y politicos influyentes, con
la persistente concentracién de la propiedad de la
tierra y los supuestos anhelos de propiedad frus-
trados histéricamente por parte de la inmensa ma-
yoria de los campesinos. Esta percepcién intelec-
tual y politica tiende a reforzar y a perpetuar la
atencién en soluciones redistributivas de la pro-

piedad de la tierra, como condicién necesaria para
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hacer posible el desarrollo rural y superar los
aberrantes niveles de pobreza y marginalidad en que
viven los campesinos. Asi, las posibilidades de te-
ner éxito en la busqueda de convivencia en paz, en
la lucha contra la produccién y el trafico de drogas
ilicitas, asi como en la mitigacién de los problemas
ambientales, necesariamente se perciben, por ese
ideario intelectual y politico, como si dependieran
de la efectividad de una reforma agraria redistri-
butiva de la propiedad. Esta percepcién en buena
parte explica la sucesién de cambios inutiles a la

legislacién sobre reforma agraria.

En todas las reformas a la legislacién se de-
claran las intenciones orientadas a corregir la
ineficiencia e inoperancia de las entidades respon-
sables de la redistribucién, a lograr transparencia
en los procedimientos, a fomentar la organizacién
y la participacién de los campesinos, a promover
la descentralizacion, a combatir la corrupcién, et-
cétera, segun se ha ido atribuyendo la falta de efec-
tividad a las fallas en los instrumentos y no a las
fallas y errores de concepcién del problema. Sin
embargo, todos esos problemas instrumentales

persisten reforma tras reforma.

Los resultados que el pais ha logrado en un
poco menos de 40 anos de reforma agraria se pue-

den resumir en los siguientes:

a. Por compra, y casi en forma marginal por ex-
propiacioén, se han redistribuido apenas 1.5 mi-
llones de hectdreas (menos de 5% de las tierras
bajo propiedad privada). Adicionalmente se ti-
tularon 15 millones de hectareas de tierras bal-
dias y se delimitaron 30 millones de hectéareas
para resguardos indigenas. En el interior de la
frontera agricola el indice de concentracién de
la propiedad no cambié en forma significativa,
pues los arreglos institucionales (las reglas de
juego) que promueven la concentracién han per-
manecido intactas y sus resultados contrarres-
tan con creces los logros de las pretensiones

redistributivas del Estado.

b. A través de programas de redistribucién se han
beneficiado un poco menos de 102 mil familias
(cerca de 5% de los hogares rurales), de las cua-
les més de la mitad corresponden a lo realiza-
do en los dltimos 10 anos. Un poco més de 430
mil familias han obtenido titulos de propiedad
sobre predios baldios, y mas de 65 mil familias
de comunidades indigenas han logrado benefi-
ciarse por la definicién y delimitacién de res-

guardos y reservas indigenas.

C . El esfuerzo fiscal de la nacién a través de asig-
naciones ejecutadas por el Incora en los pro-
gramas de redistribucién, asciende a algo mas
de 3.500 millones de délares. En promedio, €l

gasto efectuado por familia beneficiada ascien-




de a mas de 35 mil dblares, y a casi 2.450 déla-

res por hectérea redistribuida.

Diversos estudios de caso arrojan indicios se-
rios de que las familias que han sido beneficiarias
de programas de reforma redistributiva de la tie-
rra no presentan una situacién mejor que las fami-
lias "no beneficiarias”, en cuanto a ingreso pro-
medio y calidad de vida. Este tema merece ser
investigado a fondo, pues estaria indicando que el
rendimiento social del gasto publico efectuado para
redistribuir tierras ha sido negativo. Y lo peor, que
en vez de mejorar las oportunidades de progreso y

bienestar de los campesinos pobres, las empeora.

Las circunstancias econémicas e institucio-
nales que justificaron plenamente hasta hace po-
cas décadas la necesidad de emprender una re-
forma agraria redistributiva, han cambiado
significativamente: el peso de la agricultura en la
economia nacional disminuyé de méas de 40% en
1950 a menos de 12% en la actualidad; la tierra,
que a mediados del siglo XX debia captar mas de la
mitad del ingreso de la agricultura, hoy en dia y
como consecuencia del cambio técnico, represen-
ta menos de 7% del ingreso rural; ademas, las ac-
tividades no agricolas representan méas de 45% del
empleo rural y expl'ican mas de 40% del ingreso de
la poblacién rural.-Asi, si en la década de los cin-
cuenta la tierra representaba mas de la quinta par-
te de la renta nacional, en la actualidad representa
menos de 1%. Sin embargo, la poblacién rural cons-
tituye un poco menos de 30% de la poblacién total,
y cerca de 70% de los habitantes rurales siguen

atrapados por la pobreza.

Co'omba - Tierra y Faz

Lo anterior pone de presente que una reforma
agraria centrada en la mera redistribucién de la
propiedad de la tierra ofrece un potencial minimo
para lograr un cambio significativo en las condi-
ciones de bienestar de la poblacién rural. El énfa-
sis de una reforma agraria debe ponerse, sobre
todo, en el fortalecimiento del capital humanoy las
capacidades de los campesinos, asi como en las
condiciones institucionales que determinan la am-
plitud de las oportunidades y opciones de progre-

so y bienestar que tienen los habitantes del campo.

Hoy parece méas importante poner el énfasis,
tanto en lo que promueve las capacidades de los cam-
pesinos (o sea, el capital humano) para realizar sus
aspiraciones de progreso y bienestar, como en el
ambiente institucional y en las dotaciones fisicas (in-
fraestructura de vias y comunicaciones) que favo-
rezcan sus oportunidades de acceso a recursos pro-
ductivos, y a la tierra en particular, no necesaria ni

exclusivamente por la via de la propiedad.

La experiencia internacional indica que el éxito
de las reformas agrarias redistributivas de la tierra

para lograr resultados significativos en la lucha con-
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tra la pobreza y la desigualdad rural, depende de la
ocurrencia de profundas transformaciones en la es-
tructura de poder de la sociedad en su conjunto, que
permitan generar las condiciones institucionales que
requiere el desarrollo integral del medio rural. La
ausencia de esos cambios fundamentales en las rela-
ciones de poder y en el marco de incentivos impide el
logro de resultados positivos en bienestar y oportu-
nidades de progreso a través de simples reformas
redistributivas de la tierra, por mas profundas que

éstas sean (Peru y México son ejemplos muy dicientes).

Las lecciones de la experiencia internacional
demuestran que el éxito de las reformas agrarias
redistributivas de la propiedad de la tierra para im-
pulsar el desarrollo rural y el progreso econémico

y social de los habitantes del campo implica:

a. Que la agricultura represente un alto porcentaje

de la estructura econémica del pais.

b. Que latierra tenga, a su vez, una alta participa-

cién en el ingreso rural.

C. Que las politicas publicas garanticen el fortale-
cimiento de las capacidades de la poblacién ru-
ral (por medio de una cobertura universal de la
educacién basica, la atencién de salud y la se-

guridad social en el medio rural).

d. Que el Estado asegure una dotacién adecuada
de la infraestructura rural para el acceso de los
productores rurales a los mercados de produc-
tos y de factores productivos, asi como a los

servicios sociales.

€. Que el Estado esté comprometido en forma efec-
tiva con el desarrollo tecnolégico apropiado a

las condiciones de los pequenios productores.

Pero ain mas alld de mostrar los requisitos
para que las acciones redistributivas de la propie-
dad de la tierra tengan éxito en el combate a la
pobreza rural, la experiencia internacional induce a
preguntarnos épor qué un conjunto de sociedades
(por lo regular, las mas avanzadas y exitosas) die-
ron lugar y reforzaron estructuras de distribucion
de la tierra que favorecieron la eficiencia econémica
y la equidad social en el campo, mientras que otras
(por lo general, las mas atrasadas y desiguales) crea-
ron y contindan recreando estructuras de propiedad
incompatibles con la eficiencia econémica y la equi-
dad social? La respuesta se debe buscar en los res-
pectivos marcos o arreglos institucionales (sus re-
glas de juego) en cuanto en ellos es donde se definen
los incentivos que explican los resultados de la
interaccion social. Asi, mientras en las sociedades
avanzadas la estructura de distribucién de la pro-
piedad rural no constituye ni ha constituido un “pro-
blema” porque sus reglas de juego permiten produ-
cir resultados que son aceptables socialmente, en
las sociedades atrasadas sus respectivas reglas de
juego fomentan los resultados socialmente inacep-
tables que se expresan en estructuras agrarias tan
ineficientes como inequitativas y que dan forma al
“problema agrario” e inspiran su “remedio”: la re-
forma agraria redistributiva de la propiedad. En este
sentido, las politicas de reforma agraria centradas
en la redistribucion de la propiedad, estan condena-
das al fracaso puesto que se enfocan a corregir los

resultados mientras las causas que generan con-



centracion improductiva de la propiedad, y por lo
tanto atraso, pobreza y desigualdad social, se man-

tienen o incluso se refuerzan.

LAS PRIORIDADES ACTUALES

Las lecciones aprendidas de la experiencia de Co-
lombia y de los casos internacionales exitosos ofre-
cen el fundamento para que el énfasis de las politi-
cas para transformar el medio rural y crear las
condiciones que permitan promover y lograr el pro-
gresoy el bienestar de la poblacién rural en condi-
ciones equiparables a las del resto de la poblacién
colombiana, sea puesto en los aspectos que apun-

ten a:

1. Resolver los problemas que impiden el funcio-
namiento eficiente de los mercados de tierras,

mediante:

* (Clarificacién de los titulos de propiedad.

* Seguridad juridica y proteccién efectiva a los
derechos de propiedad.

* Eliminacién de los incentivos que fomentan la
inmovilidad especulctiva de la tierra.

* Desarrollo de los mecanismos que profundicen
el mercado de tierras, diversificando las opcio-
nes de acceso a la tierra a los productores, y
facilitando la posibilidad de realizar contratos

de arriendo a largo plazo.

2. Aumentar la capacidad de acceso de los cam-
pesinos pobres a los mercados de activos pro-

ductivos, lo que implica:

77



Alvaro Balcazar

Acceso a tierras y disminucion de la pobreza rural

~
oo

Fortalecer las capacidades de la poblacién ru-
ral y equilibrar sus oportunidades con las que
tiene el resto de la poblacién (cobertura uni-
versal de la educacién bésica y de los servicios

de salud y seguridad social en el medio rural).

Corregir las fallas que afectan los mercados de
crédito, asistencia técnica y de productos me-
diante estrategias de integracién empresarial,
cooperacion y coordinacién entre los pequenos

productores.

Promover el capital social y la cooperaciéon
(asociatividad, ampliacién de radios de confian-
za, fomento del compromiso civico y de la éti-

ca social) entre las comunidades campesinas.

. Valorizar los activos de los campesinos median-

te las dotaciones que aumentan en forma per-
manente la productividad del trabajo en el sec-
tor rural y promueven la movilidad eficiente de
los factores productivos. Tales dotaciones son

principalmente:

Vias, caminos y facilidades de acceso a merca-

dos y a servicios sociales basicos.

Desarrollo tecnolégico coherente con la dota-

cién de factores productivos.

Reconversion productiva, orientando la produc-

cién de los campesinos hacia productos con alta

respuesta de la demanda al ingreso de los con-

sumidores y al precio.

. Impulsar la descentralizacién institucional de

las politicas agrarias, para lo cual es necesario:

Trasladar al municipio la responsabilidad
como ejecutor principal de los programas
redistributivos de tierras, cuando los mismos

sean necesarios.

Desarrollar fondos municipales de tierras con
el apoyo efectivo del presupuesto nacional bajo

esquemas de cofinanciacién.

Establecer incentivos a la iniciativa privada para
el desarrollo de parcelaciones empresariales
integrales, mediante las cuales los campesinos
beneficiarios se incorporen al desarrollo em-

presarial de la agricultura.

. Participacién efectiva y fomento de la autode-

terminacién de las comunidades campesinasy

la sociedad rural, lo que implica:

Aumentar el poder efectivo de demanda de bie-

nes y servicios de los campesinos.

Aumentar su capacidad de discernir para esco-
ger mejor y en forma mas eficiente sus opcio-
nes, de acuerdo con sus propias aspiracionesy

sus propios sistemas de valores.




Hacia una nueva
vision de la
reforma agraria en
Latinoameérica

Paolo Groppo Ph.D.*

MARCO Y DEFINICIONES

Ante todo es necesario aclarar lo que entendemos por reforma agra-
ria en los albores del siglo XXI. Citando a un conocido profesor fran-
cés, podemos decir que stoda reforma surge al comprobar la inade-
cuacion de las instituciones a la realidad de las estructuras vigentes»
(Le Coz, 1976). De acuerdo con otro gran conocedor de los proble-
mas agrarios de la regién, podemos afirmar que la reforma agraria
s6lo se justifica cuando hay una “cuestion agraria”. Existe una cues-
tion agraria cuando las relaciones economicas, sociales, politicas y

culturales del campo son un impedimento para el desarrollo.

* Servicio de Tenencia de la Tierra (SDAA) Direccion de Desarrollo Rural
de la FAO
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Hacia una nueva vision de la reforma agraria en

En el aspecto agrario tal desarmonia se mani-
fiesta en las relaciones entre los factores producti-
vos: la tierra, el capital, la mano de obra y el pro-
greso tecnoldgico, considerados bajo los aspectos
de la eficacia econémica y la justicia social. Cuan-
do se reconozca la existencia de esta desarmonia,
se pondra en obra un conjunto de operaciones para
readecuar la estructura territorial de un estado o
de una regién mediante la modificacién de las re-
laciones sociales, con el fin de asegurar el mejora-
miento de las técnicas de cultivo y el aumento de la
produccién agricola. A este conjunto de medidas
se suele llamar «reforma agraria». Conceptos muy
parecidos han sido expresados también por Kuhnen

(1982) y por varios autores asiaticos.

Las implicaciones mas directas de esta defini-

cién son las siguientes:

1. Se trata de un proceso histéricamente deter-
minado, pues es producto de la historia politi-
ca, econdémica, social, técnica, cultural y fisica

de cada pais.

2. Igualmente, podemos decir que la reforma

agraria se concibe como una combinacién apro-

piada y coherente de medios de produccién para
la explotacién del medio y la administracién del
espacio. O sea, una reforma agraria no puede
ser sobrepuesta al sector rural, siendo, por esta

razén, un producto social.

3. Lareforma agraria no es una actividad perma-
nente, es una intervencién excepcional para re-
solver la cuestién agraria. Por tanto, para dise-
nar un programa de reforma es indispensable
caracterizar el problema agrario, pues éste tie-
ne especificidades que son propias y tal vez

Unicas en cada pais.

La nocion de reforma agraria esta tan ligada a
la nocién de progreso, que se hablard de contra-
rreforma cuando la operacién tienda a restablecer
los privilegios de una oligarquia y adquiera un sig-

nificado politicamente reaccionario.

/POR QUE EL TEMA REFORMA AGRARIA ESTA
TAN LIGADO AL SIGLO XX?

T al como hemos dicho antes, toda reforma surge
al comprobar la existencia de una desarmonia. La
comprobacién de tal desequilibrio se manifiesta al
comparar varios «modelos» o varias hipétesis dis-

tintas de desarrollo.

El siglo pasado se abre con la revolucion (o
golpe de estado) bolchevique en Rusia: de alli
en adelante se plantea en el &mbito mundial la
existencia de un modelo alternativo cuyas ex-

plicaciones teéricas se adaptaban bien a las con-



diciones de los paises del tercer mundo. A par-
tir de 1917 estas ideas comienzan a permear a
varios pensadores y politicos en todos los pai-
ses, porque en Rusia habia, supuestamente, la
prueba de la superioridad de un «modo de pro-
duccién» socialista: esto justificaba la acelera-
cién de la accién politica en favor de una suble-
vacién popular en contra de las antiguas

estructuras agrarias.

Por haber acontecido antes de 1917, la revolu-
cién mexicana no se sustenté ideolégicamente en
el pensamiento marxista-leninista. La intervencién
de las tropas de Zapata o de Pancho Villa se debe
interpretar como una continuacién de las més an-
tiguas sublevaciones populares de la historia. Pero
la revuelta de los campesinos mexicanos fue tam-
bién la reaccién de una poblacién esclavizada con-
tra los danos causados por el sistema de planta-
ciones creado en beneficio de la dictadura o del
capitalismo extranjero: fue, pues, una reaccién es-
pontanea de un proletariado envilecido y de un sen-

timiento nacional de humillacién.

La reforma mexicana conservé su caracter es-
pecifico nacional y apenas sir-
vié para difundir en el exterior
la reforma agraria. Las tenta-
tivas de Guatemala en 1952 y
de Bolivia al afno siguiente no
cambiaron el curso de la his-
toria. Sélo al final de los afos
cincuenta, tras la victoria
castrista, se efectué realmen-

te en el sector del Caribe la

alianza entre el pensamiento marxista-leninistay la

revuelta del campesinado de Latinoamérica.

De alli en adelante la reforma agraria pasé a ser
parte de una propuesta de desarrollo con cambio es-
tructural, y en este sentido era parte integrante de
una estrategia de desarrollo que tenia el propésito de
modificar los elementos basicos de la convivencia del
campesinado con los demas sectores de la sociedad,
y de la agricultura con la industria. La industrializa-
cidn se veia obstaculizada por las estructuras agra-
rias cerradas. La modificacién de este orden tradi-

cional justificaba la intervencién del Estado.

Desde luego, esa no era la inica propuesta en
los anos sesenta; también se postulaba una estra-
tegia de desarrollo sin cambios estructurales diri-
gidos, y centrada en la modernizacién tecnoldgica

estimulada por politicas publicas eficaces.

En todos los paises que intentaron aplicar la refor-
ma agraria, las tensiones entre ambas opciones ideolé-
gicas se expresaron directamente en el sistema politi-
co, poniéndose en juego no sélo distintos intereses sino
diversas fuerzas sociales que procuraron controlar los

gobiernos y los parlamentos o

influir en ellos.

En el dmbito mundial la
presencia de una hipétesis al-
ternativa, junto con el recono-
cimiento de la inadecuacién de
las estructuras agrarias ante-
riores y finalmente con otros

objetivos politicos, llevd a
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EE.UU. a incentivar reformas agrarias radicales tanto
en Japén como en Corea del Sur y Taiwan en la déca-
dade 1950.

Paralelamente se estaba dando un proceso in-
dependiente pero intimamente ligado a nuestra te-
matica, o sea, el proceso de descolonizacién y, al
final de la década de 1950, la revolucién cubana
con la aplicacién, por primera vez en la region, del

modelo socialista en la agricultura.

La descolonizacion fue acompafada de la re-
cuperacion de las tierras pertenecientes a los colo-
nizadores, pero alli es cuando aparece la dificultad
de resolver los problemas agrarios en el marco
nacional. Ante la impotencia de los gobiernos para
resolver un problema del cual dependia el sustento
alimenticio de su poblacién, se deleg6 esta inter-
vencidn a las organizaciones internacionales. Aun
paises considerados como los mayores defensores
de la propiedad privada sostuvieron soluciones ba-

sadas en la reforma agraria.

Bajo el patrocinio de la FAO se llevé a cabo en
Madison (Wisconsin, EE.UU.), en 1951, la primera Con-
ferencia Internacional sobre el Régimen Territorial,
que tenia como objetivo hacer comprender a los pai-

ses la necesidad de llevar a cabo reformas agrarias.

Diversos coloquios sostenidos en Africa,
Latinoamérica y Asia sudoriental estudiaron el
problema dentro de conjuntos regionales mas o
menos homogéneos y se prepararon para la
Conferencia Mundial de la Reforma Agraria, en

Roma, durante el verano de 1966.

Esta evolucién tactica de la politica de los EE.UU.
fue particularmente sensible en la regién latinoame-
ricana. Entre la intervencién armada en Guatemala
en 1954 y las proposiciones del tratado de Punta del
Este en 1961 habia ocurrido el asunto cubano. La
radicalidad del proceso y el temor de que el ejemplo
cubano se expandiera por los otros paises estan en la
raiz del gran estimulo que el gobierno de los Estados
Unidos pas6 a dar, a través de la Alianza para el Pro-
greso, a los paises latinoamericanos para que reali-
zaran reformas en sus estructuras agrarias: en la prac-
tica se propuso sacrificar la oligarquia de los grandes
propietarios para poder disminuir las tensiones agra-
rias y evitar que las sublevaciones populares fueran

el inicio de movimientos de mayor amplitud.

El ejemplo mds claro de la nueva relacién que
se venia estableciendo entre EE.UU., por un lado, y
organismos internacionales, por el otro, se dio jus-
tamente en el subcontinente latinoamericano, con
el establecimiento del Comité Interamericano de
Desarrollo Agricola (con la participacién de la FAQ,
el PNUD vy el IICA) a partir de la Conferencia de
Punta del Este. Sin embargo, la naturaleza misma
del sistema de las Naciones Unidas, limitaba la ta-
rea de sus agencias a «configurar las actitudesy
opiniones frente a las reformas nacionales e inter-
nacionales (debido a que) la responsabilidad de la
reforma agraria y el desarrollo rural recaian en los

gobiernos y los pueblos de los Estados Miembros».

Los resultados de la politica impulsada por
EE.UU. no fueron brillantes porque no hubo ni cam-
bio de estructura agraria (en este sentido la

influencia de EE.UU. nunca fue suficiente para



realmente «sacrificar» a las oligarquias nacionales) ni
se logrd controlar la tensién social que estaba

aumentando rapidamente.

Por esta razon, al perder importancia la hipé-
tesis reformista, la década de 1970 se caracteriza
por la respuesta militar al malestar de las masas
rurales. Esta politica estaba acompanada por una
revisién global del enfoque reformista. Es un he-
cho que en este periodo los organismos bi y
multilaterales de asistencia técnica y financiera
pasaron a estimular una alternativa a la reforma
agraria, bajo la forma de proyectos de desarrollo
rural integrados (DRI), en los cuales el componen-
te de dotacidn de tierras dejaba de ser lo principal
y la atencion se dirigia hacia un paquete de gastos
en crédito, asistencia técnica, pequenas obras de
infraestructura, comercializacién, gastos en vivien-
da, educacién y mejoramiento sanitario, concen-

trados en areas de gran incidencia de pobreza.

En medio a estos cambios radicales, la FAO
intentd capitalizar el interés que se despert6 en la
década anterior organizando la Conferencia Mun-
dial sobre la Reforma Agraria y el Desarrollo Rural
(CMRADR), celebrada en Roma en 1979.

En el documento final, aprobado por mayoria
se incluy6 una larga serie de propuestas/recomen-
daciones (méas de 100) dirigidas a los gobiernos y
cubriendo casi todos los aspectos posibles de la

reforma agraria y el desarrollo rural.

Esta dicotomia entre la realidad (en particular

latinoamericana) y las propuestas de los grandes

Colompa - Trerra y Paz
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organismos técnicos siguié amplidndose en los
afnos siguientes. Mal concebidos, con poquisimo
apoyo politico y sin un verdadero referencial tedri-
co-metodoldgico, los DRI desaparecieron rapida-
mente del escenario, en paralelo con el surgimiento

del nuevo dogma econdémico del neoliberalismo.

A la luz de estos hechos, en particular del ulti-
mo, es posible hacer una lectura muy distinta del
significado de la CMRADR. Tal como se dijo antes,
la conciencia de que los procesos de reforma agra-
ria no se podian realizar solamente en un marco
nacional fue tipica de la década de 1960. El gran
auge de los organismos internacionales en este
periodo se debia tanto a esta incapacidad de en-
contrar un actor alternativo para dinamizar el sec-
tor agrario como al miedo que la revolucién cuba-
na se propagara en otros paises. La Conferencia de
1979 pudo realizarse porque todavia habia preocu-
paciones por «contaminaciones» revolucionarias
(sélo en la regién recordamos los casos de Chile
primero y de Nicaragua después, y los focos gue-
rrilleros abiertos en El Salvador, Guatemala, Co-
lombia y Peru) y, por otro lado, porque la ideologia

neoliberal todavia no era dominante.

Siendo el producto histéri-
co de estas condiciones, a me-
dida que en la década siguiente
el neoliberalismo tomaba su
auge y que el peligro del conta-
gio se reducia, el interés estra-
tégico de los grandes paises en
apoyar la implementacién del

Plan de Accién firmado en 1979

iba disminuyendo. Cuando cayé el muro de Berlin,
en 1989, la desaparicidn del «peligro rojo» se con-
cretd y con él la necesidad politica de mantener el

tema de la reforma agraria entre las prioridades.

En la realidad, con la caida del muro se asis-
te a dos fenémenos contradictorios: por un lado,
desaparece la necesidad politica; por otro, varios
paises, redescubriendo sus raices nacionales (en
particular los paises del ex imperio soviético) se
dan cuenta de que las estructuras agrarias hereda-
das del pasado son un freno al desarrollo, que ne-
cesitan ser reformadas, y gracias a la desaparicién
del «peligro» comunista puede volverse a hablar de
reforma agraria sin una fuerte connotacién ideolé-
gica. De alli los innumerables pedidos que nuestra

Organizacion esta recibiendo.

El resultado es que cuando se pensaba que el
tema de la reforma agraria podria enterrarse defi-
nitivamente, se asiste a un renovado y ampliado in-
terés por él. El cambio es radical y muchos opera-
dores han sido tomados por sorpresa. Las
respuestas a estas solicitudes se limitan esencial-
mente, al final de la década de 1980 y comienzo de
la década de 1990, a una visién reduccionista del

tema, a través de los llama-

dos «mercados de tierra».

La tematica de los mer-
cados de tierras entra asi de
manera preponderante en el
debate de la reforma agraria
en la década de 1990. Las ra-

zones politicas para que este




tema predomine son tanto su capacidad de vincula-
cién con la ideologia neoliberal como la inconsisten-
cia de las propuestas alternativas. Siendo una pro-
puesta atractiva, el tema del mercado de tierras ha
venido progresivamente ganando espacio en el deba-

te politico/intelectual.

HACIA UNA VISION SISTEMICA

P or parte del Servicio de Tenencia de la Tierra de
la FAO (SDAA), hemos venido también organizan-
donos y elaborando una estrategia para darles res-
puesta a estas solicitudes. Partiendo de una con-
cepcidén de la reforma como «el arte de imaginar lo
que es posible y de crear las condiciones para que
lo posible se haga real», el Servicio SDAA de la FAO

ha venido organizando su estrategia en tres etapas:

1. Evaluacién del impacto de las reformas agra-

rias en Latinoamérica.

2. Una mirada mas completa a los mercados de

tierras.

3. Elaboracién de un marco de referencia metodo-

légico pragmaético, adaptado a las problematicas

actuales.

Evaluacién del impacto de las reformas
agrarias en Latinoamérica

El primer punto ha sido bien analizado por
Sampaio (1993), y de ese andlisis vamos a citar los

pasos sobresalientes:

«En términos generales, los procesos de re-
forma agraria no han logrado provocar un cambio
sustancial en la estructura agraria. En la mayoria
de los paises la tierra sigue concentrada en los es-
tratos de grandes propietarios y atomizada en el
ambito de las pequenas unidades de produccién...
La reforma agraria no ha logrado igualmente alterar
sustancialmente la problemaética de la agricultura
bimodal, caracteristica del sector agricola de casi
todos los paises. La produccién sigue siendo com-
partida entre un sector moderno de productividad re-
lativamente elevada y un sector tradicional, campesi-
no o de pequena agricultura, marcado por la pobrezay
la baja productividad. No ha eliminado tampoco las
tensiones y conflictos seculares que hacen del campo
latinoamericano un drea de inestabilidad, de violencia

y retraso social y politico».

Igual opinién expresa Kay (1998): «El suceso o
fracaso de las reformas agrarias es sujeto a mu-
chas controversiasl...] Mientras que las reformas
agrarias pueden ser una precondicién para el desa-
rrollo sostenible, sin embargo no es una condicién
suficiente. La reforma agraria no debe ser mirada

como una panacea para todos los males que afec-

85



Paolo Groppo

Hacia una nueva vision de la reforma agraria en Latinoamérica

[o.2]
(=)

tan las economias rurales y las sociedades latinoa-
mericanas. El impacto de la reforma agraria sobre
la produccién agricola ha sido mixto. Muchos
analistas concuerdan en que los resultados han es-
tado bastante por debajo de las expectativas. [Igual-
mente los resultados] en la distribucién del ingre-
so derivados de las reformas agrarias han sido
menores de lo anticipado. [Probablemente] las ma-
yores contribuciones de las reformas agrarias se si-
tdan en los estimulos dados a la creacién de institu-
ciones en los paises. Los gobiernos han facilitado la
organizacion de los campesinos en sindicatos y coo-
perativas de varios tipos, [lo que produjo] un grado
considerable de integracién del campesinado dentro

de la economia, la sociedad y la politica nacional».

Matizando este juicio global por pais y por
tema, encontramos situaciones muy distintas (Kay,
1998), desde muy negativas hasta algunas mas po-
sitivas: en este ultimo sentido, en el caso de Brasil
(FAO-PNUD, 1992) donde, con todas las limitantes
y errores cometidos, se ha podido demostrar la va-
lidez en términos econémicos y sociales del pro-
ceso reformista. Lo mismo se puede decir del caso
filipino (Lourie, 2001).

A la pregunta clave sobre por qué las refor-
mas agrarias han tenido un impacto relativamente
pequernio en la eliminacién de la pobreza rural y en
la modernizacién del campo latinoamericano, Kay
apunta al hecho de que «las reformas agrarias ne-
cesitaban de politicas complementarias y medidas
de orden macroeconémico mas apropiadas» (1998).
Por su parte, Sampaio responde «porque la

mayoria de las reformas han sido marginales y, se-

gundo, porque los efectos de las reformas agrarias
masivas fueron anulados por el efecto de fuerzas

contrarias».

Siguiendo a Sampaio en su andlisis del por qué
las reformas han sido marginales, podemos decir
que contrariamente a la via adoptada por los pai-
ses desarrollados (principalmente de Europa) don-
de el proceso de desarrollo econémico se dio con
base en la agricultura familiar, con el desarrollo
de las fuerzas productivas como condicién basica
para el despegue de la revolucién industrial, enel
caso latinoamericano la industrializacién fue tar-
dia y fundada en la sustitucién de importaciones,
estimulada por crisis cambiarias. El consumo de
masas no fue el principal estimulo a la expansion
del producto industrial, de modo que el peso del
costo de los alimentos en los presupuestos domés-
ticos no tiene el mismo significado qué en los pai-
ses desarrollados. La expansién industrial depen-

dié fundamentalmente de divisas que fueron




proporcionadas por la exportacién de productos
agricolas, lo que, ademas de condicionar fuerte-
mente la politica cambiaria, determina en gran
medida la orientacién de las inversiones en infra-
estructura y los subsidios para la modernizacién

tecnoldgica.

A esto hay que anadir otras tres importantes
caracteristicas: el proceso de industrializacién fue
promovido por fuerzas urbanas que lograron im-
poner sus politicas a los grandes terratenientes,
pero éstos, no obstante haber perdido su posicién
hegemdnica, siguieron formando parte del bloque en
el poder, conservando por tanto una gran capacidad
para influir en las politicas relativas al agro; en las pri-
meras etapas de la industrializacién habia gran abun-
dancia de tierras, lo que favorecio la produccién ex-
tensiva; y en ninguno de los paises existia, al inicio del
proceso, una agricultura campesina anterior, dotada
de algin poder econémico y politico, ni una masa

trabajadora organizada y aguerrida que presionara

Colunbia - Tierra y Paz

por mejores condiciones de producciéon y mejores

precios para sus productos.

En un contexto como este, el papel de la agri-
cultura en el proceso de industrializacién se deli-
neé desde el comienzo en torno a tres objetivos:
proporcionar divisas para posibilitar la importacién
de los insumos necesarios para el proceso de in-
dustrializacién, suministrar mano de obra abundan-
te a las fabricas y, aunque de manera muy limitada,
ofrecer alimento barato para reducir el costo de

reproduccion de los trabajadores industriales.

Décadas de politicas con estas caracteristicas
crearon limitantes e inercias que influyeron negati-
vamente en la accién de los gobiernos interesados
en promover la reforma agraria. De esta forma no
fue posible alterar, sino de manera muy parcial, las
politicas econémicas que subordinan el desarrollo
agricola al desarrollo industrial y que excluyen
sistemdticamente a la pequena agricultura de los

incentivos a la modernizacién tecnoldgica.

En otras palabras, el impacto de la reforma
agraria en la correccién de la pobreza rural y del
retraso tecnolégico de la agricultura campesina ha
sido pobre, porque la decisién de realizarla no signi-
ficé la alteracion sustancial de un modelo de desa-

rrollo sesgado en contra de la agricultura familiar.

Una mirada mas completa
a los mercados de tierras

Los vientos neoliberales que han soplado so-

bre Latinoamérica a partir de la década de 1980 han
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tenido dos consecuencias mayores sobre el sector
rural. Por un lado, la privatizacién de las agencias
o instituciones que anteriormente proveian servi-
cios subsidiados a los campesinos. Por el otro lado,
los cambios en los regimenes de comercio exte-
rior y la remocién de los controles sobre los pre-
cios generaron un incentivo a la agricultura
exportadora, a la cual supieron adecuarse mas ra-
pidamente los agricultores de tipo empresarial (Kay,
1998). El nuevo paradigma de desarrollo enfatizaba
el mercado como principal fuerza o factor para dis-
tribuir recursos en el sector rural, tanto de tierra

como de capital de trabajo.

Analizando lo acontecido desde una perspec-
tiva interna, podemos decir que «los paises miem-
bros de la FAO han estado mirando de manera cada
dia maés evidente los mercados de la tierra como el
mecanismo mas apropiado para garantizar un ac-
ceso equitativo a la tierra y para maximizar su efi-
ciencia y productividad. Respondiendo a los pedi-
dos de asistencia técnica, la FAO ha descubierto
que habia poca comprensién de las consecuencias
sustanciales de estos procesos de privatizacién y
del cambio hacia politicas de tierras sentadas en el
mercado. O sea, la teoria de “lo que se suponia de-
bia ocurrir” era bien desarrollada. Solo faltaban
datos empiricos, particularmente socioldgicos,
sobre el porqué el mercado de bienes raices rara-
mente se constituia en un mecanismo para poder
acceder a la tierra por parte de los mas necesita-

dos» (Herrera et al., 1997, traduccién libre).

Que el mercado de tierra fuese algo mas com-

plicado que los demds mercados fue evidente

desde los primeros estudios de caso realizados
sobre el tema (FAO, 1996): «Como conclusién de
las experiencias sintetizadas, se puede decir que
las transacciones de tierra para los campesinos
pueden tener sentidos diametralmente opuestos. En
un extremo, ser un camino para la disolucién de una
comunidad o en el otro extremo, servir a la légica de
reproduccién campesina [...] Como las comunidades
campesinas de las zonas estudiadas estan insertas
de distintas formas en el mercado, incluido el de tie-
rras, las transacciones no son procesos «externos»
sino que forman parte de su propia racionalidad [...]
Ahora bien, si las transacciones de tierra no son una
variable independiente [...], una condicién indispen-
sable para la participacién campesina en estos mer-
cados es reconocer en primera instancia la situacién
de crisis econémica generalizada del sector
agropecuario y en especial de las comunidades rura-
les, y preguntarse cémo pueden reforzarse esas eco-
nomias para que accedan a los mercados en general

y a los mercados de tierra en particular».

Por su parte Molina (2000) nos ayuda en la re-
flexién: «para que un mercado sea competitivo de-

ben darse las siguientes condiciones: a) el bien



transado debe ser homogéneo; b) debe existir li-
bertad de participacién tanto por parte de compra-
dores como de vendedores; c) es preciso que exis-
ta una gran cantidad de compradores y vendedores
para que ningun agente por si solo afecte el precio
de mercado; y d) todos los participantes del mer-
cado deben tener informacién completa sobre las
caracteristicas del bien transado y sobre los tér-
minos de la transacciéon, de modo que puedan
maximizar sus beneficios. En el caso de los mer-
cados de tierra, estos requerimientos no se cum-
plen por lo que dichos mercados son altamente
imperfectos [...] Al respecto, se considera que los
titulos de propiedad reducen los costos de obtener
informacioén a la vez que brindan mayor seguridad
sobre los derechos de propiedad respecto al inmue-
ble en cuestidn [...] Sin embargo, las transferen-
cias de tierras (facilitadas por los titulos de pro-
piedad) en determinados contextos pueden tener
un impacto negativo en términos de eficiencia y
equidad. En contextos caracterizados por distor-
siones econdmicas e institucionales, los programas
de titulacién de tierras pueden conducir a la pérdi-
da de la tierra por parte de los pequenos propieta-
rios y a la acumulacién de la misma por parte de
individuos adinerados e influyentes [...] De este
modo, los programas de distribucién de tierras para
pobres rurales pueden tener un resultado diferente

al esperado».

El mecanismo del mercado de tierra puede
también ser analizado a partir de una perspectiva
histérica. Por ejemplo, analizando la experiencia
europea, ha sido posible mostrar cémo las trans-

ferencias de bienes raices, semilla del «<mercado»

actual, tienen antecedentes histéricos antiquisimos,
asi como la misma racionalidad: buscar una
solucién a la crisis productiva de los antiguos sis-
temas agrarios. La filosofia que la acompanaba, y
que pudo desplegarse plenamente en la Edad Media,
era el desplazamiento del costo de la reproduccién
econdmica y social de la mano de obra directamente
a cargo de los trabajadores. No logrando un mejo-
ramiento tecnoldgico sensible a estos sistemas de
produccién, no se pudo crear ninguna dindmica de
desarrollo global, lo que significé, para los distintos
grupos sociales, concentrar todos sus esfuerzos en
la bisqueda de medidas de defensa del grupo mismo
(Groppo, 1992).

La tesis central es que la transferencia de tierras
hacia el grupo de los pequenos productores y su cons-
titucién como grupo social, toma su verdadera di-
mension histdrica solamente después de la revolu-
cién agraria que caracterizé el final del siglo XIX en
Europa. Estos cambios preliminares permitieron el
despegue de una verdadera agricultura familiar: pro-
porcionando los alimentos necesarios a los nuevos
grupos urbanizados y las materias primas a la indus-

tria, requiriendo en cambio unos pocos productos de
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origen industrial, este desarrollo de la economia
familiar fue muy provechoso para la acumulacién del
capital industrial y constituyd, en cierta forma, la con-

dicién basica de la industrializacién.

Por todo lo anterior, una verdadera estrategia de
desarrollo rural, que incluya la reforma agraria como
una medida a veces necesaria, debe partir de un ana-
lisis de los procesos econdémicos y politico de cada
pais. Este analisis es la condicién para encontrar me-
canismos que sean eficaces, sin atarnos a dogmas.
Los instrumentos son eficaces dependiendo de las cir-

cunstancias y éstas cambian. Los dogmas no.

Elaboracién de un marco de referencia
metodol6gico pragmatico, adaptado a las
exigencias actuales

A partir de la evaluacién anterior, deberia quedar
claro que una propuesta novedosa implica poner en el
centro de la atencién a la agricultura familiar' . Cree-
mos que sin una politica agraria enmarcada en un con-
texto de fortalecimiento de la agricultura familiar, su
viabilizacién econémica y su consolidacién social, el
espacio que quedaria abierto hoy para intervenciones
del tipo reforma agraria seguiria siendo limitado y, de

todas formas, sin perspectivas histdricas.

Sin embargo, poner en el centro de la atencién
a la agricultura familiar, con su dindmica, su
estructuracién interna, no es suficiente per se para

disefnar una estrategia de accién definida.

Establecido el objeto de atencién es preciso

aclarar la referencia tedrica y el método de anali-

sis. Las nociones y los conceptos utilizados clasi-
camente en agronomia, zootécnica y economia agri-
cola para comprender los procesos productivos y
sus variaciones, permiten aprehender y evaluar los
procesos productivos en el &mbito de las explotacio-
nes simples, asi como formalizar las propuestas de
mejoramiento que les competen. Por lo anterior, es-
tas herramientas siguen siendo necesarias para es-

tudiar la préctica del desarrollo.

Sin embargo, cuando el grado de complejidad
aumenta significativamente, hay que inventar mé-
todos nuevos, que permitan aprehender el proble-
ma en su totalidad, en su complejidad y en su dina-
mica. El enfoque sistémico busca responder a esta
problematica, apoydndose sobre una percepcién
global del problema, privilegiando el andlisis de las
interacciones, sus origenes y efectos, para llegar a
una estrategia de accién por objetivos claramente

identificados y jerarquizados.

Analizar la reforma agraria en un contexto
sistémico significa localizar temporal y espacialmente
sus limitantes, definir objetivos progresivos de de-
sarrollo compatibles con el estado de las fuerzas de
produccién, a partir de una visién dindmica de la

sociedad (de los grupos sociales).

En otras palabras, significa concebir la refor-
ma agraria como una herramienta técnica a dispo-
sicién de quien se pueda interesar en el tema del
desarrollo agrario. En este sentido la reforma agra-
ria no es mas un patrimonio Unico de una corriente

1. A este propdsito vedse Mazoyer, M. y Roudart, L. (1997) y Abramovay,
R. (2000).



ideolégica y tampoco considera «modelos» produc-
tivos o de organizacién social como el referente de
fondo. Al contrario, la reforma agraria se inserta en
la dindmica propia de la sociedad en examen, es un
conjunto al cual se le aplica un método de anélisis
(andlisis sistémico), pero cuyas conclusiones no pue-

den ser preconcebidas.

La atenciodn privilegiada a la llamada «agricul-
tura familiar» tampoco debe ser vista como una
imposicién. Sin embargo, si la historia nos ensena
algo, si un andlisis comparado de las situaciones
agrarias entre los paises desarrollados y los sub-
desarrollados sirve para algo, es cierto que la im-
portancia de la agricultura familiar en los paises

ricos esta ya demostrada.

Histéricamente el modelo de la gran empresa
con asalariados se demostré inadecuado para enfren-
tar las condiciones variables del mercado del sector
agricola. La gran adaptabilidad de la empresa fami-
liar, su capacidad de interiorizar cambios tecnoldgi-
cos, de flexibilidad frente a una demanda continua-
mente cambiante, la pone en un nivel superior frente
a las otras organizaciones propuestas (gran empresa

agroindustrial, cooperativas de produccién).

Sin embargo, la empresa familiar tiene la «po-
tencialidad» de desarrollarse, lo que no significa
automaticamente que esta potencialidad se realice.
Por eso es preciso reducir las «desarmonias» de las
cuales se hablaba al comienzo, para introducir los
factores de produccion a nivel del empresario fami-
liar. En este sentido se puede concebir una reforma

agraria como una herramienta que tiene una validez

Colombia - Tierra y Paz

econdmica y, por consecuencia, una validez social
que pueda permitir el desarrollo de las fuerzas pro-

ductivas.

Otro aspecto muy importante, es la progresi-
va urbanizacién del campo?, lo que va modificando
de manera profunda los datos de la ecuacién tie-
rra. Resulta dificil prever y programar las reaccio-
nes de los actores agricolas al acercarse al mundo
urbano. Este acercamiento se entiende aqui en el sen-
tido de un conjunto de valores de tipo urbano mas
que en el de un simple acercamiento de la ciudad al
campo. Esta dificultad es aliin mds grande cuando se
considera cémo el factor determinante clave —el va-
lor del costo de la vida (que podemos traducir con un
umbral de reproduccién simple)- es un sistema de
valores externos que escapan completamente a las

instancias locales de desarrollo y programacion.

En el pasado las ciudades se constituian al mis-
mo tiempo en unidades territoriales de referencia y
de accién para las intervenciones mediante planos
reguladores generales. En una fase de transicién de
la ciudad a un territorio urbanizado, caracterizada por
la aparicion o desaparicién acelerada de bolsones de
exclusién/inclusién, la asimetria se da entre unida-
des territoriales de referencia y unidades territoria-
les de accidn, reflejo de una disimetria entre los agen-
tes productivos y los de consumo. Si es cierto que en
el ambito de las unidades territoriales de referencia,
la referencia es el municipio, la comunidad local y
otros, para las unidades territoriales de accidn, la refe-
rencia escapa en gran medida al operador legitimado a
intervenir (sea publico o privado) pudiendo ser determi-

nada, en un contexto de progresiva globalizacién de la
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economia, tanto por el distrito industrial fuera de la

puerta como por una pequena localidad.

De lo dicho anteriormente surgen dos tipos de
problemas: por un lado, la necesidad de dotarse de
instrumentos metodoldgicos de andlisis de tipo
sistémico para entender las posibles estrategias de
los actores frente a la variabilidad del mundo local en
el cual actuan, tanto para los aspectos de tipo
agroeconémico como para aspectos medioambien-
tales. Por otro lado, es necesario diferenciar el pro-
blema de la ruralidad de un territorio (periurbano o
campifa urbanizada) que esta perdiendo las caracte-
risticas de una agricultura en progresiva competicién
en el &mbito regional o mundial. No se trata aqui de
defender la agricultura como sector productivo de
bienes fundamentales pensando que se esta salvaguar-
dando el territorio rural. Jerarquicamente el territo-
rio rural incluye a la agricultura y no viceversa, por lo

cual parece mas apropiado optar por este nivel para

la intervencién. El concepto de lo rural estd seman-
ticamente asociado con la vida en el campo (es decir,
algo mds, y mejor, que el simple producir) e incluye
varios valores positivos asociados a la idea de una agri-
cultura sostenible. Estos son aire y agua puros, por
contraposicién a la contaminacién urbana; los produc-
tos de consumo genuinos, que contrastan con la cul-
tura de las comidas de consumo rapido y de la cocina
con ingredientes quimicos, artificiales, y una cierta idea
de la tranquilidad, opuesta a la contaminacion acusti-

ca de las ciudades.

La historia ha ensefado que las intervencio-
nes de tipo normativo-prohibitivo de los poderes
destinados a organizar el territorio no han tenido
mucho éxito; de ahi la necesidad de reconsiderar
las bases a partir de las cuales se han de organizar
las intervenciones, buscando formas que permitan
un verdadero compromiso de los actores de la so-
ciedad civil que vive y depende del territorio, sean

estos agricultores o no.

2. En 2025, la poblacién urbana de Latinoamérica llegara a ser 85 por
ciento de la poblacion total del continente (Nacicnes Unmidas, (1991).
World Urbanization Prospects 1990).
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Antecedentes

f’ aestructura agraria del pais, con anterioridad a la expedicion de la Ley 200
de 1936, se caracterizaba por la poca extension del territorio cultivado y
sélo a una cuarta parte se le daba utilizacién econémica, concentrada ésta

preferentemente en las regiones centrales.
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Existia, ademas, la propiedad parcelal
del occidente, y el minifundio situado e!
escasa fertilidad, donde se hallaban las
des indigenas, desalojadas de los resgu
dicadas a una produccién de autosubs
resio, lo componian las tierras publica
var, cuyo proceso de apropiacion partic
nia logrando como consecuencia de las 1
lonizacién, las concesiones para estimu
actividades econémicas, como las exj
bananera y petrolera, o para amor-

tizar titulos de deuda publica.

Con la politica de baldios no
s6lo se beneficiaron los terrate-
nientes nacionales, sino inver-
sionistas extranjeros. En virtud de
las concesiones dadas a la United
Fruit Company, ésta alcanzé a te-
ner 59.000 hectareas, de las cua-
les cultivaba sélo 12.000 en bana-
no. Su poder y autonomia le
permitid ejercer un control mono-
polista del transporte terrestre y
maritimo, del comercio de las
aguas, y hasta del orden piblico, “pues
ndémina a los jefes policiales y del ejércitc
titud de abogados y tinterillos que les |

todas sus actividades” (S. Kalmanovitz:

Por un lado se concentraba y sub:
propiedad, y por otro, la produccidén agric
yaba en relaciones de produccién servile
das, todo lo cual imposibilitaba el des:

nufacturero, ya que no habia inte:

s rurales para adelantar una transfor-
pitalista del campo; las mejores tierras
liciaban econémicamente; se observaba
nte grado de tecnificacién y, las condi-
a fuerza de trabajo no permitian la trans-

industrial y el desarrollo del comercio.

ta situacién toma conciencia la naciente
manufacturera y se plantea entonces la
de cambiar el régimen agrario, a través
de la vinculacion de las tierras in-
utilizadas al mercado y a la pro-
duccién, la ampliacién del mer-
cado interno y de un cambio mas
o menos sustancial del carécter
del Estado. Esto con el fin de sus-
traerlo de su posicién de instan-
cia relativamente neutral frente a
la economia y a la sociedad, y de
instrumento del sector terrate-
niente. Se procura entonces ade-
cuar la estructura agraria a las
nuevas exigencias del desarrollo
capitalista en el pafs, promovien-
do la explotacién econémica de
; la destruccién del monopolio terrate-
re ellas, buscando abrir un mercado de
1acia el campo; la liberacién de la fuerza
rural para la ampliacién del mercado de
tos manufacturados; el fomento de la in-
cional y la creacion de un nuevo contex-

y econdémico.

ha campesina dirigida a lograr el acceso

'dad de la tierra, a terminar toda forma
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supérstite de dominacién y explotacién de la an-
tigua hacienda, al reconocimiento de salarios, e
igualmente, contra el régimen de posesion de tie-
rras y la expulsién de sus parcelas de la mayor
parte de los campesinos, entre otras demandas,
expresadas a través de ligas y sindicatos agrarios,
tuvo su antagonista en el Sindicato de Propieta-
rios y Empresarios Agricolas, una organizacién te-
rrateniente creada en 1933 con el propésito de “de-
fenderse de los que pretenden apropiarse de los
bienes de aquellos que los poseen por haberlos
conseguido con el esfuerzo de sus brazos y de su
inteligencia, y también, de los que instigando a
las gentes ignorantes con falsas promesas, los
alucinan con hacerlos ricos a costa de los verda-
deros dueiios de la tierra, y fingiéndose protecto-
res del pueblo, lo explotan y lo corrompen” (A.
Machado: 1977).

En este periodo, mientras por un lado el Go-
bierno ignoraba la cantidad de tierras fiscales en-
tregadas con largueza a los grupos de poder, que
no las explotaban de manera directa sino a través
de arrendamientos y aparcerias, y por otro, te-
rratenientes que buscaban legalizar a su favor el
acaparamiento de miles de hectéareas sin cultivar,
incrementd la movilizacién campesina en protes-
ta contra un régimen excluyente que les impedia
o dificultaba el acceso a la tierra. Ello originé nu-
merosos conflictos judiciales y llevé a algunos tri-
bunales a requerir pruebas juridicas de sus alega-
dos derechos a los supuestos propietarios, y a
declarar el dominio nacional sobre las tierras, en

otros casos.



La Ley 200 pe 1936

Como viene expresado, las luchas agrarias de
los anos treinta estan caracterizadas por el
cuestionamiento de la propiedad territorial, el re-
clamo sobre las tierras baldias, el deslinde entre la
propiedad privada y la estatal y el problema de las
parcelaciones. Para superar esos conflictos, no se
expidid precisamente ese estatuto legal, porque no
estaba esencialmente dirigido a afectar la propie-
dad latifundiaria, ni logré atenuar los problemas

sociales desatados en torno a él.

En el mensaje presidencial al Congreso de
1935, Alfonso Lépez Pumarejo expresaba: "He-
mos llegado a un momento del desarrollo eco-
nomico de Colombia en que nos toca en suerte
decidir sobre un tema universal, de inmediata
aplicacion en nuestro pais. Tal como lo disponen
nuestras instituciones actuales, el gran propie-
tario, el mayor latifundista colombiano es el Es-
tado, y la propiedad privada de la tierra carece
en la gran mayoria de los casos de un titulo per-
fecto que exéminado a la luz de una jurispruden-
cia abstracta no diera lugar a un juicio de rever-
sion hacia el Estado. Técnicamente, pues, nos
encontramos frente a la alternativa juridica de
definir la Nacion hacia una orientacion socialis-
ta, o de revalidar los titulos de propiedad priva-
da, purificindolos de imperfecciones. El criterio
del Gobierno ha adoptado ésta uitima ruta. El
proyecto de régimen de tierras no tiene otro pro-
posito que el de fundamentar la propiedad, or-
ganizdndola sobre principios de justicia, y resol-

ver los conflictos a que ha dado lugar la vaguedad

litigiosa de la titulacion existente” (Marco A.
Martinez: 1939).

Seguin Joaquin Vanin Tello, la citada Ley de Tie-
rras constituye “el punto de partida hacia la for-
macion de un derecho agrario” en el pais, en la
medida que creé nuevas instituciones juridicas y
transformé otras del derecho civil, como se des-
prende de los principios de la reforma constitucio-
nal de ese afno sobre la funcién social de la propie-
dad e intervencion del Estado y las exigencias de
una condicidon mas productiva de las tierras (Joa-
quin Vanin: 1985).

Los enunciados puramente juridicos de ese es-

tatuto se resumen asi:

a. La presuncién de que no son baldios sino de
propiedad privada, los fundos poseidos econé-
micamente, es decir, sobre los cuales se ade-
lante una explotacién agraria por medio de he-

chos positivos propios de dueno.

b. La presuncidon de que son baldios los terrenos
no explotados econémicamente, es decir, se

hallen incultos.

c. Creacion de la figura de la posesién agraria,
agregandole a la nocién cldsica un contenido

economico.

d. La reversién a la nacion del derecho de domi-
nio sobre aquellos predios que no hayan sido

explotados econémicamente durante diez anos.
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e. El acceso a la propiedad de la tierra a quienes
durante cinco afnos hayan ocupado un inmue-
ble rural con la creencia de que era baldio, lo
que constituye la prescripcién adquisitiva agra-

ria con base en la posesion econémica.

f. Los medios para establecer la propiedad terri-
torial privada, con lo cual se desvirtta la pre-
suncién de que es baldio un predio rural no po-

seido econémicamente.

g. La proteccién a poseedores econémicos y pro-

pietarios legitimos contra ocupaciones de hecho.

h. La limitacién del ejercicio de las acciones
posesorias, salvo las especiales, a quienes acre-

diten posesion econdmica.

Como se desprende del examen de ese pro-
yecto legal, no establecié una redistribucién algu-
na de tierras, que es uno de los propdsitos
insustituibles de cualquier reforma agraria, sino
que apenas amenazd con la extinciéon del dominio

a los fundos que no estuvieran efectivamente vin-

culados a la produccidn, y buscé clarificar la incer-
tidumbre juridica que entonces existia respecto de
la propiedad rural, a fin de normalizar el mercado
de tierras para permitir el acceso a la inversion.
Una finalidad justa y democratica, la posibilidad del
acceso a la propiedad de los antiguos colonos y
arrendatarios de las haciendas dedicadas a la renta
ociosa, a través de la figura de la prescripciéon ad-
quisitiva, fue frenada con la expulsién de tales
precaristas y los actos de violencia que sobre ellos
se ejercieron, esto acabé por acentuar el proceso

de descomposicién campesina.

Un protagonista e investigador social de la
época, muy cercano a los propésitos gubernamen-
tales, el profesor Gerardo Molina, expresaba que
la Ley 200 de 1936 no tuvo como objetivo “la
redistribucién de la gran propiedad agraria” ni
modificar a fondo esa estructura, sino que, por el
contrario, se enderezé a “fortalecer la propiedad
privada” y a transformar en hacienda capitalista el

latifundio improductivo (Gerardo Molina: 1982).

En realidad, el problema fundamental del Go-
bierno de entonces era la explotacién econémica
de la tierra y hacia ese interés se encaminé la in-
corporacién al ordenamiento constitucional del
concepto de “funcién social de la propiedad” y la
expedicién de la Ley de Tierras. Mas que una inno-
vacién juridica, habia un punto de vista, un proyec-
to de transformacién econdémica y politica, siendo
el primero de ellos la expansiéon del mercado in-
terno a través de la supresion del sistema feudal
imperante, y el segqundo, enfrentar la hegemonia

del poder terrateniente. Habia necesidad de inte-



grar un mercado capitalista de
tierras que hiciera posible reali-
zar el capital en el sector agra-
rio, en la medida de las necesi-
dades del sector industrial, y
asegurar condiciones mas favo-
rables de ingreso al asalariado ru-
ral, para acrecentar la demanda de

bienes manufacturados.

La Ley 200 de 1936 no puede estudiarse aisla-
damente, sino integrada a los criterios que infor-
maron la reforma constitucional de ese ano. Esta
reforma era indispensable como marco juridico y
politico para la realizacién de un nuevo modelo de
desarrollo, teniendo en cuenta la realidad colom-
biana de esa época. La reforma sentaba las bases
para la modernizacién del Estado, en el sentido de
hacerlo funcional a las nuevas exigencias del desa-
rrollo, y sus aspectos mas importantes tienen que
ver con la redefinicién econémica del derecho indi-
vidual de propiedad, para adecuar basicamente la
agricultura a las necesidades de la industria, las rela-
ciones Iglesia-Estado y la intervencion estatal en la
actividad econémica, para “racionalizar la produccién,
distribucién y consumo de las riquezas, y dar al tra-
bajador la justa proteccion a que tiene derecho”, como

senalaba el texto constitucional.

De acuerdo con Kalmanovitz, la reforma tuvo
poca profundidad en su implementacién, previno a
los terratenientes para organizarse y tomar la ofen-
siva contra ella, las ligas campesinas no fueron in-
vitadas a participar en la puesta en marcha de la ley

y toda la clase dominante afectada en sus fueros y

privilegios logré decretar en
1938, con el régimen de Eduar-
do Santos, una “pausa”, dandole
“un bajo perfil a la aplicacion de
las reformas”, desatendiendo las
necesidades de tierras de cam-
pesinos y colonos y disipando
los temores de las élites, con su
politica de apoyo a la gran propiedad y a la instau-
racién de medidas dirigidas al impulso de la pro-
duccién capitalista en el campo. Fue asi como pro-
movioé la expedicién de la Ley 100 de 1944, que
legaliz6 y consider6 de alto interés nacional la apar-
ceria, como una importante concesién a los terra-

tenientes (Kalmanovitz: 1991).

Para Consuelo Corredor, no seria acertado con-
siderar que la oposicién de aquellas élites a las
pretensiones reformistas de Lépez Pumarejo, indi-
caban un desacuerdo con el desarrollo del capita-
lismo, sino que era claro su interés en aprovechar-
se y beneficiarse de ese desarrollo, “pero
manteniendo sin alteracién el equilibrio de poderes
y de privilegios econémicos y politicos. Se trata de
la percepcién, arraigada en las clases dominantes
en Colombia, de que “todo estd cambiando para que

todo siga igual” (Consuelo Corredor: 1992).

La suerte de la Ley 200 de 1936 quedé echada
desde el mismo momento en que el poder terrate-
niente, “mediante variadas formas de coaccién”, le
hizo saber al Gobierno de Lopez Pumarejo, que “sus
posesiones y apropiaciones territoriales no tenian
mas limites que los impuestos por las fronteras

geograficas del pais”, y que dentro de la frontera
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agricola sélo habia un gobierno verdaderamente
existente, representado por “el de grandes exten-
siones incultas protegidas por un Estado timido
ante los tinterillos, y enérgico contra los trabaja-
dores” (Alfonso Patifio: 1981).

LA CARTA DE PUNTA DEL ESTE

Constituye el enunciado bésico de las declaracio-
nes de los gobiernos americanos reunidos en 1961
en el Uruguay, en sus propésitos de establecer
un nuevo modelo de desarrollo continental y cons-
tituir la llamada Alianza para el Progreso. En esa
oportunidad, tales republicas convinieron “impul-
sar, dentro de las particularidades de cada pais,
programas de reforma agraria integral orientada
a la efectiva transformacién de las estructuras e
injustos sistemas de tenencia y explotacion de la tie-
rra donde eso se requiera, con miras a sustituir el
régimen del latifundio y minifundio por un sistema
justo de propiedad, de tal manera que, mediante el
complemento del crédito oportuno y adecuado, la
asistencia técnica, la comercializacién y distribucién

de productos, la tierra constituya para el hombre

que la trabaja, base de su estabilidad econémica, fun-
damento de su progresivo bienestar y garantia de
su libertad y dignidad” (OEA: 1961).

Tomaban conciencia los presidentes latinoa-
mericanos de la necesidad de cambiar la imperante
estructura de tenencia y explotacion de la tierra,
por un régimen de propiedad y uso que fuera justo
en lo social y productivo en lo econémico. Poste-
riormente y mediante la Declaracién de Lima, sus-
crita en 1964, se reiteran y amplian las tesis de la
Carta de Punta del Este y se senala que “los cam-
bios estructurales que la reforma agraria implica
son condiciones fundamentales para el desarrollo
de laregién” y que la modificacién de la tenencia de
la tierra debe encaminarse a impedir que tanto ella,
como la renta que genera, se conviertan en instru-
mentos de especulacién y dominacién econémica,
reconociéndose que el estado de cosas vigente es-
taba relacionado con la marginalidad de los campe-
sinos , lo que no les habia permitido una participa-
cién real en las decisiones y en las oportunidades
politicas, econdémicas y sociales. Se considerd in-
conveniente, por otra parte, tratar de reemplazar el
proceso de la reforma con la expansién de la pro-

duccidn agraria y la colonizacién (IICA: 1968).

Otto Morales Benitez, en un trabajo presenta-
do al Segundo Congreso de Derecho Agrario In-
ternacional y Comparado, celebrado en Florencia,
Italia, en septiembre de 1963, se referia asi al tema
de la reforma agraria y la Alianza para el Prbgreso:
“Debemos darle gracias a la Alianza para el Pro-
greso que tanto ha impulsado la agitacién sobre el

problema agrario americano. Porque la tierra esta




aqui polarizada en su tenencia: o va
hacia el latifundismo, que engendra
miseria, falta de ocupacion, mala uti-
lizacién de la tierra, engorde del pre-
cio de las propiedades por un gru-
po. O se orienta hacia el minifundio
que consolida la pequena propiedad,
donde los cultivos son de consumo;
donde sus duenos no pueden mejo-
rar ni la vivienda, ni dar educacién a
sus hijos, ni alcanzar a entrar al mer-
cado de sus paises. Mientras subsis-
ta una masa abandonada, con contra-
tos de trabajo aberrantes en cuanto
a sus modalidades, sin ninguna pro-
teccién para su salario, ni mejora-
miento para sus condiciones de vi-
vienda, de salud, de seguridad social,
etc., estamos alimentando las posibilidade:
pos que estarian dispuestos a vincularse ac
aventura politica. Los comunistas han esta
yando levantar las masas campesinas en to
rica, por razones que ellos no presentan, |
son facilmente identificables: los trabajad
banos han elevado su nivel de vida; los can
todos los dias estdn mas lejos de toda po:
de mejoramiento (.....) La Alianza ha adverti
cesidad de una reforma agraria. La ha predi
ha sostenido insistentemente. Esta trog
como todo el programa, con la resistenci

grupos oligarquicos.” (Otto Morales: 1963)

Sin embargo, como la experiencia lo ¢

tra, si las decisiones del poder y la elabor.
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las leyes, como sancién de las
mencionadas decisiones, se en-
cuentra hegemdénicamente en
manos del mismo sector mino-
ritario de la sociedad, es 16gico
pensar que la legislacién que
produzcan serd la legislacién
que él necesita. De alli que la
mayoria de las formulaciones
politicas latinoamericanas de la
década de 1960 no pasaran, en
esta materia, de plantear una
buisqueda de soluciones “demo-
craticas”, pues en todos los ob-
jetivos de las respectivas
reformas agrarias el comun de-
nominador fue el afincamiento
de la propiedad privada. El con-
‘funcién social de la propiedad” llegé
icado por un Informe de las Naciones
)mo “un lugar comuin de la retdrica
eclesiastica y republicana consti-
ta de la América Latina desde los pri-
npos coloniales”, ya que en buena par-
textos legales la redistribucién de la
1allaba en normas facultativas; los li-
a aplicacion efectiva de las reformas
;staban sujetos a las cuantias de los
Jjue los gobiernos quisieran arbitrar;
expropiables, por lo general, eran las
temente explotadas y, muchas veces,
:tos de colonizacidn o la titulacién de
i estatales fueron las acciones rurales
1s (Naciones Unidas: 1966).
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MARCO CONCEPTUAL DE LA REFORMA
AGRARIA EN AMERICA LATINA

La incertidumbre y la discusion sobre los crite-
rios que, en materia de reforma agraria, debian te-
nerse en cuenta en los paises del continente, fue
expuesta por el exministro de Agricultura Morales
Benitez en el documento ya citado de la siguiente
manera: "Lo mas primordial ahora, en cuanto al
problema de la reforma agraria en América Latina,
es definir qué criterios se van a aplicar. Nadie ha
querido tomar una actitud clara. La falta de ella con-
duce a que se cambie de postura, a que se inter-
preten las leyes con criterio restrictivo, a que se
apliquen con mengua de los verdaderos intereses
populares. En muchas ocasiones esta prevalecien-
do mas la defensa de los propietarios, a través de
las indemnizaciones, que la justicia de los campe-
sinos que van a recibir el beneficio. Creo que la
primera necesidad imperiosa es definir qué se en-

tiende por una reforma o, dicho de otro modo: Hay

- conciencia de dénde estd el mal, pero hay temor de

aplicar los remedios radicales porque levantan las
furias de los poderosos, que hoy detentan todos

los medios de poder” (Otto Morales, ibid).

Pero en vista de la creciente distancia que se
produjo entre los enunciados tedricos y las reali-
zaciones a nivel de cada pais, fue indispensable pre-
cisar las implicaciones del concepto de reforma
agraria para definir el contenido y alcance que de-
bian tener esas acciones, a efecto de que pudieran

ser realmente consideradas como tales.

En una reunién de trabajo celebrada en Santia-
go de Chile en enero de 1970, expertos de la FAO y
del Centro Interamericano de Desarrollo Rural y Re-
forma Agraria de la OEA-IICA, formularon un es-
quema de referencia basico y una estrategia que
facilitara la utilizacion de dicho marco tedérico, como
elemento de conjuncidn entre las declaraciones gu-
bernamentales de orden general y los propdsitos
especificos a través de los cuales cada pais hubiera
dado desarrollo legal a aquellas declaraciones ge-
nerales (FAO-IICA: 1970). '

Las propuestas centrales de ese enfoque co-
mun elaborado por la FAO y el IICA, pueden

sintetizarse asi:

a. "Desarrollo no requiere decir solamente cre-
cimiento econémico con finalidad restringida
al aumento cuantitativo de la capacidad de pro-
duccién. Las Naciones Unidas y el Sistema In-
teramericano han reconocido muchas veces
que el desarrollo es un concepto ideoldgico
amplio que implica reorientaciéon del poder
politico y social, redistribucién de los ingre-
sos y amplia participacién de todos los secto-
res de la poblacion en las instituciones socia-

les y politicas”.




La anterior declaracion constituye una
contra la tesis "desarrollista” expresada:
ta de Punta del Este, donde se planteab:
el desarrollo econdémico y social de los
fin de conseguir un aumento sustancia
nido del ingreso por habitante para ace
menor tiempo posible, el nivel de los p:
noamericanos al de los paises industr
lo cual quiere decir que los términos jt
vos de la reforma agraria resultan puram
némicos, soslayando su finalidad
esencial, que es la modificacion to-
tal de la estructura de la sociedad
rural latinoamericana, y limitando
el concepto de desarrollo a una de

sus dimensiones.

“El sistema latifundio;minifundio
no es solamente una forma de
uso de la tierra; él surge como
un sistema social local en el cual
los duenos de los grandes
fundos constituyen un grupo
que, al controlar la gran mayo-
ria de la tierra, monopoliza el prestigio y el
poder politico y asegura su dominacién sobre

el campesino”.

“Como proceso que se realiza en un contexto
de relaciones sociales conflictivas, la reforma
agraria surge como resultante de una presién
nacional sobre la estructura agraria. Ciertos sec-
tores sociales ejercen su poder social para lo-
grar el aumento de la oferta de alimentos, au-

mento de la produccién de materias primas,
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i6n de nuevas divisas y ampliacién del
) interno a través de la incorporacién del
nado. Por otro lado, los campesinos, al
1 capacidad de pensar criticamente so-
2alidad, organizan su solidaridad y pro-
rmular de manera auténoma su propia

icién en el proceso de transformacion

aculos que se presentan cuando se busca
materializar el objetivo de la re-
forma agraria, estén estrecha-
mente interrelacionados, uno con-
tribuyendo para fortalecer al otro.

Entre otros se pueden senalar:

* Obstaculos relacionados
con el poder de que disponen los
grupos e intereses afectados por
la reforma para oponerse a su im-
plantacién, o para distorsionarla

en las etapas de su ejecucion.

* Obstaculos relacionados
con la inadecuacion de las concepciones o instru-
mentos juridicos empleados para reglamentar el

proceso de reforma.

* Obstaculos relacionados con la inexistencia
o insuficiencia de presién campesina organizada y

coherente.

® Obstaculos derivados de la inadecuaciéon de
los organismos del Estado para llevar a cabo el pro-

ceso de reforma”. (FAQ, ibid).
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Al analizar el desarrollo de América Latina y
de la reforma agraria, Jacques Chonchol sefala que
no solamente hay que adelantarla para que la tierra
cumpla su funcién social, sino porque muchas ve-
ces la cuestidn agraria que ella esta llamada a re-
solver constituye el principal problema que impide
el despegue o continuacién del desarrollo econé-
mico, politico y social, la existencia de un clima de
democracia politica para las grandes masas cam-
pesinas y su integracion a la comunidad social. Sin
la reforma agraria, América Latina seguira siendo
un conjunto de sociedades de castas, en las cuales
no habra intereses comunes, ideales comunes, as-
piraciones comunes y oportunidades iguales para
todos. A su juicio, son ocho las condiciones funda-
mentales de la reforma agraria en América Latina,

las cuales se resumen de la siguiente manera:

1. La reforma agraria debe ser un proceso masi-
vo, rapido y drastico de redistribucién de los
derechos sobre las tierras y sobre las aguas.
No hay que confundir reforma agraria con co-

lonizacién, son dos cosas muy distintas.

2. La necesidad de movilizar a las fuerzas politi-
cas y a toda la comunidad, de un modo activo y
dinamico, a fin de que la reforma pueda efec-
tuarse dentro de un cauce mas o menos
institucional, el cual tendrd que modificarse

para adaptarse a la nueva situacion.

3. Mientras mas se pague por la tierra, menos re-
forma agraria podra hacerse. Si se quiere hacer

una reforma agraria radical y dréstica, debe li-

mitarse al minimo el pago de las indem-

nizaciones por la tierra.

La necesidad de encontrar un sistema de inver-
siones que sea econdmico, que permita benefi-

ciar al mayor nimero de campesinos.

La reforma agraria debe afectar tanto la tierra

como al agua.

El problema de la tierra no puede resolverse con
férmulas estandar, dogmaticas, que provienen
de determinadas ideologias. Hay distintas situa-
ciones, aspiraciones, grados de presion sobre la
tierra, lo que exige analizar cada realidad con-

creta. Es conveniente combinar varias férmulas.

La mayor responsabilidad en la ejecucién de la

reforma debe estar a cargo del Gobierno.

La reforma agraria debe quedar integrada den-
tro de un plan general de desarrollo (J.
Chonchol: 1965).



LA MODALIDAD COLOMBIANA
La Ley 135 pe 1961

“Estos propietarios como el sefior Sdenz no de-
jan sembrar una mata, no venden una fanegada de
tierra, no arriendan ninguna pequena extension, y
tampoco la dan en aparceria, porque ellos sostie-
nen que a quienes hacen estos favores (sic) se vuel-
ven comunistas. El hecho gravisimo es que no hay
comida en ninguna parte. Teniendo en cuenta estas
circunstancias, los campesinos resolvieron invadir
la montana virgen, el bosque primario y asf, en los
tres ultimos dias del mes de septiembre del afno
pasado, los parceleros salieron a las dos de la ma-
nana, llegaron al amanecer a su destino comenzan-
do a tumbar bosque y a sembrar las parcelas. To-
dos ayudaron a construir una casa donde alojarse y
luego, de comun acuerdo, sefialaron una parcela a
cada cual, en tal forma que todos tuvieran acceso a
la quebrada y les tocara tierra plana, ladera y mon-
tafa. Cuando adelantaban estos trabajos se presen-
t6 un Cabo del Ejército que comanda un puesto mi-
litar y les advirtié que lo que hacian era un delito,
preguntando por qué lo cometian. Ellos arguyeron
que la causa era la falta de trabajo, la miseria y el
hambre. Como el Cabo les amenazara con llevarlos
a la cércel, le dijeron que irfan gustosos puesto que
ahi tendrian que darles de comer. Agregaron que
cultivaban esa tierra porque no deseaban robar ga-
nado, ni asaltar a la gente y sélo querian trabajar.
Cuando el Cabo sostuvo que la Constitucién Nacio-
nal amparaba el derecho de propiedad, los
parceleros contestaron que con mayor razén de-
beria amparar a un pueblo que se estd muriendo de

hambre. Ante esta razonamiento, el Cabo accedid
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a dejarlos seguir trabajando con la promesa de que
se presentaran al puesto militar de La Aurora. El
dia convenido se presentaron efectivamente allf, y
encontraron al Teniente en compania de Juan Se-
gura, mayordomo de la finca, y el Inspector de Po-
licia. Alli se produjo nuevamente la discusién que
anotamos anteriormente. El Teniente les aconsejo
que tomaran la via legal y acudieran a la Caja Agra-
ria, consejo que ellos acogieron enviando un me-
morial y una comisién a Ibagué, con el objeto de
hablar con el Gobernador. Al conocer la situacion,
el Gobernador prometi6 aportar sus buenos servi-
cios para que la Caja Agraria resolviera el proble-
ma. Posteriormente, el duefio de la finca ofrecid
vender, si se le pagaba 30% del valor al contado y
el resto, con plazo de dos anos. Como los campe-
sinos no estaban en posibilidad de aceptar esta pro-
puesta, continuaron ocupando las parcelas. Asi
queda la situacién. Actualmente hay alli 225 fami-
lias dedicadas a la agricultura y al parecer, dispues-
tas a no abandonar las parcelas. En dias pasados
fueron visitados por el Dr. Palacio Rudas y el Dr.
Caicedo, quienes les prometieron que el Frente Na-

cional, por medio de la Reforma Agraria, solucio-

vigeg | .
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naria el problema” (Milciades Chaves, funcionario
del Instituto. “Informe sobre el problema de tie-

rras de Cunday”. Enero de 1962).

Las condiciones econémicas existentes en el
pais al comenzar la década de 1960, especialmen-
te las referidas al sector rural, exigian la realiza-
cién de una reforma agraria profunda. Se regis-
traba un alto indice de concentracién de la
propiedad (segun el censo agropecuario de aquel
ano, el coeficiente Gini de concentracién se calculé
en 0.864); latifundismo; alta proporcién de asala-
riados rurales en la poblacién agricola con
bajisimos niveles de vida; preponderancia del mi-
nifundio y el microfundio y una escasa producti-
vidad por trabajador. En ese mismo afo, 62.5%
de las explotaciones eran menores de 5 hectéareas,
ocupando apenas 4.4% de la superficie total ex-
plotada, mientras que 6.8% eran mayores de 100
hectareas y representaba 66.1% de la superficie
explotada. Por otra parte, 23.3% de las explota-
ciones estaba sometida al régimen de arrenda-
mientos, aparcerias y otras formas precarias de
tenencia, y de éstas, 64.3% eran menores de 3
hectéreas y ocupaban una extensién de 9.6% de

las tierras arrendadas (Dane: 1960).

De un total de 874 predios mayores de 2.000
hectdreas que representaban una superficie de
7.449.246 hectareas y que fueron inscritos en el
Incora hasta 1962, s6lo 40% del area se encontra-
ba aprovechada asi: el 68% en pastos naturales,
26% en pastos artificiales y 6% en cultivos per-
manentes y transitorios, lo que ponia de presente

la magnitud del latifundismo. Los anteriores




indicadores reflejaban la situacién socioeconémica
y el clima de agitacién que se vivia en el pais y en el

contexto latinoamericano (Dane: 1971).

El gobierno de Alberto Lleras Camargo, com-
prometido con los propdsitos de la Carta de Punta
del Este y de la Alianza para el Progreso, convocé
entonces el denominado Comité Nacional Agrario
en septiembre de 1960, presidido por el entonces
senador y Designado a la Presidencia, Carlos Lleras
Restrepo, e integrado por elementos que represen-
taban a las llamadas “fuerzas vivas del pais” (miem-
bros de los partidos politicos, de las Cdmaras, re-
presentantes de la Iglesia Catdlica y las fuerzas
armadas y voceros de las organizaciones gremia-
les y los trabajadores), que en un plazo de cuarenta
y cuatro dias redact6 finalmente el documento que
vendria a ser el proyecto de ley nimero 167 de 1960,
sobre "Reforma Social Agraria”, en cuya exposi-
cién de motivos se lee: “"No tiene para qué repetir
el Gobierno que da a este proyecto la mas alta prio-
ridad en sus preocupaciones legislativas. Viene la
nacioén ocupandose de este problema de hace mu-
chos aiios atras (....) Pero durante este mismo tiem-
po ha habido también una constante agitacién so-
bre la necesidad de una reforma agraria que, en
ciertos aspectos, ha sido juiciosamente recomen-
dada como urgente por los expertos extranjeros
que han estudiado los problemas del desarrollo
econdmico colombiano y que encontraron en for-
ma undnime vacios radicales en la organizacién

rural del pais” (Historia de las Leyes: 1966).

Sin embargo, las limitadas actividades del

Incora serian fijadas desde el primer momento,
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cuando en el mensaje con el cual el Consejo de Mi-
nistros del presidente Alberto Lleras presenté el
texto del proyecto de ley al Congreso, se expreso:
“El Instituto no debe ser una organizacién centra-
lista, que pretenda manejar desde la capital de la
Republica los problemas de la tierra de todo el pafs.
El debe ejercer la direccién general de la reforma,
fijar orientaciones, administrar los recursos, pro-
mover la formacién de institutos descentralizados
y reducir al minimum posible sus actuaciones di-
rectas en la redistribucién de tierras" (Historia de

las Leyes, ibid).

En el fondo, lo que se buscaba era atender la
exigencia de modernizar las relaciones sociales de
produccién y encauzar de tal modo a la agricultu-
ra, para que pudiera articularse con el creciente pro-
ceso de industrializacién que adelantaba el pais. Es
decir, a pesar de las equivocas manifestaciones que
llegaron a hacerse en el ambito nacional, las ver-
daderas finalidades no estaban orientadas a una real
redistribucién de la propiedad y a una modifica-
cién profunda de la estructura social agraria que
entonces existia, asi como de las relaciones de po-
der. Para una clase dirigente comprometida con la
violencia en el campo, que habia agrietado seria-
mente la estabilidad y legitimidad del Estado, las
posibilidades de recuperacién no se reducian a la
formalidad del Frente Nacional, sino que se reque-
rian estrategias adicionales disimuladas, que per-
mitieran ejercer un control politico respecto de los

actores sociales rurales.

En la ponencia para segundo debate del citado

proyecto de ley, en el Senado de la Republica, Car-
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los Lleras sefnalaba: “Pero no sélo el aspecto de la
productividad debe tenerse en cuenta. Esta tam-
bién el aspecto social. No creemos nosotros que
pueda considerarse satisfactorio desde este punto
de vista, un régimen caracterizado por el predomi-
nio de formas de asalariado rural. Mas que un pais
de peones, Colombia debe ser un pais de propieta-
rios (....) En un pais de grandes empresas agricolas
explotadas por medio de asalariados, la oposicién
de intereses entre el trabajador y el propietario
tiende a volverse cada vez mas aguda (...) Un au-
mento de la productividad, por la reforma de la es-
tructura de la propiedad territorial, es, pues, no sélo
posible, sino que ciebe ser la natural consecuencia
de esta reforma (...) La reforma social en el campo
debe tener tres aspectos distintos: La implantacién
de un método directo para modificar la estructura
de la propiedad rustica, haciendo facilmente acce-
sible la propiedad de la tierra a los trabajadores
que carecen de ella o sélo tienen parcelas insufi-
cientes; una reforma fiscal que estimule la mejor
utilizacion de los predios y el fraccionamiento de
aquellos que no pueden explotarse eficientemente
y una legislacién del trabajo rural que garantice el
derecho de los asalariados

a justas condiciones, lo

mismo que el de los arren-

datarios y aparceros” (His-

toria de las Leyes, ibid).

Para precisar mds la
naturaleza, alcance y ver-
daderas finalidades de la
propuesta gubernamental,

conviene tener presentes

las exposiciones que hizo ante el Senado de la Re-
publica el entonces Ministro de Agricultura, Otto
Morales Benitez, participando en los debates en tor-
no al proyecto de ley sobre “"reforma social agra-
ria”: “Como lo ha dicho el senador Carlos Lleras
Restrepo, la reforma que aqui se ha traido es una
reforma moderada. No se ha concebido con inten-
ciones demagdgicas, ni con el afan de crear una
situacidn social de agitacién innecesaria en el pais,
ni con el objeto de desanimar la produccién o de
menoscabar el derecho a la propiedad privada (....)
Se podria decir, lo repito, que como elemento fun-
damental, esencial, aparece el cambio que se debe
producir en la tenencia de la tierra. Cambiar esas
estructuras con el objeto de crear otras condicio-
nes econémicas y sociales a nuevos grupos de in-
dividuos que deben entrar a la produccién y que

deben vincularse a la tierra como propietarios”.

En relacién con el desarrollo econémico, mani-
festaba: “Una reforma agraria busca esencialmente
alcanzar un desarrollo econémico arménico: de tal
manera que la produccién agropecuaria provea de
alimentos a la masa humana, de materias primas a
la industria y que los pro-
ductos industriales tengan
en los campesinos segu-
ros consumidores. Porque
ya hemos visto que el afan
de realizarla, es buscar una
integracién econémica del
pais. No es simplemente,
para contemplar unos pro-
pietarios mas (....) lo que se

desea es ampliar, también,




los mercados internos; estimular las facilidades a

esos nuevos productores de riqueza”.

Respecto del latifundio, se pronunciaba asi el
Gobierno: " Busca, desde luego, esa reforma agra-
ria acabar con la propiedad latifundista cuando ella
no estd adecuadamente explotada. Ayer tuvimos la
ocasién de escuchar cémo el senador Lleras
Restrepo explicaba con toda claridad que no habia
limitacién en el nimero de hectareas que se po-
dian poseer si se hallaban adecuadamente cultiva-
das, si estaban aprovechadas econémicamente, si
se administraban por el propietario, con una utili-
dad amplia para la economia de la Republica. De
suerte que no hay amenazas a quien esté produ-
ciendo riquezas o esté incrementando los rendi-
mientos a través de sistemas industriales (....) Una
reforma agraria como la que ha propuesto el Go-
bierno, busca cambiar algunas de las condiciones
del latifundio. Es aventurado definir qué es latifun-

dio en el pais” (Otto Morales: 1961).

Una “reforma agraria moderada”, que no con-
templaba unos “propietarios mas”, es decir el pro-
posito politico no era una democratizacién de la
tenencia de tierra, sino “unos consumidores mas”
y unos productores de alimentos baratos para las
gentes de la ciudades; que trataba de aplacar a la
clase politica terrateniente del Congreso aseguran-
dole que sélo un aventurero podia definir el lati-
fundio y que el “latifundio adecuadamente explo-
tado” no seria afectado por la reforma, con lo cual,
no sélo se trazaba un criterio limite y una vacuna
contra la expropiacién de las tierras “adecuada-

mente explotadas”, sino que se enviaba una senal
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premonitoria de lo que seria la contrarreforma de
anos venideros, permite clasificar la modalidad
colombiana como una “reforma agraria aparente”
(Chonchol, ibid), orientada hacia objetivos forma-
les y limitados de cambio, donde las férmulas di-
senadas para resolver la cuestién agraria desde al-
gunos afnos atrds no eran las més adecuadas, como
se desprende, entre otros documentos, de una car-
ta enviada desde Paris el 20 de febrero de 1956 por
Eduardo Santos, en la cual expresaba que “el re-
parto de tierras no es una medida de justicia sino
una politica de seguridad y de previsién, que si no
se realiza debidamente, ocasionara los mas serios

percances” (Hernan Toro: 1985).

Lo anterior es particularmente grave si se tie-
ne en cuenta que, de unos 800.000 propietarios ru-
rales, mas de la mitad de ellos sélo poseian parce-
las de superficie reducida, con un promedio inferior
a 2 hectareas; que por lo menos 60% de la pobla-
cién activa rural, no menos de 1.200.000 campesi-
nos carecian de tierra; que en el otro extremo no
mas de 25.000 propietarios, 3% de ellos, monopo-

lizaban 55% de las tierras econémicamente utili-
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zables, y que la ganaderia ocupaba 90% de las tie-
rras del pais, las méas fértiles y las unicas
mecanizables, con un extraordinario despilfarro del
principal recurso (....) Como decia el doctor Ale-
jandro Lopez: “Donde hay ganado no hay gente (...)
Habla muy mal de la cultura colombiana la exis-
tencia de esas inmensas praderas en donde pacen
terneros, donde debiera habitar una poblacién den-
sa, que se bastara a si propia (...) Afuera el ganado
y adentro el hombre, con hogar y todo: ese es el

grito actual”. (Hernan Toro, ibid).

Refiriéndose a la situacién descrita, donde la
concentraciéon de la propiedad, o su aplicacién a
determinado tipo de explotaciones frecuentemen-
te no era el mas adecuado, decia Carlos Lleras que
s6lo “una funesta ceguera puede desconocer los
peligros que semejante estado de cosas necesaria-
mente estd engendrando”, por lo cual, ademas de
invocar los “principios cristianos” y los sentimien-
tos de solidaridad para con los compatriotas po-
bres, pedia, de un lado, que ningun interés indivi-
dual, por legitimo que sea, quiera mantenerse mas
alla de donde su conservacién intangible dificulte
el logro de la equidad social, y proponia, de otro,
que la colonizacién de tierras baldias, sin lugar a
dudas era la primera solucién para los problemas
que venia examinando, porque “el proceso de ocu-
pacién espontanea (!) de aquellas tierras no se ha
interrumpido nunca y ha contribuido a aliviar par-
cialmente las presiones de la poblacién en las zo-

nas de antiguo ocupadas...” (Carlos Lleras: 1960).

Algo similar a lo que ocurrié en 1936, cuando

en vez de acordar una solucién coherente y pacifi-

ca que permitiera la redistribucién de la tierra, se
mantuvo la estructura de propiedad de la gran ha-
cienda, provocando que grandes grupos de campe-
sinos desbordaran la frontera agropecuaria,
transando la oportunidad de una reforma estruc-
tural a la estratégica sociedad y economia rural,
por el transito del campesino “al atrevido colono
hacia regiones despobladas,” cuando exactamente
se sabria "cémo puede un colombiano adquirir su
porcién de tierra (...) en los territorios que la na-
cién debe reservar al esfuerzo de los mas aptos”
(A. Patino. Ibid) y donde el hacha descuajadoray el
fusil, ademas de constituir mas tarde los simbolos
voluntariosos de la campafna colonizadora, termi-
narian “por definir e identificar los antagonismos
mas decisivos de la sociedad colombiana en sus

anos venideros” (Alfonso Patino, ibid).

De alli que no deba extrafar que, dentro de las
tipologias socioldgicas de las reformas agrarias
hechas segun el grado de apertura social y de ac-
ceso a la propiedad de la tierra, la colombiana haya
sido categorizada como “conservadurismo agra-
rio”, en la forma “colonizacién-parcelacién insig-

nificante”, caracterizada por una “situacion ideal-




mente estatica en las politicas agrarias, en el sen-
tido de mantener el statu quo en las relaciones so-
ciales” y conforme a las tipologias dialécticas de
las reformas agrarias latinoamericanas, se le se-
nale como una “reforma agraria marginal”, que no
apunta “hacia la ruptura del monopolio seforial
sobre la tierra o hacia la transformacién fundamen-
tal de las estructuras latifundistas, sino hacia la
reparacion superficial y hacia la preservacién his-
tdérica de esas estructuras, desviando la presion
campesina sobre la tierra hacia la colonizacién de
tierras baldias localizadas en zonas periféricas;
apoyandose politicamente en las propias fuerzas
sociales dominantes, en su sistema de partidos y
aplicando, por consiguiente, las normas institu-
cionales de la sociedad tradicional en materia de
expropiaciones, indemnizaciones, causales de afec-
tacion, tipos de adjudicacién y asentamiento, mé-
todos de valorizacién comercial de la tierra. En ra-
z6n de orientarse este tipo de

reformas —de acuerdo con la ideo-

logia de las fuerzas sociales que

las proyectan y ejecutan— hacia un .

objetivo estratégico de conserva-

cién del statu quo, su caracteriza-

cién estricta es la de contra-

rreformas agrarias” (Antonio

Garcia:1973).

Al analizar este periodo,
Absalén Machado considera que el
problema agrario “se configura-
ba como un problema de tenencia
de la tierra, que justificaba una

acciéon gubernamental, para mo-

vilizar el mercado de tierras y generar una incor-
poracién de la inversién productiva, que permitie-
ra originar una oferta dindmica de productos para
apoyar el desarrollo industrial (...) El Frente Nacio-
nal trataba de recuperar en parte el control politico
sobre el campesinado, y una manera de hacerlo era
impulsando un programa como el de la reforma
agraria”. Era mejor, desde la perspectiva de aquel
proyecto politico, “promover un cambio timido pero
controlado por el Estado, que esperar un movimien-
to social y politico espontédneo y sin control”. La
posicién de Carlos Lleras, enfrentada a la del pro-
fesor Currie, era la de cémo mantener a la pobla-
cién en el campo y al mismo tiempo modernizar la
agricultura (A. Machado: 1984).

La reforma agraria, senala el profesor Macha-
do, “tal como se la planted y como luego se desa-
rrolld, no estuvo integrada en forma completa y ar-

monica, con una estrategia mas
general de desarrollo, siendo mas
una estrategia sectorial. Este es
uno de los elementos que ayudan
a explicar las dificultades que
tuvo la reforma agraria pues (...)
no se convirtié en un propoésito
mas comprensivo de la nacién; y
diriamos que también por ello era
dificil que hiciera parte de un pro-
yecto de desarrollo con una vision
de mas largo plazo y con mayo-
res proyecciones en el cambio
social del pais. Puede decirse que,
en una u otra forma, la reforma

agraria en general, en los paises
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de América Latina, exceptuando a Cu
gua, ha tenido como fin Gltimo promc
rrollo del capital en el campo y contrai
nas de las contradicciones econémica
(A. Machado, ibid).

Sin embargo, lo que verdaderame
paba “a la burguesia de los afnos
sesenta, no era tanto el desarro-
llo agricola en cuanto tal, sino el
desempleo urbano; Lleras Res-
trepo, gestor a nombre del par-
tido liberal de la reforma agraria
a comienzos de la década del se-
senta, planteaba claramente los
términos del problema: "En
nuestro concepto —senalaba- lo
que verosimilmente presenciara
el pais en los préximos afos, no
va a ser una demanda urbana de
brazos para industrias y servi-
cios utiles superior a la oferta,
sino, por el contrario, un exceso
de ésta ultima sobremanera difi-
cil de absorber. En tales condiciones, |
avincular a la tierra la poblacién camp:
considerarse como social y econémic
aun en el caso de que en algunos sect
tuviera que prolongarse una econom:

subsistencia” (Jesus A. Bejarano: 199

Para Lleras, conforme a lo expuest
fesor Bejarano, retener poblacién en ¢
una forma particular de solucién del prc

rio: La Ley 135 de 1961, que pretendic

zola por la via de la mediana propie-
deméds de atemperar los riesgos po-
;e advertian, solucionar las limita-
plano econémico del desarrollo
culminar la década de los sesenta y
resultados demasiado precarios de
aria, segun el profesor Bejarano se
puso en evidencia el “fracaso
practico de la reforma agra-
ria” pues “la agricultura co-
lombiana se enrutaba por el
fortalecimiento y desarrollo
de la gran propiedad capitalis-
ta, continuando las tendencias
de la década del cincuenta. A
ello contribuia, mas silencio-
samente que la ley agraria, la
politica financiera y crediticia
del Estado, que al mismo tiem-
po que proclamaba la distri-
bucién (de la tierra), se encar-
gaba de financiar el desarrollo
de la gran propiedad y de es-
timular el desarrollo técnico

sus A. Bejarano, ibid).

1ir en el debate final del proyecto de
ien a la primera ley de reforma agra-
6pez Michelsen, a nombre de los
del proyecto, por su movimiento
14 de noviembre de 1961: “Con ra-
- Currie considera que el problema
1side en aumentar la productividad,
rando a menesteres distintos de la

azos que en el presente se ocupan



en exceso en estos trabajos”. Al referirse a la Ley
200 de 1936 (Ley de Tierras) promovida por el go-
bierno de Lépez Pumarejo, expresaba que la mejor
comprobacién de su importancia “es precisamen-
te el hecho de que haya permanecido sin ejecucién
tantos anos. Que tenga 25 afos de dormir en los
archivos del Ministerio de Agricultura, sin haber
sido aplicada jamas, épor qué? Porque lo propio de
las verdaderas reformas agrarias es tener ese sue-
no de 25 anos. O se realizan por la fuerza, con una
dictadura, como la de Castro,

con paredén y clausura de la

prensa, o duermen 20 6 25 6

30 anos, después de haber sido

aprobadas” (Alfonso Lépez

Michelsen: 1961).

Con razon escribia el pro-
fesor Diego Montana Cuéllar: ﬁ’
" La Ley 200 no ha dado tierra
a ningun colono; en cambio,
sirvié de alerta a los latifundistas que limpiaron de
arrendatarios y aparceros sus posesiones territo-

riales” (Diego Montafa: 1961).

Mas adelante expresaba Lépez: “"Quisiera que
los defensores del proyecto, al responder a estas
objeciones, me sefalaran el caso de algun otro pais
en dénde hubiera producido tanto entusiasmo, tanta
demanda y tanta prosperidad para los terratenien-
tes el anuncio de una reforma agraria (...) Si los
Estados Unidos aceptan como una reforma agraria
esta que esta destinada a llenar los bolsillos de los

terratenientes con la ayuda norteamericana, a tra-

vés de los avaltos del Instituto Agustin Codazzi y
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de los particulares y a través de las compras y los
regateos que contempla el proyecto de reforma
agraria, yo no dudo que lo que no ocurrié con las
instituciones del Frente Nacional ocurra con las ins-
tituciones de la reforma agraria. Vendran misiones
de todos los terratenientes de América Latina, de
todas las aristocracias feudalistas del continente
(...) a copiar este proyecto de ley, que permite ad-
quirir los délares de la Alianza para el Progreso,
sin hacer reforma agraria, pudiendo ponerle la
mascara de la reforma agra-
ria a un plan de parcelaciones”
(A. Lépez Michelsen, ibid).

La Ley 135 de 1961, con
la cual se inauguré la “refor-
ma social agraria”, tenia la
naturaleza de ley-programa,
prevista en el numeral 4° del
articulo 76 de la Constitucién
Nacional de 1886, ya que con-

signaba todo el programa de reforma agraria y de-
sarrollo rural que iria a adelantarse, es decir, las
actividades relacionadas con la transformacién de
la estructura de tenencia de la tierra (latifundio-
minifundio), la utilizacién econémica y social de las
tierras fiscales y privadas, el incremento de la pro-
duccién agricola y ganadera, asi como de la pro-
ductividad, mediante la asistencia técnica y la trans-
ferencia de tecnologias apropiadas, la creacién de
las condiciones que facilitaran el acceso a la pro-
piedad de los pequenios arrendatarios y aparceros,
el mejoramiento del nivel de vida de los campesi-
nos a través de la redistribucién de tierras y el su-

ministro de los servicios de apoyo econémicos, so-
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ciales y culturales, y la defensa y apropiada utiliza-

cidén de los recursos naturales.

Pero a pesar de los anteriores propdsitos, el re-
parto agrario, aspecto fundamental y razén de ser
de la reforma agraria, se hallaba limitado en la mis-
ma ley cuando establecia un orden de prioridad, se-
gun la naturaleza o grado de explotacion de las tie-
rras, para poder adelantar los programas de
redistribucién. En efecto, segun el articulo 55 de la
Ley 135 de 1961, la dotacién de predios a los cam-
pesinos se haria utilizando, en primer término, las
tierras baldias facilmente accesibles a la poblacién

rural interesada, y en defecto de éstas, las incultas

(las que no se hallan bajo explotacién agropecuaria), .

las inadecuadamente explotadas (las que presentan
deficiencias de utilizacién econémica en relacién con
sus posibilidades de produccién), las que se encuen-
tren explotadas por medio de pequerios precaristas,
y finalmente las adecuadamente explotadas, siem-
pre y cuando sus propietarios estén dispuestos a
venderlas voluntariamente, es decir, no habia lugar
a la enajenacién forzosa, por lo cual, en este caso,
prima el interés econémico de la produccién res-
pecto del social de redistribucién de tierras, contra-
riando el espiritu de la Constitucién Nacional. En
razén dei condicionamiento anterior, al evaluarse el
programa de adquisicién de predios en el primer de-
cenio de actividades del Instituto, se hallé que re-
sultaba mas costosa la tierra comprada para
parcelaciones con necesidades de adecuacién, que

la adquirida para parcelar inmediatamente.

Al igual que en 1936, la clase dirigente busca-

ba la manera de producir una calculada y limitada

variacién y adecuacioén en la estructura agraria, que
no afectara mayormente ni llevara a bordes peligro-
sos la conservacion del sistema. Como queda visto,
mads que un proyecto de solucién del problema agra-
rio, lo que estaba implicito era un plan de economia
urbana, que de alguna manera buscaba frenar a un
campesinado curtido y desconfiado, recurriendo a
la habil maniobra de otro pacto politico. La Ley 135
de 1961, al igual que las demés leyes de reforma
agraria que se han expedido, fue el producto de la
transaccién de una alianza de clases, no dispuesta a
hacer mayores concesiones, y es por ello que los
mecanismos legales que se previeron desde un prin-
cipio, en especial para la adquisicién de tierras, la
expropiacién y la extincién del dominio, ademés de
demorados, tendenciosamente concebidos y meti-
culosamente redactados, de manera que todo el pro-
cedimiento quedara escrito en la ley y nada se deja-
ra a la imaginacién del funcionario que redactara el
reglamento, apenas afectaron la gran propiedad y
mucho menos las tierras de las regiones donde se

hallaba la agricultura comercial.

LA Ley 1° pe 1968: UN NUEVO IMPULSO

La presencia en la jefatura del gobiemo.de Car-
los Lleras Restrepo, el fortalecimiento de las orga-
nizaciones campesinas, las realizaciones hasta en-
tonces logradas por el Instituto de la Reforma Agraria
y la reubicacién de los diferentes grupos politicos
sobre el problema agrario, facilitaron en 1968 la ex~
pedicién de una nueva ley dirigida a enfrentar a los
propietarios ausentistas y a quienes obtenian sus ren-

tas mediante la explotacién de las tierras a través de




contratos de arrendamiento y aparceria con la pobla-

cién campesina, asi como a mejorar y adicionar al-

gunos aspectos sustanciales y procedimentales de la

Ley 135 de 1961, buscando renovar y fortalecer los

propositos y resultados del proceso, los cuales se con-

cretaron en los siguientes puntos:

a.

Incremento de la partida anual destinada al
Incora en el presupuesto nacional, pasando de

cien millones a trescientos millones de pesos.

. Se previé la expropiacién de los predios explo-

tados por pequenos arrendatarios, aparceros y
similares a diciembre 13 de 1961, lo mismo que
los explotados ordinariamente de esa manera
con posterioridad a esa fecha y los que se
hallaren en esa situacién de aprovechamiento
el 7 de diciembre de 1966, en cuanto la exten-
sién de la explotacién no sobrepase las quince
hectéreas. De igual forma, quedaron prorroga-
dos por diez anos los contratos de esa indole,
escritos o no, celebrados por los propietarios
con pequenos arrendatarios y aparceros, no
pudiendo por tanto, el respectivo propietario,
exigir la entrega de las parcelas mientras los
campesinos precaristas no se hallaren en mora

de cumplir sus obligaciones.

Agiliz6 el procedimiento de extincién del do-

minio.

. Ampli6 el régimen de la propiedad parcelaria.

Incorporé a los objetivos de la ley, la promo-

cién, apoyo y coordinacion de las organizacio-
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nes que tuvieran por objeto el mejoramiento
econdmico, social y cultural de la poblacién

campesina.

f. Se alargé el plazo para el pago de las tierras

inadecuadamente explotadas.

g. Estableci6 un régimen especial de promociony

apoyo a las cooperativas de reforma agraria.

En vista de que una de las medidas previstas
con las proyectadas reformas a la Ley 135 de
1961, como queda dicho, era acelerar la conver-
sién en propietarios de los pequenos arrendata-
rios y aparceros, previendo que fueran lanzados
por los duenos de las tierras donde laboraban, el
gobierno de Carlos Lleras aseguré de antemano
la eficacia de la medida dictando un decreto con
fuerza de ley mediante el cual se prorrogé la vi-
gencia de los referidos contratos que se hallaban
en curso, mientras se expedia la Ley 1° de 1968,
por un término superior al de cinco afos inicial-
mente previsto. Pero como se demostraria algu-
nos anos después, esta ley tuvo el mismo efecto
que la Ley 200 de 1936: previno a los propieta-
rios para que lanzaran a los pequefos arrendata-
rios y aparceros, y no se obtuvieron los resulta-
dos deseados, ya que entre 1968 y 1975, fecha
de operacién del programa, de 76.000 precaristas
inscritos, en un area de 545.000 hectareas, ape-
nas 2.400 campesinos recibieron en propiedad las

tierras que antes ocupaban.

Pero el gobierno de Carlos Lleras, que esti-

mulaba a los terratenientes a desarrollar la agri-

cultura capitalista, al mismo tiempo que dirigia
sus esfuerzos a adquirir y redistribuir tierras
inadecuadamente explotadas u ocupadas por
precaristas, asi como a proveer apoyos y servi-
cios estatales en las zonas campesinas, también
necesitaba una buena presién extérna que facili-
tara la aplicacién de la reforma agraria, y en es-
pecial las medidas adoptadas en relacién con los
arrendatarios y aparceros, para lo cual acudié a la
recomendacioén de un comité operativo de su cam-
pana en 1965, en el sentido de organizar a los cam-
pesinos en asociaciones de usuarios de los servi-
cios del Estado, buscando con ello, ademas, y por
razones politicas, asegurar el apoyo de los campe-
sinos al Frente Nacional, vincular preponderamente
a la organizacién campesina “con la imagen de un
gobierno benefactor, dispensador de todos los bie-
nes sociales....” (Fernando Guillén: 1990). Este men-
saje ideoldgico diferenciador quedaria grabado en
la mente de muchos campesinos y funcionarios has-

ta nuestros dias.

Escamoteando habilmente el control de la cla-
se politica y terrateniente, Lleras decidié pasar por
alto la mediacidn clientelista bipartidista y esta-
blecié una relacién directa entre la organizacién
del campesinado y el Estado. No fue una alinea-
cién de tipo faccional, sino caracterizada por un
contenido social reivindicativo, que llegé a ser in-
cluso antagodnica con el régimen, hasta la divi-
sién del movimiento propiciada posteriormente
desde un Ministerio de Agricultura hostil, cuando
segmentada toma una dindmica pendular que, con
el transcurso del tiempo y parcialmente, se

estabiliza en la burocratizacion y el clientelismo.



EL DESMONTE DE LA ESTRATEGIA
DE REFORMA AGRARIA

Los propoésitos de la Ley 1° de 1968 originaron
su propia oposicién. En el periodo de 1968 a 1972
se produjo un desalojo masivo de pequenos arren-
datarios y aparceros, incrementando la migracién
del campo a la ciudad. La Asociacién Nacional de
Usuarios Campesinos (Anuc) logra estructurarse y
se produce una radicalizacién del movimiento cam-
pesino por la creciente resistencia al avance de la
reforma y los resultados de ésta, en cuanto a una
redistribucién masiva de la propiedad, ya que lo-
gra establecerse que el proceso de concentracion

ha aumentado.

En efecto, mientras del anterior gobierno se
decia, por parte de los representantes “mads recal-
citrantes de la renta territorial” y de la faccién po-
litica mas retardataria, que habia llenado al Incora
de liberales de izquierda y de comunistas, la Anuc
se habia radicalizado, pero no de acuerdo con los
intereses del partido politico del Presidente, sino
bajo la influencia de otras ideologias politicas, apro-
bando en agosto de 1971
en el municipio de Fua-
quene un documento deno-
minado "Primer Mandato
Campesino”, que comen-

zaba asi:

“La Asociacion Nacio-
nal de Usuarios Campesi-
nos de Colombia, cons-

ciente de las limitaciones
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y de los intereses de clase de los partidos politicos
que hoy tienen asiento en el Congreso de la Repu-
blica para dar solucién a la cuestion agraria colom-
biana, en el marco de los intereses de la clase cam-
pesina y de la mayoria de nuestro pueblo, y
convencida, por otra parte, de la inoperancia del
llamado Instituto Colombiano de la Reforma Agra-
ria (Incora) y de la falta de decisién politica del go-
bierno nacional para adelantar un proceso de re-
forma agraria, que transforme radicalmente la
estructura agraria colombiana y la sustituya por un
sistema justo de propiedad, tenencia y explotacién
de la tierra, que al mismo tiempo garantice la jus-
ticia social en el campo y el desarrollo econémico
del pais....”, solicita la inmediata realizacién de la
reforma agraria, la tierra para el que la trabaja, tie-
rras sin patronos, expropiacion sin indemnizacion,
eliminacién de intermediarios y usureros (Fernan-
do Guillén Martinez: 1973).

Hay una nueva realidad politica y el problema
agrario entra a ser analizado por el gobierno del
presidente Misael Pastrana Borrero a la luz de la
situacién socioeconémica existente, enmarcandolo

dentro de su plan de
desarrollo, denominado
“Plan de las Cuatro Estra-
tegias”, el cual recogio las
propuestas de L. Currie
formuladas en la llamada
Operaciéon Colombia. Aun-
que el Plan consideraba la
reforma agraria como un
medio para aumentar los

ingresos de los campesi-
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nos, estimaba que el exceso de mar
lento crecimiento de la demand
agropecuarios, era la causa del uso
los recursos humanos y bajos ingres
lo cual se promovié la movilizaciér.

de obra excedente hacia la construc

Comienza entonces el desmonte
agraria, que viene a concretar-
se en el Acuerdo de Chicoral,
en el cual las fuerzas politicas
y gremiales preponderantes
convienen otra estrategia de
desarrollo que impulse la ca-
pitalizacién en el campo, apro-
vechando la coyuntura favora-
ble de las exportaciones vy la
incorporacién de nuevas tierras
a la produccién, con especial
énfasis en la productividad, lo
que si bien tendia a favorecer la
inversién en el sector rural,
agudizaba el malestar y la situa-
cién del campesinado. Como se
vera después, se buscaba com-
plicar ain mas la afectacién y
expropiacién de fundos rurales, y el
pesino de la accidn institucional logré:

con la divisién del movimiento orgar

Por otra parte, el gobierno cr
evaluador de la reforma agraria, pI1
ex ministro Cornelio Reyes, con la fi
tudiar los mecanismos legales que s

zando y los resultados obtenidos. -

| momentos en que existe una fuerte
le la organizacién campesina, que es-
-ena politica con una oleada de inva-
n todo el pais en 1971) y representa
io politico para el Frente Nacional, lo

1so a declarar la ilegalidad de la Anuc.

3 Evaluador de la reforma agraria con-
sideraba que esta era impera-
tiva para “"redistribuir las ri-
quezas, los ingresos y las
oportunidades, robustecer asi
la demanda popular y ampliar
el mercado mediante la incor-
poracién de las masas rurales
a la produccién y al consumo”,
asi como “proveer el desarro-
llo industrial, a nuestro sector
externo y al bienestar urbano
de un soporte mas sélido y di-
namico y disminuir las tenden-
cias actuales a un grave des-
equilibrio en la distribucién de
la poblacién entre los distintos
sectores y regiones del pais”.
Agrega que, por tales razones,

fundamental para la preservacion del

» dotarlo de los medios legales sufi-

Jue pueda resolver dentro de la ley

iero de situaciones, por conflictivas

‘nforme del Comité Evaluador de la

ria: 1971).

2 reconocidé que el atraso del sector

1a por la desigual distribucién de la




tierra, concentracién del ingreso, carencia de ser-
vicios publicos en el campo, marginamiento del
campesinado de la produccién y el consumo y es-
caso poder de combra e inversién, y recomendd
establecer la inexpropiabilidad de las tierras ade-
cuadamente explotadas. Reconocié que la reforma
agraria se orient6 inicialmente con el criterio prin-
cipal de fomentar la produccién y la productividad,
antes que la redistribucién del ingreso y el desa-
rrollo social en beneficio del campesino. “A esta
etapa, que podria llamarse desarrollista de la re-
forma agraria colombiana, corresponde el énfasis
exagerado puesto en los distritos de riego y demas
obras de desarrollo fisico y tecnolégico y su relati-
vo desentendimiento de la parte social propiamen-

te dicha del progreso”. Adicionalmente sefialé como

limitantes a las realizaciones de la reforma, “las

prioridades senaladas en la ley al Instituto, en don-
de se da mds importancia a la administracién y ad-
judicacién de baldios y la adecuacion de tierras, que

a la misma redistribuciéon de las tierras” (ibid).

Pero, antes de seguir adelante, es procedente
examinar cudles fueron los criterios juridicos y eco-
némicos que inspiraron a los legisladores y al go-
bierno de entonces, para promover una legislacién
agraria que se acomodara al modelo de desarrollo

que se trataba de establecer.

En agosto de 1971, el Ministro de Agricultura
Hernan Jaramillo Ocampo presenté al Senado de
la Republica un proyecto de ley reformatorio de las
leyes 200 de 1936, 135 de 1961 y 12 de 1968, el
cual recogio parcialmente las recomendaciones del

Comité Evaluador y las del Acuerdo de Chicoral,

cuya ponencia para primer debate en la CAmara de
Representantes correspondi6 al congresista Rodrigo
Marin Bernal, quien en octubre de 1972 presentd un
documento que reflejaba un saldo negativo de la
gestion oficial durante la década anterior, pues a su
juicio —del Ministro y de la Comision Evaluadora
creada por el gobierno para tal fin— la reforma ini-
ciada en 1961 redujo los términos del problema agra-
rio al exclusivo aspecto de la tenencia de la tierra,
retrajo la inversién en el campo con los consiguien-
tes efectos sobre los niveles de produccién, la pro-
ductividad, los precios y el empleo; no modificé la
estructura sobre la tenencia, y convirtié al Incora en
el principal latifundista del pais, ya que los terrenos
que ingresaron a su patrimonio permanecian en su
mayoria al margen del proceso productivo; el Insti-
tuto habia desviado una cuantiosa porcion de sus
recursos hacia la construccién de obras de adecua-
cidn de tierras y, por ultimo, la reforma no frené el
creciente dualismo entre la agricultura comercial,
con un ritmo acelerado de tecnificacion, y la agri-

cultura tradicional, cada vez mas atrasada.

“Es evidente —expresa la ponencia— que el mun-

do moderno ha abandonado la concepcién agrarista

121




122

vl ina nyiaiia. Jtl ivpasv a ia imswihnia

del desarrollo econémico. En los ultimos
quedado demostrado cémo no solamente €
ses industrializados, sino también en aqu
se encuentran en via de desarrollo, cac
menor el nimero de personas ocupadas en
rurales: trabajan en capacidad de produci
tos y materias primas con destino a la |
urbana. No estd demostrado que exista
cién directa entre la concentracién en la
de la tierra y la mala distribucién del ingre
poco esta probado que la redistribucién
rra, ain acompanada de la extension de
complementarios, signifique un mejorami
tancial del nivel de vida del campesino. U
ca agraria debe dirigirse basicamente al i1
to del ingreso, que no necesariamente es
a la necesidad de redistribuir la propiedad
rra. Se registra un fenémeno de mi-
gracién campesina hacia las ciuda-

des que torna indispensable la
adopcién de medidas encaminadas

a la creacién en las areas urbanas

de oportunidades de empleo, incre-
mento de la vivienda y ensancha-
miento de los servicios publicos con

el objeto de racionalizar el inevita-

ble proceso de urbanizacién. El pro-

pio Plan General de Desarrollo,
adoptado por la actual Administra-

cién, esta concebido sobre esos cri-
terios y que ostensiblemente cons-
tituyen los parametros sobre los
cuales se desenvuelve la politica ofi-

cial que el gobierno ha empezado a

ejecutar...”

1y quienes sostienen que al pais le resulta-
amente mas traumatico desertar de la po-
‘ormista emprendida en 1961 que aunque,
0s aspectos equivocada y muchos otros in-
a, ha alcanzado un punto que podria lla-

e imposibilidad de retorno”.

leda, de esta manera, la alternativa ineludi-
seguirla, pero acompanada de la decision
de introducirle las modificaciones que la
1cia aconseja. Ello podria lograrse incor-
ile enmiendas a la legislacién vigente; me-
la accién del Instituto; despojandolo del
riento de funciones que, por su propia in-
» le corresponden; estableciendo un régi-
ricto de prioridades; estableciendo con ma-
r los costos y beneficios de los diversos
programas y proyectos y, finalmen-
te, como lo recomienda el Comité
Evaluador, evitando la formacién de
expectativas exageradas y de inquie-
tudes sin fundamento capaces de
comprometer el equilibrio social y el
desarrollo de la produccién que se
pretende alcanzar dentro de un mis-

mo proposito”.

“El Pacto de la Moneda, contem-
pla varias de estas recomendaciones.
Importa evocar este acuerdo politi-
co como quiera que los compromi-
sos que, mediante su celebracion se
contrajeron, constituye el catdlogo de
la accién politica y administrativa del

gobierno que, en nombre de los dos



partidos, ejerce el senor presidente Misael Pastrana
Borrero” (Rodrigo Marin: 1972).

En relacién con el aspecto més controvertido
del proyecto de ley mencionado, que posteriormen-
te se convertiria en la Ley 42 de 1973, o sea la de-
terminacidn de los factores que servirian para ca-
lificar el grado de explotacién de
las tierras, Rodrigo Marin sefnala
que es "absolutamente admisible -
el argumento que presenta el Go-
bierno en su exposicién de moti-
vos, segun el cual el precepto ac-
tual adolece de tal imprecisién y
vaguedad, que deja en manos de
funcionarios subalternos, no
siempre suficientemente idéneos,
la apreciacién personal del esta-
do de aprovechamiento econémi-
co de las tierras”, lo que ha conducido a un
subjetivismo que comporta riesgos y dificultades.
De alli que la “iniciativa gubernamental se contrae
a establecer el principio general en virtud del cual
se tendran como adecuadamente explotadas aque-
llas tierras que son objeto de una explotacién eco-
némica regular en agricultura, ganaderia, pastos,
instalaciones agroindustriales, etc, y cuyos propie-
tarios demuestren haber dado cumplimiento a las
funciones sociales y econémicas que el propio ar-
ticulo fija (...) La incorporacién de los llamados fac-
tores sociales al nuevo texto legal como elementos
determinantes de la calificacién de las tierras ha
sido sustentada en razones de equidad. Se afirma
que de la exégesis correcta del articulo 32 de la

Carta se colige la necesidad de asociar las respon-

sabilidades econdmicas con los deberes sociales
que de aquellas ineludiblemente se derivan”
(Rodrigo Marin, ibid).

Segun el Ministro de Agricultura Hernan
Jaramillo Ocampo, uno de los inspiradores de la
politica agropecuaria del gobierno, la Ley 42 de

1973 estaba dirigida a eliminar el
manejo subjetivo que a la califi-

cacién y explotacion de los pre-

’ dios se habia establecido en la Ley
: 4 135 de 1961, determinandose en-
PR tonces con aquella nueva regula-

cién unos criterios objetivos,

—— como el de la productividad y la
rentabilidad, pero reconoce que

fue muy dificil “en la practica, la
administracién del criterio de la

productividad y que tal norma sélo

puede aplicarse en paises que cuenten con un cen-
so agricola muy detallado y que tengan una orga-
nizacién que les permita mantener actualizada la
carta agricola. Por esa razén considero aconseja-
ble que se retorne a los criterios de la Ley 135 de
1961, pero con la salvedad de establecer garan-
tias procesales, especialmente en la designacién
de los funcionarios que van a calificar el predio,
que eviten al maximo las corruptelas administra-

tivas” (Hernan Jaramillo: 1984).

Uno de los criticos mas severos de las
implicaciones politicas, sociales y econémicas del
Pacto de Chicoral ha sido el ex presidente Alfonso
Lépez Michelsen, quien ha senalado que la Ley 4°

de 1973 acabé por invalidar el proceso de reforma
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agraria en el pais y propuso reconsiderar las
orientaciones contenidas en ese estatuto, en lo re-
lacionado con los parametros de calificacién, para
determinar si un fundo rural estaba o no adecua-
damente explotado. En efecto, mientras en la primi-
tiva ley la calificacién del uso de la tierra definia de

una vez la expropiabilidad de ciertos predios, con la

. Ley 42, cuando sus rendimientos alcanzaran niveles

de eficienciay el propietario demostrara contribuir
en forma directa y gratuita a la educacién de los
hijos de sus trabajadores, que suministraba vivienda
higiénica a éstos cuando fueran permanentes y que
cumplia con las normas sobre conservacion de los
recursos naturales, la finca inequivocamente resul-
taba adecuadamente explotada y, por tanto,

inexpropiable.

“Pero, sobre todo —dice el ex presidente Lépez—,
éen qué medida estos criterios sirven para demos-
trar que se esta aprovechando la tierra en forma
adecuada? Pareceria mas bien que estos criterios
sirvieran para determinar si se estd explotando o
no a los trabajadores. El criterio para definir si un

predio esta siendo adecuadamente explotado viene

a ser, en ultimo término, el de si en el fundo se han
obtenido los minimos de productividad que haya
sefialado el Ministerio de Agricultura para la re-
gion, en cultivos o explotacién ganadera. Esta de-
terminacién, de los minimos de productividad,
constituyd, desde el punto de vista legal, la soga
con que se ahorcé la Reforma (...) En dos platos: Se
cambiaba la apreciacién de los funcionarios del
Incora, a ojimetro, que, en algunos casos se habia
prestado a abusos, por ser eminentemente una
apreciacién subjetiva, por unas pruebas que facili-
taban a los propietarios la demostracién de tener
adecuadamente explotados los predios (...) La ju-
risprudencia del Consejo de Estado, en el curso de
los cuatro afios posteriores a la expedicién de la
ley, demostré hasta la saciedad que con semejan-
tes parametros no hay predio que se pueda califi-
car de “inadecuadamente explotado” (Alfonso
Lépez: 1984).

Una visién mads radical frente al proceso re-
formista que se venia dando, la expuso el ex Mi-
nistro de Agricultura Hernan Vallejo Mejia, quien
después de afirmar que no sélo de reforma agraria
vive el pais, senalé que “debe tenerse presente que
el Estado tiene un compromiso permanente, no sélo
con los campesinos que anhelan una parcela, sino
también con los estamentos urbanos, con la clase
trabajadora, con los consumidores en general, cuya
estabilidad laboral, ingresos y capacidad de com-
pra dependen en forma sustancial de la forma como
se comporte la produccién agropecuaria. De alli
que constituya grave error distribuirle tierras a
quienes ni siquiera potencialmente estan en condi-

ciones de explotarlas con razonable eficiencia, asi



esa politica obedezca a nobles, aunque inefables,
motivos de solidaridad humana, y con mayor ra-
z6n si sélo se inspira en motivos demagdgicos o
en el empeno de perturbar las estructuras existen-
tes” (Hernan Vallejo: 1986).

Como queda visto con la exposicién de moti-
vos de la que posteriormente vendria a ser la Ley
4° de 1973, la ponencia para primer debate en la
Cémara de Representantes y los escritos de los mas
representativos ministros de agricultura, el refor-
mismo agrario quedara definitivamente enterrado
con el "Acuerdo de Chicoral”, a través de dos ins-
trumentos, fruto de acuerdos programaticos, co-
menzando por la citada ley, que define las aspira-
ciones de la burguesia sobre la clase de explotacién
capitalista del campo que esperaba construir y
afianzar y que implicaba la consolidacion de la gran
propiedad, asi como la conveniencia de producir
bienes agricolas exportables, aprovechando la co-
yuntura favorable a las exportaciones, y de mate-
rias primas para la industria de exportacién, y
adicionalmente, para asegurar el desarrollo del
campo por el camino de la gran propiedad capita-
lista, mediante la Ley 5°de 1973, con la cual espe-
raban apropiar gran cantidad de recursos que hi-
cieran posible la modernizacién de la agricultura,
la explotacién de las tierras en condiciones de “ra-
zonable eficiencia” con la mano de obra asalariada

y el incremento de la productividad.

Los logros de la contrarreforma, es decir, el
abandono de todo proyecto redistributivo de la gran
propiedad, se demuestran incuestionablemente con

este balance: entre 1962 y 1982 el Incora afecté

por compra directa 30.502 predios y se desafectaron
26.092; por expropiacion se intervinieron 777
fundos rurales y se desafectaron 388; por extincién
del dominio fueron adelantados 7.276 procesos, de

los cuales 6.227 terminaron por desafectacion.

Pero los infortunios del reformismo agrario no
pararian aqui. El gobierno entrante de Alfonso
Loépez Michelsen, con su Plan General de Desarro-
llo denominado "Para Cerrar la Brecha”, “expresa
que los tiempos de reforma estan enterrados inde-
finidamente para las clases dominantes colombia-
nas” (S. Kalmanovitz, ibid). Como en el gobierno
anterior, se busca fortalecer el sector exportador
con la apertura de nuevos mercados y la liberacién
de exportaciones, y ademads, se encamina a la re-
tencién de poblacién en el campo y atender el pro-
blema de la insuficiencia alimentaria. Para los
propésitos del Plan, se implanta el programa ex-
perimental de Desarrollo Rural Integrado (DRI, o
“desmonte rapido del Incora”, fue la interpretacién
dada por los campesinos a esa sigla), que sigue al
Acuerdo de Chicoral en sus orientaciones basicas y
fue el sustituto de la reforma agraria utilizado por

ese gobierno, el cual "buscaba obtenery aprovechar
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alimentos baratos que redujeran la presién sobre
los salarios, controlar la migracién masiva a las
ciudades y fijarle limite a los procesos de descom-
posicion campesina, y aclimatar los conflictos ru-
rales (...) este programa, si bien orientado al me-
diano y pequeno campesino, a su vez, resulta
estratégico para el desarrollo de la agricultura co-
mercial, al lograr abaratar la mano de obra y ga-
rantizar su permanencia en el campo a fin de
contar con jornaleros para las explotaciones capi-

talistas” (Consuelo Corredor, ibid).

Una semejanza con lo que proponia en el pa-
sado Carlos Lleras, en el sentido de que todo "o
que tienda a vincular a la tierra la poblacion campe-
sina, puede considerarse como social y economica-
mente util”, asi fuere en condiciones de subsisten-
cia. Y una discriminacién contra una poblacién
campesina mucho mayor, también responsable de
la produccién de alimentos, pero sin la propiedad

de la tierra y sin medios de produccion.

En este periodo se sustraen de la competen-
cia del Incora las funciones de
adecuacién de tierras, y se crea
otro instituto para esa finalidad APy
y para pronosticar el tiempo,
pero aquellas actividades, en

principio pensadas para ejecu-

tarse de manera arménica con
la reforma agraria, se adelan-
taran en la practica para bene-
ficiar la agricultura comercial.
“Los intentos de empequenecer

el Estado por parte de la admi- -

nistracién Lépez golpearon duramente la inversion
publica en la agricultura y lograron desperdiciar
buena parte del acervo profesional y administrati-
vo acumulado en los institutos mas tecnificados del
sector agrario. M&s adelante tales institutos serian
ofrendados a diversas clientelas politicas regiona-
les” (S. Kalmanovitz: 1988).

Durante esta administracién se produjo un re-
ceso del movimiento campesino, aquejado por la di-
visién y debilitamiento de la Anuc, entre otros moti-
vos por el hecho de que, gracias al empuje de las
luchas, muchos campesinos habian logrado acceder
a la propiedad de parcelas y otros lograron benefi-
ciarse con el crecimiento del empleo por el auge de la
economia. “Paralelamente surgian organizaciones
agrarias nuevas, algunas independientes y otras liga-
das a los partidos de izquierda que habian sido de-
rrotados en las luchas internas de la Anuc. Pero el
contexto general era un contexto de desmovilizacién,
y ningun actor organizativo tenia capacidad real de

convocatoria” (Ledn Zamosc: 1992).

Por ultimo, cuando ya se
hallaban en proceso de extincién

las formas de sujecién campesi-

‘v na a la explotacién precapitalista

de la tierra, através de los con-
tratos de arrendamiento y apar-
ceria, y buscando anular las dis-
posiciones de la Ley 1°de 1968,
de la misma manera que lo hizo
la Ley 100 de 1944 con la Ley 200
de 1936, bajo el gobierno de Al-

fonso Lépez Michelsen se da un




aire a los terratenientes mas
atrasados, a manera de re-

acciéon contra el primero de

los estatutos legales nom-

brados, con la expedicién

de la Ley 6° de 1975, que re-

vivié los contratos de apar-
ceria y por otra via logr6
desafectar todos los fundos
rurales que habian sido intervenidos por el Incora
desde mediados de la década anterior, si simple-
mente el propietario lograba demostrar que se
estaban cumpliendo los contratos respectivos,
verbales o escritos. En el fondo, lo que se busca-
ba era exceptuar de la adquisicién y expropia-
cién los terrenos rurales explotados por ese sis-
tema y disminuir la presién social sobre la
propiedad de la tierra, liberando brazos para la

agricultura comercial.

El Plan General de Desarrollo de la adminis-
tracién de Julio César Turbay Ayala, el Plan de In-
tegracién Nacional, continta, en materia agro-
pecuaria, con la orientacién del gobierno anterior
(aumentar la produccién y la productividad y for-
talecer el despegue de la agroindustria), los pro-
gramas de desarrollo rural integrado y el Plan Na-
cional de Alimentacién y Nutricién. La prioridad en
el Incora, durante este gobierno, es la titulacion de
baldios y la desafectacién de predios intervenidos
en el pasado con fines de negociacién voluntaria o
expropiacion, con base en las facilidades que les
prestaban a los propietarios las leyes 4*de 1973 y
6°de 1975. Se cierra asi una época en la que el Incora

se dedicé a pagar la némina.

. La década de los ochen-
ta comienza con el surgi-
miento de la protesta cam-

‘ ZT pesing, la que se refleja en

k:»‘ el paro civico de los colonos

del Sarare, en Saravena; el

de los pequenios tabacaleros

y fiqueros de Santander, una

economia minifundista ro-

deada de la hacienda tradicional, y las tomas de tie-

rra de las sabanas de Sucre y el cerco de Sincelejo.

La propuesta de Didlogo Nacional de Belisario
Betancur procura una apertura democratica y para
tal fin convoca al estudio de los variados proble-
mas que afectan a la nacién, a los distintos secto-
res sociales y politicos, en la busqueda de un con-
senso. Logra del Congreso la expedicién de la Ley
35 de 1982, sobre amnistia para los alzados en ar-
mas, asi como un didlogo y negociacién con la gue-
rrilla, medios a través de los cuales adquiere el
gobierno varios compromisos de orden politico,
econémico y social, entre ellos el de revivir la re-
forma agraria, asunto relacionado con la violencia,
pues ni en su campana electoral ni en su plan de
desarrollo se mencionaba la necesidad de una re-

forma agraria.

En desarrollo de lo anterior y con recursos del
recién creado Plan Nacional de Rehabilitacién, tan-
to la citada ley como sus posteriores reglamenta-
ciones, contemplaron adelantar un programa de
adquisicion de tierras, que tendria como escenario
las regiones donde hubiera enfrentamientos arma-
dos, pero ya no con las obsoletas herramientas lega-

les de las Leyes 135 de 1961 y 4 de 1973, todavia
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vigentes pero congeladas, sino con las favorecedo-
ras normas del estatuto de contratacién adminis-
trativa que entonces regia (Decreto 222 de 1983),
pues el precio de las tierras, sin que se calificaran
previamente como incultas, inadecuadamente ex-
plotadas o adecuadamente explotadas, debia pagar-
se con el avalio comercial del Instituto Geografico
Agustin Codazzi y la forma de pago no sélo era en
efectivo, sin bonos agrarios, sino que los plazos
por lo general no excedian de dos afnos. Ni siquiera
en el mercado de tierras corriente existian condi-

ciones de negociacidn tan ventajosas.

A pesar del mecanismo transitorio de nego-
ciacion de tierras anteriormente descrito, que per-
mitiria su reparto tanto a beneficiarios de la am-
nistia, como a los campesinos sin tierra de las
regiones sometidas a actividades subversivas, ta-
les acciones no podrian considerarse, integralmente
consideradas, como de reforma agraria, pues, por
un lado, los procesos de adquisicion de fundos ru-
rales sélo podian iniciarse con base en la oferta
voluntaria de venta de los propietarios, lo que ex-
cluia causales de expropiacion, y por otro, esas
actividades no estaban organica y estructuralmente
articuladas con los demas programas complemen-
tarios de la accién redistributiva a cargo del Incora.
Pero las aspiraciones campesinas no se irian a con-
formar con el instrumento sucedaneo, pues la opi-
nién publica nacional volvia a ocuparse del tema
de la reforma agraria, pero no porque fuera una
iniciativa del gobierno de Betancur, como quedd
antes expresado, sino por ser uno de los aspectos
primordiales del acuerdo que dio origen a la tre-

gua entre la guerilla de las Farc y el gobierno, como




un medio para lograr la paz. Se conivino entonces
revisar la legislacién agraria vigente, pero, desde

un principio, .se advirti6 la controversia.

Hernan Jaramillo Ocampo se pronuncié en el
sentido de que no “va a ser facil llegar a un acuer-
do en el Congreso Nacional entre las distintas co-
rrientes, no porque se trate de un enfrentamiento
doctﬁnario entre los dos partidos tradicionales,
sino porque en el seno de cada uno existen posi-
ciones muy diversas y que aprecian el problema
agrario desde dngulos muy diferentes. En el libe-
ralismo es muy notoria la influencia de una corrien-
te regresiva en materia de reforma agraria. No ig-
noro tampoco que en el conservatismo existen
también grupos que participan de la misma ten-

dencia” (Hernan Jaramillo, ibid).

Para el ex presidente Lépez Michelsen, la ne-
cesidad de darle una nueva vigencia a la reforma
agraria, como compromiso del gobierno con la gue-
rrilla a raiz de los acuerdos de paz de La Uribe,
obedecieron a la existencia de conflictos de tierra
localizados en determinadas regiones en donde
aquella ha prosperado. Decia entonces sobre el
particular: “Soplan vientos de reforma agraria,
como en 1960, y las gentes, ya atemorizadas por la
inseguridad en los campos, contemplan con angus-
tia el regreso de los funcionarios del Incora a pro-
mover invasiones (...) Se podria argumentar que el
compromiso con los guerrilleros es de tal natura-
leza que se impone un acuerdo sobre reforma agra-
ria, a satisfaccién de los insurrectos, para que no
se rompa la tregua pactada y pueda adelantarse el

proceso de pacificacion (...) Seria la revolucién por

contrato, en defecto de la revolucién con la papele-

ta electoral o con los fusiles” (Alfonso Lépez, ibid).

En 1986, ademas del proyecto del gobierno,
se habian presentado al Congreéo otras propues-
tas, procedentes de los diferentes movimientos y
partidos politicos, cuyos articulos fueron extrac-
tados de las posiciones asumidas por representan-
tes del gobierno anterior, de la guerrilla, organiza-
ciones campesinas y gremiales en la Subcomisién
del Dialogo Nacional de 1985, en los que el deno-
minador comun es el planteamiento de una refor-
ma agraria de caracter integral y distributiva, y no
marginal y convencional que no implica reformas
a fondo de la tenencia de la tierra o sélo la afecta

en cierto grado.

El proyecto de la Coordinadora Agraria pro-
puso dedicar 6% del presupuesto nacional para fi-
nanciar la reforma; democratizar la representacion
en la Junta Directiva del Incora, mediante el reco-
nocimiento y presencia de todas las organizacio-
nes campesinas y la de la ONIC; la fijacién de un
limite de mil hectéreas en la propiedad territorial;
la adquisicién o expropiacion de las fincas explo-
tadas por pequenos arrendatarios o aparceros y la
entrega gratuita de las tierras a las comunidades

indigenas para la constitucién de sus resguardos.

Frente al proyecto gubernamental de 1986, la
Anuc pidié al Congreso que se tuvieran en cuenta
las siguientes peticiones: Eliminacion de la Ley 6°
de 1975; incluir un limite a la propiedad; obligar a
los bancos privados a entregar tierras al Fondo Na-

cional Agrario, de las recibidas como pago de las
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obligaciones; establecer una finan-
ciacion propia para el Incora, a fin
de que no dependiera financie-
ramente de la voluntad de los go-
biernos; limitar las extensiones
adjudicables en baldios y entregar
al citado Fondo las tierras que
resultaren de la desecacion de las
ciénagas y lagunas, a fin de evitar
su apoderamiento por los terrate-

nientes (Anuc: 1986).

Sin embargo, el Congreso del
periodo 1982-1986 no alcanzd a
expedir una nueva ley agraria que
recogiera las aspiraciones de las divers:
politicas, sociales y econémicas intervir
el proceso de paz adelantado por el go
Betancur, y el programa de redistribuci
rras vino a enmarcarse dentro de los line
y recursos de la Ley 35 de 1982 y sus re
y el Plan Nacional de Rehabilitacién, con

dé expresado.

25 ANOS DESPUES

Como se ha visto, el estatuto agrario cc
que refleja los principios del patrén refor
noamericano ya indicado en la Carta de Pun
fue el resultado de una transaccién reali:
los diferentes grupos politicos mayoritar
momento, pero sin la participacién de los
nos, quienes carecian entonces de orga

suficientemente fuertes para ejercer la pre

El primer objetivo, dirigido a
reformar la estructura social agra-
ria mediante la eliminacién y pre-
vencién del latifundio y el mini-
fundio, no tuvo los avances
significativos deseados por la poca
efectividad de los instrumentos le-
gales entregados a la entidad
ejecutora. En cambio, para efectuar
otras actividades que no satisfacian
aquella finalidad, como la titulacién
de baldios, si se establecieron nor-
mas claras y acciones que no re-
presentan un resultado significa-
tivo en lo que respecta a la reforma

ctura de la tenencia de la tierra.

‘incipales propésitos de la Ley 135 de
)n meramente declarativos, porque los
jales para hacerlos efectivos no fueron
;. No se formulé una reforma agraria
celerada, sino progresiva, y la apelacién
e del derecho natural a la propiedad al
de aquella, para extenderlo a sectores
s cada vez mas numerosos, bien puede
remover la antigua estructura de tenen-
intener el tradicional estado de cosas en
s terratenientes. No otra interpretacién
varse de una ley en cuyos debates parla-
como se ha demostrado, la concentra-
propiedad rustica no se juzgé contra-
2 en si misma, sino en la medida en que
leficientemente utilizada desde el punto
:onémico, segun el criterio de la “fun-

de la propiedad”.




La calificacién de las tierras para determinar
su expropiabilidad, o la restriccién de esta medida
forzosa en tratandose de las llamadas “adecuada-
mente explotadas”, hicieron nulos los esfuerzos
para poder cumplir con el objetivo primordial de
reformar la estructura social agraria. Las conten-
ciones y controversias juridicas que origing la le-
gislaciéon en esta materia demoraron el proceso,
hasta el punto que en la exposicién de motivos del
proyecto de ley No. 70 de 1987 y que llegé a con-
vertirse posteriormente en la Ley 30 de 1988, se in-
siste en afirmar que la “ineficacia y el entrabamiento
que se desprende de la legislacién agraria, ha des-
virtuado en la préactica el alcance reformista y trans-
formador que inspird el concepto de reforma social

agraria” (Anales del Congreso: 1987).

Tampoco es de extrafnar que en el Informe pre-
sentado al Ministerio de Gobierno por la Comisién
de Estudios sobre la Violencia, se recomiende “for-
mular una nueva politica agraria que por fin aco-
meta la redistribucién del latifundio de las regio-
nes centrales y de la costa caribe”, como uno de
los medios para prevenir otra de las formas de vio-
lencia que padece el pais (Colombia: Violencia y

Democracia: 1988).

Pero a los problemas de caracter legal se afia-
dieron otros de igual gravedad, pues en el fondo
no hacian sino darle la razén a quienes siempre han
creido que la reforma agraria colombiana es un
embeleco, un reformismo marginal y que sus ver-
daderas intenciones eran otras. En efecto, el Incora
concentré sus esfuerzos, en la primera década de

actividades, hacia la productividad en los distritos

de riego y esto esté en concordancia con la opinién
del entonces Gerente General del Instituto, Enri-
que Penalosa Camargo, quien decia que “el proble-
ma que busca solucionar la reforma agraria en Co-
lombia, no es el de una situacién critica de tenencia
de la tierra, sino el mas complejo del desarrollo
econdémico”. Esa distorsiéon de objetivos no fue cir-
cunstancial, sino que obedecié “a la politica no ma-
nifiesta pero si tacita de no hacer reforma agraria,
y para ello se utilizaron los servicios complemen-
tarios a la redistribucion de tierras, sin tocar pro-
fundamente la estructura de la misma” (Miguel
Diago: 1983).

Las intenciones de detener el proceso no so-
brevinieron con ocasién de la expedicién de la Ley
135 de 1961, sino que desde antes, ya existia la
tactica politica de contrarrestarlo. "Lo que quere-
mos dejar claro —decia Otto Morales Benitez— es
que hay una gran resistencia a la reforma agraria
en toda América. Sus enemigos han tomado la ac-
titud de no rechazarla. Al contrario, proclaman su
urgencia. Pero se ingenian todos los trucos para
detenerla. Desde predicar que puede dar pabulo a

la cercania del comunismo, hasta influir en sus or-
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ganismos para desviarla, desorientarla, dejarla sin

proyeccién” (Otto Morales: 1963).

Una ley de reforma agraria adecuada a la reali-
dad concreta del pais, articulada a sus planes de
desarrollo y con el permanente apoyo politico y eco-
némico del Estado y de los diversos estamentos
sociales, podra llevar a cabo un verdadero proceso
de redistribucion de tierras y de transformacion de
la estructura social agraria. Pero los obstdculos
estrechamente interrelacionados que han contribui-
do a frenar la realizacién de la reforma agraria co-
lombiana, también surgen del mismo texto legis-
lativo, de su aplicacién y de su interpretacion, asi
como del proyecto politico, econdémico y social en

el cual se produce.

En la medida en que el lenguaje de la ley sea
amplio, ambiguo o retdrico; que se permita la dila-
cién de los procedimientos agrarios, por la ausen-
cia de un fuero agrario, el legalismo jurisdiccional
se aferre a garantizar la seguridad y la continui-
dad, planteando un divorcio entre el derecho y la
realidad, la dindmica del proceso se vera sometida

a indeterminables instancias y términos. En la ad-

quisicién de tierras con fines de redistribucién, la
legislacién agraria siempre establecié dos etapas:
la de negociacién voluntaria, y si ésta no prospera-
ba, proseguia, si ello era viable, el proceso judicial
de expropiacién. Aquella era, en todo caso, un re-
quisito previo para el segundo, y se le rode6 de un
tramite dispendioso, saturado de exigencias, tér-
minos, modificaciones, recursos e incidentes pro-
pios de un procedimiento del derecho comin, que
impidié la oportuna negociacién de los fundos ru-
rales y la disposicién inmediata de las tierras. Unos
indicadores suministrados por el Incora mostra-
ron la lentitud de los procesos de adquisicién, pro-
vocada por las exigencias de la Ley 135 de 1961,
como se desprende de estos datos: 37% de los pro-
cesos de expropiaciéon duraron entre 2 y 6 afios y
en las negociaciones directas, 30% de los tramites

tardé méas de 10 anos en finalizar.

Antes de la expedicién de la Ley 30 de 1988,
bajo el gobierno de Virgilio Barco, las resoluciones
de expropiacioén de terrenos del dominio particular
debian someterse al escrutinio del correspondien-
te Tribunal Administrativo, con el objeto de verifi-

car la calificacién que se hubiera dado a las tierras



y asi determinar la viabilidad de la medida
expropiatoria. Sin embargo, muchas veces el exa-
men judicial se extendié, de manera oficiosa, a otros
aspectos de la actuacién administrativa que no con-
templaba la ley, o los criterios invocados por los
jueces, tanto administrativos como civiles del cir-
cuito, que para entonces conocian y fallaban los
juicios de expropiacién, desconocian el sentido eco-
némico-social de la legislacién que debian inter-
pretar y aplicar y sentenciaban conforme a los

principios de su formacién privatista.

El articulo 1° de la Ley 135 de 1961, que esta-
blecia las finalidades basicas de la reforma, indica-
ba claramente que estaba inspirada en el “princi-
pio del bien comin” y en el “interés social” y
senalaba expresamente que los objetivos consigna-
dos en dicho precepto “servirian de guia para la re-

glamentacién, interpretacién y ejecucién” de la ley.

A pesar de ese marco teleolégico que, tedrica-
mente amparaba el proceso de reforma agraria en
Colombia, y que advierte a los jueces sobre la ne-
cesidad de indagar en la realidad histérica, politi-
ca, econdémica, social y cultural, pues se trata de
un derecho proteccionista de un sector marginal
de la sociedad y de una regulacién de la vida
socioecondémica rural, dirigido a reformar una es-
tructura injusta e improductiva, los obstaculos ju-
ridico-legales constituyeron en el pasado, junto con
la ausencia de una clara y decidida voluntad politi-
ca, las principales limitantes del proceso reformis-
ta, situaciones que el gobierno de Barco se empe-
faria en eliminar, cuando en el acto de sancién de

la Ley 30 de 1988, expresaba que “la ley que

Colampia - Tierra y Paz

sancionamos hoy pone en marcha una voluntad po-
litica nacional que fue expresada en las urnasy
que, recogiendo el mismo espiritu de la Ley 135,
busca remover los obstaculos de orden legal que
han hecho impracticable en unos casos vy, dificil
en otros, la aplicacién de la reforma agraria”
(Virgilio Barco: 1988.)

De manera que el proceso de reforma agraria
se vio obstaculizado en sus primeros 25 afnos de
existencia, por causa de factores politicos, econé-
micos y juridicos, y ademads, por otros que pueden
sobrevenir o no como consecuencia de los prime-
ros, de tipo operativoy técnico, lo cual no permitié
en tan amplio lapso la consecucién de sus finalida-
des. Una evaluacién realizada por el Departamento
Nacional de Planeacién en 1988 sefialaba que, “en
sintesis, el objetivo béasico de la reforma agraria,
medido por las realizaciones en adjudicacién de
tierras y poblacidén beneficiaria, estuvo lejos de
cumplirse: la superficie adjudicada en 25 anos
representa poco menos de 3% del drea de la fron-
tera agricola y la poblacién beneficiaria (37.000
familias), corresponde a 4.6% de la poblacién
objeto del programa” (Departamento Nacional de
Planeacién: 1988).

Un répido repaso a la periodizaciéon comun-
mente aceptada de la gestién reformista, que resu-

me un balance, senala las siguientes etapas:

La inicial, entre los afios de 1962 y 1973, época
del Frente Nacional, en la cual comienzan y avanzan
los programas y representa las mayores realizacio-

nes, pues fueron adquiridas 742.663 hectéareas,
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correspondiendo 49% del ingreso de tierras a nego-
ciaciones directas, 48% a cesiones y 4% como pro-
ducto de los procesos de expropiacion. En esta fase
se produjo la expediciéon de la Ley 12 de 1968, que
agiliz6 tramites y procedimientos, en especial el de
extincién del dominio, se amplié el plazo para el pago
de las tierras inadecuadamente explotadas y se pro-
movié la organizacién campesina. La adjudicacién
de tierras del sector reformado fue de 186.943 hec-
tareas en favor de 9.798 familias, con un promedio
de 19 hectéareas por unidad agricola. Se demord el
proceso de legalizacién de las tierras ingresadas al
patrimonio del Fondo Nacional Agrario por concep-
to de cesién gratuita, ya que 46% era de regular o
mala calidad, lo que exigia efectuar previamente in-

versiones de adecuacién.

Se titularon alrededor de 3.600.000 hectareas
baldias, representadas en 133.938 resoluciones de
adjudicacién de tierras nacionales, con un prome-
dio de 26 hectéreas por predio, cifras que represen-
tan, en su orden, 41% y 45% respectivamente de los
logros alcanzados en este programa por el Instituto

hasta 1990. En materia de extincion del dominio re-

virtieron al dominio nacional 3.592.000 hectéreas, a
las que correspondieron 262 fundos rurales, lo que
equivale en su orden a 83% y 37% de lo realizado

hasta comienzos de la anterior década.

Merece resaltarse la importancia del crédito,
tanto de produccién, como para adecuacién, vivien-
da, adquisicién de equipos y maquinaria y otros
rubros, especialmente el de la modalidad de su-
pervisado, irrigado en éste etapa, proveniente de
recursos externos y en condiciones adecuadas y
favorables al estado de la economia campesina
parcelaria y de los colonos, los cuales fueron apo-
yados con fuentes de fomento de la Caja Agraria,
que llegaron a representar $123.205 millones a
pesos constantes de 1989, de los cuales 87% eran
recursos directos. El monto de estos otorgado en
el periodo equivale a 53% del total acumulado por
esa modalidad hasta 1989.

Una segunda etapa, que vade 1974 a 1982, en
el cual se presenta el cambio de modelo de desa-
rrollo y se decanta el primer impulso del proceso
reformista, para condicionarla y restringirla, deci-
dirle otra orientacién subalterna a la estrategia,
sustituirla por otros mecanismos y hasta omitirla.
Las asignaciones para el Instituto, como propor-
cién de la inversién total de la nacion, pasaron de
19% a 3.4%; el ingreso de tierras por compra o
expropiacién es inferior en 87% respecto al perio-
do anterior, pero se logré la adjudicacién de
443.000 hectdreas para 25.000 familias, con una
unidad agricola promedio de 17 hectéreas, lo cual
se explica porque el impulso de las adquisiciones

de la primera etapa viene a culminar en este se-



gunda, cuando se concreta la legalizacién de las tie-
rras. Tanto la titulaciéon de baldios, como las ac-
ciones vinculadas con la extincién del dominio, pre-
sentan resultados inferiores a los de la fase anterior.
Los recursos totales del crédito disminuyeron en
un 37%, asi como el monto de los directamente
administrados por el Instituto y el promedio del
préstamo otorgado por la entidad, lo que vendria a

afectar la produccién campesina.

Una tercera etapa que comprende entre 1983 a
1987, ya caracterizada y contextualizada en parrafos
anteriores, donde lo que quedaba de la reforma agra-
ria se reaviva a través de un pro-
grama de parcelacién de tierras
que buscan vender desesperada-
mente los propietarios acosados
por los enfrentamientos armados,
en las regiones incorporadas en
el Plan Nacional de Rehabilita-
ciéon. Las adquisiciones por el
Incora ascendieron a 139.412 hec-
tareas, lo que representa un aumen-
to de 47% frente al periodo ante-
rior, siendo 72% de ellas con recursos pi
del citado Plan y 24% con la financiacién «
la Ley 135 de 1961. Pero la adjudicacié
disminuyé 58% y 51% en lo relativo al
hectdareas y familias beneficiadas, compe
fase anterior y de igual manera se prodt
censo en la titulacién de baldios y en la e;
dominio. Continda decreciendo globalmu
grama de crédito, por la disminucién de |
propios del Instituto, lo que repercute tan

duccién como en el estado de la cartera.

Una ultima etapa, desde 1988 hasta 1994, en
la cual gobierna la Ley 30 de 1988, durante las ad-
ministraciones de Virgilio Barco y César Gaviria.
En la exposicién de motivos del proyecto de ley No.
70 que present6 el gobierno a consideracién del
Congreso el 12 de agosto de 1987 y que mas tarde
se concretaria en la Ley 30 de 1988, se indicaba
que “en la actualidad subsisten en condiciones de
total carencia de tierras o de fuentes estables de
ingreso, un volumen aproximado de 262.000 fami-
lias campesinas, la gran mayoria de ellas en evi-
dentes condiciones de pobreza absoluta” (Anales

del Congreso, ibid).
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tado el programa de reforma agraria, y especial-

- mente de la inoperancia de los mecanismos de ex-

propiaciéon”. En suma, concluye este andlisis del
documento gubernamental, “la reforma, como esta
concebida actualmente, le suprime cualquier agili-
dad o dinamismo a los procedimientos para mejo-
rar la distribucion del ingreso rural y las condicio-
nes de vida de los sectores campesinos (...) y el
resultado de esta situacién ha sido la frustracién
creciente de las masas campesinas desposeidas”

(Anales del Congreso, ibid).

El mencionado proyecto de
ley constitufa el cumplimiento de
uno de los compromisos de la
campana electoral de Virgilio Bar-
co, quien deseaba impulsar el pro-
ceso de reforma agraria a través
de la expedicién de una nueva le-
gislacién sobre la materia. Se se-
fialaba en él que “la necesidad de
la reforma social agraria de hoy
es la misma de 1936 y de 1961,
aunque en condiciones y magni-
tudes completamente distintas a las de aquellas
épocas. Su justificacién no es nueva ni las razones
para ejecutarla han desaparecido en ciertas zonas
del territorio nacional, donde la concentracién de
la propiedad de la tierra y la pauperizacion de las
masas campesinas generan condiciones de atraso
y conflictos sociales que amenazan la estabilidad y

frenan el progreso” (Anales del Congreso ibid).

En la ponencia para segundo debate en la cita-

da Camara, el representante Alfonso Lopez Caba-

llero expresaba que el proyecto de reforma agraria
del gobierno constituye “un paso adelante frente a
la legislacién actual”, ya que elimina los obstacu-
los que en el pasado impidieron el avance del pro-
ceso, como la calificacién de las tierras conforme
a los criterios de la Ley 42 de 1973 y revisa el mo-
delo de desarrollo seguido por Colombia en las ul-
timas décadas, que “concentré la atencién y los re-
cursos publicos en el sector industrial moderno,
con detrimento del sector rural tradicional” (Ana-
les del Congreso: 1987).

La Ley 30 de 1988 constituyo6
la reactivacién del proceso de re-
forma agraria dentro de un nuevo
escenario, el cual estaba caracteri-
zado por la descentralizacién, la
especializacién institucional y la
responsabilidad integral del Estado,
principios todos ellos incorporados
a laley, pues en adelante las accio-
nes complementarias de la dotacién
de tierras, no serian de competen-
cia y responsabilidad exclusiva del

Incora, sino de otras entidades publicas, segun sus
especiales competencias, y la planeacién de la re-
forma agraria deberia hacerse desde los comités
consultivos seccionales. Las principales innova-
ciones introducidas por la Ley 30 de 1988 pueden

resumirse asi:

a. La eliminacién de la calificacion de las tierras,
herencia del Pacto de Chicoral, que constituyé
la principal limitacién de la reforma en el pasa-

do, lo que hizo adquiribles por negociacién vo-




luntaria o expropiacion todos los predios rura-
les que necesitara el Incora en desarrollo de sus

programas de redistribucién de tierras.

La revisién del concepto de “integralidad” de
la reforma, mediante el cual se buscaba ase-
gurar la colaboracién y cooperacion insti-
tucional de las diversas agencias del Estado en
la dotacién y mejoramiento de los servicios pu-

blicos rurales.

Se modificé la composicion de la Junta Direc-
tiva de la entidad, a fin de que los diversos in-
tereses sectoriales no condicionaran las activi-
dades ni la voluntad de la ley, integrandose
mayoritariamente por el gobierno, a fin de re-
flejar coherentemente su politica y su voluntad

reformista.

Estimulo a la participacion de las organizacio-
nes campesinas en la toma de decisiones, a tra-
vés de un Comité Consultivo Nacional como or-
ganismo asesor de los programas de reforma

agraria, con seccionales en cada departamento.

Nuevos recursos para el patrimonio del Ins-
tituto, a través de una
renta de destinacién
especifica proveniente
del 2.8% del recaudo de
la sobretasa a las im-
portaciones senaladas
en la Ley 75 de 1986
durante los siguientes

diez anos.

Simplificacién del procedimiento administrati-
vo de negociacién voluntaria y de la expropia-

cién agraria.

Pago diferencial de las tierras y de las mejoras.
Las primeras a través de bonos agrarios paga-
deros a cinco afios, y las segundas en efectivo,

mediante una tabla gradual.

. Utilizacién de nuevos criterios para determinar

los avaldos de los predios rurales, los cuales

seran comerciales.

Se expidieron normas que restringieron la con-
solidacién y concentracién de la propiedad ad-

quirida sobre tierras baldias.

Se precisaron y ampliaron los motivos de utili-
dad publica e interés social que dan lugar a la

expropiacién.

Se trasladd a la jurisdiccién contencioso
administrativa el tradmite de los juicios de

expropiacién.

Ordend entregar gratuitamente las tierras a las

comunidades indigenas.

A pesar de la eliminacién
de la calificacidon de las tierras,
esa figura entr6 disfrazada a la
Ley 30 de 1988 al consignarse,
dentro de los criterios indica-
tivos de la accién del Instituto,

en el ultimo orden, aquellas
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propiedades donde haya una mayor inversién en
infraestructura frente al valor intrinseco de la tie-
Ira, y la cual sirvio de criterio para adelantar el pro-
grama de adquisicién de tierras y el propio manejo

presupuestal.

La planificacién anual de la reforma y de los
planes de desarrollo de otras agencias oficiales, fue
una garantia contra las improvisaciones del pasa-
do. La “integralidad” del proceso comprometié a

todo el Estado a sacar adelante la reforma.

Sin embargo, como aspectos negativos de la
nueva ley, fueron senalados el avaliio comercial
para el pago de las tierras, mientras que en el pa-
sado se utilizaba el catastral; al eliminarse la cali-
ficacion de las tierras, las calificadas como incul-
tas, que anteriormente se pagaban en forma
desventajosa y drastica, a 25 afos, quedaban equi-
paradas a las adecuadamente explotadas en cuanto
a la forma de pago; permitié que el Himat adelan-
tara programas de adecuacién de tierras sin que
previamente el Incora llevara a cabo actividades de
redistribucién de la propiedad o reformara la te-
nencia de la tierra en la zona donde se realizarian
aquellas obras, previo criterio favorable de la Jun-

ta Directiva de esta ultima entidad.

Un rapido balance comenzando la década de
los afios noventa, tres anos después de haberse ex-
pedido la Ley 30 de 1988, segun los indicadores
socioecondémicos del pais, mostraba que la brecha
entre los sectores urbano y rural seguia siendo
amplia y que una alta proporcién de campesinos

no tenia capacidad de generar los ingresos necesa-

rios para atender sus necesidades esenciales. Asi,
de los 10.6 millones de habitantes del sector rural,
cerca de 6.6. millones se clasificaban en el nivel de
pobreza; 62.6% de las personas y 57.4% de los ho-
gares del sector rural presentaban necesidades ba-
sicas insatisfechas; la tasa de analfabetismo rural
superaba en mas de tres veces la urbana; cerca de
la mitad de la poblacién no tenia acceso a la tierra,
pues eran jornaleros, arrendatarios, aparceros o
microfundistas, los recursos productivos eran es-
casos en las pequeias parcelas y seguia siendo di-
ficil el acceso tanto al crédito como a la tecnolo-
gia, lo que reflejaba las condiciones de precariedad

del campesinado.

Por otra parte, se hallé que la distribucién de
la propiedad rural habia permanecido practicamen-
te inalterada a pesar de casi treinta afnos de refor-
ma agraria. Mientras en 1960, 67% de los propie-
tarios ocupaba 6% de la superficie y 1.4% tenia
46%, para 1989, 86% de los propietarios represen-
taba 16% de la superficie, mientras que 1.3% de
aquellos cubre 48% del area. El coeficiente de Gini
pasé6 de 0.832 a 0.802 durante este periodo. Adicio-
nalmente, el proceso de concentracién habia sido
de relativa estabilidad en la frontera, pero de am-
pliacién en regiones cuya frontera estd en expan-
sién, precisamente por los programas de coloni-
zacion, creando un circulo vicioso. Un estudio de
Cega mostré un exiguo proceso de fraccilonamiento
del latifundio, sin cambios significativos en la pro-
piedad, la existencia de relaciones atrasadas en el
campo, caracterizadas ademads por un uso extensi-
vo de la tierra, en perjuicio de la productividad y

del empleo y la transferencia de excedentes al sec-




tor urbano sin reinversién, concluyéndose que el
pais no habia superado, ni estaba en vias de hacer-

lo, su problema agrario.

LA REFORMA EN EL FIN DE SIGLO

En 1991 se hace una evaluacion sobre los resulta-
dos de treinta anos de reforma agraria, asi como
del impacto de las finalidades buscadas con la Ley
30 de 1988, y se elabora en el Incora un antepro-
yecto de ley encaminado a modificar o superar las
areas criticas de la legislacion y otra clase de difi-
cultades que impiden lograr un acelerado, masivo
e integral proceso de reforma agraria. Se planteé
que éste debe constituir un instrumento de desa-
rrollo regional e incorporarse a los respectivos pla-
nes municipales, con la participacién de la comu-
nidad y de los organismos oficiales, articular el
concepto de integralidad con la descentralizacién,
trasladar el protagonismo de las entidades nacio-
nales hacia las comunidades lideradas por el mu-
nicipio y situar al campesinado como centro orga-
nizador del desarrollo rural, estimulando su

capacidad de autogestién y acumulacion.

El precio comercial de la tierra, inaugurado
bajo el gobierno de Betancur y ratificado en la Ley
30 de 1988, constituyd uno de los principales pun-
tos de analisis, ya que de él se deriva para la socie-
dad un costoso reparto agrario, teniendo en cuen-
ta que la apropiacién de la tierra se apoya en
propésitos de valorizacién y que el propietario nin-
guna retribucién de su extraordinaria ganancia re-

pone a aquella. Bajo esta perspectiva, lo que verda-
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deramente existe es un tramite limitado de com-
pra de tierras, cuyos precios, senalados sin nin-
gun criterio econdémico y social, sino més bien
favorecedores de una actitud rentistica, no per-
miten ampliaciéon de la cobertura para benefi-

ciar a un mayor nimero.

El contexto macroeconomico, politico y social
bajo el cual se revisa la reforma, su institu-
cionalidad, régimen legal y operativo, en el gobier-
no de César Gaviria, tiene como
escenario un nuevo marco cons-
titucional, cuyos postulados
programaéticos y juridicos se
relacionan con el deber del Es-
tado de facilitar el acceso a la
propiedad de la tierra de los tra-
bajadores agrarios, y a otros
servicios sociales y econémicos
que mejoren su calidad de vida,
asi como el de garantizar la se-
guridad alimentaria y la crea-
cién de condiciones que apoyen
con crédito y otros mecanismos
la economia campesina, la for-
mulacién de transformaciones
institucionales y estructurales
que modernicen la sociedad y el
Estado, la bisqueda de una paz
duradera, la apertura al comercio internacional, la
modernizacién de la economia y la reconversion

industrial.

En lo relativo al sector agropecuario, y como

consecuencia del precepto constitucional, se im-

pone la necesidad de democratizar la estructuray
tenencia de la propiedad y suprimir formas atrasa-
das de sujecién a la tierra, y desde la perspectiva
del nuevo modelo de desarrollo, los elementos de
la nueva politica consagran la rentabilidad, la
competitividad, la generaciéon de empleo y la pro-

mocioén de la agroindustria.

La propuesta del Incora, denominada "“la refor-

ma agraria necesaria”, para la década de los afos no-

venta, de cardacter masivo, o al
menos concentrada, estaba des-
tinada a resolver la problematica
de la estructura de la tenencia de
la tierra en 10 afos, que le per-
mitiera al pais entrar sin rezagos
ni obstaculos al nuevo escenario
de mayor concurrencia interna-
cional, que acortara las distancias
entre una economia campesina,
basicamente de subsistencia, y
una agricultura moderna de carac-
ter empresarial, y sentara las ba-
ses del desarrollo autosostenido

de un campesinado organizado.

El Instituto demandaba
del gobierno el disefio de una
politica macroeconémica que

no ignorara la existencia del problema agrario
que gravita sobre todo el conjunto de la sociedad,
el cual se trata de corregir con acciones redis-
tributivas y de reformas estructurales y cuya per-
sistencia actia como un lastre frente a la dinamica

del proceso econémico global, en cuanto se hardn mas



profundos los desequilibrios sociales y la relacién

campo-ciudad.

El diagnéstico del cual se parte considera que
el modelo institucional de la reforma agraria, has-
ta ese momento, estd caracterizado por una fuerte
intervencién del Estado y una escasa participacion
de los demaés actores sociales involucrados en el
proceso reformista donde la sociedad en general,
el Estado y los campesinos, han venido reconocien-
do a los propietarios precios comerciales a las tie-
rras necesarias para el reparto, los cuales no res-
ponden ni a sus rendimientos ni a su productividad,
y cuya apropiacion pasa a ser un activo de acumu-

lacién de riqueza.

Las facultades del Instituto para determinar los
fundos que serian objeto de negociacién, sin ma-
yor participacién de los beneficiarios en su selec-
cién, en el acuerdo de los precios y en el disefno de
los proyectos productivos de las unidades agrico-
las, generé un modelo institucional paternalista, con
una atencion demasiado prolongada de los asenta-
mientos, coartando la capacidad de autogestién
empresarial de los destinatarios de la reforma agra-
ria. A ello debe agregarse la concentracién de la
demanda y la oferta de tierras en el Incora, y el
monopolio de la fijacién de los precios de aquellas
en otra entidad estatal, el Instituto Geografico
Agustin Codazzi, favoreciendo un clima de poca
transparencia en las enajenaciones y una contra-
diccién con los propésitos buscados de rentabili-
dad en las unidades de produccién. De esta mane-
ra, el proceso se torné costoso y limito sus objetivos

en términos de cobertura e ingresos. Por Gltimo, la

politica de desgravacién de la economia, elimind la
renta de destinacién especifica que alimenté con-
siderablemente el presupuesto de compra de tie-
rras a partir de la Ley 30 de 1988, y el proyecto de
integralidad que ésta consagré como responsabili-
dad del Estado, para efectos de apoyar la redis-
tribucién de tierras con acciones e inversiones com-
plementarias en servicios publicos rurales, fue
consumido por las précticas clientelistas desarro-
lladas por las distintas entidades encargadas de

secundarlo.

La orientacién definitiva se fijé en un docu-
mento Conpes de junio de 1992, denominado
“"Nuevo Impulso a la Reforma Agraria”, cuyos
lineamientos de politica expresan que “la politi-
ca de tierras del actual gobierno busca facilitar,
de manera mdés transparente y con mayor cober-
tura, el acceso a la propiedad de la tierra a los
campesinos pobres que no la poseen o la tienen
en cantidad insuficiente. Se orienta a transferir
la decisién de compra a los beneficiarios, me-
diante la venta directa de los predios por parte

de los propietarios, pero conservando el Incora
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las funciones tradicionales de compra directa o
expropiacién para intervenir cuando ello fuere
aconsejable. Asi mismo, se dirige a dinamizar el
mercado de tierras para que personas con capa-
cidad empresarial puedan acceder a ellas e in-
vertir en el campo (....) buena parte de la accién
del Estado se orientara a otorgar a los campesi-
nos pobres un subsidio directo para la compra
de tierras; a facilitar y efectuar en forma directa
las transacciones de tierras en zonas especifi-
cas (...) Las politicas se dirigiran al campesina-
do en general que tenga el deseo y la capacidad
de adquirir las tierras. Las politicas tradiciona-
les de adquisicién de tierras por parte del Incora
se mantendran en zonas indigenas y en zonas de
conflicto social ....” (Departamento Nacional de
Planeacién: 1992)

En cuanto a los objetivos y estrategias, indica
el documento que la nueva politica se propone lo-
grar “una mas equitativa distribucién y una mas
eficiente utilizacién del recurso tierra”, para lo cual
se requiere “introducir nuevos elementos para

dinamizar la compra y venta directa de la tierra, a

la vez que mantener y agilizar otros instrumentos
tradicionales, como la titulaciéon de baldios, colo-
nizacion, extincion del derecho de dominio priva-
do”. Concluye sefialando que “se transferird a los
campesinos, en forma individual o asociativa, la
decisidon de compra con el fin de hacer més trans-
parente el mercado de tierras y los subsidios que
otorga el Estado. El Incora asesorara en la com-
pra de tierras a los productores beneficiarios del

programa”“.

Los enunciados anteriores llevaron al profe-
sor Absalén Machado a expresar que “en el gobierno
actual y como derivacién de los postulados
neoliberales de la politica macroeconémica, se in-
tenta cambiar las normas de la Ley 30 de 1988,
convirtiendo la reforma agraria practicamente en
una linea de crédito para compra de tierras, a la
cual tendran acceso pocos agricultores. Los que no
tienen tierra dificilmente podran pagar un crédito,
asi éste contenga un subsidio importante. Las vici-
situdes de la reforma no han terminado, y se prevé
la desaparicién de dicha actividad en la década pre-
sente. Ademas, algunos analistas consideran cada
vez menos relevante la reforma en el nuevo con-
texto. Ello obliga a un serio replanteamiento
institucional de la accién del Estado sobre el re-
curso tierra y las conexidades que ésta tiene en el
proceso de desarrollo de la agricultura” (Absalén
Machado: 1991).

Por su parte, el profesor Alfredo Molano, pre-
guntandose por qué no se usaba la tierra para crear
empleo, y no para reducirlo, senalaba: "La cues-

tién agraria, es cierto, esta algo desacreditada como




tema de negociacién; ni Carlos L
blar del tema. Los técnicos y polit
argumentan que la tierra ha per
econdmica. Por esta razén, pens
que precisamente se debe afront
todas el asunto. No hablemos de
ria integral, que como otras tante
anos sesenta, perdimos, sino de
de impedir que los desequilibrios
vas, en las regiones de colonizac
cany se fortalezcan. Es alli, y por
la guerrilla se consolida.

En estas regiones el lati-
fundismo avasalla, atrope-

lla y liquida econémica vy fi-
sicamente al colono, con la
anuencia de la fuerza publi-

ca y la mano de los para-
militares. La apropiacién de

la tierra, porque es alli la
unica fuente de trabajo, es

el verdadero combustible

de la guerra, de esas zonas

y de ese conflicto salen los
soldados de las guerrillas y no |
tes. Hay necesidad de parar lo pr
dir lo segundo. Hay que hacer int
todos los colombianos. La tierra
del problema armado en Coloml
siempre. Tirofijo no se explica
(Alfredo Molano: 1992).

El gobierno de César Gaviria |
to de ley en octubre de 1992 a la

sentantes y sali6 finalmente aprob

Cotreya - Teovpa y by

7 160 de ese ano. De la misma
rizaciones campesinas e indige-
an introducido una propuesta le-
jreso, la cual no fue tramitada
junos parlamentarios que no con-
jubernamental. La nueva ley de
tiene sus fundamentos en los
rolitica y objetivos ya expresados
Conpes de junio de 1992. Segun
motivos, se enmarca en los prin-
nan el Estado Social de Derecho

consagrado en la Constitu-
cién de 1991, cuyos fines
esenciales estan referidos
al carécter servicial de las
instituciones, a la creacién
de las condiciones para ob-
tener un desarrollo econé-
mico y social sostenido, la
democracia participativa, a
garantizar la efectividad de
los principios, derechos y
deberes establecidos en la
Carta, a asegurar la convi-

a vigencia de un orden justo.

le 1994 desarrolla los postula-
os y juridicos contenidos en los
y 66 de la Constitucién; crea el
| de Reforma Agraria y Desarro-
1o en cuenta el precepto consti-
ena a las autoridades adminis-
ar sus acciones y actuaciones
> cumplimiento de los fines del

2 el concepto de integralidad del
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proceso es inherente al Sistema y corresponde al
Incora coordinar las actividades de las entidades y
organismos que lo integran, en el cual ademés de
las gubernamentales, se hallan las entidades pri-
vadas y las organizaciones campesinas e indige-
nas; establece un subsidio de 70% para la adqui-
sicién de tierras; crea dos modalidades para la
negociacién de los predios, una de ellas con una
mayor participacién campesina, donde el Insti-
tuto actua de facilitador, y la otra destinada a la
dotacién de tierras de una poblacién especifica, en
la que aquel entra a adquirir directamente; aumenta

las causales de extincién del dominio; consagra un

-estricto régimen de adjudicacién de baldios; esta-

blece la figura de las zonas de reserva campesina,
entre cuyas diversas finalidades esta la proteccion
de los territorios propios de la economia cam-
pesina, sus formas de organizacién y la promo-
cién de un desarrollo sostenible y, por ultimo,
promueve unas instancias de planificacién y
concertacién de la reforma agraria y el desarrollo
rural a nivel departamental y municipal, descen-
tralizando la adopcién de decisiones y las pro-

puestas de inversién de los recursos.

A partir de la Ley 160 de 1994, el proceso se
define como "la estrategia de reforma agraria a tra-
vés del mercado”, por cuanto se basa en esquemas
descentralizados, “con procesos de negociaciéon
voluntaria entre los terratenientes y los pobres ru-
rales”, donde el “Estado cambia su funcién de “eje-
cutor” por el de “facilitador”, al apoyar los proce-
sos de negociacién y otorgar un subsidio para la
compra de tierras” (Frank Héllinger: 1999), politi-
ca que encuadra en el nuevo paradigma de desa-
rrollo basado en la globalizacién de la economia.
Su primera evaluacién se efectiia con ocasién de
las metas establecidas en el Plan de Gobierno “El
Salto Social”, de la administracién Samper, donde
se proyecto la redistribucién de un millén de hec-
tdreas en beneficio de 75.000 familias, de ellas
64.000 campesinas y 11.000 indigenas; la titula-
cién de 5 millones de hectdreas de tierras baldias
para 103.000 familias de colonos y comunidades
afroamericanas y una inversiéon de mas de un bi-
116n de pesos. Sin embargo, la ejecucién al finali-
zar el citado gobierno a mediados de 1998, mos-
traba que la inversién alcanzaba $337.000 millones

(31% respecto de los compromisos establecidos),



la cual aseguré la negociacién de 223.000 hecta-
reas para beneficio de 15.000 familias campesinas
(34% con relacidén al Plan). En cuanto a la titulacion
de baldios, se actud sobre 2.9 millones de hecta-
reas (58% del area programada), que beneficiaron
a 43.000 familias.

En realidad, prosigue el andlisis de Héllinger,
dada la “gran heterogeneidad de los sistemas pro-
ductivos en Colombia”, la modalidad de negocia-
cién voluntaria de tierras como principal herra-
mienta tiene un caracter hibrido, entre un proceso
de mercado y la intervencion estatal, pues ésta in-
gerencia no desaparece completamente, y en todo
caso, el Departamento Nacional de Planeacion re-
conocié que el mercado de tierras “podria ser el
principal, pero no el inico mecanismo para refor-
mar la estructura agraria”. Admite que 1é Ley 160
de 1994 no es neutra y tampoco representa un com-
promiso equilibrado, como resultado de una am-
plia concertacidn de los sectores interesados, sino
que es “altamente favorable para los propietarios”,
ya que la “expropiacion es juridicamente tan com-
plicada y costosa, que no es aplicable, y por ende,
no cumple su funcién dinamizadora” y, ademas,
como la ley no suministra criterios claros y con-
vincentes para establecer un tope al subsidio de tie-
rras, y al mismo tiempo faculta al Instituto para
contratar un avaluio con cualquier lonja de propie-
dad raiz “para definir un precio tope de negocia-
cién y un punto de referencia”, estas circunstan-
cias "son incentivos fuertes para practicas
fraudulentas y para elevaciones en el nivel de pre-
cios”. Estos dos aspectos, segun Hoéllinger, “de-

muestran la gran influencia ejercida por los intere-

ses de los propietarios en la formulacién y aproba-
cién de la Ley 160", en cuya elaboracién las
organizaciones campesina participaron muy

limitadamente.

Una evaluacion hecha por el citado autor a la
nueva ley, hasta finales de 1997, hallé que “ha inci-
dido en el aumento en los precios de la tierra ad-
quirida mediante la negociacién voluntaria” y que
“con la estructura de costos y el presupuesto apro-
bado es imposible hacer una reforma agraria que
sea mas que marginal y que pueda cumplir las me-
tas establecidas en la ley”. Sostiene que mientras
el “Incora pague el valor comercial de la tierra, no
hay incentivos de vender a precios mas bajos en el
mercado no intervenido y viceversa...”, hipdtesis
que podria explicarse porque “el mercado de tie-
rras es un mercado de vendedores: la ley intervie-
ne en la disposicién de vender tan s6lo de manera
indirecta. Desde la perspecfiva de los propietarios,
el precio de mercado es el costo de oportunidad
para la negociacién con los beneficiarios” vy,
adicionalmente, “si se adopta la hipétesis feudal,
el comportamiento de la oferta de tierras y la dis-
posicién a vender no estan relacionadas con la ren-
tabilidad agropecuaria, como sugiere el concepto
tedrico de reforma agraria a través del mercado,

sino que siguen patrones extraeconémicos”.

Concluye que el Incora se debilité con la Ley 160
de 1994, pues limit6 sus funciones y abrid la posibi-
lidad de contratar con actores privados para casi to-
das sus funciones, lo cual generaliz6 la creencia de
una supuesta ineficiencia operativa Respecto de las

inmobiliarias, expresa que para estas organizaciones
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se abridé un nuevo mercado, “que

por su poca transparencia puede
generarles elevadas ganancias” y
presentan “un mayor problema

de moral hazard porque no tie-

nen ninguna base social que los
controle”. En relacién con los
propietarios, senala que por los

altos costos de transaccidn, las
demoras, el riesgo de no obtener

el subsidio y las pérdidas por los
bonos, “contratan un avaliio comercia
considerablemente el precio promedi
cado y su precio de reserva”. En cuant
ficiarios, manifiesta que, “como no ti
sos econdmicos, su Unico patrimonic
electoral. Si por suerte, a través de est
otros mecanismos, logran formar par
mité de aspirantes con una opcién re.
guir el subsidio, tienden a aceptar ca
condicién para convertirse en duefos
dio”; en relacién con el valor de las tiel
que “el Unico punto de equilibrio entr
ses de campesinos y propietarios es 1
en el cual se indica frente al Incor
exageradamente alto como acuerdo de
cién. Con el subsidio de 70% de este pre
co, se paga 100% del precio realmente
(Frank Hoéllinger, ibid).

Conforme a las investigaciones
por el profesor Héctor Mondragdn, ¢
del "mercado subsidiado de tierras”
la Ley 160 de 1994 se halla en crisi:

tas tasas de interés, la mora en los

deben efectuar los campesinos
adquirentes de tierras y el redu-
cido presupuesto del Incora que
no permite atender la demanda,
ya que, por ejemplo, en 1997, de
1.147.000 hectéreas ofrecidas en
venta al Instituto, los recursos
sélo permitieron aprobar el sub-
sidio para 42.500 hectéreas, y de
38.451 familias aspirantes, apenas
fueron seleccionadas 3.113, lo que

1 alta demanda insatisfecha.

into a los costos financieros, los campe-
'sos en la modalidad del mercado deben
robabilidades de riesgo o fracaso de un
:0stoso, “debido a que las tasas de inte-
reriores a la rentabilidad real del predio,
widencid en el ano de 1998, cuando la
1cida ascendia a 10 mil millones de pe-
meficiarios de los anos posteriores a la
jel programa también estaran morosos
.ermine el periodo de gracia. Es decir, el
) alcanza a cumplir su papel: garantizar
abilidad de la finca permite pagarla”, con
umple la premonicién hecha por el profe-
‘hado y recogida en parrafos anteriores
indragoén: 1999).

lera el estudio que el "mercado subsidiado
vendria a ser un miniprograma, respecto
han propuesto dos alternativas para su
jn, asi: la primera comprenderia un sub-
jue adquieran tierras aquellas personas

lad de inversién, de aportar activos pro-



ductivos y cierta calificacién empresarial, que ob-
viamente no estaria dirigido a campesinos pobres;
la segunda, consiste en insistir en el beneficio del
campesino sin recursos, al que ademas del subsi-
dio de tierras deberia darsele, como lo ordena la
ley, un subsidio a la tasa de interés. En la primera
opciodn, el desarrollo no afecta sino que consolida
la gran propiedad, mientras que en la segunda se
interviene con fines de redistribucién el latifundio
ganadero, calculado por el Instituto Geografico
Agustin Codazzi en 5 millones de hectareas. Con-
cluye el profesor Mondragén expresando que “los
partidarios de la primera alternativa llevan 25 anos
acusando de “obsoleta” o “anticuada” la segunda
alternativa. Pero no se dan cuenta de que la pro-
puesta de desarrollo a partir de la gran propiedad
es tanto o0 mas antigua que la opcién distributiva,
y que lo realmente obsoleto es la estructura de la
propiedad rural, el latifundio. Mientras Colombia
no resuelva su problema agrario, estas dos alter-
nativas no cesaran de estar en conflicto” (Héctor

Mondragén ibid).

Por ultimo, en una evaluacién
reciente de la reforma agraria frente
al Plan de Desarrollo, de julio de
1998, efectuada por el mismo
Incora, se consignaron como facto-
res condicionantes de la eficiencia
institucional, la baja funcionalidad
de los diferentes subsistemas, en es-
pecial, se agregaria, el de financia-
cién, representado en este caso por la
Caja Agraria, que para la época res-

tringié al maximo el otorgamiento de

los créditos complementarios de tierras, modifi-
cando las exigencias de acceso a ese recurso; la
incipiente operacién de las instancias de planifica-
cién y concertacién de la reforma a nivel local; las
altas tasas de interés para los créditos de tierras y
produccién; los sucesivos recortes presupuestales;
los altos precios de negociacidn; la poca transpa-
rencia en la asignacién de subsidios; la presencia
de inmobiliarias rurales, que sin agregarle valor
al proceso incrementan los precios de negocia-
cion, por razén de los costos de intermediacién
(Incora, 1998).

Queda asi planteada la crisis del proyecto
neoliberal de reforma agraria, en el cual queda re-
ducida y limitada la participacién directa del Esta-
do en la redistribucién de la tierra, “problema de
alto contenido politico (...) una de las banderas mas
importantes de todo el conflicto social armado que
se presenta en los campos colombianos”, el cual
tiene “implicaciones histéricas de compensacién
porque su concentracion ha estado manchada de

sangre y ha sido acompanada por
muy graves procesos de (...) despla-
zamiento, de violacién de derechos
humanos, de hostigamiento a la
poblacién civil, de invasiones, de
desarraigo forzoso y de violencia”
(Rafael Echeverri, 1998).

La Ley 160 de 1994, que obede-
ce a ese proyecto, entrega entonces
a la via del mercado las funciones del
Estado relacionadas con la interven-

cién en el problema politico, econé-
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mico y social del reparto agrario, de la concentra-
cién de la propiedad y del futuro de una inmensa
poblacién campesina afectada por elevados niveles
de pobreza. Es decir, las fuerzas politicas, econé-
micas y sociales que se apoyan en la concentracién
de la tierra, que defienden intereses particulares,
gremiales y grupistas y, que, ademads, son las mis-
mas que han impuesto y escrito el atado de inefi-
caces y tendenciosas leyes de reforma agraria mar-
ginal, cuyo contenido, manejo y alcances no
responde a las finalidades de demo-
cratizar el acceso a la propiedad de
la tierra, seran las encargadas en el
modelo de globalizacién de la eco-
nomia y de apertura hacia el mer-
cado internacional, de desvalorizar
el papel del Estado, suplantando el
caracter estratégico de sus funcio-
nes, a pesar de lo que ordena la
Constitucién, en el proceso de cam-
bio de la sociedad rural, de modifi-
cacién de la estructura social agra-
ria, de transformacién de las
relaciones de poder, de redis-

tribucién de la riqueza.

A MANERA DE CONCLUSION

Es casi undnime la opinién sobre la frustra-
cién, por el malogrado intento de la reforma
agraria que requiere y exige el pais. Colombia
perdié, a juicio de A. Machado, la oportunidad
histérica de transformar por vias pacificas y ci-

vilizadas su estructura agraria “cuando era un

Ty
I

pais predominantemente rural, como en los de-
cenios del cincuenta y del sesenta”; prefirio
apartarse del camino del crecimiento, “por falta
de visidn politica y estratégica de la clase diri-
gente”, y por ello es que el pais vive hoy “una
verdadera tragedia social y politica con una enor-
me confusién sobre su destino como sociedad
civilizada”. El pais entra al tercer milenio sin re-
solver los problemas que genera la estructura y
tenencia de la tierra antes vistos, fenémenos
acompanados de violencia, como el
desplazamiento de campesinos, las
“masacres continuas en las que
fuerzas paraestatales han ido con-
formando, a sangre y fuego, domi-
nios territoriales en un proceso de
acumulacién de rentas institucionales
(...) y una gran propiedad con ejérci-
tos propios, que defienden los limi-
tes del latifundio, al estilo de anti-
guas practicas feudales”, todo lo cual
ha originado una “involucién en la
estructura agraria, que refleja la pér-
dida de dominio territorial por parte
de las autoridades y la acentuacién
de un Estado patrimonial en el que intereses priva-
dos priman sobre los de la colectividad” (A. Ma-
chado: 1998).

Para William Ramirez, las élites dirigentes re-
nunciaron a llevar adelante un “coherente esque-
ma redistributivo de la propiedad rural para recrear
las economias campesinas en permanente trance
de disolucion. A cambio de esto se canjed la refor-

ma agraria por una volatil ocupaciéon de baldios na-



cionales que, en lugar de ampliar los margenes del
desarrollo y la productividad, les abrié insospecha-
dos espacios a la violencia y la ilegalidad. La bur-
guesia resulté negando, en consecuencia, una re-
forma agraria que la beneficiaba en su conjunto,
mientras los campesinos quedaron convertidos en
los rebeldes portaestandartes de la redistribucién

y la tenencia territorial” (William Ramirez: 2000).

Pero, ademads del resumido balance anterior,
y de estar también ocupada la discu-
sién en el tépico de la reforma agraria
a través del mercado, otro capitulo tan
“tortuoso como los pasados, en el pro-
ceso de transferencia de la propiedad
en Colombia”, y cuya ineficacia hasta
el presente “"puede conducir a un fra-
caso todavia mayor que cualquiera de
los esfuerzos realizados a través de an-
teriores estrategias de reforma agra-
ria” (Ruth Suédrez: 1999), el interés de
algunos investigadores se ha dirigido
ultimamente a esclarecer el actual con-
texto y los cambios que se han venido
produciendo en la estructura agraria,
para definir el nuevo o mas apropiado u

referencia de una reforma agraria y su orie

Aparte del escenario neoliberal, del
institucional, deben tenerse en cuenta, coi
senalado el profesor A. Machado, aspectos
portantes como la descentralizacion politic
nistrativa, sus limitaciones y dificultades, |
bios “en las politicas de Estados Unidos 1

al manejo del problema del narcotréfico y

Co-roa - Torray Pas

rrilla en Colombia”, el cambio de vision sobre la
agricultura, ahora sector agroindustrial “converti-
do en el nucleo central de poder del sistema
agroalimentario”, la dindmica del proceso de ur-
banizacién, los cambios en la estructura de pro-
duccién, el incremento de la concentracién de la
propiedad, la multiplicacién del minifundio y la po-
breza, la existencia de una institucionalidad “débil
e insuficiente y con poca capacidad para resolver
los problemas que genera la estructura agraria,”
todo lo cual reafirma la idea de que
“la tierra se considera mas como
bien especulativo y de captacién
de rentas institucionales (valori-
zacién), que como bien de inver-
sién y de produccién.” (Absalén
Machado: 1999).

En todo caso, sostiene el ci-
tado autor, el anterior contexto no
impide que se realice la reforma
agraria que no se ha hecho. Por el
contrario, los cambios ocurridos
en las ultimas cuatro décadas, ya
indicados, a los que habria que

transformacioén de los patrones de con-
wltifuncionalidad de lo rural, la deses-
1 politica originada por la irrupcién de
stores armados y el narcotrafico, el de-
.0s recursos naturales y la existencia de
r conciencia nacional sobre la necesidad
r los factores de exclusion econémica,
itica generados por el modelo de desarro-
n a revisar el o los modelos tradicionales

a agraria, con el propésito de hallar
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nuevas alternativas que permitan el acceso a la pro-
piedad, que se complemente la accién del Estado
con la del sector privado, que se identifiquen nue-
vos mecanismos de financiacién y que se establez-
ca una nueva institucionalidad con mayor descen-
tralizacién, entre otras finalidades (A. Machado:
2000).

Una aclaracién: el colapso institucional, o una
menguada gobernabilidad, no puede servir de pre-
texto al Estado para abstenerse de adelantar el pro-
yecto redistributivo, porque con Estado o sin él,
en regimenes politicos excluyentes como el de
Colombia, los espacios de representaciéon de aquel
se encuentran ocupados por un reducido grupo de
intereses sociales y econémicos. Mientras la re-
distribucién de la propiedad no se haga con un sen-

tido global y estructural; mientras que, como decia

un campesino colombiano, la estrategia de la cla-
se politica se sintetice en la frase "En Colombia,
cada vez que los campesinos pedimos una reforma
agraria nos aprueban una ley”; mientras la filoso-
fia que gobierne la reforma agraria colombiana esté
inspirada en la férmula cabalistica de Victor Raul
Haya de la Torre: "No hay que quitar la riqueza a
quien la tiene, sino crearla para darla a quien no la
tiene”; mientras se siga afianzando un poder terri-
torial y una cultura rentistica en el campo, asi como
un orden politico antidemocratico, mientras ade-
mas de la tierra no se faciliten y creen las condi-
ciones encaminadas a lograr el bienestar y el me-
joramiento de las condiciones de vida de la
poblacion campesina, como lo prevé la Constitucién
Politica, no podrd avanzarse en el proceso de re-
construccion de la sociedad rural, de superacién de

la violencia y de promocién del desarrollo integral.

- -ARTAGOSJAGR
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E n Cunday,

El Cielito que
Pedro construyd

I [\f aci sufriendo y trabajando sin parar. Tenia que estar levantado a las
dos de la mafiana para ayudar en el ordefio de vacas, o en todo lo
que hubiera que hacer en la finca. De nifio me ponian una mochila
para cargar platano y traer agua desde muy lejos, de dia o de
noche, como fuera. No me daban mas que la comidita, pero yo si
tenia que hacer lo que mandaran. Nunca recibi un juguete ni
algun regalo que recuerde con amor. Ese era mi destino. Eran
épocas en que no habia luz, ni linternas, ni se oia radio, ni nada.
Pero la vida en esta region era muy sana y lo ha sido siempre".
Pedro de Jesus Diaz Diaz lleva consigo el peso de la nostalgia,
que mezcla con una sensacion de gratitud al reconocer que un
dia, a pesar de sus vicisitu-
des, tuvo la oportunidad de
enrumbar su vida con paso
mas firme, al convertirse
en uno de los primeros
adjudicatarios de la refor-

ma agraria.



Esa ilusidn, casi 40 afios antes, tuvo su comienzo
cuando el Estado lo selecciona entre los miles de
aspirantes a una parcela en las frias y montanosas

tierras del bajo Cunday.

Al lado de su esposa Clementina, su perro An-
daluz y su caballo Muiieco, Pedro de Jesus despojo
de su sentimiento campesino para recrear con su
relato una vida colmada de recuerdos, vivida con
una carga de esfuerzos y entregas, con la rudeza y
realidad que le deparé su origen sencillo. Su narra-
cién puede ser la de cada uno de los miles de cam-
pesinos que, como él, han ido de un lado para otro
silenciosamente por los surcos colombianos, con
la esperanza de un manana mejor, y cuyos frutos
han sido la entrega, la honradez, la humildad y el

amor a la tierra.

UN DESTINO MARCADO

Pedro de Jesus nace el primero de mayo de 1937
en un rancho de la vereda Santana, del municipio de
Cunday, sobre la Cordillera Oriental, al suroriente
del Tolima. Viene al mundo con su hermano gemelo
Ignacio, cuya madre, Leopoldina Diaz, muere en el
parto. Su hermano es dado en adopcién a una pareja
de ancianos de Cali y Pedro de Jesus queda en ma-
nos de su tia Beatriz hasta cumplir los seis afios,
cuando ésta muere y el pequeno es recibido por una
prima, Rosana Diaz, mujer de alguna posicién social.

Su padre, Agustin Diaz, no le provee apoyo alguno.

Rosana lo lleva a trabajar a la finca suya en

Santana. Alli debe someterse a duras jornadas de

trabajo y segun sus palabras, con carencia de afec-
to. No recibe un salario por su trabajo. Ademas,
"no tuve la oportunidad de ir a la escuela. Apenas

aprendi a firmar".

Creci6 solitario y alejado de su Unico herma-
no, al que sdlo reconoce por pocos dias a los 18
anos, y quien parte sin dejar huella. Solo 22 anos
después, recibe noticias de él, cuando en una carta
le pide ayuda por encontrarse grave en un hospital
de la capital del Valle. "Siempre lo pensé. Era mi
unico hermano. Y quise darle la mano". Sin embar-
go, todo esfuerzo por ayudarlo resulté infructuo-
so, pues nunca logré encontrarlo, a pesar de su

empeno.

Corria el afno de 1955. Consumido en su vida
interior, cargada de sentimientos por la falta de su
madre y el desdén del progenitor ausente, una ma-
drugada de invierno Pedro de Jesus se arma de co-
raje y aprovecha su labor de apartaje de ganado para
desprenderse de su prima. Se desata la violencia y
llega a Cunday. Durante tres anos afronta dificul-
tades y se emplea en diversas partes. De hacienda
en hacienda transcurre otra etapa de su vida y arri-
ba a la finca E/ Revés, el mismo predio que des-
pués seria ofrecido en venta al Incora por su pro-

pietario Juan de Dios Giraldo.

Pedro de Jesuis habia cumplido su servicio
militar en las montanas del Valle, habiendo llevado
en su mente a Clementina Oliveros, una joven que
se convertiria a su regreso en su novia y a la que
elegiria como esposa, cumplidos ya sus 23 anos de

edad. Con ella llega a El Revés y cuando el Incora
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rerries

les entrega la parcela conforman z

su hogar: "El Incora nos habia
dado una casita muy higiénica,
con agua, bano, estufa, hornilla,
ya no era en tultas como nos to-
caba cocinar, tan bonita y nueve-
cita. Muchos nos decian: eso no
lo paga nunca. Pero yo tenia la fe de que trabajando

fuertemente lo iba a lograr", rememora con agrado.

En El Revés, antes de ir al cuartel, en mayo del
59, aprende todo el manejo de la vaqueria y halla un
lugar para su vida, que le proporciona ingresos eco-
ndémicos y el trato que nunca tuvo con su anterior
familia. "Mi primer sueldito fue de dos pesos dia-
rios, que no queria gastar porque nunca habia teni-
do nada, pero que me llevé a tomar la determina-
cién definitiva de no volver nunca junto a mi prima".
Asf se lo hizo saber a un hijo de ésta que intenté
persuadirlo para que regresara, pero él, con actitud

enfatica, le hizo entender que ya era un hombre libre.

jLLeco eL INCORA...!
iLLeo eL INCORA...!

"Yo supe del Incora cuando dijeron que dizque ha-
bian comprado Valencia para parcelar. Decian que
iban a comprar La Victoria y El Revés. Los amigos
decian: /lego el Incora, vaya suscribase. Yo decia:

iqué!... a uno de pobre no le dan ni mugre.

"En abril de 1962, cuando se da el proceso de
negociacién para adquirir El Revés, yo era tumba-

monte. En Cunday ponen la oficina del Incora y todo

el mundo corre a inscribirse. Se
propaga la noticia de que la enti-
dad habia comprado varias ha-
ciendas para parcelar. A través de
la parroquia y de avisos en la al-
caldia, el Instituto hace el llama-
do para que nos suscribamos. Yo
estaba perezoso. No queria ni creia en eso. Como
preferian arrendatarios y trabajadores y ademas a
quienes fueran de la vereda, yo tenia opcién pues

le trabajaba a don Juan de Dios".

La parcelacién de la hacienda El Revés hizo par-
te del Proyecto Tolima 1, que en su proyeccién ini-
cial contempldé la compra de mas de 12.000 hecta-
reas, correspondientes a un nimero superior a 15
predios, de los cuales La Victoria, Guasimal, La
Unién, El Ecuador y El Revés, entre otros, fueron
finalmente negociados y adjudicados. Tenia como
epicentro el municipio de Cunday, con cobertura
en Icononzo, Villarrica y otras localidades. La re-
gion estaba caracterizada por tener una poblacién
numerosa de jornaleros. Habia concentracién de la
propiedad sobre buenas tierras y latifundios
inexplotados. Un informe elaborado para la Geren-
cia General del Incora en 1962 por Milciades Chaves
con la coautoria de Ernesto Guhl, asi lo registra:
"En el municipio de Cunday existen unas pocas pro-
piedades de una extensién mayor de 1.000 hecta-
reas cada una, situadas en las mejores tierras y casi
completamente inexplotadas". Y agrega: "Todos los
propietarios son ausentistas y las fincas estan en
manos de un arrendatario o mayordomo, cuando
no de simples cuidanderos". Eran fincas de voca-

cién ganadera, algunas incluso con extensiones que



superaban las 5.000 fanegadas. "Las grandes ha-
ciendas que estaban dedicadas al cultivo del café y
productos alimenticios”, habfan cambiado su for-
ma de explotacién. Esta realidad habia provocado
invasiones masivas y un ambiente de descontento
que el Gobierno pretendié contrarrestar y que, se-
gun los andlisis, era consecuencia de la violencia
que azot6 duramente la regién, desarraigando as-
pectos de la vida social, econdémica y politica de

sus habitantes.

"Al sorteo se presenté mucha gente, pero re-
sultamos favorecidos muy pocos, algo mas de 70
dice Pedro de Jesus-. Hubo muchos que no se ins-
cribieron porque les dio miedo, pensaban que era
el comunismo que se nos iba a meter y nos iba a
comprar el alma, que nos iba a pasar lo mismo que
en Cuba. Me voy antes que vengan a esclavizarnos,
decian muchos. Yo les dije: no me voy. Hasta que
no digan pongan la nalga para zamparle la marca,

no doy un paso. Y no pasé nada".

Con base en la resolucién 017 de marzo de
1963, la Junta Directiva del Incora autoriza al ge-
rente Enrique Penalosa Camargo para comprar la
hacienda El Revés a Juan de Dios Giraldo, uno de
los més présperos hacendados de la regién. El pre-
dio, de 1.202 hectéareas, habia sido adquirido con

una inversién de $459.216.

La finca estaba ocupada por diez arrendatarios
que durante ocho afios "le pagaron al duefio $6.000
anuales por hectdrea, sistema establecido por el pro-
pietario con el propésito de mantener su dominio",

segun registra otro informe de la época. El Incora
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antes de dar el racimo. Si me como las novillas an-
tes de que den los becerros, entonces con qué voy
a pagar las cuotas y los intereses. Toca rebuscar
para comer y ese ganado dejarlo para pagar el cré-

dito e ir capitalizando para tener algin dia".

Su experiencia lo lleva a considerar que al cam-
pesino le hace faltan préstamos comodos como los
que él tuvo "para no quedar mal". "A mi, por ejem-
plo, me prestaron para todo lo que pedi: para siem-
bra, para pastos, para corrales, para maquinariay
herramientas, para grapas y alambres. Aqui nos lle-
gaba todo. Pero no me le comi un solo peso al Es-
tado sin trabajarlo. Siempre anduve al dia. Yo tenia
por politica que si los pagos eran el 10 de cada mes
los hacia los cincos. Para eso tenia siempre algu-
nas resesitas en reserva que me ayudaron a ir ade-

lantado en los pagos".

En 1965 les amplian las parcelas a 11hecta-
reas, con el fin de que exploten ganado. Pero, se-
gun cuenta, posteriormen-

te les anulan el documento

de adjudicacién, les entre-

gan 13 hectdreas mas de

tierray los reubican. "Afos

mas tarde don Hipélito

Yara Soto abandona su pre-

dio y el Incora me agrega

lo que él tenia y aumenta

mi finca a 36 hectéreas". Por esta época nace Gabriel,

el primero de sus siete hijos.

Posteriormente el Instituto los organiza en

cooperativa, badsicamente para la explotacién de la

leche. Afios mas tarde, cuando ésta estaba en cri-
sis, les presta a cada beneficiario otros mil pesos
con el fin de capitalizarla. "Sin embargo, ese pro-

yecto no fue exitoso", dice él.

ESTA ES MI TIERRA...

Después de cinco anos de estar explotando el pre-
dio, Pedro de Jesus rubrica la escritura 633 del 26
de noviembre de 1970, mediante la cual el Incora
le transfiere definitivamente su propiedad. La dili-
gencia se lleva a cabo en la Notaria Unica del Cir-
cuito de Melgar. Para ello se financia con un prés-
tamo de $42.794, pagadero anualmente durante 15
afos, con tres anos de gracia y un interés de 4%,
deuda que pudo pagar como se lo habia propuesto.
Habia asegurado su Cielito, como qued6 bautizada
su finca en la escritura. "Siempre he considerado

que el Incora y Mi Cielito son cosas benditas".

El Incora construye el Condominio El Revés,
en limites de la llamada Mesa de Ramirez, sobre la
parte mas plana y central de la parcelacién. Lo dota
de escuela, centro de salud, alcantarillado y bue-
nas condiciones de vivienda. Y construye ademas 8
kilémetros de carretera que conectan el caserio con
Cunday. Con 32 casas, tenia una capacidad para 135
personas. "En la escuela del condominio todos mis
hijos terminaron la primaria y tres de ellos logra-
ron hacerse bachiller en Cunday. Hasta ahi pude”.
La entidad buscé condiciones apropiadas y dignas
para las familias y en gran parte lo logré. "La vida
mejord aun mas cuando llega la electrificacién ru-

ral y mucho después la telefonia". Sin embargo, mu-



chos de los adjudicatarios venden posteriormente
las casas para construir sus viviendas en sus pro-

pias parcelas.

No se cansa de reiterar que en todo este tiem-
po el trabajo ha sido la constante en su vida para
poder sacar adelante su familia. "No he descansa-
do un solo dia de mi vida". Y lo logré a base de
honradez y abnegacién. Una forma de pensar y de
actuar que siempre inculcé a sus hijos. Por eso se
lamenta de la pereza de la gente: "Trabajador para
rozar, trabajador para sembrar, trabajador para co-
ger, trabajador para desgranar... Yo solo cogia mis
25 cargas de maiz: rozaba, sembraba, desgranaba;
no pagaba un trabajador. Lo que hiciera, solo. Sa-
crificio total. Hoy la vida es otra. Yo no gastaba
mas que en mi familia y mi finca y nunca tuve vicio
alguno. Por eso nunca me ha faltado la comida en
mi casa y he podido darle a todo el que ha venido a

mi finca".

EL PESO DE LOS ANOS

"Hoy veo la cosa muy pesada. Uno oye que atacan
en Icononzo, que atacan en Chaparral, que destru-
yeron un pueblo, que acabaron otro, que mataron
tantos..., que incluso se metieron dos veces a
Cunday... Todo eso a uno como campesino le due-
le, porque se siente que aunque lo toque o no, es-
tan matando a Colombia, estan acabando con la po-
quita tranquilidad. Por eso hay mucha gente que se
ha ido y se estd yendo del campo. La gente no se
siente segura. Hace falta que el gobierno proteja al

campesino, para que el campo vuelva a producir y

nadie tenga porqué abandonar lo que mdas ama. Cla-
ro esta que por aqui hay paz, pero la televisién nos
muestra que hay mucha gente campesina en la mi-

seria por la guerra en otras partes".

Recuerda a muchos de
los viejos adjudicatarios y
sabe que él es uno de los
pocos que quedan en la
zona. "Ignacio, Cecilia y
Hernando Leyva, Joaquin
Romero, Efrain Zambrano
y Leopoldo Parra, y yo. To-
dos los demas vendieron y
se fueron. De piedra en pie-
dra aguanto, pero de cuatro afnos para aca he veni-
do teniendo dificultades. El capital se me ha ido
acabando. No he querido meterme en mas présta-
mos, pues ya los hijos no estdn conmigo y no es
facil poner a-trabajar a otro lo que no le ha costado
nada. Tuve que vender diez hectareas para poder
ayudar a los hijos en su estudio. Ya por lo vigjo...
las manos, mis dolencias. A veces me dan ganas de
vender, pero todavia me resisto. Quiero mucho mi
finca y me daria mucha lastima vender ese Cielito...

(sollozos). Con 65 anos él hombro, duele la vida...

"Soy un hombre nostalgico, por eso lamento no
haber conocido a mi madre y no haber tenido un
padre que me hubiese querido y apoyado. Gracias a
Dios logré mi parcela como una recompensa divi-
na. Me siento feliz de haber criado a mis hijitos, de
mis 15 nietos, de tener una buena mujer a miladoy
de no deberle a nadie. Del Incora puedo resumir que

respeto hasta la muerte todo lo que ha hecho...".
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En las sabanas de Arauca

Manuel cristalizo
Sus suenos

/\ /A_anuel, siendo nifio aln, sofid tener un dia un lugar en el
campo, colmado de arboles, animales de bosque, aguas
cristalinas y plantas en abundancia para todos. En si-
lencié lo pensé largos afios. Un dia se prometié que lo
iba a conseguir. Ese suefio es su vida actual, al lado de
su familia en su finca Los Palmitos, un bello paraje sus-
traido de la inmensidad de la llanura araucana hace mas
de 30 afios. Su origen, vivencias, fundacion y esperan-
zas los reconstruye su memoria en su invariable paisaje

de palmeras de moriche.



Manuel de Jests Lépez nacié el primero de
diciembre de 1937 en Caparrapi (Cundinamarca),
municipio de la provincia de Rionegro, una zona
campesina donde hacia mucho tiempo se hallaba
desterrada la paz y todo deseo de residencia. Eudoro
Bustos, su padre, muere cuando él tenia 10 anos.
Su ninez, al lado de su madre Maria del Carmen
Lépez y de Jorge, su Gnico hermano, transcurre en
medio del trabajo y las penalidades, en una zona
cafetera del municipio de Guaduas, a orillas de los

rios Magdalena y Guaderia.

En abril del 48, cuando estalla el Bogotazo, Ma-
nuel debe dejar la escuelita rural de Miraflores. Ha-
bia alcanzado apenas un afo y tres meses de estu-
dio, lo que serian las letras que aprenderia para
defenderse en la vida. Con su madre y hermano
buscan refugio en Honda, donde las circunstancias
los obligan a emplearse en todo tipo de oficios. De
ahi en adelante vivirian en permanente exilio, aco-
sados por la pobreza y las necesidades, forjando
un caracter en medio de la adversidad. Cuatro afos
después, su madre conoce a Maximiliano Cadena,
quien lo criara y le dara afecto y un techo en la ve-
reda Boquemonte, de Guaduas. Alli transcurrirre
su juventud al lado de su hermano y los 4 hijos de
su padrastro, hasta cumplir la mayoria de edad,
cuando, como muchos campesinos, decide dejar a

su familia y empezar a sortear la vida.

Durante varios anos trabaja en fincas como
jornalero o en los oficios que le impone su destino.
Como recolector de café gana su primer salario:
50 centavos, que multiplica en muy poco tiempo a

$1.50, producto de su destreza y entrega. Asi, de

Colombia - Tierra y Paz

finca en finca, transcurren doce anos de dificulta-
des y aventuras, viendo a su madre cada vez que
podia, pero sin dejar de colmarla del carifio y el
apoyo que le permitian sus reducidos ingresos. A
los 25 afos de edad, su espiritu voluntarioso y arro-
jolo han llevado a un lugar rural del municipio de
Chiriguana (Cesar), enfrentado a la experiencia del
duro trabajo de los canaduzales y las trapichanzas,
como él las llama. Al lado de su hermano Jorge
ponen todo su empeiio y sacrificio durante dos di-
ficiles anos, esfuerzo que se ve recompensado
cuando logran para ellos su propio terreno. La
vida les ha permitido adquirir una parcela de 25
hectdreas, enclavada en una zona montafiosa de
la vereda La Mula, en las estribaciones de la Sierra
de Los Motilones. Habian echado a la suerte todos
sus ahorros: $3.500. Alli cultivan maiz, platanoy
otros productos, a la vez que crian cerdos y galli-

nas, en medio de esperanzas y suenos.

En el nuevo ambiente que Manuel comparte,
reina la calma. Es una regiéon donde segtn su opi-
nién "existian muchas contradicciones entre blan-
cos y negros y diferencias politicas entre liberales
y conservadores, pero no mas. No se hablaba de
guerrilla ni nada de eso”. Su hermano muere y él
tiene que hacerse cargo de la esposa de éste y de
sus cinco hijos. Su vecino mas préximo, don Hilario
Ramirez, le habia hablado de las selvas y llanos del
Arauca, una de las intendencias de los llamados te-
rritorios nacionales, de la que Manuel ya tenia re-
ferencia por los libros de geografia que habia leido
en los pocos meses de escuela. Le habia mencio-
nado la belleza exdtica de esas lejanas tierras, de

su fauna y rios cristalinos, de la inimaginable va-
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riedad de peces comestibles y del inmenso mur-
mullo de las bandadas de aves que inundaban los
cielos. Pero, ante todo, de las grandes posibilida-
des para iniciar alli una vida desafiando tan singu-
lar ambiente. También le propuso cambiarle su par-
cela del Cesar por una de las tres que él habia
colonizado en Saravena, una incipiente poblacién
ubicada a tres dias de camino. “Me ilusioné. No lo
dudé y me lancé a la aventura". Era el desafio que
su joven y avido espiritu le habia impuesto, que se
torné real luego de un extenuante viaje de mas de

72 horas en carro y ocho a pie.

Durante varios recorri6 el terreno recién ad-
quirido y entonces sintid que se recreaba la ilusién
de nino, aquella que desde entonces secretamente
habia acariciado como su puerto de destino. Un te-
rreno descuajado a machete y hacha por sus ante-
riores duenos, pero todavia inmerso en la exube-
rante espesura de las selvas tropicales araucanas.
Un comarca en donde noventa por ciento de su
poblacién estaba compuesta por colonos, que des-
de mediados del siglo venian llegando provenien-
tes de diversas regiones del pais y que seria su se-

gunda patria.

En diciembre de 1969, con 32 anos de edad,
Manuel firma el documento que protocoliza el cam-
bio "mano a mano” de su finca Soplaviento en el
Cesar por Los Palmitos, su nueva parcela, en la ve-
reda Los Comuneros, distante tres horas de cami-
no desde Saravena, un corredor de acceso para otros
lugares como Chucu y La Pajuila, cuya negociacién
sellan definitivamente en enero de 1970 mediante

una carta de venta. Con la mirada fija en el hori-

zonte, recuerda pensativo que don Hilario regresé
al Cesar, luego de vender todos sus bienes, y "como

cosa de Dios" nunca més lo volveria a ver.

LA TIERRA, LA FAMILIA,
LA NUEVA VIDA

Seis meses después Manuel ya tenia a su lado en
Los Palmitos a toda su familia. Habia conocido en
La Paz, una vereda de Guaduas, a Maximiliana
Jiménez Triana, una mujer “muy trabajadora y res-
ponsable en el hogar”, en la que depositaria toda
su confianza y amor, no siendo obstéculo los cua-
tro hijos que ella tenia, cuyo padre habia muertoy
por quienes Manuel supo sacrificar vida y esfuer-
zo al criarlos y colmarlos de afecto como el pro-
genitor que necesitaban. Se se les une afnos mas
tarde Eudoro, el Unico hijo que procreara la pa-
reja, hoy todavia unida, y la abuela Maria del Car-
men que Manuel trae a vivir a su lado hasta su

muerte.

Cuenta c6mo desde un comienzo se enfren-
tan a todo tipo de dificultades, pero por encima
de la adversidad valia afrontar “lo que viniera”.
A la vez que lucha por el bienestar de los suyos,
ayuda a su comunidad en actividades sociales,
como lo habia venido haciendo en las juntas de
accién comunal. Recibe la ayuda del Incora en
1971, cuando le miden su terreno y le expiden
el contrato de asignacién, con el cual le reco-
nocen la posesién. Algun tiempo después le
comunican que puede protocolizar el titulo de

propiedad. Ese es el primer beneficio que reci-



be del Incora. Vino luego el crédito supervisa-
do, que en Arauca “fue algo extraordinario, ben-
dito. El Instituto estaba siempre pendiente de
los pagos, de cémo ibamos, de qué dificultades

teniamos".

Con el primero de los seis créditos que re:
be, de $12.000, se amplia la explotacién, mejo
los pastos, compra ganado de leche, droga vete
naria, alambre y herramientas y le da una manc
la rastica vivienda de madera y techo de pa
como lo hizo cada vez que recibié un nuevo créc
to, y hasta 1983, cuando se agotaron los recurs
de la entidad. Siempre ha estado atento a mant
ner un orden en sus gastos e ingresos, particule
mente en el pago de las cuotas, que le facilitd
apoyo de los bancos y entidades a las que acuc
de una u otra forma, hasta cuando pago
hasta el Gltimo peso, en 1991. “"Haberle
cumplido al Incora me sirvié para respal-
dar a mis hijos en su condiciéon de pro-
pietarios de los terrenos que les entregué,
cuando supe que tenian que defenderse so-
los y cuando quise hacer realidad la com-
pra de 28 hectéreas, que
uno de mis vecinos del
otro lado del rio, cansa-
do y solitario, me ofrecié
en venta, y que se suma-
ron a las 27 tituladas por
el Incora”. Hoy en sus
tierras se ven pastar un
buen nimero de reses, un
hato que constituye su

mas valioso recurso.

(ciomoa - Tenra y Paz

DE TROCHA EN TROCHA

Memoria grata y cordialidad son los sentimien-
tos relevantes de Manuel al recordar la época cuan-
do su vida estuvo ligada al Instituto: "Mientras
duré el Incora con su Proyecto Arauca 1, muchos
s que se nos dieron a los cam-

ién. Es de admirar el avance

i en ese entonces. Cuando co-

rimer crédito, mantenia per-

n las oficinas de Saravena. Ya

abia (Norte de Santander), don-

nacié el proyecto. Lo hacia-

de trocha, que gracias a Dios

nos mds tarde convertido en

muchas que nos hizo en toda

os los caminos que construyé

para facilitarnos la sa-

cada de los productos".

"El Instituto vivia
muy pendiente de noso-
tros: visitaba las veredas,
incluso las mas aparta-
das. Esto es una regién
muy grande, pero cuan-
do uno sale a cualquier
sitio de Arauca, cual-
quiera le dice a usted:
"esto lo hizo el Incora":
puentes de hamacas,
puentes de concreto,
escuelas, hospitales, ae-
ropuertos. A Saravena

practicamente lo cons-
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truyd el Incora. Nos ayudé a organizar como co-
munidad y en trabajo asociativo para manejar las
parcelas. Las grandes ganaderias y gran parte del
sistema agropecuario en esta region, se debe a mu-
cha gente que colonizé y supo apreciar lo que se
nos entregoé un dia. Y beneficié a todos por parejo,
a mucha gente que no siendo colono le dio tierra.

A los indigenas cuanto no les ha ayudado".

Entre las grandes dificultades de ese comien-
zo de vida en su parcela, recuerda la época en que
la luz eléctrica era un proyecto todavia lejano. "Nos
alumbrébamos a punta de vela. Pero no faltaba el
radiecito de pilas para oir las noticias y algo de
musica. Por alld en 1986 compramos un televisor
en blanco y negro que adaptamos a una bateria de
carro. Por eso no dejamos de enterarnos de lo que
pasaba. Asi vivimos hasta 1996 cuando llegé la

electrificacién rural a la vereda”.

"No podemos desconocer la manera franca y
amable como se nos atendia". Con un dejo de nos-
talgia en su rostro, trae a la memoria cuando era
requerida la ayuda del equipo de maquinaria con
su cuadrilla de obreros e ingenieros. "La costum-
bre del Incora, dice, era
visitar con frecuencia
todas la veredas, para
ver como estaban las
gentes y que pudieran
plantear lo que necesita-
ban: "que un buldézer,
que una volqueta, que un
equipo de tal o cual cosa.

Todo llegaba. Si no ve-

nia un dia venia el otro, pero llegaba. En aquel tiem-
po era muy agradable recibir cursos de capacita-
cién que nos daba el Sena y el mismo Incora, en
cuestién de inyectologia, de castracién, de infor-
macioén sobre las diferentes enfermedades que ata-
caban al ganado, sobre técnicas para hacer un es-
tablo, un corral o un salero, y en general todo sobre

el manejo de las parcelas".

"NOS DIO LA MADERA...
LOS MATERIALES...

Desde 1964, cuando entrd a operar el Proyecto
Arauca 1 y la posterior Fase 1, que abarcé mas de
200.000 hectéreas para el desarrollo de la llamada
colonizacién dirigida, en beneficio de més de 2.000
familias, el Incora creé la primera cooperativa de
despensa que le permitia a la poblacién de colonos
conservar y guardar maiz y otros productos, que
luego eran comercializados a través del Idema. "Nos
dio la madera y los materiales para hacer las bode-
gas y nos asesord técnicamente", recuerda Ma-
nuel. Con el mismo fervor, trae a su memoria la
manera como la entidad les ayudé a conformar,
en 1968, la Cooperativa
Agropecuaria del Sarare,
Coagrosarare, que les
facilité el mercadeo de
productos como maiz y
cacao. Esta cooperativa,
que operaba con una jun-
ta administradora ase-
sorada por el Incora, les

permitia a sus socios fa-



vorecerse con "regulacion de precios e
do y precios de sustentacion para sus
Coagrosarare se convertiria en uno de
tos cooperativos de economia campes
yor envergadura en la zona. "Cuando yo
socio —dice Manuel-, por allden 1971, y
de 900 los afiliados".

"El Incora ayudé a la junta de accic
en muchas cosas. Las primeras pared:
cuela, por ejemplo, las paré la co-
munidad, pero luego entré el
Instituto Colombiano de Cons-
trucciones Escolares, ICCE, y nos
ayudé a reconstruirla. El Incora
nos presté $12.000 para terminar-
la y con un desembolso del ICCE,
que gestioné como presidente de
la junta, pagamos la deuda mucho

antes del tiempo exigido".

Con una expresién de satis-
faccién por la labor del Instituto,
reconoce que hoy lo tiene todo,
pero admite que hubo épocas en
que penso en tirar la toalla. En el
80, durante los primeros brotes del
miento armado quiso vender. Pero no
le hiciera oferta. "Casi nadie le iba a je
Ademds, entre el 78 y al 89 hubo u
brucelosis que diezmé el hato casi has
pero el Incora le ayudé a superar la cr
salir adelante. "Nada de eso me hizo «
mi esfuerzo de seguir defendiendo lo «

bia dado la vida".

Colombia - Tierra y Paz

"Y LAS COSAS
SON Asl..."

s una comunidad de mas de 200 fa-
lonos. Todos prestatarios del Incora,
Pero sélo quedamos dos fundadores,
e han ido yendo. Incluso hay fincas
s de doce duenos (el Incora titulé en
1.712.000 hectéreas colonizadas). Yo
lo mantener. Pero es que las cosas no
estan féciles, la violencia que,
gracias a Dios a mi no me ha
afectado, si ha maltratado a
otros campesinos. Y las cosas
son asi... Por eso veo la paz muy
extraviada.. Y tanto que el cam-
pesino ha sacrificado para esa
paz. Esto me hace pensar que
después de que hemos acabado
juventud metiéndole al campo,
vemos la cosa mucho peor para
estos jovenes que tienen que
afrontar quien sabe qué. Pero
definitivamente la suerte del
pais estd en las manos de quie-
nes nos gobiernan: los magis-
politicos... No hay duda, Colombia
una potencia mundial agricola. Aqui

:0odo. Pero sabra Dios si las cosas no

nsa de repetir que por el Incora tiene
y de ahi su gratitud. "Mi pedacito de
ienes, mi tranquilidad y mi finca se lo

antidad. Por eso "aqui todos rogamos
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que no la acaben y que el gobierno le dé el apoyo
para que muchos otros campesinos puedan acudir
a ella como yo lo hice un dia. Sabemos que de al-
gun tiempo para aca quieren acabar con la reforma
agraria y con el Incora. Esto es lamentable, y lo es
porque el instituto fue como un padre para noso-
tros, que todo nos lo dio y que estuvo cuando lo

necesitamos".

De manera vehemente reconoce que la tierra
es su vida, pero también constituye el bienestar de
todas las gentes que ha-
bitan las ciudades. Pien-
sa que los campesinos
son importantes cuando
surten lo que consumen
otros. "Nadie puede negar

que aportamos en algo al

" pais. En el campo se tie-

ne una fuente de alimen-
tos pero también un me-

dio ambiente que a todos

nos da la vida". Dice ser consciente de que este me-
dio natural asi como nos da, le hemos quitado. "A
veces no se le ha dado el trato que merece. Cuando
se tumba la selva, cuando se caza, le estan hacien-
do un dano a lo bello que es todo esto. Le repito

que no hay como el campo".

Su ultimo gran deseo es hacer una casita en
el pueblo, sin dejar su finca. Y descansar alli cada
que pueda en sus ultimos afnos junto a su familia.
"Después de todo, si Dios me llama, creo que

cumpli: a Dios, a mi fa-
milia, al Incora y puedo
decir que a la Patria. A
nadie le he quedado
mal... Soy feliz. Aunque
haya gozado en las bue-
nas y en las malas, soy
valorado en todas partes,
como directivo comunal,
como prestatario del

Incora y como padre...".












Adquisicion
de tierras

ANTECEDENTES
CONTENIDO DEL PROGRAMA

Antes de la expedicién de la Ley 135 de 1961 habia
un alto grado de concentracién de la propiedad
rural vy las tierras se hallaban mal utilizadas; las
de vocacién agricola estaban dedicadas a la gana-
deria extensiva de baja productividad. La explo-
tacién de las tierras se daba en amplia propor-
cidén a través de arrendatarios y aparceros y los
asalariados rurales se hallaban en condiciones de

explotacién.



El Comité Nacional Agrario,
creado para efectuar un diagndés-
tico de la situacion rural y pre-
parar un proyecto de ley de re-
forma agraria, se planted tres
propédsitos concretos: La im-
plantacién de un método direc-
to para modificar la estructura
de la propiedad rustica, que facilitara el acceso a
la propiedad de la tierra para los trabajadores que
carecian de ella, o sélo tenian parcelas insuficien-
tes, asf como a los arrendatarios y aparceros; una
reforma fiscal que estimulara la mejor utilizacién
de los predios y el fraccionamiento de aquellos
que no pudieran explotarse eficientemente; y por
ultimo, una legislacién del trabajo rural que ga-
rantizara el derecho de los asalariados a justas

condiciones.

Dentro de este marco se expide la Ley 135 de
1961, que es el resultado de un proceso de tran-
saccién; esta ley creé el Incora como la institucién
responsable de liderar y ejecutar el programa de
Reforma Agraria Integral, asignandole funciones de
adquisicién y redistribucion de tierras, de presta-
cién de servicios complementarios, como crédito
de produccidn, asistencia técnica, adecuacion de
tierras, construccién de escuelas, vias y proteccion
de los recursos naturales, entre otras. Las activi-
dades senaladas estaban encaminadas a eliminar y
prevenir la inequitativa concentracién de la propie-
dad rural. Establecié una clasificacién de las tie-
rras, segun el grado de explotacién, lo cual permi-
tia su mayor o menor afectabilidad e incidia en la

forma de pago y en los plazos respectivos.
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A través de la Ley la. de
1968 se adiciond y modificé la
Ley 135 de 1961, incorporando
a sus fines los de apoyar y co-
ordinar las actividades de las
organizaciones que tengan por
objeto el mejoramiento econé-
mico, social y cultural de la po-
blacién campesina; ordend prorrogar los contra-
tos de arrendamiento, aparceria y similares por diez
anos mas, asegurandole la estabilidad al campesi-
no de condiciones precarias; se consagraron nue-
vas causales de expropiacién; se ampliaron los
plazos para el pago de las tierras inadecua-
damente explotadas y se consagrd un régimen
mas amplio para la propiedad parcelaria, entre

otras disposiciones.

Como resultado del Acuerdo de Chicoral se
expidieron las Leyes 4a. y 5a. de 1973. La primera
modificé el sistema de calificacién de la explota-
cién de los predios, estableciendo parametros com-
plejos y sofisticados, que requerian del Ministerio
de Agricultura la determinacién de niveles mini-
mos de productividad por cultivos y por regiones
para dos anos. Pero la aplicacién de estos nuevos
criterios demandaba una infraestructura técnica e
instrumentos de trabajo de campo que no se pudo
lograr, diluyéndose entonces las posibilidades de
avanzar en el proceso de redistribucién de la pro-

piedad territorial.

Otro sesgo que restringid el proceso de ad-
quisicién de tierras, se presenté con la expedicidn

de la Ley 6a. de 1975, la cual revivié la aparceria e
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hizo inexpropiables los predios explotados de esa
forma si se estaban cumpliendo por el propietario

ausentista los contratos respectivos.

Bajo el gobierno de Belisario Betancourt y con
una legislacién agraria inoperante para adelantar
eficazmente el programa de adquisicién de tierras,
se expidid la Ley 35 de 1982, que, dentro de los
programas del Plan Nacional de Rehabilitacién con
destino a financiar la inversién social en las zonas
de conflicto, autorizé al Incora para adquirir tie-
rras y dotar con ellas a los beneficiarios de la am-
nistia y a los habitantes de las zonas de enfrenta-
mientos armados, utilizando para ello los avaluios
comerciales y el procedimiento expedito del esta-

tuto de contratacion administrativa.

Con el objeto de revivir y agilizar el proceso
de adquisicion de tierras, en el gobierno de Virgilio
Barco se expidié la Ley 30 de 1988, la cual elimi-
n¢ la calificacién de las tierras, posi-
bilité la adquisicién de tierras aptas
y adecuadas para la explotacién agro-
pecuaria, asigné recursos financieros
especificos al programa, establecid
zonas de reforma agraria para el
desarrollo integral de las actividades
del Instituto y propicié una mayor
participacidon de las organizaciones
campesinas en el proceso de dotacion

de tierras.

El Decreto 2107 de 1988, reglamentar
Ley 30 de 1988, definié las zonas de reformr

ria teniendo en cuenta la demanda manifi

tierras y los factores socioeconémicos que las ca-

racterizan.

Ante las nuevas politicas trazadas por el go-
bierno de César Gaviria Trujillo en materia de po-
litica agropecuaria, y en un contexto de internacio-
nalizacién de la economia y de menor ingerencia
del Estado, se presenté un proyecto de ley dirigido
a darle una nueva orientacién a la estrategia de re-
forma agraria, asignandole una mayor participa-
cién a las comunidades campesinas y a los pro-
pietarios en el proceso de negociaciéon de predios y
creando el mecanismo del mercado de tierras para el

acceso a la propiedad por parte de los campesinos.

Esa iniciativa legislativa se concret6 en la Ley

160 de 1994, la cual desarrolla el articulo 64 de la
nueva Constitucién Politica. Para que los campesi-
nos puedan tener acceso a los servicios rurales com-
plementarios y a la propiedad de la tierra, la Ley
cred el Sistema Nacional de Reforma

Agraria y Desarrollo Rural, como me-

canismo obligatorio de planificacion,
coordinacién, ejecucién y evaluacién

de las actividades que apoyen la
redistribucién de la tierras y el desa-

rrollo de la economia campesina, el

cual es dirigido por el Ministerio de

Agricultura y Desarrollo Rural. Ade-

mads, para concretar la reforma agra-

ria en los &mbitos regionales, se es-

tablecieron instancias de concertacion

s de los comités departamentales de desa-

ural y reforma agraria y los consejos muni-

de desarrollo rural.




La Ley establecig un subsidio a cargo del Esta-
do de 70% para facilitar a los beneficiarios la ad-
quisicidn de las parcelas, mientras 30% restantes

deben obtenerlo en el mercado financiero.

LOGROS OBTENIDOS
POR EL PROGRAMA

La actividad del Incora, a lo largo de estos 40 anos,
se refleja en los cuadros «Tierras ingresadas al Fon-
do Nacional Agrario modalidad campesinos e indi-
genas», y «Titulos otorgados y legalizados en predios

adquiridos y negociacién voluntaria campesinos».

La ejecucién del programa de asignacién de
subsidio para la compra de tierras en el periodo
1999-2000 comprende la negociacién de 311.966
hectdreas en beneficio de 20.681 familias, cober-
tura poblacional que se incrementa con la adjudi-
caciéon de 82.403 Unidades Agricolas Familiares
provenientes de las adquisiciones de tierras de la

legislacién anterior.

Al centrar el andlisis en la ejecucién del pro-
grama de subsidios, se destaca que en el periodo
1999-2000, el precio por hectarea a pesos del ano
2001 fue en promedio de $1.2, el tamarno de la Uni-
dad Agricola Familiar es 14.3 hectdreas y su costo
$16 millones, de los cuales $11.2 millones corres-

ponden a subsidio.

Se ha logrado que las familias beneficiadas
incrementen la productividad, el desarrollo agri-

cola y el mejoramiento de sus condiciones de vida.
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TIERRAS  INGRESADAS AL
MODALIDAD CAMPESINOS

TOTAL 728 209418 7.265 1.221.380 276

Fonpo

NACIONAL

AGRARIO

E  INDiGENAS,1962-2000

70.646

255

354.001

10 648

[

8533

|
- !

1.856.058

* No incluye predio Putumayo con 5'S69.447 hectareas.

FUENTE: Actividad juridica por anos del F. N. A. (620101-891231).
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TIERRAS  INGRESADAS AL Fonpo  NAciONAL  AGRARIO
MODALIDAD  CAMPESINOS E  INDIGENAS,1962-2000

TOTAL 103.084 1.711.086 16,6
FUENTE: Actividad juridica por anos del . N. A. (620101-891231).
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IMPACTO

Los resultados del programa de adquisicién de
tierras durante estos 40 anos de reforma agraria
no han sido los esperados, pues sélo se ha afecta-
do 0.4% de la propiedad en el interior de la fron-
tera agricola, lo que representa el ingreso de
1,856,058 hectéreas, la adjudicaciénde 1,711,086
hectdreas para beneficio de 103.084 familias, pero
la gran propiedad, asi como su concentracién, se

han incrementado.

De lo anterior se colige que en Colombia no ha
existido de manera permanente, voluntad politica
real para realizar programas de reforma agraria y,
en consecuencia, la redistribucién de la propiedad
no se ha producido en la magnitud requerida para

resolver el problema agrario.

Los limitados resultados obtenidos en estos
40 afnos han estado condicionados a los escasos
recursos presupuestales asignados, a las restric-
ciones y limitaciones legales para adelantar los pro-
cedimientos de adquisicién y expropiacion de pre-
dios, a la falta de voluntad politica en la mayor parte
del proceso de reforma y a dificultades operativas

en otros casos.

PERSPECTIVAS  DEL  PROGRAMA
La ausencia de una politica agraria de largo plazo,
que supere los aspectos coyunturales, la poca y
débil participacién de la comunidad rural y la falta

de articulacién institucional son algunos de los fac-

tores que han incidido para que las acciones orien-
tadas hacia lo rural no hayan tenido un impacto sig-
nificativo en la reduccién de los indices de pobre-
za, amplidndose aun mas la brecha campo-ciudad.
Un estudio de la Misién Rural afirma que 8.1 mi-
llones de habitantes rurales, que representan 68.9%
de dicha poblacién, estan por debajo de la linea de
pobreza, de los cuales 4.4. millones se ubican en la

indigencia.

La problematica sobre la tenencia de la tierra
aun subsiste y se manifiesta en la demanda de
495.600 familias que buscan el acceso a la propie-
dad de cerca de 8.9 millones de hectéreas (sin con-
siderar la demanda de los minifundistas), de las
cuales 3.6 millones deberdn ser reformadas me-
diante su intervencion y redistribucién. Por otra
parte, 1.0 millones de hectareas corresponden ala
expectativa de procesos de extincién del derecho
de dominio con base en la Ley 333 de 1996 vy, sobre
las restantes 5.3 millones de hectéreas, se adelan-
tard la formalizacién de la propiedad, para incor-
porarlas efectivamente a la actividad econdmica.
En cuanto a la atencién de las comunidades indige-
nas, aun se requiere la adquisicion de 150.000 hec-
téreas y la titulacién de 700.000 hectareas baldias.
Esta situaciéon debera resolverse en el plazo de 9

anos fijados por la Ley 160 de 1994.

De acuerdo con la magnitud de la problemati-
ca de la cuestién agraria que debe resolver el pro-
ceso reformistay, teniendo en cuenta su tempora-
lidad, deberan intensificarse las actividades y los
resultados de este programa, teniendo en cuenta,

adicionalmente, que su efectividad contribuye al



proceso de paz en el drea rural. En esta perspectiva
se proyectd para el cuatrienio 1999-2002 atender
los requerimientos de 143.000 familias demandan-
tes de tierras, las cuales tendrian acceso a la pro-
piedad de 4.2 millones de hectareas aproximada-
mente, de las cuales 19% (783.000 hectareas)

corresponde a areas reformadas.

La experiencia hasta el primer ano del tercer
milenio con el procedimiento de negociacién vo-
luntaria o mercado de tierras, sugiere que, tal como
esta concebido, no es el mecanismo mas apropia-
do para resolver el acceso a la propiedad previsto
en la Constitucién, teniendo en cuenta, entre otras
razones, que los esquemas de oferta y demanda lle-
van implicito que el precio de la tierra es directa-
mente proporcional a la concentracién de la pro-
piedad, con incrementos artificiales, debido a los
avaluos comerciales que son presentados directa-
mente por los propietarios, en un mercado
segmentado, fraccionado, donde no hay competen-
cia perfecta y en el que la mayor oferta viene dada
por los medianos propietarios, generalmente afec-
tados por la apertura econdmica y la crisis social

del sector.

Dentro de las incon-
veniencias senaladas a
este procedimiento, figu-

ran las siguientes:

1. Dalugar a una eleva-
da oferta de venta de
predios, por las mas

variadas razones, para

una también alta demanda de tierras por parte
de los campesinos de escasos recursos con mi-
nimas posibilidades de negociacién por esca-
sez de recursos presupuestales, con lo cual se
presenta un incremento en los precios y la crea-
cién de presiones politicas indebidas para la
realizacion de las negociaciones, por parte de

todos los actores del proceso.

. Problemas procedimentales de la ley y regla-

mentaciones inadecuadas, en cuanto a los
avaluos comerciales presentados y pagados por
los propietarios de los inmuebles, por cuanto
éstos hacen de juez y parte dentro de los pro-

cesos de negociacion.

. Imposibilidad de acceso al crédito complemen-

tario al subsidio de tierras por parte de los be-
neficiarios, lo cual ha
impedido la recupera-
cién por parte del Incora
del porcentaje del precio
a cargo de los campesi-
nos. Por otra parte, esos
créditos se otorgan en
condiciones financieras
del mercado, sin tener
en cuenta la situacién
socioecondmica de los
campesinos aspirantes,
lo que los lleva a conver-
tirse en deudores moro-
sos, expuestos a la pér-
dida judicial de las tie-

rras adquiridas.
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ATENCION A LA POBLACION
DESPLAZADA POR CAUSA
DE LA VIOLENCIA

ANTECEDENTES Y CONTENIDO

Ex desplazamiento por causa de la violencia en Co-
lombia es un fenémeno de vieja data. Gran parte de
las migraciones del campo a las ciudades, que se
presentaron a finales de la década de 1940 y me-
diados de la de 1960, se debi6 a la violencia politi-
ca y la guerra civil afrontada por el pais en esos

periodos.

En la actualidad, y desde la década de 1980, el
fenémeno del desplazamiento es el resultado de la
conjuncién de varias causas, inmediatas unas, de
caracter estructural otras, como las generadas por
los diferentes actores armados en la violenta dis-
puta territorial, la economia del narcotrafico y la
crisis causada al sector rural por la apertura eco-
ndémica indiscriminada, fenémenos que afectaron
especialmente a un gran nime-
ro de campesinos sin tierra y
minifundistas, asi como asalaria-
dos rurales, con altos niveles de
pobreza y necesidades bésicas

insatisfechas.

Ademas de la expulsién vio-

lenta de sus tierras, del desarraigo y pérdida de sus

bienes, la poblacién campesina ha debido padecer

las mas graves violaciones a los derechos huma-

nos, especialmente el sector mds vulnerable, re-
presentado por las mujeres cabeza de familia y los
menores de edad, lo que ha llamado la atencién de

la sociedad nacional e internacional.

Teniendo en cuenta la dimensién del proble-
ma de desplazamiento de la poblacién rural a co-
mienzos de la década de 1990, con ocasién de la
discusién de una nueva ley de reforma agraria, se
incluyé en el texto de lo que posteriormente seria
la Ley 160 de 1994, que el Incora adelantaria pro-
gramas de negociacién directa de tierras para be-
neficiar a la poblacién campesina desplazada por
causa de la violencia. La ley se desarrollé poste-
riormente con la expedicién por la Junta Directi-
va del Incora del Acuerdo 18 del 17 de octubre de
1995, por el cual se establecié el reglamento es-
pecial de dotacién de tierras para las personas que
tengan la condicién de desplazado forzoso por cau-
sa de la violencia, y del Acuerdo 06 del 14 de agosto
de 1996, que modificé parcialmente el anterior,
en lo relativo a criterios y factores de seleccién
de los beneficiarios y la conformacién del Comité

de Desplazados.

-Asi mismo, se establece por
el Gobierno una politica de aten-
cién a la poblaciéon desplazada,
consignada en el Documento
Conpes 2804 del 13 de septiem-
bre de 1995, donde se senalaron
los lineamientos fundamentales

para atender el fenémeno mediante el disefno del
primer Programa Nacional de Atencién Integral a

la Poblacién Desplazada por la Violencia en Colom-



bia, provisto de un esquema
institucional que garantizaria su
desarrollo y en busca de un mar-
co juridico que le diera via a sus
politicas y lineas de accién. Se de-
finieron como objetivos la aten-
cién de la poblacién ya desplaza-
day la neutralizacién de las dindmicas generadoras
del fenémeno, a través de cuatro estrategias: Pre-
vencién, atencién inmediata, consolidacién y esta-
bilizacién, y comunicacién e investigacién; este ul-
timo aspecto se desarroll6 en el documento Conpes
2804 de 1995.

Mas adelante se expidié el Decreto 2217 del 5
de diciembre de 1996, por el cual se establece un
programa especial de adquisicion de tierras en be-
neficio de la poblacién campesina desplazada del
campo por causa de la violencia, la que tenga con-
dicién de deportada de paises limitrofes y la afec-
tada por calamidades publicas naturales, el cual se
adelanta con arreglo al procedimiento contempla-
do en el Capitulo VI de la Ley 160 de 1994 y se
financia con recursos ordinarios del presupuesto

asignado al Incora.

La primera atencién dada por el Incora a una
comunidad rural desplazada por la violencia se
produjo a comienzos de 1996, cuando un grupo
de 135 familias desplazadas de la Hacienda
Bellacruz, localizada al sur del departamento del
Cesar, se tomo pacificamente las instalaciones de
las oficinas centrales y demandd tanto de la enti-
dad como de otros organismos oficiales, no sélo

una solucidn a sus necesidades de tierras, de las

NSV T
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cuales habian sido despojados
en aquel departamento, sino la
proteccién de su vida y sus de-
“ rechos fundamentales, asi como
el resarcimiento de los perjui-

cios que se les habia causado.

En aquella oportunidad, para acordar conjunta-
mente con la comunidad la solucién integral de sus
necesidades, el Incora convocé, ademads de la pre-
sencia de organismos gubernamentales, la partici-
pacién de los organismos de control, la Defensoria
del Pueblo, la Comisién Colombiana de Juristas, la
Asociacién Minga, la Conferencia Episcopal, la
ANUC-UR, ONG de derechos humanos nacionales
e internacionales, estudiantes e investigadores. Ade-
mas, el Instituto coordind las actividades de ayuda
humanitaria, sicosocial, brigadas de salud, activi-

dades de recreacién y eventos de capacitacion.

Una vez suscrito el acuerdo interinstitucional,
el 6 de junio de 1996, el Incora apoyd y asesord a
los campesinos interesados en la reubicacién ru-
ral, mediante la constitucién de comisiones con-
juntas de representantes de los desplazados y fun-
cionarios del Instituto dirigidas a evaluar las
condiciones técnicas, de rentabilidad y convenien-
cia de adquisicion de varios predios localizados en
los departamentos de Cundinamarca, Cesar, Mag-
dalena, Huila, Valle del Cauca y Tolima; al mismo
tiempo se imparti6 la capacitacién necesaria a los
aspirantes a la dotacién de tierras, a fin de prepa-
rarlos en la elaboracién de los proyectos producti-
vos y en el manejo empresarial de las tierras. Fi-

nalmente, les fueron adjudicados por la entidad los
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predios denominados La Miel, Los CAmbulos y La
Cochinilla, los dos primeros localizados en el de-
partamento del Tolima y el tercero en Norte de
Santander, con una extensién de 606, 153.6 y 500.5
has. respectivamente, y capacidad para reubicar con
caracter definitivo 80, 14 y 18 familias, ascendien-
do la inversion por parte del Instituto a $4.944.2

millones.

Dentro de los documentos y normas legales y
reglamentarias expedidas por el Gobierno para apo-
yar integralmente a la poblacién desplazada, y cuya
aplicacién concierne en parte al Incora, se hallan

los siguientes:

¢ El documento CONPES 2924 de 1997, donde se
definieron los objetivos del Sistema Nacional
de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada
por la Violencia, tendiente a atender de manera
integral tal poblacién en el marco del retorno
voluntario, eventualmente el reasentamiento,
neutralizar los procesos de violencia y mitigar
sus efectos, e integrar los esfuerzos publicos y
privados para garantizar un manejo oportunoy
eficiente de los recursos para prevenir y aten-
der el desplazamiento. El sistema contempld la
estrategia de prevencion, la de atencién inme-
diata y la de estabilizacién socioeconémica al
facilitar a los desplazados el acceso al Sistema

Nacional de Reforma Agraria.

La Ley 387 del 18 de julio de 1997, por la cual se
adoptan medidas para la prevencién del despla-
zamiento forzado; entre ellas: La atencién, pro-

teccidén, consolidacién y estabilizacién socio-

econdémica de los desplazados internos por la
violencia, senaldndole al Incora la obligatorie-
dad de adoptar programas y procedimientos es-
peciales para la enajenacién, adjudicacién vy ti-
tulacién de tierras en zonas de expulsién y
recepcién de la poblacién afectada por el des-
plazamiento; llevar un registro de los predios
abandonados e informar a las autoridades com-
petentes para que procedan a impedir cualquier
accion de enajenacion o transferencia de sus
titulos de propiedad contra la voluntad de sus
titulares; dar prioridad a los desplazados para
asentarlos en las zonas de reserva campesina
o en los predios objeto de accién de extincién
del dominio mediante sentencia administrati-
va o judicial; y establecer un programa que
permita recibir la tierra de personas despla-
zadas a cambio de la adjudicacién de otros pre-
dios de similares caracteristicas en otras zo-

nas del pais.

El Decreto 182 del 28 de enero de 1998, regla-
mentario de la Ley 333 del 96, que hace exten-
sivo a los campesinos desplazados, en los pro-
cesos de adjudicacién de tierras, de las formas
de pago, precio e intereses mas favorables, pre-
vistos para la redistribucion de las tierras afec-

tadas por la extincién judicial del dominio.

El Decreto 173 del 26 de enero de 1998, por el
cual se adopta el Plan Nacional para la Aten-
cién Integral a la Poblacién Desplazada por la
Violencia, que atribuye al Incora, dentro de las
estrategias del Plan de Accidn, responsabilidad

de su diseno y ejecucién asi:



Dentro de la estrategia de prevencién: Accio-
nes de politica tendientes a propiciar una cul-
tura preventiva del desplazamiento a través de
los programas sociales que ejecuta, con el pro-
posito de lograr un desarrollo integral soste-
nible, y acciones de investigacién y estudios
que posibiliten identificar diferencialmente los
niveles de vulnerabilidad de la poblacién, te-
niendo en cuenta las condiciones de género,
edad, grupo social y étnico, para garantizar
mayor efectividad en las acciones de preven-

cién y atencién.

En la estrategia de atencién humanitaria de
emergencia: Acciones para la proteccién y de-
fensa de los bienes patrimoniales de los des-
plazados, y para la participacion y organizacién
comunitaria en los procesos de reubicacion o

retorno voluntario.

Y en la estrategia de consolidacion y estabiliza-
cién socioecondémica: Acciones para el Acceso
al Sistema Nacional de Reforma Agraria y De-
sarrollo Rural Campesino mediante la adjudi-
cacién y titulacion de tierras, y organizaciéon y

capacitacién campesina e indigena.

De otra parte, el Depar-
tamento Nacional de Pla-
neacién impulsé diversos
Documentos Conpes enca-
minados a mejorar los me-
canismos e instrumentos
tendientes a la prevencion,

proteccién, atencion huma-

nitaria, el retorno, la reubicacidn y la estabiliza-
cién socioecondémica de la poblacién desplazada,

asi como a disponer los recursos presupuestales

_ de las entidades que conforman el Sistema de aten-

cién integral de la poblacién desplazada por la vio-
lencia, entre los que se encuentran el 3057 del 10
de noviembre de 1999 (Plan de Accién para la Pre-
vencién y Atencién al Desplazamiento Forzado) y
el 3115 del 25 de mayo de 2001 (Distribucién
Presupuestal Sectorial para el Cumplimiento del
Conpes 3057).

LoGgRros

La accién desarrollada por el Incora desde la ex-
pedicién de la Ley 160 de 1994 a favor de la pobla-
cién campesina desplazada por la v‘iolencia, se
enmarca en los lineamientos trazados en las poli-
ticas sociales y de paz gubernamentales, asi como
en los planes de accién para
la atencién de los desplaza-
dos formulados por las en-
tidades encargadas desde
entonces para la coordina-
cién y orientacién del pro-
grama. Las actividades se
han desarrollado dentro de
los propésitos misionales de
la reforma agraria, garanti-
zando el acceso a la tierray
a mejores condiciones pro-
ductivas y de bienestar so-
cial a las familias desplaza-

das seleccionadas, en espe-
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cial a las mujeres campesinas cabe-
za de familia y a las que se encuen-
tren en estado de despro-teccién
social y econémica por causa de la
violencia. La labor ejecutada por el
Incora durante el periodo 1996-
2000 se refleja en la adquisicién y
adjudicacién de 60 predios rurales
con una superficie de 20.765.5 hec-
tdreas negociadas con valor de
$29.791.4 millones, los cuales per-
mitieron garantizarles el acceso a
la propiedad de la tierra a 1.526 familie
ellas, es decir 11.4% del total, correspo1
jeres cabeza de hogar), las que recibier
des Agricolas Familiares con una super

medio de 13.6 has. yun valorde $19.5r

No obstante el gran esfuerzo inst
la cobertura de atencién en materia de
cién y adjudicacién de tierras no ha sido
da, debido a las limitaciones presupue
que para finales del afio 2000 se habia
cerca de 4.700 familias desplazadas en ¢
de demanda del subsidio de tierras que

Instituto.

A partir de 1999 el Incora ha coordin
movido el apoyo a las familias estableci
adjudicatarias en las fincas adquiridas,
inversiones en vivienda, capacitacién y
alimentaria. En efecto y mediante la ¢
Incora, el Ministerio de Agricultura y 1
Rural, el Banco Agrario y la Red de Solid:

cial se desarrollaron 23 proyectos de

alimentaria en beneficio de 1.359
familias por valor de $239.3 millo-
nes. Para vivienda se han aproba-
do 16 solicitudes de subsidio, por
valor de $1.581.1 millones, lo que
permitié atender 516 familias.
Con relacién a la capacitacién
mediante transferencia de me-
todologias de Desarrollo Empre-
sarial Participativo-DEP, se bene-

ficiaron 400 familias.

sora propicié el retorno de las comunida-
>lombianas de la cuenca del rio Cacarica,
uales se constituyé un Consejo Comuni-
or integrado por 23 comunidades, repre-
por 710 familias que agrupan una pobla-
1.840 personas a quienes se les tituld,
la Resolucién 841 del 26 de abril de 1999,
a colectiva 103.024 ha. en tierras baldias

>n el municipio de Riosucio, departamento

IMPACTO

ie los esfuerzos institucionales en mate-
[uisicién y adjudicacién de tierras, se ha
o alcanzar los niveles deseados de con-
1 econdémica y social de las familias adju-

i, entre otras razones por las siguientes:

1cesivos recortes y aplazamientos de las
iciones presupuestales con ocasién de la

>cién del gasto publico.



Falta de operatividad de las instancias de plani-
ficacién, coordinacién y concertacién contem-
pladas en la Ley 160 de 1994.

Altas tasas de interés para los créditos de tie-
rras y produccién, que no permiten generar la
rentabilidad requerida para soportar la carga

financiera.

Aplicacién de criterios econdémicos y financie-
ros, que priman sobre los aspectos sociales que
orientan cualquier proceso de competencia del

Incora.

Negativa de las autoridades locales y regio-
nales para aceptar la reubicacién de la pobla-
cion desplazada en sus territorios, haciendo
mas complicados los procesos de compra de

predios.

* Complejidad para la verificacién de la condicién

de desplazado y de beneficiario del Incora.

Alta movilidad de la pobla-
cién desplazada, generada
basicamente por problemas
de seguridad, heterogeneidad
cultural y origen del despla-

zamiento.

Debilidad de un sistema de
informacion unico, lo cual no
permite una adecuada planeacién s
de recursos y por tanto un seguimier

lucién del fenémeno y de la atenci6

Celumiia - Tierra y Pac

PERSPECTIVAS

Ei1incora y otras entidades que conforman el Sis-
tema Nacional de Atencidn Integral a la Poblacién
Desplazada por la Violencia impulsaron la expe-
dicién del Decreto 2007 del 24 de septiembre de
2001, por el cual se reglamenta parcialmente la
Ley 387 de 1997, en lo relativo a la oportuna aten-
cién a la poblacién rural desplazada por la violen-
cia, en el marco del retorno voluntario a su lugar
de origen, o de su reasentamiento en otro lugar, y
la adopcién de medidas tendientes a prevenir el
fendmeno del desplazamiento, con el cual se as-
pira a desarrollar las siguientes actividades, o a
enfrentar la solucién de los problemas que se pre-

sentan, segun el caso:

Mediante una declaratoria de la inminencia de
riesgo o de desplazamiento en una zona, limi-
tar la enajenaciéon o transferencia a cualquier

titulo de los bienes rurales.

Adoptar procedimientos y programas especia-
les de enajenacion, adjudicacién

y titulacién de tierras, en los cua-

les los propietarios de los inmue-

bles ubicados dentro de las zo-

nas rurales declaradas como de
riesgo inminente, o de desplaza-
miento forzado por la violencia,

que deseen transferir el derecho

de dominio sobre los mismos,

que cesen los efectos de esta medida,
obtener autorizacién para enajenar el

2 0 podran transferirlo al Incora.
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Ofrecer estabilizacién socioeconémica de ca-
racter transitorio, para garantizar la atencién
oportuna de la poblacién desplazada que ma-
nifieste interés en continuar desarrollando la-
bores agropecuarias, mediante los siguientes

programas:
Predios de paso

El Incora adquirird predios, o destinard los
recibidos en forma definitiva o con carécter pro-
visional, como consecuencia de los procesos de
extincién del dominio de que trata la Ley 333 de
1996, localizados especialmente en municipios re-
ceptores de poblacién desplazada por causa de la
violencia, para asignarlos provisionalmente a fa-
milias desplazadas que se obliguen a desarrollar
una actividad productiva inmediata y en forma
asociativa, mediante explotaciones agropecuarias
de caracter transitorio y por un término maximo
de tres afios, mientras se evaluan las posibilida-
des de retorno a su lugar de origen, o de rea-
sentamiento definitivo en otro lugar. En estos pre-
dios se adelantaran adicionalmente programas de
asistencia humanitaria, organizacién y conviven-

cia social.
Permutas

Cuando los desplazados opten por la
reubicacién rural, el Incora recibira los
inmuebles abandonados por causa de la
violencia, aplicando su valor al pago to-
tal o parcial de la Unidad Agricola Fami- '1,

liar que se les adjudiquen.

Acumulacién de tiempo
para titulacién de baldios

En el evento de retorno de un desplazado a un
terreno baldio ubicado en zona de desplazamiento,
se acumulara de manera automadtica el tiempo de
desplazamiento, debidamente reconocido por la au-
toridad competente, con el tiempo real de ocupa-
cién y explotacién del terreno. Cuando el despla-
zado no pueda retornar a un terreno baldio ubicado
en zona declarada como de desplazamiento, o de
riesgo inminente, y acredite el cumplimiento de los
requisitos establecidos para su titulacién, tendra
prelacion en los programas de dotacion de tierras
que adelante el Incora en beneficio de la poblacién

desplazada por causa de la violencia.

Dado que el restablecimiento, entendido como
la reposicién de lo perdido por la poblacién despla-
zada, dificilmente se alcanza en el periodo determi-
nado para la atencién humanitaria (tres meses pro-
rrogables a seis), e igualmente, como en la préactica
se ha observado que las personas en tal lapso de tiem-
po no replantean su proyecto de vida, la etapa de

atencion transitoria en predios de paso permitira:

Evitar la pérdida de identidad de las personas
desplazadas, puesto que se mantendria alguna
unidad familiar y social, previniendo los
traumas que produce una ruptura total

del medio en el que han vivido.

Permitir a las victimas desarrollar
una actividad productiva inmediata, que

N

les genere recursos para su subsistencia.



Facilitar la adopcién de medidas de atencién hu-
manitaria de emergencia a la poblacién despla-
zada, asegurarle su proteccién y las condicio-
nes necesarias para su subsistencia y adaptacién

a la nueva situacion.

Disenar y adoptar medidas psicosociales, eco-
némicas, juridicas, politicas y de seguridad para

una poblacién especifica.

Elaborar diagndsticos tanto de las causas y
agentes que generaron el desplazamiento como
de las comunidades victimas y de las conse-
cuencias sociales, econémicas, juridicasy po-

liticas que origine el fenémeno.

Disenar y adoptar medidas que garanticen a la
poblacién desplazada su acceso a planes, pro-
gramas y proyectos integrales de desarrollo ur-
bano y rural, ofreciéndole los medios necesa-
rios para que cree sus propias formas de
subsistencia, de tal manera que su reincorpo-
racion a la vida social, laboral y cultural del
pais se realice evitando su segregacién o

estigmatizacién social.

Atender de manera diferencial y preferencial a
las mujeres cabeza de familia, viudas o no, a
las gestantes y lactantes, a la poblacién infan-

til (huérfanos o no) y a los ancianos.

Adoptar las medidas necesarias y las
orientaciones pertinentes que posibiliten el
retorno voluntario de la poblacién despla-

zada a su zona de origen, o su reubicacién

en nuevas zonas de asentamiento rural o

urbano.

Garantizar atencién especial a las comunidades
negras e indigenas sometidas al desplazamien-
to, en correspondencia con sus usos y costum-

bres, propiciando el retorno a sus territorios.

No obstante el contenido del Decreto 2007 del
2001, no se da respuesta a algunas expectativas de
atencioén solicitadas por la poblacién desplazada en

materia de tierras, las cuales pueden resumirse asi:

Efectiva reforma agraria integral; subsidio de
100% del valor de los predios adjudicados; crédi-
tos con condiciones especiales y sin restriccién
por deudas contraidas para adquirir y/o explotar
predios que debieronabandonarse como conse-
cuencia del desplazamiento; restablecimiento de
la totalidad de los bienes rurales abandonados (tie-
rras, mejoras, cosechas, semovientes, herramien-
tas, maquinaria y vivienda con sus muebles y en-
seres); acompafnamiento y asesoria permanente,
con profesionales pagados por el Estado, para ga-
rantizar el éxito del proyecto productivo a desa-
rrollar, el que debe permitir soluciones durade-
ras, tanto en el proceso de retorno como en el de
reubicacién; agilizacién de la constitucién de los
resguardos indigenas solicitados por tales comu-
nidades, asi como del saneamiento definitivo de
los ya constituidos; agilizacién en la titulacién de
los baldios solicitados por las comunidades
afrocolombianas y, finalmente, para posibilitar
estas solicitudes, asignar al Incora los recursos

presupuestales necesarios.



Titulacion
de baldios

ANTECEDENTES Y CONTENIDO

/\ ntes de la expedicién de la Ley 135 de 1961, la com-
petencia para la titulacién de terrenos baldios en
Colombia correspondia al Ministerio de Agricultu-
ra, aunque en épocas anteriores estuvo atribuida o
delegada en las entidades territoriales u otras del
orden nacional, como la Caja de Crédito Agrario,

Industrial y Minero.




Con la Ley 135 de 1961, se creé el Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria y se le atribu-
yeron las funciones de administrar en nombre del
Estado las tierras baldias de propiedad de la Na-
cion, adjudicarlas o constituir reservas y adelantar
colonizaciones sobre ellas; adicionalmente le ha
correspondido al Incora adelantar la recuperacion
de los baldios indebidamente ocupados. La titula-
cion de los baldios ha representado también la in-
corporacién de nuevas areas a la produccién
agropecuaria, integrdndolas mas activamente al
mercado nacional, la obtencién de recursos fisca-
les para los municipios, la consecucién de recur-
sos crediticios por parte de los adjudicatarios y el

bienestar general de la poblacién rural.

Actualmente el programa de la titulacién de
baldios esté regulado por la Ley 160 de 1994, los
decretos reglamentarios 2664 de 1994 y 0982 de
1996, y en particular el Acuerdo de Junta Directiva
No. 014 de 1995, el cual establece las excepciones
a la norma general que determina la titulacién de
los terrenos baldios de la Nacién en Unidades Agri-
colas Familiares y las resoluciones 017 de 1995 y
041 de 1996, que fijan el tamaio de la unidad agri-

cola familiar adjudicable en todo el pais.

LoGROS

A continuacién se muestra un cuadro estadisti-
co que refleja los resultados de la titulacién de
terrenos baldios en Colombia, a partir de 1961,
cuando dicha actividad pasé a ser realizada por

el Incora.

Co:ombia - Tierra y Paz

Hasta 1960 65.941 5'233.234
De 1961 a 1970 116.042 3'875.508
De 197121980 109.351 2'930.933
De 1981 a 1990 118.154 3'734.438
De 1991 a 2000 65.001 2'749.091

Total 474.489 18'523.204

FUENTE: Datos tomados del resumen de titulacion de baldios por municipios
y rangos de afos de la Oficina de Planeacion e Informatica del Incora.

Los resultados anteriores muestran el deci-
dido propdsito del Estado colombiano de presen-
tar soluciones de tierras a un vasto sector de la
poblacién, representada por los colonos y otros
ocupantes de terrenos nacionales, beneficidndo-
los con la transferencia de la propiedad de los
que venian ocupando e incorporandolos activa-

mente al desarrollo nacional y regional.

Los adjudicatarios de baldios también han
sido beneficiarios de los programas complemen-
tarios del Incora, como el crédito supervisado, la
asistencia técnica, la capacitacién, la afiliacién de

cooperativas de reforma agraria, entre otras.

IMPACTO

El proceso de colonizacién hacia las regiones mar-
ginales, especialmente zonas ribereias y selvati-

cas constituidas basicamente por tierras baldias,
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ha contribuido al proceso general de desarrollo del
pais, pero igualmente ha originado una serie de con-
flictos de tipo social, econémico y ecolégico, ya que
la explotacién de esos territorios
ha implicado la tala de grandes
extensiones de bosques, con las
naturales consecuencias que ello
implica para el medio ambiente

y los recursos naturales.

Sin duda, se han obtenido
beneficios, como la incorpora-
cién a la economia nacional de grandes areas en
explotacién agricola y pecuaria, pero igualmente
se ha generado un deterioro de los recursos natu-
rales renovables, especialmente en cuanto al agua,
flora y fauna, por la transformacidon de los bosque

en praderas.

Podria decirse en general, que ha sido limita-
da la presencia del Estado en esas regiones para
crear los medios, la infraestructura y servicios de
apoyo que permitan el mejoramiento de las con-
diciones de vida de los colonos, ya que en muchos
casos las limitadas actividades e inversiones ape-
nas le han permitido al colono adelantar una pro-
duccién de mera subsistencia, restringida ademas
por la fragilidad del ecosistema, en el cual actua

el campesino.

PERSPECTIVAS

Con el propdsito de evitar la ocupacion de zonas

estratégicas para el mantenimiento y equilibrio del

ecosistema, frente a las cuales posteriormente se
produzcan presiones para la legalizacién de las tie-
rras, el Incora estéd adelantando una estrategia que
racionalice la atencién de la de-
manda de titulacién de baldios,
para la cual se harian los ajustes
legales y reglamentarios perti-
nentes, buscando el saneamien-
to de la tenencia en aquellas re-
giones que no representan un
peligro para los recursos natu-
rales y desechando las zonas
donde los asentamientos no sean sostenibles. Se
trata de frenar la ampliacién de la frontera agri-
cola, delimitar las areas de probable expansidn,
mediante nuevas exigencias y reglas legales que

deberan implementarse.

Para la implantacién de este programa, el
Incora combinara esfuerzos, tareas y responsabi-
lidades con otras entidades y organismos de di-
verso orden, como el Instituto Geografico Agustin
Codazzi, los municipios, los departamentos, las
diferentes entidades del sector agropecuario, em-
presas privadas, el gobierno nacional e incluso or-
ganismos internacionales; para tal fin se tendran
en cuenta las experiencias logradas recientemen-
te en los convenios celebrados con la Organiza-
cién de Estados Iberoamericanos (O. E. I), el Plan-
te, el IGAC, el Ministerio de Desarrollo, el Fondo
de Inversién para la Paz (FIP), para adelantar la
titulacién masiva en zonas con alta incidencia en
el orden publico, en los departamentos de Boli-
var, Caquetd, Meta y Putumayo, entre otras re-

giones del pais.



Acciones frente
a la propiedad
de la tierra

EXTINCION DEL DOMINIO
ANTECEDENTES Y CONTENIDO

La figura juridica de la extincién del derecho de do-
minio sobre los predios rurales fue establecida por
la Ley 200 de 1936 (art. 60.) y mantenida en las
leyes 135 de 1961 (Capitulo VII), 1a. de 1968, 4a.
de 1973, 30 de 1988y 160 de 1994 (Capitulo XI) y
su Decreto Reglamentario 2665 de 1994. Tiene su
fundamento en la Constitucién Politica, que asigna
a la propiedad el cumplimiento de una “funcién so-
cial”, al igual que una “funcién ecolégica”, de con-
formidad con la Carta de 1991 (art. 58).
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La Ley 135 de 1961, le asigné al Incora la fun-
cién de adelantar los procedimientos y expedir las
resoluciones sobre extincién del dominio, compe-
tencia que ain mantiene la entidad con fundamen-
toenlaLey 160 de 1994.

Inicialmente, en vigencia de las leyes 200 de
1936y 135 de 1961, la declaratoria administrativa
de extincién del dominio privado, en favor de la
Nacién, se aplicé a los predios rurales respecto de
los cuales sus propietarios dejaran de poseerlos
materialmente y explotarlos durante un lapso de
10 anos continuos (Ley 200 de 1936). A partir de la
Ley 4a. de 1973 ese término se estableci6 en 3 afos.
También hay lugar a declarar la extincién del do-
minio cuando, a pesar de encontrarse explotados,
quienes los aprovechan econémicamente son ter-
ceras personas que no reconocen dominio en ca-
beza de otra, porque la explotacién la adelantan por
Su cuenta y riesgo y no como dependientes o man-

datarios del dueno de las tierras.

La Ley 160 de 1994, ademas de la causal ya
mencionada, amplié los motivos
para decretar la extincién del
dominio, teniendo en cuenta el
incumplimiento de la funcién
ecolégica de la propiedad, en los
casos en que los propietarios vio-
len las disposiciones sobre con-
servacion, mejoramiento y utili-
zacién racional de los recursos
naturales renovables y las de pre-

servacién y restauracion del am-

normas sobre zonas de reserva agricola o forestal
establecidas en los planes de desarrollo de los mu-

nicipios o distritos con mas de 300.000 habitantes.

También ligada a la funcién social de la pro-
piedad, se contemplé por la citada ley como causal
de extincién del dominio, la destinacién del predio
para la explotacién con cultivos ilicitos, pero pos-
teriormente la Ley 333 de 1996, que regula lo refe-
rente al “enriquecimiento ilicito”, previé esta cir-
cunstancia para promover la correspondiente
accién judicial de extincién del dominio, en desa-

rrollo del articulo 34 de la Constitucién Politica.

LoGRoOS

En materia de realizaciones del Programa de Ex-
tincién del Dominio, se pueden considerar tres pe-
riodos desde la creacién del Incora hasta la fecha,
que se discriminan teniendo en cuenta las diferen-
tes leyes expedidas y que han regulado en forma

distinta dicha figura, asi:

PerioDoO N° Prebios

Primero: Leyes 135/61y 1a./68 239 3'400.000
(10 afos de inexplotacion de tierras)
Segundo: Leyes 4a./73y30/88 665 1'165.000
(3 afios de inexplotacion de tierras)
Total 972 4'722.000

biente, o cuando infrinjan las

FUENTE: Predios ingresados. Informes de sequimiento. Oficina de Planeacion e Informatica Incora.



La superficie en hectareas revertidas al domi-
nio del Estado, en cumplimiento del Programa de
Extincién del Dominio a cargo del Incora, ha ido
decreciendo progresivamente a
lo largo de estos cuarenta anos
de ejecucién de la reforma, por

las razones siguientes:

Inicialmente se intervino la
gran propiedad (predios en
promedio con extensién su-
perior a 14.000 has). Como se
puede apreciar durante el primer periodo (aproxi-
madamente 7 anos), se obtuvo el mayor ingreso
de tierras con un nimero relativamente bajo de
predios (239 por 3'400.000 has.). Se destaca el
afno 1968 en el cual se declard la extinciéon del

dominio sobre 36 predios por 1'035.000 has.

Cclembia - Tierra y Paz

Nacional de Rehabilitacién) y 30 de 1988, se dio
prioridad y fueron incrementados a nivel na-
cional los programas de adquisicion y dotacién

de tierras de propiedad privada.

Finalmente, en el lapso de

— vigencia de la ley 160 de 1994,

que es el tercer periodo consi-
derado, los resultados son exi-
guos (68 predios por 157.000
ha.), debido principalmente a las
reestructuraciones que ha sufri-
do el Incora, las cuales implicaron una sensible
reduccién tanto de los recursos financieros

como del personal de la entidad.

IMPACTO

Ya en vigencia de las leyes 4a. de 1973 y 30 de Dentro de los beneficios directos e indirectos que

1988, a pesar de que el lapso de inexplotacién se obtienen con el desarrollo del programa de extin-

de las tierras se redujo a sélo 3 afos, fueron cién del dominio, se pueden sefalar los siguientes:

intervenidos predios de menor extensién (me-
diana propiedad), en muchos de los cuales
existia ocupacién y conflicto social. Como se
deduce de las cifras del segundo periodo
(aproximadamente 15 afnos). Si bien el nimero
de predios afectados fue muy superior al del
primer periodo (665 predios), las hectareas in-
gresadas sélo equivalen a una tercera parte de
las extinguidas en el primer periodo (1°165.000
ha. frente a 3'400.000 has.).

A partir de la Ley 4a. de 1973 y en cumplimien-
to de las leyes 35 de 1982 (que implanté el Plan

Es un medio para obtener el ingreso de tierras
a un costo sensiblemente bajo, porque no hay
contraprestaciéon econémica a cargo del Esta-
do, las cuales se destinan a los programas de
redistribucién en favor de los campesinos be-

neficiarios de la reforma agraria.

Se incentiva la explotacién econémica y la uti-
lizacién social de los predios rurales incultos o
deficientemente aprovechados, aptos para la
agricultura y la ganaderia, ante el temor de ser

intervenidas por el Incora.
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Se aumenta la produccién agropecuaria, forestal,

el impacto socioeconémico, el empleo.

Se brinda apoyo a las politicas sobre conser-
vacién del medio ambiente y de defensa de los

recursos naturales renovables.

En esta forma se satisfacen las exigencias cons-
titucionales sobre el acceso a la propiedad de la tie-
rra de los trabajadores agrarios y el cumplimiento

de la funcién social y ecoldgica de la propiedad.

CLARIFICACION DE LA PROPIEDAD
ANTECEDENTES Y CONTENIDO

Esta actividad encomendada por la legislacién
agraria al Incora, tiene por objeto establecer si un
determinado bien inmueble, ya sea urbano o rural,
salié del patrimonio del Estado por cualquiera de
los medios senalados en la ley o, por el contrario,
conserva su condicién de baldio, es decir, sigue

siendo de propiedad nacional.

Inicialmente, con fundamento en la Ley 135 de
1961 y su decreto reglamentario 1265 de 1977, te-
niendo como base las presunciones le-
gales establecidas en el articulo 1o0. de
la Ley 200 de 1936 para acreditar pro-
piedad privada, el Instituto adelanté
esta clase de procedimiento, con los

siguientes fines especificos:

1. Identificar con la mayor exactitud po-

sible las tierras pertenecientes al Estado,

2. Facilitar el saneamiento de la titulacién pri-

vada; y

3. Cooperar en la formacién de los catastros

fiscales.

Actualmente, en vigencia de la Ley 160 de 1994
y el Decreto Reglamentario 2663 del mismo ano,
el procedimiento de Clarificacién de la Propiedad

que adelanta el Incora tiene los siguientes fines:
Identificar las tierras que pertenecen al Estado,

Facilitar el saneamiento de la propiedad

privada, y

Establecer la vigencia legal de los titulos de los
resguardos indigenas, teniendo en cuenta ade-

mas, las normas especiales que los rigen.
Prueba de la propiedad

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 48
de la Ley 160 de 1994, para acreditar propiedad pri-
vada sobre una determinada extension territorial,
se requiere como prueba el titulo originario expe-
dido por el Estado que no haya perdido su eficacia
legal, o los titulos inscritos en registro, otorgados
entre particulares, en que consten tradiciones de
dominio por un lapso no menor del término que
senalan las leyes para la prescripcion extraordina-
ria. Este Gltimo medio de prueba no es aplicable
respecto de terrenos no adjudicables, o que estén
reservados, o destinados para cualquier servicio o

uso publico.
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. MODALIDAD N° PRrepios

Total 547 908.602

FUENTE: Predios ingresados. Informes de sequimiento. Oficina de Planeacion

e Informatica Incora.

DELIMITACION

DE LAS TIERRAS NACIONALES
ANTECEDENTES Y CONTENIDO

Las principales disposiciones dictadas hasta aho-
ra sobre regulacién del procedimiento de deslinde
o delimitacién de las tierras de propiedad nacional
son: El Decreto 040 de 1905, Ley 6a. de 1905, los
Decretos 2095 de 1961 y 2031 de 1988 (ya deroga-
dos); la Ley 160 de 1994 y el Decreto 2663 del mis-
mo afo, actualmente vigentes; los articulos 63 y
329 de la Constitucién Politica, y las leyes 21 de
1991y 70 de 1993.

Este procedimiento se aplica con el fin de de-
limitar las tierras de propiedad de la Nacion frente
a las de los particulares, quienes por lo general las
ocupan y aprovechan con la pretension de apropiar-
se de esos bienes. Por tal razén, una vez culmina-

dos los trdmites de deslinde y siendo favorable la
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decision al Estado, es necesario adelantar los de

recuperaciéon de esos terrenos.

Los bienes de propiedad nacional objeto del
procedimiento de delimitacién o deslinde son, en-

tre otros, los siguientes:

Los bienes de uso publico, como las playas ma-
ritimas y fluviales, los terrenos de bajamar, los
rios y todas las aguas que corren por cauces

naturales.

Las margenes de los rios navegables no apro-
piadas por particu-
lares con titulo le-

gitimo.

Las costas desiertas
de la Republica no
pertenecientes a

particulares.

Las islas maritimas
que no estén ocupadas por poblaciones organi-
zadas o apropiadas por particulares en virtud

de un titulo legitimo traslaticio de dominio.

Las islas, playones y madreviejas desecadas de

los rios, lagos, lagunas y ciénagas.

Los lagos, ciénagas, lagunas y pantanos de pro-

piedad nacional.

Las tierras recuperadas o desecadas por me-

dios artificiales y otras causas, cuyo dominio
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no corresponda por accesioén u otro titulo a

particulares.

Las sabanas y playones comunales.

Los bosques nacionales.

El procedimiento de deslinde también se ade-
lantara respecto de las tierras de los resguardos
indigenas constituidos por el Incora, asi como de
las adjudicadas a las comunidades negras, con el
fin de asegurar la proteccién de aquellos bienes y
los derechos que sobre los mismos tengan las res-

pectivas comunidades.

DESLINDE  DE  TIERRAS
AROS 1961-2001
o —
29 53.143 has. - 5.757 m?

FUENTE: Informacion reportada por las Regionales a la Subgerencia de
Ordenamiento Social de la Propiedad del Incora.

IMPACTO
Con el desarrollo de este programa se busca:

La defensa y proteccién del patrimonio esta-
tal y se garantiza su uso y aprovechamiento
conforme a la naturaleza de cada bien, segun

esté reglamentado en la ley.

La proteccidn de las tierras y derechos de las

comunidades indigenas y negras.

PERSPECTIVAS

PRroYECCION QUINQUENAL
2002-2006
Extincién 257 514'000.000
Clarificacién 101 202'000.000
Deslinde 102 204'000.000
Total 460 920'000.000

La proyeccién anterior se hace de acuerdo con el
volumen de expedientes que se tramitan actualmen-
te a nivel regional, cuyas diferentes etapas proce-
sales, a excepcidn de la decisiéon de fondo en la ex-
tincién del dominio, corresponde surtir a dichas
dependencias, conforme a la delegacién de funcio-

nes contenida en la Resolucién 2720 de 1997.

La ejecucién de estas actividades requiere de
un respaldo presupuestal que permita su normal
desarrollo, contando ademads con el elemento hu-

mano para ello.

Asi mismo se precisa que la gestién que reali-
ce cada dependencia se verd incrementada anual-
mente, de acuerdo con la verificacién que se efec-
tie sobre aquellos terrenos en los cuales se
denuncie la configuracién de alguna de las causales
previstas en las normas de reforma agraria vigen-
tes y que impliquen la intervencién del Instituto por

medio de cualquiera de estos procedimientos.



Zonas de reserva
campesina

ANTECEDENTES Y CONTENIDO

o puede hablarse de las Zonas de Reserva Campe-
sina sin hacer referencia a la compleja problema-
tica que les dio origen. Segun Alfredo Molano, en
Colombia la tenencia de la tierra ha estado ligada a
la violencia; los dos temas van de la mano reco-
rriendo toda nuestra historia y todo nuestro terri-
torio. Vale la pena recordar las luchas de los indi-
genas del Tolima, los del Gran Cumbal en Narino,
los del Cauca liderados por Quintin Lame, por la
defensa de sus territorios ancestrales; las adelan-
tadas por los campesinos del Sumapaz atropella-
dos por los senores de la hacienda; las de los jor-
naleros de la United Fruit Company en la defensa
de sus derechos laborales, conflictos que se expli-
can por el predominio de formas atrasadas de ex-
plotacion de la tierra y de sometimiento de los cam-
pesinos, en una sociedad excluyente vy

concentradora de la propiedad rural y la riqueza.
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Lutiad> uc 1cociva Lanipconma

La violencia de mediados del siglo XX expulsé
del interior de la frontera agricola a gran parte de
los arrendatarios, aparceros y minifundistas, lo que

produjo un incremento de la gran propiedad.

A principios de la década
de 1990, el investigador social
Alejandro Reyes afirmaba que
las actuales zonas de conflic-
to armado coinciden en forma
aproximada con las dreas que
se han colonizado en las ulti-
mas décadas, sobre todo en
las regiones ganaderas. Por la
misma época, un estudio publicado en el diario El
Tiempo mostraba cémo las dreas de minifundio no
habian sido influenciadas por los movimientos in-
surgentes. Esta relacion entre conflicto social ar-
mado y la inequitativa distribucién de la tierra en
Colombia fue reconocida recientemente por el Par-

lamento Europeo.

Contra esas formas de exclusion de una inmen-
sa poblacién campesina de los beneficios del desa-
rrollo y del acceso a la tierra, y su expulsién de la
frontera agricola hacia la periferia agreste e
inhospita, reacciond la Ley 160 de 1994, acordan-
do la creacién de la figura de las Zonas de Reserva
Campesina, que superan el concepto simple de asig-
nacién de tierras y constituyen formas organiza-
tivas en defensa del territorio, es decir, espacios de

proteccion e impulso de la economia campesina.

Dario Fajardo considera como antecedente de

las Zonas de Reserva Campesina los diversos mo-

dos de organizacién de los campesinos en su lucha
por la tierra, lo mismo que los mecanismos para
defenderla, conservarla y trabajarla y sefiala que una
propuesta inicial con ese mismo nombre se acor-
dé en la regién del Duda (Meta)
cuando se inicié la aplicacién
de la Ley 30 de 1988. En efec-
to, los campesinos plantearon
a sus interlocutores del Go-
bierno crear instrumentos de
proteccién para sus parcelas,
frente a la presién de los
narcolatifundios que ya co-
menzaban a hacer presencia
en esas regiones. Los campesinos se comprome-
tian a defender los recursos naturales a cambio de
la permanencia en sus asentamientos con oferta

de servicios del Estado.

Con la figura de las Zonas de Reserva Campe-
sina ocurrié lo contrario de lo que ha pasado con
otras leyes, pues esa forma de organizacién y de-
fensa del territorio, de la economia campesina y de
los recursos naturales viene creada desde las ba-
ses de la comunidad rural, y como se ha dicho, se
inserta en la Ley 160 de 1994, con los aportes con-
ceptuales de Alfredo Molano y Dario Fajardo, quie-
nes habian captado su esencia por sus continuos
viajes de estudio a los frentes de colonizacién. Las
Zonas de Reserva Campesina, definidas en el ca-
pitulo XIII de aquella ley como las “areas geogra-
ficas seleccionadas por la Junta Directiva del
Incora, teniendo en cuenta las caracteristicas
agroecoldgicas y socioecondémicas regionales, y

donde el Estado debera tener en cuenta la efectivi-



dad de los derechos sociales, econémicos y cultu-
rales de los campesinos”, incorporan una propues-
ta de origen campesino, en la cual se establece un
conjunto de actividades encaminadas a la estabi-
lizacién y el desarrollo empresarial de las econo-
mias campesinas en las areas de colonizacién. Este
planteamiento fue concebido en sus origenes y en
su formulacién juridica como una estrategia pro-
ductiva y ambiental, en la medida que fue motivada
por el propédsito de estabilizar la frontera agricola

y la preservacion de ecosistemas fragiles.

Frente a las marchas campesinas del segundo
semestre de 1996, el Gobierno reconocié la impor-
tancia de las Zonas de Reserva Campesina y me-
diante el Decreto 1777 de 1996 les concedi6 con-
diciones preferenciales en cuanto al otorgamiento
de subsidios, incentivos y estimulos, con el fin de
estabilizar la economia campesina. Con el Acuerdo
024 de 1996, la Junta Directiva fijo los procedi-
mientos para constituirlas y delimitarlas. Esta nor-
ma reemplazé el Acuerdo 28 del mismo ano, el cual
fue criticado por las organizaciones campesinas,
pues consideraron que ponia limites a los conteni-

dos de la ley para las reservas campesinas.

LoGRros

En cumplimiento de la Ley 160 de 1994 y en co-
rrespondencia con las demandas e intereses de las
comunidades campesinas, la Junta Directiva del
Incora ha constituido cinco Zonas de Reserva Cam-
pesina, con un drea de influencia cercana a 640 mil

hectéreas, superficie que concentra aproximada-
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mente 64.000 habitantes rurales, cuyas caracteris-

ticas se resumen a continuacion:

Zona de Reserva Campesina de El Pato Balsillas.
Se adopté por resolucién No. 055 de diciem-
bre 18 de 1997. Esta ubicada en la parte nor-
occidental del municipio de San Vicente del
Caguén. Su epicentro es la inspeccién de
Guayabal y comprende 36 veredas, parte de las
cuales se encuentra dentro del Parque Natural
de Los Picachos y dentro de la Reserva Forestal
de la Amazonia, con una extensién de 88.401
hectédreas y una poblacién aproximada de 7.500

personas.

Las acciones que se han realizado en esta zona
se sintetizan en la adquisicién de dos predios,
por un valor de $1.230.1 millones, en beneficio
de 72 familias, y la titulacién de 138 predios
baldios con un drea de 4.489.6 hectareas. En
el predio Abisinia se desarrolla un programa
de ganaderia lechera en coordinacion con el
Plante, la Red de

Soi/idaridad y el Mi-

nisterio del Medio

, Ambiente.

Zona de Reserva
Campesina del
Guaviare. Consti-
tuida por resolu-
ciéon No. 054 de di-
ciembre 18 de 1997. A mediados de 1996 se
planted en la regién la perspectiva de estable-

cer una reserva campesina, con base en las so-
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licitudes de las comunidades de Calamar, Rio
Inirida, Vegas del Guayabero y Trocha Ganade-
ra, entre otras, presentadas al Incora. El Insti-
tuto Sinchi y la gobernacién del Guaviare ela-
boraron el diagnéstico de la zona, con el apoyo
y recursos del Instituto, y éste sirvié de base
para la formulacién del Plan de Desarrollo Sos-

tenible por parte de Cosinergia.

La Zona de Reserva Campesina comprende la
superficie sustraida de la Reserva Forestal de
la Amazonia y el Distrito de Manejo de los Re-
cursos Naturales Renovables del Ariari-
Guayabero, con una extension de mas de 460
mil hectareas de los municipios de San José, El
Retorno y Calamar, y una poblacién de 38.600

habitantes aproximadamente.

Las acciones que se han adelantado en esta zona
se resumen en la adjudicacién de 42.035 hecté-
reas en beneficio de 758 familias y el desarro-
llo de 941 procesos de titulacion de baldios. Con
recursos del Ministerio de Agricultura, la Cruz
Roja, el Proyecto Piloto Zonas de Reserva Cam-
pesina y la cofinanciacién de los municipios y
la comunidad, se ha
adelantado una serie
de proyectos de se-
guridad alimentaria,
mejoramiento de in-
fraestructura vial y de
salud y el fortaleci-
miento de la Coope-
rativa Coagrogua-

viare, entre otros.

Zona de Reserva Campesina Sur de Bolivar.
La discusién sobre la constitucién de esta zona
se centra en la existencia de problemas ambien-
tales, debido a la explotacién indis-criminada
de los recursos naturales, la existencia de cul-
tivos ilicitos, altos niveles de pobreza y pre-
sencia de conflicto armado. Para colaborar en
la solucién de esta problemaética, la Junta Di-
rectiva determiné constituirla mediante la Re-
solucién No. 054 del 22 de junio de 1999. Su
area de influencia comprende los municipios
de Arenal y Morales, con una extensién de
29.110 hectareas y una poblacién de 3.300

habitantes.

Las acciones adelantadas comprenden la adqui-
sicion de un predio de 184.9 hectdreas, ubica-
do en el municipio de
Morales. La titulacién de
3.702 hectéreas de tie-
rras baldias para 155 fa-
milias y la legalizacién de
246 predios urbanos. Asi
mismo, se adelanta un
proyecto de seguridad
alimentaria consistente
en el desarrollo de ex-

plotaciones familiares

/

- de porcicultura, avicul-
tura, piscicultura, pro-
duccidén de arroz y maiz
en el municipio de Are-
nal y de ganaderia de do-
ble propésito en el mu-

nicipio de Morales.



En la constitucién te esta Zona de Reserva
Campesina colaboraron diferentes entidades
del Estado y ONGs, entre las cuales se destaca
el Programa de Desarrollo y Paz del Magdale-

na Medio.

Zona de Reserva Bajo Cuembf y Coman-
dante. Ubicada en el centro-sur del municipio
de Puerto Asis, comprende cuatro veredas de
las inspecciones de Bajo Cuembi y Comandan-
te, con un area de 22.000 hectéreas y una po-
blacién de 4.700 habitantes. La region fue co-
lonizada espontdneamente por campesinos
provenientes del interior del pais, a raiz de la
expulsion de sus lugares de origen por causa
de la violencia. Estos asentamientos nuevos no
contaron con el apoyo del Estado, lo que per-
mitid, de una parte, la conformacién de grupos
armados, y de otra, el establecimiento de culti-
vos ilicitos que incrementaron la deforestacién
indiscriminada de los bosques y el deterioro de
los suelos. Para contribuir con la solucién de
esta situacién, mediante la Resolucién No. 069
del 18 de diciembre de 2000, la Junta Directiva
del Incora constituyd y delimité esta Zona de

Reserva Campesina.

Las acciones adelantadas en la zona abarcan el
desarrollo de 464 procesos de titulacién de bal-
dios en coordinacién con el Fondo de Inversién
para la Paz, en desarrollo de la politica de pac-
tos sociales para la erradicacién de cultivos
ilicitos, asi como programas de seguridad
alimentaria para las familias que firmaron los

pactos de erradicacién de narcocultivos.

Zona de Reserva Campesina de Cabrera.
Este municipio esta enclavado en el Macizo de
Sumapaz, regién que por sus caracteristicas

geogréficas y clima-

ticas se ha constitui-
do en una “frontera
interior”. Represen-
ta un espacio de in-
terés por tres fac-
tores: su potencial
como area de amor-
tiguacién para el Par-
que Natural del Sumapaz; su relevancia para el
manejo de las cuencas hidricas de Bogoté y los
municipios circunvecinos y el desarrollo de las

organizaciones sociales de sus comunidades.

En correspondencia con estos factores y otros
motivos sefialados por las comunidades, la
Junta Directiva mediante la Resolucién No. 046
del 7 de noviembre de 2000 constituyé esta
zona, que ocupa una extensién de 43.300 hec-
tareas y cuenta con una poblacién de 9.300

habitantes.

Entre las actividades adelantadas en la Zona
de Reserva Campesina se destacan la adquisi-
cién de un predio de 23.4 hectareas para be-
neficiar a 9 familias en convenio con la gober-
naciéon de Cundinamarca, los procesos de
titulacion de 30 predios baldios, la ejecucién
de proyectos de agricultura y ganaderia sos-
tenible en cuatro veredas y la construccién de
un acueducto para la parte alta de la Zona de

Reserva Campesina.
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Se adelanta el andlisis ambiental basico para la
elaboracidn del Plan de Ordenamiento Territo-
rial, que permita la construccién de una meto-
dologia que sirva de guia en las demdas Zonas

de Reserva Campesina.

Vale la pena resaltar que en la constitucion de
las Zona de Reserva Campesina ha intervenido
el Proyecto Piloto para las Zonas de Reserva
Campesina, creado en octubre de 1998 por el
Gobierno Nacional con caracter experimental y
financiacién del Banco Mundial, encaminado a
disefiar una metodologia replicable para la or-
ganizacién de estas zo-
nas. En consecuencia,
el Proyecto Piloto esta
dedicado a la formula-
cién, aplicacién, eva-
luacién y ajuste de la
metodologia, procedi-
mientos y manuales
que permitan su aplica-
cién en la perspectiva
de establecer un programa nacional de Zona de

Reserva Campesina.

El acuerdo inicial entre el Gobierno de Colom-
bia y el Banco Mundial fue la atencidén por parte
del Proyecto Piloto, dos de las cuales habian sido
establecidas antes de iniciarse el proyecto (Pato-
Balsillas y Guaviare) y la tercera (Cabrera) defi-

nida en el desarrollo del mismo.

Hasta el momento, el Proyecto Piloto ha

elaborado y ajustado los instrumentos

metodolégicos requeridos para abordar el ana-
lisis, delimitacién y planeaciéon de zonas de
reserva campesina, con la participacion activa

de las comunidades rurales.

IMPACTO

En el desarrollo atin incipiente del programa, es
importante destacar el interés de las comunidades
involucradas, asi como el incremento de su capa-
cidad de organizacién, gestién y convocatoria, en
especial en las zonas que han estado apoyadas por

el Proyecto Piloto de Zonas de Reserva Campesina.

En las Zonas de Reserva Campesina empieza a
presentarse un restablecimiento de las relaciones
entre la comunidad civil y el Estado, lo cual se ha
hecho evidente por medio de los Consejos Munici-
pales de Desarrollo Rural-CMDR, recuperando en
cierta medida la intervencién estatal en regiones
marginadas del desarrollo socioeconémico y poli-

tico del pais.

La capacitacion, que ha estado orientada a la
organizacion, a la incorporaciéon de técnicas para
la formulacién de proyectos de desarrollo y mane-
jo de recursos para la ejecucién de los mismos y al
mejoramiento de la capacidad de negociacién con
distintos actores sociales, ha contribuido al

empoderamiento de las comunidades rurales.

Por sus caracteristicas, las Zonas de Reserva
Campesina han permitido adelantar programas de

titulacién masiva de terrenos baldios (sur de Boli-



var, Guaviare, Bajo Cuembi y Comar
dante) y de dotacién de tierras a carr.
pesinos que no la poseian (Patc

Balsillas, Cabrera y sur de Bolivar).

El Proyecto Piloto de Zonas d
Reserva Campesina viene efectuand
acercamientos con las comunidade
indigenas existentes en el drea de infl
tipo de zonas, con el objeto de cons
una metodologia de aproximacion, ¢
apoyo de las zonas con estas comunic
va de orientacién en las acciones qui

en otras regiones del pais.

PERSPECTIVAS

La estrategia de Zonas de Reserva (
un instrumento importante de Reformr
permite la construccion de relacione
tado y la comunidad, para establec
conjunta mecanismos que aseguren
cion y desarrollo socioeconémico d«

rural mas vulnerable.

Por estar encaminadas esas forn
zacién a la estabilizacién de la
frontera agricola, la conserva-
cién de los ecosistemas fragi-
les y el empoderamiento de las
comunidades, constituye una
propuesta de armonizacién del
desarrollo y la conservacion del

medio ambiente.
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Una politica de Zonas de Reserva
;ampesina debe concretarse también
n propiciar el desarrollo sostenible
e las zonas que se constituyan, en el
seguramiento y fortalecimiento de la
ociedad civil y sus organizaciones,
n la articulacion de los intereses lo-
es y nacionales y en la descentraliza-
cesos de decisién, transfiriendo res-

; de lo nacional a lo local.

:uencia, se debe acelerar el proceso
n de las zonas que se encuentran
decisién brindando apoyo a los pro-
aician y aplicando los instrumentos
y probados por el Proyecto Piloto.
activa, se ha proyectado en el corto
rrmacién de las Zonas de Reserva
'l departamento de Boyaca y en la

jdalena Medio.

1anera, se requiere impulsar los pro-
los para constituir Zonas de Reser-
t en los municipios de Fortul y la
oyar, mediante capacitacién y acom-
1 las comunidades campesinas, au-
toridades municipales, enti-
dades publicas y privadas que
estan interesadas en la con-
formacién de Zonas de Reser-
va Campesina en las Regiona-
les de Cundinamarca, Antiguo
Caldas, Cauca, Meta, Tolimay

Atlantico.
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ANTECEDENTES HISTORICOS

Antes de la Constitucién Politica de 1991 y de la Ley
70 de 1993, las comunidades negras del Pacifico
colombiano como grupo étnico, no tenian acceso a
la propiedad colectiva de sus territorios tradicio-
nales, por existir prohibicién legal contenida en la
Ley 2a. de 1959, pese a la persistente movilizacion
de estas comunidades a través de sus organizacio-
nes para defender sus territorios ancestrales y man-
tener viva la ocupacién tradicional como escenario

de supervivencia étnicocultural.



En efecto, la cuenca del Pacifico, d
caracteristicas ambientales y de biodive

declarada por la Ley 2a. de 1959, com

Reserva Forestal Protectora” y
los terrenos baldios de la misma,
destinados a la conservacién y pro-
teccidén de los recursos naturales,
limitando a las comunidades ne-
gras el acceso al dominio indivi-
dual y colectivo de sus tierras tra-
dicionales ya que la ley expre-
samente dispuso que no se podrian
adjudicar los terrenos baldios de

las &reas de reserva forestal.

La principal desventaja de
esta situacioén para las comunida-
des negras fue que perdieron mas de
territorio tradicional en la cuenca del Pa
en esta zona del pais la legislacion e:
mismo tiempo que limitaba la adjudicac
dios para este grupo étnico, estimulab:
so de definicién territorial en favor ¢
actores institucionales, privados y cor
ignorando los derechos territoriales de

nidades negras.

En este sentido, pese a que la Ley ¢
sigui6 vigente, el Congreso de la Repub
la Ley 135 de 1961 (Ley de Reforma
cual, mediante el mecanismo de la sus
areas de la reserva forestal, estimuld |
cién de campesinos nativos e inmigrar.
la totalidad de las tierras del Urabd chc

la zona costera del departamento del Chc

Colombia - Tierra y Paz

slias superficies vecinas a Buenaventura
del Cauca, a Guapi en el departamento

a Tumaco en el departamento de Narifno.

En estas zonas de coloniza-
cion se alcanzaron a sustraer de la
reserva foréstal y a legalizar me-
diante la expedicién de titulos in-
dividuales, en las tres primeras dé-
cadas de aplicacién de la ley de
reforma agraria, cerca de un mi-
116n quinientas mil hectareas, es
decir, alrededor de 18% de la su-

perficie total de la cuenca.

Del mismo modo, mediante la
aplicacién de los instrumentos le-
nstitucién, ampliacién y saneamiento de
5, el Incora avanz6 en la cuenca del Paci-
egalizacién de la propiedad de 137 res-
digenas, con un drea de 1°'681.963 hec-
1 beneficiar 9.673 familias; igualmente,
44 mas por 324.288 hectareas, para un
1 resguardos, y se proyectaban solicitu-
1pliacién y constitucién con un area
a de 500.000 hectéreas, para un area
506.251 hectareas a favor de 12.246 fa-

genas de la regién.

iteria de parques nacionales naturales,
, cuando entra en vigencia la nueva Cons-
litica, en la cuenca del Pacifico se habian
» 8 parques (Isla Gorgona y Muchinque
a, Sanquianga en Narino, Farallones de

'alle, Ensenada de Utria en el Chocd, Los
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Katios en el Chocé y Antioquia, Tatamé en Chocé,
Risaralda y Valle del Cauca y Las Orquideas en

Antioquia) con un area de 580.500 hectéreas.

Del mismo modo, se habian constituido 11 re-
servas naturales especiales con fines diversos, que
incluian desde la seguridad y defensa nacional y la
construccién de planes viales hasta la investigacién
cientifica, con una extension superior a las 346.200
hectareas. Igualmente, los perimetros urbanos de
los 43 municipios creados involucraban areas cer-

canas a 140.205 hectareas.

En resumen, al momento de expedirse la Cons-
titucién Politica de 1991, la situacién de tenencia
de tierras en el Pacifico colombiano mostraba el

siguiente panorama:

res institucionales, comunitarios y propietarios
privados, ignorando los derechos territoriales de
las comunidades negras como grupo étnico, pese
a que estas comunidades, a través de sus organi-
zaciones campesinas y riberenas venian reclaman-

do la legalizacién de sus territorios tradicionales.

Es necesario resaltar que en vigencia de las le-
yes 2a. de 1959 y 135 de 1961 algunas familias
afrocolombianas del Pacifico acudieron al mecanis-
mo de la titulacién individual de pequenias parcelas
familiares en areas que habian sido sustraidas de

lareserva.

Esta situacién trajo como consecuencia que
cada familia luchara por su pequeno titulo indivi-
dual, con el agravante de que en las zonas no sus-

traidas de la reserva, que eran

Area de sustraccion y propiedad privada

Area de resguardos indigenas constituidos

Area de resquardos indigenas en tramite

Area de parques nacionales naturales

Areas de reservas especiales

Areas de perimetros urbanos de los municipios

Areas tituladas colectivamente a las comunidades negras
Area susceptible de titulacién colectiva a comunidades negras

Area total de la cuenca

10'000.000 has.

1'426.844 has. la mayor parte del territorio de

la cuenca del Pacifico, no se
1'681.963 has. ) o
pudiese titular, pues seguia vi-

824.288 has. gente la prohibicién estable-
580.500 has. cida en la Ley 2a. de 1959.
346.200 has. Del mismo modo, estas
140.205 has. pequenas parcelas familiares,
en la medida que estén inclui-
0.0 has.

das en el mercado de tierras,
5'000.000 has. eran y son hoy susceptibles de

compraventa, lo que se refle-

Como puede verse, al empezar la década de
1900 en la cuenca del Pacifico avanzaba un proceso

de definicidn territorial en favor de diversos acto-

joé en procesos de adjudica-
cién por parte del Estado, y
casi simultaneamente se transfirié el dominio por
parte de los beneficiarios a diversos empresarios

que las adquirian por el sistema de compra y venta
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y englobaban las areas para dest e la diversidad étnica que carac-
cultivos como el de palma african. sefnalé la obligacién del Estado
bananeras, camaroneras y aprovec! lisefiar mecanismos especiales e

tales, entre otros usos.

Como conclusién, pode-
mos senalar que la situacion
descrita trajo como conse-
cuencia, para las comunidades
afrocolombianas, la pérdida
progresiva de sus territorios
tradicionales, lo que impidi6 la
consolidacién de sus procesos
organizativos como grupo ét-
nico, rompiéndose su cohe-
sién y unidad interna y limitando l¢

un proyecto de pueblo y de nacién

Para resolver esta situacion
Constitucién Politica de 1991 adog
transitorio, ordenando el reconoc
vo de los derechos territoriales d

dades mediante la expedicién de

En desarrollo de este mandat
el Congreso de la Republica expic
27 de agosto de 1993, por medio ¢
cié a las comunidades negras del
la propiedad colectiva sobre los te
venido ocupando ancestral e hist
Pacifico colombiano y en otras r

con condiciones similares.

Del mismo modo, reconocié

dades como grupo étnico con ic

idéneos para promover su
desarrollo econémico y so-
cial, garantizar su autono-
mia en la administracién y
aprovechamiento de los re-
cursos naturales existentes
en sus territorios, fortalecer
Sus procesos organizativos y
estimular su participacién en
las decisiones que les afec-
tan y en las que conciernen

al pais.

nacional, en desarrollo de este ins-
itivo, expidié el Decreto 1745 de

el cual adopté el procedimiento
iva la titulacién colectiva de los te-
as comunidades, asignandole al

tencia para adelantar los tramites

ollar y poner en marcha estas nue-
1s, el gobierno nacional expidié el
3 febrero de 1995, por medio del

la estructura administrativa del
n de Atencién a Comunidades In-
ras, adscrita a la Subgerencia
stituto. Con esta decisién se inicid
reconocimiento de las comunida-
1 vida institucional del Incora y se
la ejecucidén de la politica de titu-

de sus territorios ancestrales.



206

Programa de atencién a comunidades negras

Posteriormente, y con el fi
mayor operatividad y mejorar ¢
en la definicién territorial paral
gras e indigenas, el go-
bierno nacional, median-
te el Decreto 344 de 3
febrero de 1997, conside-
ré pertinente separar la
atencién a estas comuni-
dades teniendo en cuen-
ta sus particularidades
étnicas al igual que los
ritmos y demandas de las
mismas. Para lo cual se
crearon las Divisiones de
atencién a comunidades negr.

funciones separadas pero com

Contenido y estrategias
del Programa de Atencién
a Comunidades Negras

El objetivo fundamental del Programa esta
orientado a desarrollar acciones en materia de
titulacién colectiva de baldios y adquisicién y
dotacidn de tierras en favor de las comunidades
negras del pais como grupo étnico, para mejo-
rar la calidad de vida de sus integrantes, ga-
rantizar su seguridad alimentaria, promover la
ejecucion de proyectos productivos sostenibles,
proteger los recursos naturales y del medio am-
biente, fortalecer sus procesos organizativos, y
preservar su identidad étnica y cultural. En este
sentido, el Programa desarrolla los siguientes

contenidos:

slectiva como una estrategia
id afrocolombiana; de alli que
Incora orienta su accioén al re-
conocimiento y la pro-
teccién de los derechos
territoriales de las comu-
nidades negras de Co-
lombia mediante la expe-
dicion de titulos de
propiedad colectiva sobre
las tierras baldias que han
venido ocupando en la
cuenca del Pacifico y en

otras zonas del pais.

dtulacion colectiva se plantea

itegia de conservacién y pro-

lio ambiente y de los recursos
de biodiversidad que existen en la cuenca del
Pacifico, no sélo promueve el cumplimiento de
la funcién social y ecolégica de la propiedad en
estos territorios, sino que ademas estimula el
aprovechamiento sostenible de los recursos
naturales mediante la formulacién y ejecucién
de Planes de Ordenamiento y Manejo del terri-

torio titulado.

La titulacidn colectiva como una estra-
tegia de etnodesarrollo; de alli que el Pro-
grama impulse el desarrollo de proyectos pro-
ductivos que garanticen seguridad alimentaria,
generen excedentes para el mercado y eleven
la productividad y competitividad de estas co-
munidades, con el fin de mejorar su calidad

de vida.



" La titulacién colectiva como una estra-
tegia de reconocimiento y proteccion de
la diversidad étnica y cultural de las comu-
nidades negras de Colombia, razén por la cual
el Programa desarrolla acciones orientadas al
fortalecimiento de los procesos organizativos
de los consejos comunitarios con el propdsi-
to de garantizar su participacién, su autono-
mia y el gobierno propio de sus territorios

tradicionales.

LoGRoOS

En desarrolio de 1a politica de titulacién colecti-
va de tierras para comunidades negras, el Incora
ha alcanzado importantes logros en adjudicacién
de tierras, en conservacién y proteccién del me-
dio ambiente, impulso de proyectos productivos,

reconocimiento y proteccién de la diversidad

DEPARTAMENTO

TITULOS

Colombia - Tierra y Paz

étnica y cultural; y fortalecimiento organizativo de

las comunidades.
Veamos algunos de estos resultados:
Tftulos colectivos adjudicados

Al empezar la ejecucién de esta politica en
el segundo semestre de 1996, el gobierno nacio-
nal a través del Incora se propuso como meta fi-
sica titular cinco millones de hectareas en el Pa-
cifico colombiano para el beneficio de estas

comunidades.

A la fecha la meta se ha cumplido en un 54%
mediante la expedicién de 64 titulos colectivos por
2°700.000 has. aproximadamente, para beneficiar
a 618 comunidades integradas por 27.338 familias
y 144.053 personas, como puede verse en las gra-

ficas siguientes.

TiTuLOS COLECTIVOS

EXPEDIDOS POR DEPARTAMENTOS

FaMiLIAS PersoNaAs

Antioquia

Valle

Narifo

Choco

Cauca

Total

EXTENSION  (HA)

4 208.709 1.739 9.278

9 180.779 3.161 13.308
" 377.586 5.041 28.291
34 1'601.474 14.442 78.365

6 326.925 2.955 14.811
64 2'695.473 27.338 144.053
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1'800.000 1
1'600.000 1
1'400.000 A
1'200.000 A
1000.000 4 E1 Chocd 1'601.47 ha.
800.000 - B Cauc 326.925 ha.
600.000 1 O Narifio 377.586 ha.
400.000 1 O Antioquia 208.709 ha.
200'00‘2):' W Ve 180.779 ha.
HECTAREAS
1'000.000
900.000 -
800.000 -
700.000 1 1 199 60.933 ha.
600.000 1 B 1997 695.245 ha.
500.000 -
400,000 O 1998 339,508 ha.
400.000 ° O 1999 231.500 ha.
200.000 B 2000 958.719 ha.
100-00?) B 2001 409.568 ha.

HECTAREAS
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Titulos colectivos adjudicados
a las comunidades negras
por regionales del Incora

y afio de ejecucién

La gestidén realizada muestra que en la Re-
gional Chocé se han expedido 34 titulos por
1'601.474 hectéreas para atender 14.442 fami-
lias; en la Regional Narifio 11 titulos por 377.586
hectareas para beneficiar 5.041 familias; en la Re-
gional Antioquia 4 titulos colectivos por 208.709
hectéreas para 1.739 familias; en la Regional Valle
del Cauca 9 titulos colectivos por 180.779 hectéa-
reas y 3.161 familias y en la Regional Cauca 6 titu-
los colectivos por 326.925 hectareas para atender
2.955 familias.

Solicitudes de
titulacién colectiva
en tramite

Ademaés, de los 2.7 millones de hectareas ad-
judicadas, actualmente el Incora tramita 84 solici-
tudes de titulacién colectiva que comprenden
aproximadamente 2°304.525 hectdreas para be-
neficiar a 26.700 familias de las comunidades ne-

gras de la cuenca del Pacifico.

Durante la vigencia del ano 2001 el Instituto
se ha propuesto titular un millén de hectareas para
responder a las solicitudes formuladas por los con-
sejos comunitarios del pais y se proyecta que en-
tre los afios 2002 y 2003 se concluya la politica de
Titulacién Colectiva de Tierras sobre tierras bal-

dias en el Pacifico colombiano, con la adjudicacién

total de cinco millones de hectareas para estas co-

munidades.

IMPACTO

La titulacién colectiva es hoy
un instrumento eficaz de
territorialidad y supervivencia
étnica afrocolombiana

Como resultado de los titulos expedidos o en
tramite de expediciodn, la titulacién colectiva se ha
convertido en un instrumento eficaz de territoria-
lidad y supervivencia étnica afrocolombiana, por
cuanto les ha proporcionado a las comunidades
negras del Pacifico colombiano un dominio mas
claro y maés sélido sobre su propio territorio y una
base juridica segura para protegerlo y para recla-
mar en aquellas eventualidades en que los dere-
chos reconocidos pudieren ser afectados de algin
modo, principalmente frente a las amenazas sur-
gidas del conflicto interno y el desplazamiento

forzado.

En este aspecto la politica de titulacién co-
lectiva se constituye en un instrumento eficaz
para la consolidacién de las divisiones terri-
toriales afrocolombianas como nuevos entes
en la organizacioén territorial del pais, con auto-
nomia y gobierno propio en el manejo de sus
asuntos y con participacién en los ingresos co-
rrientes de la nacién, garantizando asi la super-
vivencia étnica de las comunidades negras de

Colombia.



La titulacién colectiva
se ha consolidado como una estrategia
de participacién, autonomia y gobierno

propio

Los titulos colectivos expedidos en el marco
de esta politica han contribuido a fortalecer la par-
ticipacién, la autonomia y las formas de gobierno
propio de las comunidades negras y de sus organi-
zaciones, generando en ellas una mayor capacidad
de negociacién y de participacién en aquellos &m-
bitos de decisién en los que deben confrontar sus

opiniones y sus propuestas.

Adicionalmente, se ha formado un importante
capital social con dirigentes comunitarios con ca-
pacidad de gestién y de interlocucién, consolidan-

do asi nuevas formas de poder local.

Como resultado de esta politica, se han cons-
tituido y consolidado 748 consejos comunitarios,
integrados por mds de 1.314 comunidades negras
locales, que estan conformadas a su vez por mas
de 74.446 familias y 507.954 personas.

Estos consejos co-
munitarios, como nue-
vas entidades juridicas de
régimen especial, depo-
sitarios de la titulacién
colectiva y autoridad de
administracién interna
en los territorios colec-
tivos, se han for talecido

en sus competencias, en

Corombia - Tierra y Paz

su capacidad juridica y de gestién y en su funcio-
namiento operativo para hacer una adecuada ad-

ministracién de los intereses comunitarios.

La titulacién colectiva

de tierras a las comunidades
negras se consolidé como una
estrategia eficaz para la
conservacién y defensa

de la biodiversidad regional
del Padffico colombiano

Uno de los logros méas importantes alcanza-
dos por el Incora en desarrollo de la politica de ti-
tulacién colectiva de tierras para comunidades ne-
gras es el relacionado con la conservacién y
proteccién de la biodiversidad regional de la

cuenca del Pacifico, ya
que esta politica se ha
convertido en un fac-
tor determinante para
la defensa y conserva-
cién ambiental de la
regién del Chocé

Biogeogréfico.

El impacto y la in-
cidencia de esta politi-
ca ha permitido la am-
pliaciéon de las éareas
protegidas en el Pacifi-
co colombiano, con
una cobertura superior
a los ocho millones de

hectareas.
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Las cifras sefialadas muestran que hoy mas de
80% del territorio total de la cuenca del Pacifico se
encuentra protegido, ya sea por los
cinco millones de hectareas tituladas
o en proceso de titulacién como pro-
piedad colectiva de las comunidades
negras, por los dos millones y medio
de hectdreas reconocidas o en pro-
ceso de reconocimiento a las comu-
nidades indigenas, o por las mas de
500.000 hectareas de los ocho par-

ques naturales nacionales que existen en la zona.

Esta situacién representa un factor de gran
trascendencia en las politicas de medio ambiente
que se desarrollan por parte del Estado colombia-
no y de la comunidad internacional en la regién del
Chocé Biogeografico. Su impacto ambiental ha sido
de tales dimensiones que ha permitido la amplia-
cién de las areas protegidas en forma considerable
y el componente étnico y los territorios colectivos
se han incorporado a los planes de gestién de las
corporaciones auténomas de la regién y a los pla-
nes de ordenamiento territorial y de desarrollo de

los municipios del Pacifico.

La titulacién colectiva

fue un factor determinante
para la solucién pacifica
de los conflictos intra

e interétnicos existentes

en el Pacifico colombiano

Uno de los mas importantes logros obtenidos

por el Incora en desarrollo de la politica de titula-

cién colectiva de tierras ha sido el relacionado con
los procesos de concertacion y resolucién pacifica
de conflictos entre las comunidades ne-
gras e indigenas, pues como resultado
de esta politica se ha logrado resolver
mas de 80% de los conflictos intra e

interétnicos existentes en esta zona.

Pese a existir conflictos por de-
finicién de linderos y aprovechamien-
to de recursos naturales entre las co-

munidades negras e indigenas del Pacifico y aun
entre las mismas comunidades negras, los resul-
tados obtenidos demostraron que las propias co-
munidades y sus organizaciones pueden hallar la
forma adecuada y pacifica de resolver sus conflic-
tos y convivir en paz, sin la interferencia de acto-
res externos, recurriendo a los usos y costumbres
y a las relaciones dialogales que han caracterizado

en el pasado la convivencia interétnica.

Senalemos finalmente que como en Colombia
no existfan antecedentes en materia de titulacién
colectiva de tierras para comunidades negras, la
ejecucion de esta politica ha permitido al Incora, a
las comunidades beneficiarias y las demas entida-
des con responsabilidades en el tema desarrollar
un importante proceso de aprendizaje sobre los
procedimientos y tramites en titulacién, dejando
como saldo pedagdgico la experiencia acumulada,
los funcionarios formados, la capacidad instalada
y la creacién del programa de atencién a estas co-
munidades en la estructura administrativa del
Incora, todo lo cual garantiza la sostenibilidad

institucional de la politica.



PERSPECTIVAS
Y LINEAS DE ACCION

Para seguir avanzando en la ejecucién, sos
e integralidad de la politica de titulacié:
de tierras para comunidades negras, er.
mos cinco anos, el gobierno nacional ¢
adelantar la segunda fase de este proy:
contratacioén de un crédito de cooperacic
cional con el Banco Mundial por 15 millc
lares para desarrollar actividades en las

lineas de accién.

1. Continuidad de la politica de titulaci
va de tierras para comunidades negr
te los préximos dos anos, 2002 y 200
continuara ejecutando la politica de
cién colectiva de tierras para las cor
negras del Pacifico colombiano y d¢
nas del pais, sobre la base de las 84 :
presentadas y que se tramitan en la
les del Instituto en Chocd, Antioqui:
Cauca, Narino, Cauca y Anti-
guo Caldas, las cuales suman
2'304.525 hectéreas, para be-
neficiar 26.700 familias, hasta
completar la meta proyectada
para el Pacifico de cinco millo-

nes de hectareas.

En esta misma linea de accién
se realizard por parte del
Incora, un diagnéstico sobre
las necesidades de tierra de las

comunidades negras asentadas

; zonas del pais distintas al Pacifico, don-
1eda aplicar la Ley 70 de 1993, que per-

sarrollar acciones para su atencién.

1 proyectos productivos sostenibles en
itorios colectivos de comunidades ne-
lurante los préximos cinco aios, del
2006, el gobierno colombiano, a través
dra y con el concurso de las entidades
les, regionales y locales que tengan res-
ilidades en el desarrollo productivo del
ientara parte importante de sus esfuer-
itucionales a la identificacién, formula-
ejecucién de proyectos productivos
bles en los territorios colectivos, en el
ie la politica de alianzas estratégicas y

s productivas que impulsa el gobierno

linea de accién, se propone el disefioy
6n de un Plan de Desarrollo Agrope-
‘ntegral para los Territorios Colectivos
de Comunidades Negras que
involucre los componentes de cré-
dito, mercadeo, asistencia técni-
ca y capacitaciéon empresarial, y
en cuya formulacién y ejecucién
concurran todas las entidades del
sector agropecuario lideradas por
el Ministerio de Agricultura de

Colombia.

En lo relacionado con el desarro-
llo productivo, se propone la

adopcién de un enfoque integral
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que contemple la produccién, la transforma-
cién y la comercializacidon nacional e interna-
cional de bienes y servicios en los siguientes

puntos:

Elaborar mapas productivos de los territorios
colectivos para identificar y valorar las realida-
des y potencialidades de los recursos naturales

existentes en ellos.

Apoyar proyectos productivos que den prela-
cién a las practicas tradicionales de produccién
de estas comunidades para garantizar su segu-

ridad alimentaria.

Desarrollar proyectos productivos sostenibles
en actividades agricolas, pecuarias, pes-
queras, forestales, agroindustriales, artesa-
nales, ecoturisticas y de transformacién, orien-
tados a la comercializacién y produccién de

excedentes.

Apoyar la comercializacién de servicios am-
bientales sobre la base de la abundante ofer-
ta de oxigeno, agua,
biodiversidad y de-
mas recursos natura-
les existentes en estos

territorios.

Promover la creacién y
fortalecimiento de las
organizaciones de pro-
ductores, microem-

presarios y empresa-

rios agropecuarios afrocolombianos en los te-

rritorios objeto de titulacidn.

Del mismo modo, en esta linea de accién se pro-
pone la adopcién de una politica financiera y
crediticia de caracter especial para los terri-
torios colectivos adjudicados a las comunida-
des negras, que por ser de propiedad de gru-
pos étnicos, en armonia con lo dispuesto en el
articulo 63 de la Constituciéon Nacional, tienen
el caracter de inglienables, inembargables e

imprescriptibles.

La naturaleza juridica de estos territorios
plantea la necesidad de establecer unos me-
canismos encaminados a permitir el cumpli-
miento de lo establecido en los articulos 21,
52y 54 de la Ley 70 de 1993, que imponen al
Gobierno Nacional el mandato de disefnar ins-
trumentos especiales de
caracter financiero y cre-
diticio, con énfasis en el
otorgamiento de créditos
asociativos que permitan
a las comunidades negras
la creacién de formas
asociativas y solidarias de
produccién para el aprove-
chamiento sostenible de
Sus recursos, y para que
participen en condiciones
de equidad en las asocia-
ciones empresariales que
puedan llegar a conformar

con particulares.



En materia de instrumentos
para garantizar los créditos,
debe tenerse en cuenta que
la Ley 70 de 1993 y el De-
creto 1745 de 1995 permi-
ten utilizar el derecho de
usufructo sobre las parcelas
asignadas por el consejo co-
munitario como un instru-
mento para garantizar los

créditos particulares o familiares otorgados.

Finalmente, en esta linea de accién, es priori-
tario apoyar la reglamentacién de los articu-
los 21, 24, 50, 51, 52, 54, 55, 568, 61 y64 dela
Ley 70 de 1993, relacionados con los compo-
nentes de crédito, mercadeo, asistencia técni-
ca, capacitacién empresarial, investigacién y
financiacién especial de actividades producti-

vas en los territorios colectivos.

Formulacién y ejecucién de los Planes de Orde-
namiento y Manejo Ambiental de los territorios
colectivos de comunidades negras. Con el ob-
jeto de armonizar los derechos de propiedad
colectiva reconocidos a las comunidades con
los deberes constitucionales de proteccién al
medio ambiente, conservacién de las 4areas
de especial importancia ecolégicay preven-
cién y control de los factores de deterioro am-
biental, el Incora deberd apoyar la formulacién
y ejecucion de los Planes de Ordenamiento y Ma-
nejo Ambiental de los territorios titulados, con
el fin de dar orden al uso y aprovechamiento

sostenible de los recursos naturales que exis-
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ten en esos territorios, invo-
lucrando para ello los conoci-
mientos ancestrales de estas

comunidades.

4. Apoyo al fortalecimiento de
los consejos comunitarios y de
las organizaciones de comuni-
dades negras de Colombia. El
Incora debe continuar apoyan-
do la conformacién y el fortale-
cimiento de los consejos comunitarios en todo
el pais, como autoridades territoriales y am-
bientales encargadas de la administracién in-
terna de los territorios titulado o en procesos

de titulacién. .

En esta linea de accién es de vital importancia
fortalecer la capacidad juridica y de gestion de
los consejos comunitarios, dotandolos de los
instrumentos legales, institucionales, financie-
ros y logisticos necesarios para que puedan
cumplir con las funciones establecidas en la Ley
70 de 1993, como autoridades de administra-
cién interna de los territorios colectivos.

Igualmente, esta linea de accién debera apo-
yar el fortalecimiento de las organizaciones de
base de las comunidades negras en los niveles
local, regional y nacional, para promover la
defensa y seguridad de los territorios colecti-
vos adjudicados frente a los diversos actores
alzados en armas, que han convertido estos te-
rritorios en escenario de sus operaciones mi-

litares, promoviendo los procesos de retorno
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y consolidacién socioecon:
nidades que han sido vict

miento forzado.

Adquisicién y dotacion de
nidades negras en otras zc
no existen terrenos
baldios para la titula-
cién colectiva. Du-
rante el ano 2002 el
Incora, debera liderar
la adopcién y puesta
en marcha del Pro-
grama Especial de
Adquisicién y Dota-
cién de Tierras para
Comunidades Negras,
a través del cual se
podrén adquirir prediosy r.
las comunidades que no te

sean de manera insuficient

10 es posible la titulaciéon colec-
ante en la Costa Atlantica, San
ancia, Antioquia, Cundinamarca,

Jeres, Tolima, Huila y los valles

Recuérdese que el Pro-
grama Especial de Adqui-
sicién fue adoptado por el
Congreso de la Republica
mediante la Ley 508 de
1999 vy ratificado luego
por el gobierno nacional
mediante el Decreto 955
del 26 de mayo de 2000.
No obstante, como estas
normas fueron retiradas
del ordenamiento juridico

1stitucional, es necesario insis-
6n en la nueva politica agraria

disena para el pafs.



Comunidades
indigenas

ANTECEDENTES
CONTENIDO DEL PROGRAMA

/Xmediados del siglo XX surge en el pais una ola de
protestas e invasiones de fincas por parte de cam-
pesinos, aparceros, jornaleros, desplazados de la
violencia e indigenas, que solicitan al Estado una
atencién especial a sus reclamos de tierras y a las

condiciones de explotacién de que eran objeto.
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En particular, la situacién de las comunidades
indigenas, antes de la expedicién de la Ley 135 de
1961, estaba marcada por la extincién de su pobla-
cién y cultura y la pérdida de sus territorios
ancestrales; su lucha perma-
nente defendia el manteni-
miento de sus dreas comuna-

les y sus sistemas de

' organizacién social, econé-

mica y cultural, pero se tra-
té de un esfuerzo practica-
mente infructuoso pues por
ser grupos minoritarios, sin
un poder politico real, fue-
ron sometidos y despojados,
limitdndose muchas veces a una simple resistencia
pasiva, en especial cuando llegaron a ser objeto de

politicas del Estado no concertadas previamente.

Existe una gran diversidad de grupos étnicos,
la mayoria de ellos localizados en las selvas y sa-
banas, consideradas por la legislacién del Estado
como baldios nacionales, frente a lo cual las co-

munidades indigenas argumentan que se trata de

sus tierras ancestrales. Estas etnias se caracteri-

zan por tener un desarrollo incipiente, por razén
de su nomadismo y seminomadismo, que genera
una economia de subsistencia basada en la caza, la
pesca y la recoleccién de frutos silvestres e insec-
tos; su organizacién social reposa en la familia ex-
tensa y el control politico estd en cabeza de sus
autoridades tradicionales. Otros grupos indigenas
como los de La Guajira, con gran arraigo en sus
territorios ancestrales, diferenciados por su espi-

ritu némada y una economia de tipo pastoril para

el intercambio y la subsistencia, organizados en
clanes y donde el matrilinaje rige su organizacién
social, con formas auténomas y propias de control

politico. Por otra parte, estan las comunidades de

Ba.
T

la zona andina, con una alta
poblacién, la gran mayoria
amparada en tierras pertene-
cientes a antiguos resguar-
dos, con mayores niveles de
desarrollo, lo cual les asegu-
ra, ademas de la subsisten-
cia, excedentes para el mer-
cadeo, muy asimilados a la
economia campesina, con
una organizacion social y po-
litica que recoge formas autdctonas que impone la

institucién del cabildo.

La legislacién republicana mds importante re-
lacionada con la poblacién indigena se remonta al
Decreto del Libertador de mayo 20 de 1820, me-
diante el cual se ordené devolver a los aborigenes

las tierras de sus resguardos coloniales.

Durante el siglo XIX el Estado colombiano
produjo leyes o medidas econémicas y sociales de
variada indole, en algunos casos encaminadas a la
preservacién de los territorios indigenas, para
proteger a la poblacién de los abusos y en otros
para la defensa de sus derechos sociales, econé-
micos y politicos; sin embargo, en otras ocasio-
nes las normas producidas en este periodo encie-
rran una ofensiva estatal encaminada a disolver
los resguardos, con el propésito de vincular e in-

corporar a las comunidades indigenas al desarro-



llo de la llamada sociedad mayor, en perjuicio de
sus formas de vida y culturas. En 1890, se expide
la Ley 89 que contempla la figura del cabildo indi-
gena, como organismo de gestién, control politi-
co y administrativo de los resguardos y las comu-

nidades indigenas.

A comienzos del siglo XX, a través de la ex-
pedicién de la Ley 55 de 1905, se legitimé el des-
pojo a las tierras de resguardos, favoreciendo a
las poblaciones donde éstos se asentaban y las de-
claré como bienes vacantes, justificando la medi-
da en unas supuestas “"necesidades de orden pu-
blico”. Mas tarde se aprobé la Ley 60 de 1916, que
faculté al Gobierno para demarcar, a peticién de
los indigenas interesados, resguardos en zonas
baldias donde hubiera asentamientos indigenas y
prohibia la adjudicacién de los que estuvieran ocu-

pados por “indios”.

En 1919 se promulgé la Ley 104, mediante la
cual se presiond la divisién de terrenos de res-
guardos, la cual fue reformada por la Ley 32 de
1920, que declaré extinguida la parcialidad indi-
gena de Yumbo. Esta decisién se hizo extensiva a
todas las parcialidades
existentes en el pais, con
la expedicién de la Ley 38
de 1921. Después se expi-
dié la Ley 19 de 1927 so-
bre divisién de terrenos de
resguardos indigenas y se
crearon las comisiones
especiales partidoras de

resguardos, aclarada lue-

go por la Ley 111 de 1931, que amplié la facul-
tad de ordenar la divisién de resguardos al po-
der judicial y a las autoridades administrativas y

de policia.

Posteriormente, la Ley 81 de 1958, sobre fo-
mento agropecuario de las parcialidades indigenas,
planted unas relaciones entre el Estado y los indi-
genas en términos de desarrollo y no de asimila-
cién forzada, ni de reduccién, como lo consagra-
ban las normas anteriores; ademas se previo la
busqueda de ese desarrollo con facilidades
crediticias, fomento de la organizacion cooperati-
va, acceso a la tecnologia e incorporacién a la pro-
duccién de areas inexplotadas de los resguardos,

entre otros aspectos.

En resumen, algunas de las normas promulga-
das antes de la expedicién de la Ley 135 de 1961
propendieron por la proteccion y distribucién de las
tierras de los resguardos, la capacitacién, el crédi-
to, la educacion, a cargo de organizaciones religio-
sas, especialmente, y su aplicacién estuvo a cargo
de estructuras coloniales, provincias y los minis-

terios de Economia, de Agricultura y de Gobierno.

Con fundamento en el
articulo 94 de la Ley 135
de 1961 se faculté al
Incora para estudiar la si-
tuacién de las necesidades
de tierras de las comuni-
dades indigenas y dotarlas
de terrenos suficientes

que les permitieran su
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adecuado asentamiento, la preservacién de su cul-
tura y desarrollo social y econémico y ordenaba la
constitucién de resguardos en beneficio de las co-

munidades indigenas.

La dotacién de tierras podia darse en terrenos
baldios, en calidad de resguardos y expresamente
prohibia, en su articulo 29, la adjudicacién de és-
tos a particulares, cuando estuvieran ocupados por
comunidades indigenas o que constituyeran su
hébitat. La dotacién de tierras también se adelan-
taria mediante la adquisicidn de predios y mejoras
de particulares y la recuperacion de tierras de res-
guardos ocupados por personas ajenas a la comu-
nidad, segun el articulo 54, las que se destinarian a
la constitucién, ampliacién y reestructuracion de

resguardos.

La gratuidad de las tierras entregadas a las co-
munidades indigenas fue ordenada por la Ley 30
de 1988, modificatoria de la Ley 135 de 1961, enra-

z6n de las especiales con-
diciones sociales y econo-

micas de las comunidades.

En un principio la
aplicacion de la politica de
tierras en materia indige-
na fue restringida y con-
fusa por parte del Incora,
pues en lugar de constituir

resguardos, con el caracter legal de propiedad pri-
vada colectiva, como era el mandato de la Ley 135
de 1961 y anteriores, se opto por la expedicidon del

Decreto 2117 de 1967, que dispuso la creacién de

reservas indigenas, figura que no transferia el de-
recho de dominio colectivo de la tierra a los comu-
nidades, sino derechos de usufructo, con miras a

su ulterior divisién y distribucion.

La creacién de reservas y no de resguardos
ocasioné el rechazo de los indigenas, quienes ar-
gumentaban que esta medida era lesiva, pues per-
mitia que en cualquier momento el Estado, que era
dueno de las tierras, las sustrajera de su utiliza-
cién o simplemente variara su extension y uso, en
perjuicio de su supervivencia, como en efecto su-

cedi6 en algunas ocasiones.

Mediante el Decreto 2001 de 1988, se precisa-
ron algunos conceptos relacionados con la aten-
cién y tratamiento de las comunidades indigenas,
los procedimientos para la constitucién, amplia-
cién y reestructuraciéon de resguardos y se creo la
figura de la conversidén de las reservas indigenas
en resguardos, dando cumplimiento a la ley que
disponia la entrega de las tierras en propiedad y

abolia la figura de la reserva indigena.

Posteriormente el Estado colombiano suscri-
bié el Convenio 169 de 1989 con la O. I. T., sobre
pueblos indigenas y tribales en paises independien-
tes, aprobado por la Ley 21 de 1991, en cuyo capi-
tulo de tierras ordena el reconocimiento a las co-
munidades indigenas del pais del derecho de
propiedad y de posesién sobre las que ances-
tralmente han ocupado y a las que han tenido acce-
so para sus actividades tradicionales y de subsis-
tencia. También obliga a los gobiernos a imple-

mentar las medidas necesarias que definan sus tie-



rras tradicionales y a garantizar-
les efectivamente aquellos dere-
chos. De otra parte, ordena esta-
blecer procedimientos adecuados
para solucionar las reivindicacio-
nes de tierras formuladas por di-

chos pueblos.

Con la expedicién de la Cons-
titucién Politica de 1991, el Esta-
do reconoce y protege la diversi-
dad étnica y cultural de la nacién
colombiana, y les confiere a los
territorios comunales de grupos
étnicos y a los de resguardos, el
inalienables, imprescriptibles e inembar
rantizando efectivamente el derecho a I

colectiva de sus territorios.

Todos los estudios encaminados a
situacion de la tenencia de la tierra de
nas, concluyen en sus diagnésticos h
existencia de una constante: el despojo
rras ancestrales. Por una parte, estan L
sufridas en los procesos desorganizadc
lonizacién, que buscaban expandir la frc
cola, lo cual originé un impacto negativ
cursos naturales y el medio ambiente;
usurpacion mediante fraude y violenci
de los hacendados, en algunas regiones,
jo como consecuencia la pérdida de lan

de sus mejores tierras.

En estrecha concordancia con la Ley

y la Constitucion Politica de ese mismo ¢
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mulgé la Ley 160 de 1994, la cual
considera a las comunidades in-
digenas como beneficiarias de la
reforma agraria; contempla la ad-
quisicién de bienes rurales de
propiedad privada por motivos de
interés social y utilidad publica, en
beneficio de dichas comunidades,

para dotar de tierras a aquellas

que no las posean o las tengan en
cantidad insuficiente, y para sa-

near las dreas de resguardo ocu-
padas por terceros ajenos a dichas
comunidades; en materia de bal-

e la adjudicacién de éstos a particula-
» en ellos habiten comunidades indige-
ituyan su hébitat y expresa que sélo se
a la constitucién de resguardos; deter-
dades de tierras de las comunidades in-
‘a dotarlas de las superficies indispen-
faciliten su adecuado asentamiento y
7 faculta al Instituto para que estudie
ue presenten dichas comunidades, con
tablecer la existencia legal de los res-
origen colonial y asi permitir su rees-
n; ademads, ordena la constitucién, am-
saneamiento de los resguardos;
la gratuidad en la entrega de los pre-
rras a las comunidades, en cualquiera
edimientos senalados; la vigilancia en
i6n equitativa de dichas tierras y dispo-
comunidades den aplicacién a los con-
uncion social y ecoldgica de la propie-

resguardos, conforme a sus usos y
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En desarrollo de la Ley 160 de 1994 se expi-
dié el Decreto 2164 de 1995, que fij6 los procedi-
mientos para la constitucion, reestructuracion,
ampliacién y saneamiento de resguar-
dos y la conversién de las reservas in-
digenas en resguardos, en concordan-
cia con la Ley 21 de 1991 y la Cons-
titucién Politica, e introdujo la funcién
de clarificar los titulos de origen co-  P%
lonial a cargo del Incora, la necesidad //
de cuantificar las necesidades reales
de tierra y la aplicacién de conceptos
como las funciones social y ecolégica de la pro-

piedad de los resguardos.

LoGROS

Desde la vigencia de la Ley 135 de 1961, el Incora
atendié integralmente el sector rural e indigena del
pais, doté de tierras y otorgd crédito, asistencia
técnica y capacitacién a los beneficiarios de sus

programas.

Hasta 1980, el Incora habia creado 88 reser-
vas indigenas, sobre un drea de 5'694.180 hecta-
reas, que beneficiaron a 42.869 personas agru-
padas en 8.780 familias, localizadas en
Amazonas, Arauca, Boyacda, Cauca, Caquetd,
Casanare, Cesar, Chocé, Guaviare, La Guajira,
Magdalena, Meta, Putumayo, Valle del Cauca y
Vichada, en favor de los grupos étnicos Huitoto,
Cuna, Embera, Paéz, Saliva, Yucos, Arhuacos,
Wayuu, Guahibos, Kofan, entre otros, y a partir

de ese ano procedié a modificar ese régimen ju-

ridico precario de tenencia por el de resguardos,
quedando hoy solamente un territorio afectado

por esa condicién.

A lo largo de su historia, el Incora
ha constituido 571 resguardos, con una
extension de 29'913.526 hectareas, que
comprenden tanto territorios baldios
como antiguas tierras de propiedad pri-
vada, en beneficio de 391.910 perso-
nas, agrupadas en 73.412 familias, que
cobijan al mayor nimero de poblacién

indigena de todos los grupos étnicos existentes en
el pais, diseminados en toda la geografia nacional.
Por otra parte, el Instituto ha adquirido 1.379 pre-
dios, con una extension de 193.267 hectareas, por
un valor histérico de $23.474°'743.000.

Esta gestién representa una ejecucion de 60%
sobre las proyecciones realizadas, quedando pen-
diente 40%, que corresponde a una demanda
aproximada de 850.000 hectéreas entre terrenos
baldios y tierras de propiedad particular que debe-
ran adquirirse, labor que permitira el amparo legal
del derecho de los indigenas sobre la tierra, en or-
den a garantizarles su supervivencia y seguridad,
el desarrollo econdmico y social de acuerdo con
sus culturas, mejorar su nivel de vida y velar por

la seguridad alimentaria.

Otro procedimiento encaminado a proteger los
derechos territoriales y la supervivencia econémica
y cultural de las comunidades, es el saneamiento de
los resguardos, para lo cual se han adquirido 1.870

mejoras por un valor histérico de $13.940°322.600;



las que fueron entregadas a las comunidades para

su aprovechamiento y conservacién.

Si bien es cierto que a las comunidades indi-
genas del pais se les han entregado unas 30 millo-
nes de hectareas aproximadamente, éstas corres-
ponden en su gran mayoria a las que por tradicion
han venido ocupando, la mayor parte localizada en
territorios de selva con ecosistemas muy fragiles
y, por tanto, con suelos no aptos para actividades

agropecuarias.

IMPACTO

La actividad desarrollada por el Instituto en mate-
ria de atencién a las comunidades indigenas ha res-
pondido en gran medida a sus expectativas y, en
general, ha sido acogida y reconocida por aquellas,

la sociedad nacional y organismos internacionales.

Con los anteriores resultados se ha dado cum-
plimiento al mandato constitucional y legal de pro-
teccién a las comunidades indigenas, especialmente
su derecho a la tierra, que es garantia plena para
la existencia fisica y cultural de dichos grupos

étnicos.

La proteccién de las tierras ocupadas de las
comunidades indigenas, mediante su legalizacién
a través de los procedimientos establecidos en la
ley, ha garantizado la preservacién de sus tradicio-
nes y culturas y ha contribuido notoriamente en su
desarrollo, para mejorar su calidad de vida y la con-

servacién de los recursos naturales y del ambien-
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te, lo cual se refleja en la contrib
cial, al solucionar conflictos entr
lonos y con otras etnias; esto co
namiento territorial con-
templado en la Constitucion
Politica; ha permitido su
participacién en las decisio-
nes que los afectan y en las
transferencias de recursos
corrientes de la Nacién; con
la elaboracién de los estu-
dios socioeconémicos sobre
los diferentes pueblos indi-
genas, se ha contribuido a su ¢
parte de la comunidad nacional e
un valioso aporte a la investigac

pais, entre otros resultados.

PERSPECTIVA

SegL’m los registros de demanda,
se o proseguirse las actividade
atender la constitucién de resgua
munidades; la ampliacién de 150
lizados en los departamentos de
c6, Putumayo, Narifio, Cauca, To
del Cauca, Cesar y La Guajira, esf
vor de las etnias Kofan, Ing.

Guambiano, Embera, Awa, Yukpe

ben adelantarse los procedimien-

ién de la propiedad sobre 60 res-
‘en colonial, con el fin de deter-
minar su vigencia legal,
localizados en la zona an-
dina, especialmente en
los departamentos de
Cauca, Narino, Risaralday
Cundinamarca, en favor de
las grupos étnicos Paéz,
Pastos, Embera-Chami y

Muiscas.

zacién de los anteriores procedi-
titucién y ampliacién de resguar-
la adquisicién de 150.000 hecta-
mente y la legalizacién de 700.000

renos baldios.

1ecesario avanzar en el saneamien-
irdos, mediante la adquisicién de
blantadas en un area aproximada

ireas.

> de las anteriores proyecciones,
ria dando cumplimiento a las de-
1 formulado las comunidades in-
1idas en los acuerdos, compromi-

7 los estudios socioecondémicos



Desarrollo
socioeconomico y
empresarial campesino

ANTECEDENTES Y CONTENIDO

‘Fzra hablar de los antecedentes sociales y econémi-
cos de las comunidades campesinas, es necesario
tener en cuenta la periodizacién de la economia
rural en el pais, asi: la economia de la hacienda,
prevaleciente en las primeras décadas del siglo an-
terior, caracterizada por relaciones precapitalistas
y de servidumbre que incorporan arrendatarios,
agregados y aparceros, entre otras; la descompo-
sicién de la hacienda y el éxodo de la poblacién
rural; el conflicto agrario y sus expresiones regio-
nales; la violencia partidista de los anos cincuenta;
el papel jugado por el pais de acuerdo con los con-
textos internacionales y los diferentes modelos de

desarrollo que se han venido aplicando.
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Las grandes transformaciones al interior de la
agricultura, presentadas luego de la posguerra,
modernizaron e incrementaron la productividad
agropecuaria. En los afnos cincuenta y sesenta se
generaliza, ademas de la mecanizacién, el uso de
agroquimicos (fertilizantes, herbicidas, insectici-
das), complementada a partir de mediados de los
sesenta con el uso de variedades de alto rendimien-
to, situacién que incide en las relaciones sociales y
econdmicas, impulsdndose formas capitalistas de
produccién, que unidas a la sustituciéon de impor-
taciones estimulan la demanda de materias primas
de origen agropecuario. Es de anotar cémo la
mecanizacion redujo drasticamente el empleo de
trabajo manual, fenémeno que fomenta la acumu-

lacién y reproduccién ampliada del capital.

El estado de la economia rural en el pais, tanto
en lo relativo al desarrollo de la agricultura comer-
cial, como la situacién de la economia campesina,
mostraba todavia que grandes haciendas ganade-
ras tenian pocas extensiones cultivadas, situadas
en regiones planas y valles fértiles, mientras que la
agricultura en muchas partes se hallaba en las fal-
das de las montanas, con rendimientos de subsis-
tencia. La gran hacienda ganadera, de explotacién
extensiva, ademas, de constituir una antieconémica
utilizacion de la tierra, impedia el acceso a la pro-
piedad de una inmensa poblacién campesina; exis-
tia en muchos sectores de la agricultura una baja
productividad; las estadisticas indicaban una
inequitativa distribucién de la propiedad rural, eco-
némicamente perjudicial por la perniciosa utiliza-
cién y destinacién de las tierras, es decir, tanto el

latifundio como el minifundio representaban los

mas graves obstaculos que enfrentaba el pais para
el avance de la modernizacién y el desarrollo agri-
cola, al dificultar la tecnificacién de los cultivos,
mantener ociosa una importante fuerza de trabajo
y arrojar unos bajos rendimientos tanto en la pro-

duccién como en la productividad.

Esta situacion, a la cual debe agregarse el pro-
ceso de descomposicién de la economia campesi-
na, la existencia de formas atrasadas de relacién
en el campo, la expulsion de los campesinos de sus
tierras como consecuencia de la violencia, la inexis-
tencia de una adecuada legislacién protectora del
trabajo rural, la falta de politicas que permitieran
al campesinado el acceso a la propiedad, al crédi-
to, a la salud, la educacién y otros servicios, entre
otros graves problemas, eran claramente indicati-
vos de una defectuosa estructura social agraria,
unas relaciones econdémicas injustas y una explo-

siva inequidad social.

Todo lo anterior llevé al gobierno, en 1960, a
proponer la formulacién de una reforma agraria
con el objeto de suprimir la concentracién de la
propiedad rural, mejorar el nivel de vida de la po-
blacién campesina y aumentar la produccién
agropecuaria, a la vez que trataba de impulsar el
proceso de modernizacién de la agricultura em-
presarial o capitalista y buscaba un instrumento
estable que asegurara la permanencia de la pobla-
cién en el campo y procurara el acceso a la tierra
de los campesinos mediante programas de
parcelaciones en unidades agricolas familiares, es
decir, fomentando para tal fin la propiedad de tipo

familiar; buscaba ademds lograr un aumento de



la productividad y darle una destinacion mas apro-
piada a las tierras que se estaban utilizando

inadecuadamente.

En sintesis, una reforma agraria que estimu-
lara el aumento del ingreso real del pequeno pro-
ductor, que eliminara la explotacién de los peque-
nos arrendatarios y aparceros, que combatiera el
ausentismo de los propietarios y todas las formas
de injusticia social en el campo; en fin, como decia
el presidente Carlos Lleras Restrepo, una reforma
que “combine la progresiva transformacién de la
tenencia de la tierra con un efectivo aumento del
volumen de la produccién y de la productividad por
hectérea; una reforma social que no ignore los avan-
ces técnicos, y un progreso técnico que no pierda
de vista los objetivos de cambio social” (Carlos
Lleras Restrepo. Mensaje del presidente de la Re-
publica al Congreso. Julio de 1969. La cuestion

agraria, Bogota, 1982).

El articulo 10. de la mencionada Ley estaba di-
rigido, ademaés, a fomentar la adecuada explotacion
de las tierras incultas o dificilmente utilizadas, a
través de programas de parcelaciones, extincién
del dominio y aprovecihamiento de las tierras; a
acrecentar el volumen global de la produccién
agricola y ganadera; a aumentar la productividad
por la aplicacién de técnicas apropiadas, y a ele-
var el nivel de vida de la poblacién campesina,
mediante programas de asistencia técnica, crédi-
to agricola, vivienda, organizacién, capacitaciény
fomento cooperativo, entre otros, siendo el funda-
mento del desarrollo socioecondmico que se debia

adelantar.

LoGRoOS

Entre 10s anos 1962 y 1986, opero un sistema de
atencion integral a los beneficiarios de la reforma
agraria con la preponderante participacién del
Incora, tanto en el aspecto social y organizativo,
como en el otorgamiento de recursos (crédito, ade-
cuacion de tierras, capacitacién y extension rural),
donde ademas el Instituto fue pionero en el pais en
varios renglones productivos, cuya base sirvié
para la conformacién empresarial tanto en la pro-
duccién nacional
como en la de
exportacién. El
desarrollo inte-
gral de las co-
munidades cam-
pesinas, bajo la
responsabilidad
directa del Inco-
ra se modificé, y
los componentes
del desarrollo vienen siendo atendidos en forma

desarticulada por instituciones especializadas.

Aspectos sociales
y organizativos

En los anos iniciales de la reforma, se hicieron
asentamientos individuales. A partir de 1966 se ini-
cian los primeros ensayos de trabajo asociado,
impulsandose la conformacién de empresas co-
munitarias, cooperativas agropecuarias, asocia-
ciones de productores, mercados comunitarios y

agroindustrias, entre otras.
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Empresas comunitarias

Fueron impulsadas por el Incora, s
su preferencia en la adjudicacién y ma
mico de las tierras, y empezaron a or
partir de 1968. Su desarrollo fue ascen
el ano de 1976, cuando el nimero de
grupos comunitarios organizados repr
del total de familias asentadas y 50% d
tierra adjudicada. Posteriormente se ir
ceso de disolucién y para 1983
representaban 21.27% del total de
familias asentadas y 35% de la
superficie adjudicada, hasta lle-
gar a 15% del total de las fami-
lias en 1988.

Los problemas de organiza-
cién y manejo de los asenta-
mientos comunitarios se debie-
ron, en parte, a las deficiencias
del programa de capacitacién en
lo relativo al tratamiento de las
multiples caracteristicas y dife-
rencias halladas en los integrantes de
sas, como al hecho de tratarse de grup
dos, con diferentes procedencias y €
productivas, con visién cortoplacista, -
sus condiciones de trabajo asalariado,
con aspiraciones muy variadas. Adiciol
empresa comunitaria introdujo un sist
diferente a la del parcelero corriente, ¢
dad individual continud siendo la as
muchos socios pero que no se vio m

por el caracter de propiedad social de

operativas y asociaciones de
tores

135 de 1961 consider6 el fomento de
ivas entre los adjudicatarios de tierras
omo parte esencial de sus programas
slevar su nivel de vida, dandoles un ca-
'esarial. Sus finalidades primordiales
ercadeo de los productos de la econo-
ina de la reforma agraria, el impulso a
la ganaderia, la obtencién de cré-
ditos para la produccién, los ser-
vicios de maquinaria agricola y el
suministro de servicios varios a
los asociados. En 1968, en razén
de la gran magnitud que habia al-
canzado el movimiento coopera-
tivo agropecuario, se fund¢ la
Central de Cooperativas de Re-
forma Agraria Limitada (Cecora),
que dio un apoyo integral y va-
lioso a las cooperativas de la re-
forma agraria en los aspectos
organizativos, productivos y de
1cién, aun después de abandonado el

or el Incora.

1y 160 de 1994 se revivié la formacién
ivas, cuyo objetivo principal fuera la
1cion de productos agropecuarios y la
e créditos de produccion, para lo cual
un subsidio por beneficiario no infe-
i superior a 10% del valor del subsidio
isicién de tierras. En la constitucién de

ivas, la accién institucional ha tenido



en cuenta la integracién de las familias por pre-
dios contiguos o cercanos, ddndose una perspec-
tiva diferente a las cooperativas conformadas en

los anos setenta.

Acceso a recursos

Es importante analizar la evolucién en la pres-
tacién decreciente de los servicios de crédito, ca-
pacitacién, extensién rural y adecuacion de tierras,
dirigidos a complementar las actividades de dota-
cién de tierras, dentro del concepto de reforma
agraria integral, los cuales empezaran a decrecer,
como consecuencia de la decisién de traspasar la
prestacién de aquellos servicios a otras entidades,

y en desarrollo del principio de especializacién.

Crédito

El crédito se presenta bajo dos formas. La pri-
mera se relaciona con los recursos obtenidos por
el Incora a través de empréstitos, que sirvieron para
alimentar los diferentes programas, y la segunda,
con el acceso directo al capital por parte de los be-

neficiarios de reforma agraria.

Empréstitos con

organismos internacionales

El Incora obtuvo varios empréstitos interna-
cionales desde 1963 hasta 1987 para impulsar el
desarrollo agricola, la productividad y crear capi-
tal humano. Uno de ellos, con la Agencia Interna-
cional para el Desarrollo (AID), por valor de US

$18.920.000, con el objeto de financiar el crédito
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agricola supervisa-
do; otro con el Ban-
co Interamericano
de Desarrollo (BID),
por valor de US
$37.600.000, para
realizar obras de
adecuacién de tie-
rras, apoyo a la co-
lonizacién y capa-
citacidén a las comunidades, y una tercera fuente
de recursos fue el Banco Internacional de Re-
construccién y Fomento (BIRF), con un crédito de
US$99.600.000, de los cuales una parte se utilizdé
para apoyar los programas de colonizacién, que
permitié construir en estas areas infraestructura
vial y obras relacionadas con la salud y la educa-
cién, y la otra para la adecuacién de tierras y la
atencién de las familias beneficiarias de los pro-
gramas de adjudicacion de tierras de varios depar-
tamentos del pais, que financié principalmente la
produccién de alimentos y el desarrollo de algunos

proyectos agroindustriales.

Para comunidades indigenas se tramitaron dos
empréstitos asi: Uno con el Fondo Internacional de
Desarrollo Agricola (Fida) por US $8.000.000 diri-
gido a apoyar a la colonizacién y algunas comuni-
dades indigenas, y otro con el gobierno canadien-
se, por US $600.000 millones para atender las
comunidades indigenas del Vichada, en proyectos
de desarrollo ganadero, produccién de alimentos
basicos y el fomento de cultivos de pancoger, me-
diante la entrega de semillas, herramientas y capa-

citacién agricola.
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Crédito a los beneficiarios

de reforma agraria

Para cumplir con los objetivos que le fijé la
Ley 135 de 1961, de prestar servicios complemen-
tarios a la dotacion de tierras a los campesinos, el
Incora inicié en 1964 el programa de crédito, no
s6lo como un sistema de apoyo al sistema econé-
mico, sino como medio para la promocién social,
a través del crédito supervisado, con empréstitos
de la AID y cuyas caracteristicas le permitieron a
los beneficiarios adelantar sus proyectos produc-
tivos sin necesidad de hipotecar sus activos para
atender los compromisos crediticios, obteniendo
excedentes para consolidar sus empresas. La tasa
de interés se inicié con 5% sobre saldos de capital
para todas las actividades financieras, a excepcién
de los cultivos de tardio rendimiento, que tuvie-
ron intereses de 2% anual. Posteriormente en 1966,
el interés se incrementé a 8% anual sobre saldos

de capital.

La modalidad de crédito planificado comen-
z6 en 1969 con un crédito del Banco Mundial. El
interés continué siendo de 8%, pero liquidado so-
bre cuotas de capital. A partir de 1973 se
incrementaron los intereses para actividades de
corto plazo a 12% y para actividades de mediano

y largo plazo a 10%.

El crédito integral nacié en 1980 con recur-
sos del Banco Mundial. Se unificaron entonces
los intereses a 16% para todas las actividades fi-
nancieras y de 1981 en adelante se incrementd6 a

18% anual.

El Incora tuvo dos modalidades de crédito: el
de tierras y el de produccién. En lo referente al cré-
dito de tierras, el beneficiario cubria el valor de la
parcelay los intereses correspondientes en un pla-
zo hasta de 15 anos, por el sistema de amortiza-
cién acumulativa y el monto de capital se cobraba
a partir del tercer ano. Durante los dos primeros
anos no se cobraban intereses y, en los anos si-
guientes, se liquidaba un interés de 4% anual so-
bre cuotas de capital. El crédito de produccidn es-
tuvo orientado a la financiacién de proyectos
agricolas y pecuarios, con las tasas de interés men-

cionadas anteriormente.

El agotamiento de los anteriores recursos y la
imposibilidad de acrecentarlos, asi como el crecien-
te aumento de beneficiarios nuevos, determing la
necesidad de recurrir a fuentes crediticias disefa-
das para atender a productores distintos de los
beneficiarios de reforma agraria y, por consiguien-
te, inadecuadas para estos, originandose la orga-
nizacién de tres formas de créditos: de recursos

propios, mixtos y recursos garantizados.

Los recursos propios se destinaron a reactivar
las lineas de crédito supervisado, planificado y cré-
dito integral. Los mixtos se iniciaron con aportes
directos del Incora, con los cuales se financiaba 50%
de cada crédito y 50% restante lo aportaba el Ban-
co Ganadero, manejado en forma de Fondo Rotato-
rio. En el crédito garantizado se utilizaron recur-
sos del Fondo Financiero Agropecuario y los
recursos ordinarios de los intermediarios financie-
ros, mediante convenios y con el otorgamiento de

garantia institucional del Incora. Las actividades a



financiar, cuantias, plazos e intereses y demds con-
diciones financieras fueron las establecidas por la

entidad crediticia.

A partir de 1987 se presenta un notable de-
crecimiento en la colocacion de recursos propios,
debido a los pagos del compromiso institucional
por el servicio de la deuda que se tiene que cubrir
con los organismos internacionales de financia-
cién, y a la descapitalizacién del programa, oca-
sionada por el cubrimiento de garantias ante las
entidades financieras con las que se han celebra-
do convenios; de igual manera, en 1989 se pre-
senta un descenso de los recursos garantizados,
ocasionado por las condiciones financieras, con
tasas de interés elevadas y sistemas de amortiza-

cién inadecuados.

Ano tras ano la cartera vigente ha ido en per-
manente aumento, lo cual significa que la veloci-
dad de rotacién de la carte-
ra fue cada vez mas lenta,
como consecuencia de la
pérdida de capacidad de
pago por el incremento de
los intereses de los crédi-
tos garantizados, constan-
te aumento de los costos de
produccién y problemas de
mercadeo, con especial én-
fasis en la baja de precio de

los productos y deficiencias en la comercializacién.

Durante el periodo 1964-1990, el programa de

crédito del Incora se constituyo en pilar de la acti-

hoasoonn de ultls

vidad institucional, complemento esencial para de-
sarrollar adecuadamente las explotaciones organi-
zadas bajo los parametros de la Unidad Agricola
Familiar. Por esta razodn, el crédito estuvo ligado a
la prestacién de servicios de planificacién, asisten-
cia técnica, capacitacién y supervisién para asegu-

rar el buen manejo de las inversiones.

A partir de la Ley 16 de 1990, y como conse-
cuencia de la aplicacién del principio de especiali-
zacion de las instituciones, la facultad de otorgar
créditos se restringié quedo Unicamente queda en
manos de los establecimientos vigilados por la
Superintendencia Bancaria, sustrayéndole al Incora
la posibilidad de continuar financiando las activi-

dades productivas.

En 1994 la Ley 160 modificé el subsidio que
se concedia a través de la tasa de interés del cré-
dito de tierras, para darse directamente sobre el

valor de la Unidad Agricola
Familiar equivalente a 70%
del valor de ésta, y el 30%
restante por medio de un
crédito con la banca, de-
biendo el campesino ade-
mas acceder al crédito para
la produccién. Es de anotar
que hasta 1998 se otorga-
ron créditos de tierras y a
partir de esta vigencia han
estado suspendidos por los intermediarios finan-
cieros, acudiendo los beneficiarios a otras fuen-
tes de financiamiento (por parte del propietario

mediante crédito o cesion total o parcial del res-
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pectivo valor, entes territoria-
les, entre otros): de igual mane-
ra, el crédito de produccién se
halla seriamente afectado, cau-
sando gran traumatismo a los

beneficiarios.

Actualmente el crédito
constituye una seria limitante
para el financiamiento de la re-
forma agraria, pues la actividad
y el tipo de clientela no son
atractivos a los intermediarios
financieros, quienes alegan mo-
tivos de riesgo, representados en los propios de
la produccién agropecuaria, en la debilidad
organizativa, la falta de acompafnamiento y capa-
citacién empresarial, por lo cual se presentan de-
ficiencias presupuestales, técnicas, logisticas y
metodoldgicas para la prestacién de estos servicios.
Unido a lo anterior se encuentran los altos indices
de cartera como consecuencia de las altas tasas de
interés en la década de los noventa vy la crisis eco-

némica sufrida por el sector y el pais en general.
Capacitacién y extensién rural

En las dos primeras décadas de la reforma
agraria, la capacitacién y la extensién rural fueron
algunos de los elementos basicos de las activida-
des del Instituto ya que los campesinos beneficia-
rios, ademas de la tierra, requerian acceder al co-
nocimiento y al manejo de la tecnologia, la
administracién y el desarrollo empresarial de

acuerdo con las exigencias del mercado.

En 1988 se creé el Fondo de
Capacitacion y Promocién Cam-
pesina, con base en lo estableci-
do en la Ley 30 de 1988, consti-
tuido en parte con recursos de
capacitacién campesina, con cu-
yos recursos fortalecieron la or-
ganizacién y capacitacién campe-
sina de la Anuc, Anmucic, Onic,
Fanal, Fensuagro y Fenacoa.
Igualmente se asignaron recur-
sos a las organizaciones del ni-

vel regional.

Entre las metodologias de capacitacién
utilizadas por el Instituto, se encuentran las

siguientes:

' La Asistencia Empresarial Rural, fundamenta-
da en los contenidos de la Ley 30 de 1999, cuya
formulacién se basé en el conocimiento obteni-
do en la practica de mas de 25 afos de trabajo.
Tres fueron los componentes de este proceso:
la planeacién participativa y descentralizada;
actividades de produccién y comercializacién;
y la organizacidn social y empresarial. El pro-
grama de capacitaciéon y de transferencia se
subdividié en cuatro categorias: preasen-
tamiento, despegue, transicién, desarrollo y

consolidacidn.

El programa Capaca (Capacitacién para la Par-
ticipacién Campesina), que se desarrollé en
convenio con el Sena y se destaca su contenido

relacionado con la comercializacién.



Otra de las metodologias utilizadas fue la del
Programa de Desarrollo Empresarial Par-
ticipativo (Prodep), propuesta que ha fo-
calizado su atencién en objetivos sociales, eco-
némicos, culturales, politicos y ambientales,
enfatizando en la organizacién como vehiculo
apropiado para la participacién, concertacién
y autogestién, mediante el aprendizaje de la
organizacién haciendo, en una constante in-
teraccién que facilita la prospeccidén y la crea-
cién de unidades productivas social y econd-

micamente rentables.

Actualmente la capacitacién se adelanta en
coordinacién con el Sena, las Umatas y funciona-
rios de Incora, principalmente, asi como a través
de algunos convenios con universidades, ONGs,
gremios, organismos de cooperacién internacional

y organizaciones campesinas.

Adecuacién de tierras

EL Incora promovié y realizé obras de defensa
contra las inundaciones, riegos y de avenamientos,
con el objeto de adecuar la mayor extension posi-
ble de tierras a formas de explotacién mas pro-
ductivas, y obtener al mismo tiempo una modifi-
cacién en la estructura de la propiedad. Los
estudios realizados sobre la materia fueron el punto
de partida de las grandes obras de adecuacién de

tierras en el pais.

La magnitud de las obras, el impacto social y
el desarrollo que produjeron en las regiones donde

se construyeron 18 distritos de adecuacién con rie-
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go y drenaje, o solo drenaje, se refleja en la siguien-

te informacién:

Superficie aprovechable 257.362 has.
Superficie adecuada con riego y drenaje 109.939 has.
Superficie adecuada con sélo drenaje 106.991 has.

Fomento agropecuario

En la busqueda de mayores ingresos para me-
jorar el nivel de vida de los campesinos, el Incora
desarrollé actividades de fomento en cultivos per-
manentes, semipermanentes, semestrales, especies
menores y ganaderia, entre los que se destacan el
caucho, la palma africana, el cacao, los frutales de
clima cdlido y frio, los biufalos de agua, especies

menores y la ganaderia.

En 1964 impulsé el cultivo del caucho, previo
a investigaciones hechas en areas de la Amazonia y
la Orinoquia colombiana, como una alternativa a
los proyectos de colonizacién, mediante un plan de
desarrollo apoyado por el Instituto Francés del Cau-
cho (IFC) y la asesoria del Cirad; asi mismo se in-
vestigé y transfirié tecnologia en palma africana,

cacao y frutales.
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En relacion con la ganaderia, se aclimataron
bufalos de agua traidos de Trinidad-Indias Occi-
dentales, para servir en la Costa Pacifica como pro-
ductores de leche, carne, cueros y animales de tra-
bajo y se adelantaron planes nacionales de
ganaderia con apoyo de los Fondos Ganaderos. Para
este fin, el Incora capitalizé los fondos ganaderos
de Arauca, Cesar, Narifio, Putumayo, Norte de
Santander, Meta y Chocé. A través de este progra-
ma ademas de poblar de ganado las parcelas de los
beneficiarios, se transfirié tecnologia y se presto

asistencia técnica.

Las actividades realizadas con especies me-
nores como cabras, ovinos y cuyes permitieron
mejorar el consumo de proteina, aprovechar la
mano de obra familiar y obtener ingresos adi-
cionales, procesos adelantados con recursos
institucionales de fomento y apoyo de programas
como PAN-DRI.

Produccién agropecuaria
en asentamientos campesinos

Respecto del uso de las tierras por los bene-
ficiarios de reforma agraria, sobre una superfi-
cie de 1.711.086 hectareas, 10% se encuentra en
explotaciones agricolas. Sobresale la participa-
cién de los cultivos transitorios con 3.5% (arroz
y el maiz) en los departamentos de Huila, Tolima,
Meta y Coérdoba; 3.7% en pancoger, el cual com-
prende explotaciones agropecuarias de autocon-
sumo, con algunos excedentes que van al merca-
do. Los cultivos permanentes y semipermanentes

participan con 2.5% del area, principalmente con

cultivos de café, cacao, cana de aztcar, platano

y banano.

Sobresale la produccién de platano y banano
en la regién de Uraba a través de 16 cooperativas,
que exportan entre 1996 y el ano 2000 la cantidad
de 21.025.794 cajas con ingresos de 13.794 millo-

nes de pesos.

En los cultivos de cacao se destacan los pro-
ductores de Santander y Meta. En el cultivo de café
sobresalen productores de los departamentos de
Risaralda, Quindio, Caldas y Antioquia. La persis-
tencia de los pequenos productores en este culti-
vo, estd influida por la composicién de la estructu-
ra de costos y un gran porcentaje de los mismos
estd representado en mano de obra, lo que contri-

buye a su permanencia.

60% de area se encuentra en ganaderia. En
1993 existian 550.000 cabezas de ganado bovi-
no, cuyos indicadores de produccién se hallan
dentro de los parametros del promedio nacional,
demostrando un progreso técnico por parte de

los usuarios.

Una gran proporcién del drea se encuentra
abandonada por los campesinos, producto de la vio-

lencia y la recesién econémica.

Es de resaltar como en Colombia la poblacién
campesina genera 44% del valor de la produccion
agraria del pais, 60% de los alimentos producidos
y consumidos en el pais, 30% del café y 20% de las

materias primas para la industria.



Reforestacién
y proteccién forestal

Mediante la Ley 2a. de 1959 se constituy6 como
Reserva Forestal gran parte del territorio nacional,
abarcando territorios de la Orinoquia, Amazonia,
Cuenca del Pacifico, Sierra Nevada de Santa Marta
y parte alta de la cordillera Central. Con la Ley 135
de Reforma Social Agraria se pretendié modificar
considerablemente la tenencia de la tierra localiza-
da en la regién mas desarrollada, la regién andina.
No obstante, por diversos motivos esta intencién
no se logré en la medida requerida y fue preciso
acompanar la reforma agraria con programas de
colonizacidn, sustrayendo territorios de la Reser-
va Forestal, para asentar los campesinos que ha-
bian sido expulsados por fendmenos de violencia.
Adelantar estos programas de colonizacién signi-
ficé para el Incora el estigma de haber colaborado
con la deforestacion de areas considerables de aque-

llos territorios.

El Incora también adquirid tierras de particu-
lares con el fin de proteger el medio ambiente y
llevar a cabo reforestaciones, para lo cual adelantd
programas en asocio con
otras instituciones, en la
Sierra Nevada de Santa Mar-
ta, las hoyas de los rios Ottn,

San Jorge y Sinu, y ejercié
también vigilancia forestal

en la Sierra de La Macarena.

La Ley 160 de 1994 de-

dica buena parte de su ar-

ticulado a la proteccién y sostenibilidad ambien-
tal y en sus desarrollos y reglamentaciones incor-
pord los mandatos de la Cumbre sobre la Tierra
reunida en Rio de Janeiro en 1992. Dentro de és-
tas se propuso frenar el avance de la frontera agri-
cola que venia amenazando ecosistemas fragiles
de diferentes regiones; se reglamento la titulacién
de baldios en Unidades Agricolas Familiares y zo-
nas relativamente homogéneas y se organizarony
regularon las Zonas de Reserva Campesina, con
criterios de preservacién y sostenibilidad median-
te la identificacién de las comunidades con estos

propositos.

Actualmente el grupo Interno de Trabajo Am-
biental del Instituto, desarrolla gestiones de apoyo
a las comunidades campesinas para que los pro-

gramas misionales se den
dentro de los marcos de
preservacién y conserva-
cién de los recursos natu-
rales y del medio ambien-
te. Conforme a lo anterior
se fomentan proyectos pro-
ductivos sostenibles con
agricultura organica y ex-
plotaciones silvopastoriles
para minimizar los costos
de produccién, disminuir
los efectos depredadores en
los recursos naturales y
obtener productos limpios
de acuerdo a la demanda de
los mercados nacionales e

internacionales.
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Centros de arrendamiento
de maquinaria agricola

El Incora, conjuntamente con el Instituto de
Mercadeo Agropecuario (Idema) y el Fondo de De-
sarrollo Rural Integrado-DRI, establecio6 centros de
servicio de arrendamiento de maquinaria agricola
para beneficiar pequenos productores. Este progra-
ma que funciond hasta la
expediciéon de la Ley 160 de
1994, contdé con recursos
del Incora y el DRI por va-
lor de $2.926.7 millones,
administrados por Fidugan
y la Caja Agraria a través de
contratos de fideicomiso.
Con estos recursos se cons-
tituyeron 39 centros de ma-
quinaria, administradds por
asociaciones de productores, empresas comunita-
rias, cooperativas y entidades publicas como de-
partamentos, municipios e instituciones educati-
vas. Estos centros contaron con la maquinaria y
equipos necesarios para realizar las labores com-

pletas requeridas por los cultivos.

IMPACTOS

Los criterios utilizados para medir los resulta-
dos de la accién del Estado, por lo general son de
tipo cuantitativo: (volumen de produccién, crédi-
to otorgado, kilémetros de carreteras, entre
otros), desconociendo el impacto que tiene en la

comunidad en un largo plazo, el desarrollo de po-

liticas que tienden a superar problemas de tipo

estructural.

Aspectos sociales
y organizativos

Entre 1966 a 1970 fueron conformadas 23 coo-
perativas, con 12.896 asociados, periodo que se ca-
racteriza por el auge de és-

tas; de 1970 a 1974 existian

25 cooperativas con 21.145

asociados; de 1974 a 1978,

se redujo a 24 organismos

con 18.664 asociados; de

1978 a 1982, se disminuyd

a 18 con 15.046 asociados;

de 1982 a 1986, se incre-

menta él numero de coope-

rativas a 24, pero disminu-

ye el nimero de asociados a 11.250; en el periodo
de 1986 a 1990 se aumentd a 41 el nimero de
cooperativas, pero disminuy6 el numero de aso-
ciados a 7.137. Bajo la Ley 160 de 1994, se han
organizado 49 cooperativas con 2.736 familias aso-
ciadas, las cuales recibieron un subsidio por va-
lor de $1.686.6 millones y en su mayoria se con-
formaron para mejorar las condiciones de

comercializacion.

En 1972 se constituyeron 503 empresas co-
munitarias con 5.778 familias en 135.455 hec-
tareas; en 1974 se organizaron 1.149 empresas
con 13.008 familias en 262.973 hectdreas; en
1975 se aumentaron a 1.405 empresas con

15.119 familias en un area de 276.952 hectéareas.



A partir de esta fecha disminuye el nimero de
empresas comunitarias; es asi como en 1978
existian 1.257 con 12.200 afiliados; en 1982, 1.154
empresas comunitarias con 10.601 familias y
una area de 230.712 hectéreas; en 1996, 629 em-
presas con 5.634 familias y 117.462 hectéreas;
para el aflo 2000 sélo se hallaban vigentes 452

empresas.

El decrecimiento tanto de las cooperativas
como de las empresas comunitarias, ha estado
motivado parcialmente por la falta de recursos de
crédito para financiar el aporte de capital a los aso-
ciados. Otras sucumbieron por el bajo volumen
de operaciones y rentabilidad; por otra parte, el
débil acompanamiento influyé en las deficiencias
de la administracion y controles efectivos, afec-
tando la consolidacién y sostenimiento de dichas

organizaciones.

De 1964 a 1.991 se atendieron 371.309 fa-
milias, con créditos otorgados a través de recur-
sos directos por valor de $303.700 millones; con
recursos garantizados bajo convenios con Ban-
co Ganadero $16. 500 millones y a través de la
Caja Agraria $127.000 millones, para un valor
total de $447. 600 millones, a precios constan-
tes de 1999.

Capacitacién

Desde 1963 se han realizado 57.065 even-
tos de capacitacién con 900.000 participantes
en aspectos técnicos, sociales, empresariales y

de organizacién.
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Adecuacién de tierras

Hasta 1976, afno en que se llevé a cabo el
proceso de segregacion de las actividades de ade-
cuacién de tierras y administracién de los distri-
tos de riego, que pasaron del Incora al Himat, se
construyeron distritos de riego con un area de
257.362 hectéreas; 1.008 kilémetros de cana-
les de riego; 1.747 kildmetros de canales de dre-
naje y vias internas de los distritos por 1.033

kilémetros.

En la infraestructura fisica y social, mas de un
millén de campesinos y colonos han recibido di-
recta e indirectamente los beneficios de 2.293 Ki-
lémetros de vias y 24 puentes; la construccién de
208 escuelas y remodelacién de 183; la construc-
cién de 25 puestos de salud y 2 hospitales; 21 acue-
ductos rurales y 51 abastos de agua; 36 alcantari-
llados; 15 redes eléctricas, 9 aeropuertos y 185
jagueyes. Con estas obras se increment6 la pro-
duccién y productividad, adecuandose vastas re-
giones que hoy son pioneras en la produccién

agropecuaria.
Fomento agropecuario

En los primeros anos de funcionamiento del
Incora se adelantaron actividades de fomento, que
fueron el fundamento para las explotaciones de los
beneficiarios de reforma agraria, asi como de otros

productores en el pais.

En desarrollo de este propésito, en 1972 el

Incora tenia 6 granjas en zonas representativas
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(Tolima, Valle, Atlantico, Norte ¢
Cérdoba) y la Granja de Nuevo (
Unica en el contexto nacional
rando como centro de docenci
pesinado de la regién. Dentrc
ciones alli adelantadas sobresale
de una nueva variedad de cur
Ingeniero Agrénomo Tarmin C
ba de editar con apoyo del I(

este cultivo.

Las primeras siembras del
(500 has.) se realizaron en el Ce
do de 1966-1970, con material
tado. Durante 15 afos aument¢
en diferentes regiones del pais, |
familias que recibieron crédito
sostenimiento. Asi mismo, se c¢
en 1998 con la Corporacién Ar:
pagar su cultivo en los departan

y Putumayo.

La palma africana, el cacao
to de clima cdlido como frio, f
renglones fomentados por el I
debié importar material
vegetativo, semillas y ye-
mas para su propagacion,
siendo pioneros los depar-
tamentos de Norte de San-
tander, Santander, Tolima,

Meta y Cérdoba.

En cuanto a la refo-

restacion, en 1986 se ha-

.636 hectareas con 10.547.567

1 la ganaderia y especies meno-
sora importé de Trinidad Indias
Gfalos de agua, los cuales pasa-
‘tamento del Casanare y al Fon-
aldas para su adaptacién en la
a Medio. En 1995, el hato gana-
ciarios del Instituto, ascendia a

e ganado, equivalentes a 2% del

yrograma de especies menores,
in pie de cria caprino proceden-
iniciar su explotacién en las re-
| pais y en granjas como “El
nder, Prado- Sevilla de la Regio-
nal Magdalena; El Juncal,
Versalles y Villavieja en el
Huila y Pailitas en la regio-
nal Cesar, donde se re-
plicaron para ser dis-
tribuidas a otras regiones
colombianas. Con respec-
to a los ovinos, el Incora
adelanté su fomento y fa-
cilité el pie de cria a los
beneficiarios, quienes los
multiplicaron para confor-
mar nuevas explotaciones
con otros campesinos. El
cuy fue otra de las espe-
cies menores difundidas

por la entidad, inicidAndose



a finales de 1976, el “Programa de recuperacién,
investigaciéon y mejoramiento del cuy” en el sur del
pais, con el propdsito de mejorar la alimentacién
basada en proteina animal y los ingresos por venta

de excedentes.

PERSPECTIVAS Y LINEAS DE ACCION

E! transito a una economia abierta, caracterizada
por una fuerte competencia, con desigualdades en
las estructuras de los mercados internacionales y
una rentabilidad oscilante y declinable para muchos
productos y productores, asi como los altos cos-
tos de produccién, el dificil acceso al crédito y la
escasa preparacion de comunidades rurales mar-
ginadas, pone de manifiesto un alto grado de in-
certidumbre en cuanto al futuro de esos grupos de
productores, por lo cual deben aplicarse medidas
que respondan a las caracteristicas de la economia
campesina y, en especial, de la poblacién benefi-

ciaria de la reforma agraria.

Bajo este contexto, la existencia de una politi-
ca macroeconémica equilibrada, con una adecuada
complementariedad y coordinacién entre las poli-
ticas sectoriales, constituye el marco general ne-
cesario para facilitar la competitividad de ese sec-
tor de la economia rural. El acceso a la tierra por
parte de los campesinos debe estar ligado a una
politica de financiamiento acorde con sus condi-
ciones socioecondmicas; la incorporacién al pro-
greso técnico con tecnologias adecuadas y
sustentables; el ingreso a las cadenas de merca-

deo, llegando hasta la agroindustria; el desarrollo

Colomrea - Tierra y Paz

239



240

vesarrolio socioeconomico y empresarial campesino

social, con el fortalecimiento de la base
empresarial, y sobre todo, enfatizar en
la educacién y capacitacién pertinen-
te, con el propésito de mejorar su ni-

vel de vida.

Es decir, las perspectivas de los be-
neficiarios de reforma agraria en aspec-
tos socioeconémicos y empresariales,
tienen como punto de partida su integracién a una
adecuada y efectiva estrategia de desarrollo rural,
con participacién de las instituciones estatales, apo-
yadas en todos los niveles con los agentes del de-
sarrollo tanto del sector publico como privado, las
organizaciones de productores, ONGs, universida-
des, entre otros, conjugando la incorporacién de
lo productivo con lo social, lo ambiental y lo politi-

co, con equidad de género.

Con el Programa de Desarrollo Empresarial el
Incora busca desarrollar las potencialidades pro-
ductivas, sociales, politicas y econdémicas de las co-
munidades, a fin de que puedan ubicarse en activi-
dades rentables y sustentables en el tiempo. Para
lograr lo anterior, debe coordinar acciones
interinstitucionales para el acceso a bienes y servi-
cios necesarios para su potencializacién integral,
asesorando directamente en lo referente a aspec-

tos técnicos y juridicos.

Ante las grandes limitaciones de acceso al ca-
pital, se promueve, de una parte, el arreglo de car-
tera de muchos beneficiarios que se encuentran
morosos, mediante un programa que facilite su

habilitacién con el sistema financiero, y de otra,

impulsando acciones para que el
financiamiento no sea un obstaculo en
el desarrollo de sus actividades pro-

ductivas.

De igual manera se fortalece la
planeacién y operacién de la reforma
agraria en los Comités Departamenta-
les de Desarrollo Rural y Reforma Agra-

ria y en los Consejos Municipales de Desarrollo
Rural, a través de la coordinacién y gestién para el
acceso a recursos productivos y sociales bdasicos

por parte de los beneficiarios de reforma agraria.

Uno de los componentes objeto de la accién
institucional es el relacionado con la organiza-
cién de las comunidades campesinas, para supe-
rar la simple propiedad sobre la tierra, a través
de procesos de capacitacién con metodologias
participativas que contienen elementos tales como
aspectos socioempresariales, de participacion en
las instancias de planeacién y coordinacién, ma-
nejo del medio ambiente y ordenamiento de los

recursos naturales en procesos autosostenidos.

Concebir el desarrollo social campesino y em-
presarial como una estrategia global de desarrollo
rural, ha llevado a que uno de los objetivos princi-
pales del Instituto sea la reactivaciéon de los
asentamientos de reforma agraria, con programas
que permitan la recuperacién en todos los aspec-

tos de las regiones intervenidas.

Otra de las estrategias que impulsa el Institu-

to, es la de las alianzas productivas, enmarcadas



dentro de un criterio de equidad, considerdndose
necesarias en la complementariedad de conoci-
mientos tecnoldgicos y capacidad empresarial. En
este sentido, hay que seifalar que la politica de in-
novacion tecnoldgica debe adaptarse necesariamen-
te a la estructura socioecondémica, cultural y
medioambiental de las diferentes comunidades y

territorios del pais.

Se aspira a que, a partir del programa de Alian-
zas Productivas del Ministerio de Agricultura, se
abra la posibilidad para los campesinos de la re-
forma agraria de utilizar el
incentivo modular a fin de
subsidiar diferentes inver-
siones relacionadas con vi-
vienda, comercializacién,
intraprediales y extrapre-
diales y capital semilla, en-
tre otros, para la ejecucién
de proyectos productivos
viables y sostenibles con
acompanamiento integral y
recursos suficientes y opor-
tunos en sistemas de produccior
portes para el encadenamiento prc

cadeo.

Las soluciones planteadas

atraso socioeconémico campesin

Colombia - Tierra y Paz

sarse bajo tres grandes formas: con una modifi-
cacién de la distribucién del ingreso con aumento
de la produccién, es decir a través del incremento
del ingreso global, dejando inalterada la propie-
dad de los medios de produccién. Otra seria la de
conducir el mejoramiento del ingreso a través del
cambio de ciertos presupuestos institucionales
(salarios minimos, leyes contra los monopolios,
control de los precios, impuestos, etc.). Una ter-
cera opcidn consiste en combinar las dos anterio-
res y establecer cambios en la propiedad de los
medios de produccién y el acceso a la tierra por
parte de campesinos, mo-

dificando la estructura so-

cial agraria y estimulando

la funcién social de la tie-

rra, en donde el problema

agrario no se mire Unica-

mente desde el punto de

vista de la productividad,

sin que ello signifique el

descenso en la tasa de ca-

pitalizacién, sino por el

contrario, que permita

s de acumulacién del capital

indando a las comunidades ru-

lades de organizacidn, desarro-

su participacién en la toma de

ncorporacién de la perspectiva
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GERENTES DEL INCORA EN 40 AROS DE LABORES
1961 - 2001

Enrique Pefalosa Camargo
Carlos Villamil Chaux
Antonio Barberena Saavedra
Jaime Zambrano Campo
Jorge Torres Lozano
Joaquin Vanin Tello
José Arcenio Sudrez Suarez
José Antonio Gémez Hermida
Pedro José Ramirez Ramirez
Ernesto Mufiéz Orozco
Antonio Gomez Merlano
Fabio Bermidez Gémez
Antonio Hernandez Gamarra
Carlos Ossa Escobar
German Bula Escobar
Fernando Corrales Cruz
Luis Fernando Minera Diez
Tiberio Alzate Vargas
Alba Otilia Duefias de Pérez
Rodrigo Villalba Mosquera
Javier Enrique Lépez Camargo

Jorge Enrique Cardoso Luna
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