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Presentacion

Colombia es un pais en el que coexisten el conflicto y el
posconflicto. Y asi como ha iniciado un proceso de justicia
transicional sin estar en clara situacion de posconflicto, debe
continuar y emprender nuevas iniciativas de construccion de
paz, aunque el conflicto armado interno no haya concluido.
La Fundacién Ideas para la Paz entiende las actividades de
construccion de paz como aquellas que apuntan a modificar
las condiciones sociales, politicas 0 econémicas que inciden
en la continuidad del conflicto. Igualmente, considera que se
construye paz desarrollando estrategias que eviten la vincula-
cién de nuevos grupos de poblacién o individuos al conflicto
armado como victimarios o victimas del mismo. Finalmente, la
construccion de paz implica anticiparse a pensar en la estruc-
tura de la sociedad que se ha de construir tras la finalizacion
total del conflicto. Para que la paz obtenida sea sostenible,
debe basarse en arreglos institucionales que sean equitati-
vos e incluyentes. La historiografia nacional le ha atribuido a
la inequitativa distribucion de la tierra y a las inequidades de
toda indole que afectan a sectores de poblacion ubicados en el
sector rural, una alta incidencia en la activacion del conflicto ar-
mado o en su perduracion en el tiempo. A pesar de ello, desde
la década del noventa, se podria decir que el Estado Colombia-
no ha tenido una conducta omisiva frente a la atencion de los
problemas sociales y econémicos del sector rural colombiano.
Hoy se afirma y se reconoce que la Politica de Seguridad De-
mocratica ha logrado avances significativos en la recuperacion
para el Estado del monopolio legitimo en el uso de la fuerza.
Este hecho tiene un alto impacto en el campo y produce por si
solo beneficios de diverso tipo. En cierto modo es condicién
de posibilidad para el logro de otros objetivos, como el de la
vigencia efectiva de un Estado Social de Derecho.

Pero una vez se haya reestablecido plenamente el mono-
polio Estatal en el uso de la fuerza, surgiran varias preguntas
que es necesario responder con tino para consolidar la paz:
¢Quién se apropia o como se distribuyen los beneficios que
produce un incremento en los niveles de seguridad? ¢Recibi-
ran los derechos de propiedad de todos los sectores sociales
proteccién equitativa por parte del aparato institucional del
Estado? ¢Como se utilizaran los recursos naturales revalori-
zados por la mejora en los indices de seguridad? ¢Cémo se
van a conciliar las contradicciones derivadas de la existencia
de concepciones enfrentadas sobre los modelos de desarro-
llo aplicables en el sector rural? En Ultimas ¢Coémo lograr que
el campo colombiano sea en el futuro fuente de estabilidad
politica y social y no cantera de interminables turbulencias?

Con la intencién de iniciar un acercamiento amplio y com-
prensivo a la cuestion agraria desde el area de Construccion

de Paz y Posconflicto de la FIP, decidimos vincularnos al VI
Seminario Internacional de Desarrollo rural “Las configuracio-
nes de los Territorios Rurales en el siglo XXI” organizado por la
Facultad de Estudios Ambientales y Rurales de la Universidad
Javeriana. Para ello contamos con el invaluable apoyo de la
Agencia Sueca de Cooperacion (ASDI), lo cual nos permitid
acceder a una vision que bien podriamos calificar como el
“estado del arte” en materia de problemas vigentes en los
territorios rurales durante la presente centuria. Las memo-
rias de dicho evento las publicara la Universidad Javeriana.
Sin embargo, en la primera parte de este documento se pre-
sentara una breve sintesis de las presentaciones del panel
“Concentracion de la tierra, conflicto socio-politico y politica
estatal en Latinoamérica”.

Por otra parte, con la misma finalidad de incrementar
nuestro conocimiento sobre las politicas publicas del Estado
Colombiano en el sector rural a lo largo del siglo XX decidi-
mos invitar al reconocido experto en la materia, Dario Fajar-
do Montaia, para que produjera un documento que tituld
“El campo, las politicas agrarias y los conflictos sociales en
Colombia”. Dicho documento se publica en la segunda parte
de este informe como un aporte al debate sobre el futuro del
sector agropecuario.
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I. Concentracion de la tierra,
conflicto socio-politico y politica
estatal en Latinoamérica: aportes
para Colombia*

Como actividad especifica, en el marco del mencionado Se-
minario Internacional de la Universidad Javeriana, la FIP organi-
z6 el panel “Concentracion de la tierra, conflicto socio-politico y
politica estatal en Latinoamérica”. Tal evento conté con la pre-
sencia de expertos provenientes de México (Luciano Concheiro
Bérquez), Venezuela (Eliézer Arias), Brasil (Bernardo Mangano
Fernandes) y Colombia (Héctor Mondragon). El objetivo del pa-
nel podria enmarcarse bajo una pregunta fundamental: ¢Qué
vigencia tienen las politicas Estatales de Reforma Agraria en
Latinoamérica y cual es su potencial como instrumentos para
enfrentar los conflictos socioecondémicos del campo? La nocion
de concentracion de la tierra se plante6 como nuclear en el ti-
tulo del panel, como reflejo de la preocupacion que existe en
Colombia sobre este tema. Lo cierto es que de las exposiciones
de los expertos se deduce que si bien tal rasgo de la estructura
de tenencia de la tierra sigue gravitando sobre la probleméatica
agraria, en ninguno de ellos tiene un caracter dominante en
los conflictos agrarios. A continuacién presentamos una sinte-
sis de las presentaciones con los hallazgos claves que podrian
servirnos de lecciones o referentes para pensar el problema
agrario en Colombia.

1. La Cuestion agraria en Colombia?

La principal diferencia que encontré Héctor Mondragdn
entre Colombia y el resto de paises latinoamericanos, es que
el terror de la violencia ha dominado los Gltimos treinta anos
de lucha por la tierra. De manera que el movimiento campe-
sino que se constituyd en la década de los setentas del siglo
pasado, ha sido aniquilado fisicamente o ha sido condenado
al exilio. Como consecuencia de ello, la reforma agraria, en-

tendida como la politica publica por excelencia para resolver
los problemas de acceso a la tierra de la poblacion campe-
sina y para reestructurar la distribucion de su tenencia, ha
desaparecido de la agenda politica. Colombia se distingue
de otros paises latinoamericanos en que en ellos la reforma
agraria esta a la orden del dia y aqui no. Al respecto mencio-
né los casos de Venezuela, Honduras y Paraguay. En opinién
del expositor, el denominado Estatuto Rural de reciente ex-
pedicion por el Congreso de la Republica, por iniciativa del
Gobierno, lo que hizo fue clausurar la posibilidad de impulsar
la reforma agraria en Colombia®. Esta eliminacién se expre-
sa de manera semantica en la medida que el INCODER deja
de tener entre sus funciones la de llevar a cabo la reforma
agraria. Esta se afiade a otra eliminacién también semantica
que ya se habia aplicado en el primer Plan de Desarrollo del
gobierno de Uribe, cuando se omiti6 mencionar las palabras
“campesino” y “seguridad alimentaria”.

Se hace eco de quienes consideran que el Estatuto pre-
tende darle tierra a quienes ya poseen grandes propiedades.
Matizd esta opinion senalando que esa intencién ya habia
sido recogida por la anterior legislacion agraria, a través de
la figura de Zonas de Desarrollo Empresarial. La verdadera
novedad de la nueva legislacion radica en que se incorporan
unas normas que “legalizan el despojo” o, dicho en forma
mas dramatica, convierten “el crimen en ley”. Se refiere al
articulo 138 del Estatuto de Desarrollo Rural que permite, a
quien quiera acreditar propiedad privada sobre un predio ru-
ral, presentar “el titulo originario expedido por el Estado que
no haya perdido su eficacia legal, o los titulos debidamente
inscritos otorgados con anterioridad a la vigencia de esta ley,
en que consten tradiciones de dominio por un lapso no menor
del término que senalan las leyes de prescripcion extraordina-
ria”. Con dicha modificacion, dijo el expositor, se esta revivien-
do una posibilidad que habia sido eliminada por la ley 200 de
1936. Esa norma pretendia ponerle limites a las estrategias
de expoliacién que utilizaban algunos comerciantes y terra-
tenientes contra colonos y campesinos. Aquellos, para lograr
su objetivo, elaboraban escrituras fraudulentas de propiedad
que el simple transcurso del tiempo legitimaba*. No se puede

B Esta primera parte fue elaborada por Juan Carlos Palou, Coordinador del area de Construccion de Paz y Posconflicto quien a su vez sirvié de moderador en

dicho panel.

2 Sintesis de la presentacion de Héctor Mondragon quien es economista y activista de los movimientos sociales en Colombia en donde trabaja con el

movimiento campesino y organizaciones indigenas.
3 Ley 1152 de 2007.

4 Aeste respecto, en la pagina web del Ministerio de Agricultura existe un documento denominado “Informacién Basica del Estatuto de Desarrollo Rural”,

mediante el cual dicha entidad manifiesta que no son exactas las acusaciones que se hacen en el sentido de que tal articulo 138 sea un “mico” para legalizar

los despojos fraudulentos de propiedad. Afirman que lo Gnico que hace el Estatuto es reproducir la institucion de la prescripcion adquisitiva de dominio, que

para el sector rural existe desde la expedicion de la ley 200 de 1936. http://www.minagricultura.gov.co
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olvidar, sin embargo, que ya la ley 791 del ano 2002, habia
disminuido el término de la prescripcion extraordinaria de 20
anos a solamente 10 anos. La razén invocada para la expe-
dicién de esa ley era la de incrementar la seguridad juridica
de los derechos de propiedad en el campo. En un pais con
un nivel tan alto de despojo violento o fraudulento, esta mo-
dificacion presenta el riesgo de servir mas al interés de los
victimarios que al de las victimas del despojo.

Por otra parte, Mondragén califica la ley de racista contra
los indigenas pues prohibe constituir, ampliar y sanear resguar-
dos en la region Pacifica y en el Atrato. Esto a pesar de que hay
alli, en este momento, 180 procesos en tramite por demandas
de las comunidades indigenas. Igualmente, critica el que la ley
prohiba al INCODER adquirir tierras cuando éstas hayan sido
invadidas por quienes reivindican su derecho a poseerlas.

Ademas, el Estatuto promueve el proceso de produccion
de agro combustibles, con lo cual, segln el expositor, se esta
promoviendo alin mas la concentracion de la tierra. Las cifras
que aporté (lamentablemente no pudimos establecer la fuen-
te) sefalan que en 1984, el 0,4% de los propietarios poseian
el 32.5% de la tierra. En el ano 2001, ese mismo porcentaje
de propietarios maneja el 61% de la tierra. Mostr6 ademas
como son los pequenos y los medianos propietarios los que
cultivan la tierra (sobre todo para producciéon de alimentos)
mientras que los grandes propietarios o hacen en una propor-
cién mucho menor, sobretodo en cultivos de cafa de azlcar
y palma aceitera de los cuales se obtienen combustibles. El
expositor termind afirmando que a pesar del desplazamiento
violento y otras formas de coercion, la produccion campesina
sigue alimentando a los colombianos, todavia existen zonas
de colonizacion y la resistencia campesina no se ha acabado
pues juega un papel vital en el escenario politico nacional.

En conclusion, podria decirse que la critica principal del
expositor a las politicas estatales para el sector rural, es que
desatienden las demandas e intereses de los sectores cam-
pesinos, indigenas y afro colombianos. Recoge asi la afirma-
cién sostenida por algunos sectores sociales y politicos de
que sucesivos gobiernos, incluyendo el actual, han promovido
un modelo agro-empresarial de desarrollo que puede tener
altos costos para otros sectores de la poblacion rural. Estos
grupos se oponen al modelo por una diversidad de razones.
Desde el reclamo de que las reformas deben garantizar arre-
glos econdmicos y sociales mas equitativos, pasando por el
anhelo de conservar y fortalecer estilos de vida alternativos
hasta llegar a la reivindicacion de identidades culturales que
no se avienen con transformaciones que perciben como ame-
nazantes para su supervivencia.

Cabe resaltar que en ninglin momento el expositor hizo
referencia a que exista una relacion entre las dificultades de

8 » www.id z.org/publi i .

acceso y conservacion de la tierra por parte de campesinos,
indigenas y comunidades afrocolombianas y el uso de la vio-
lencia para superar esos obstaculos. En ese sentido, parece
confirmar la consolidada opinion de que los grupos armados
no representan ni subsanan la falta de organizacion politica y
econdmica que caracteriza a los sectores resistentes del sec-
tor rural. Lo que si parece persistir, en cambio, es la inercia en
el uso de la violencia por parte de quienes entran en conflicto
con esos sectores que resisten el cambio. En ese sentido, la
violencia parece originarse mas en la actuacioén de sectores
poderosos que en la de los sectores débiles. Otra cosa es
que la existencia de la guerrilla le sirva a quienes utilizan la
violencia para justificar sus acciones. Lo cierto es que esa uti-
lizacién de la violencia no hace mas que agudizar la asimetria
en los procesos de negociacion requeridos para hacer efecti-
vas las transformaciones del sector rural. Es posible que en
el corto plazo esa estrategia agilice el proceso de transforma-
cion, con altisimos costos humanos y sociales, pero con toda
seguridad le introducira un factor de inestabilidad a los resul-
tados obtenidos. Tenemos muchas evidencias histéricas en
nuestro pais sobre las consecuencias negativas de mantener
o cambiar las estructuras socioecondmicas a partir de proce-
sos excluyentes y violentos. A partir de esa experiencia, bien
podria el Estado ser mas explicito y vigoroso, a través de sus
politicas, en garantizar cursos de accion mas equilibrados. Se
trataria de tener en cuenta los intereses de todos los grupos
sociales involucrados en los procesos de cambio.



2. Territorios de la cuestion agraria
en Brasil: campesinado, reforma
agraria y agrobusiness®

El profesor Bernardo ManGano comenzé refiriéndose a
un acontecimiento politico ocurrido durante el Gobierno del
presidente Lula. En alguna oportunidad, el presidente Brasi-
leno asistid a una reunion con campesinos del conocido Mo-
vimiento de los Sin Tierra (MST), para celebrar la constitucién
de un asentamiento. Este se habia creado para resolver un
conflicto agrario que afectaba a miembros de esa combati-
va organizacion. En el evento Lula se tom6 una foto llevan-
do un sombrero con el emblema del MST y con ello produjo
la protesta de los partidos de derecha y de los empresarios
del pais. La foto fue reproducida por la mayoria de peridédicos
del Brasil y presentada como un pecado del Presidente. Se
preguntd el expositor, ¢porqué no se producen las mismas
manifestaciones de inconformidad cuando el Primer Manda-
tario usa los aviones de las grandes corporaciones privadas o
visita sus instalaciones?

Sin mas comentarios sobre ese suceso, entrd en su pre-
sentacion diciendo que la cuestion agraria esta relativamente
olvidada en su pais. A ella se va a referir definiéndola como
un problema estructural del modo de produccion capitalista.
El capitalismo tiene una légica de concentracion que se apli-
ca a diversos campos: a la tierra, al conocimiento, a la tecno-
logia, a los recursos financieros y demas. El capitalismo crea
la funcién de concentrar para ser aplicada en cualquiera de
las esferas en las que actla. Ademas, para poderse reprodu-
cir infinitamente el capital necesita territorializarse. En ese
proceso debe destruir otros territorios, como es el caso de los
territorios campesinos e indigenas. A partir de ese proceso de
lucha de territorialidades se genera la conflictividad. La con-
clusion es que para solucionar la cuestion agraria es necesa-
rio resolver el problema del modo de produccion capitalista.
Dentro de él se pueden disminuir los conflictos agrarios pero
no eliminarlos.

Aunque la desigualdad y la conflictividad no se solucionan
dentro del capitalismo, la cuestion agraria se transforma con
la historia. En la actualidad, en toda Latinoamérica, el pro-
blema se expresa en la confrontacion de los campesinos con
las transnacionales o con lo que en el Brasil se llama el agro-
business. La confrontacién ya no es, por tanto, contra el lati-
fundio. Las transnacionales también quieren apropiarse de la
tierra productiva que éste controla. En todo caso, el conflicto

entre los campesinos y las transnacionales se ahonda cada
vez mas y se agudizara cuando se cierre la frontera agraria.
Para explicar esta idea presentd una serie de gréaficos en los
que se describe el proceso de deforestacion de la Amazonia
Brasilena. Al igual que en Colombia, empieza por la tumba de
selva y continda con la ganaderizacién. En Brasil se le aha-
de una tercera etapa con el establecimiento de cultivos de
soya y cafna de azlcar. Igualmente presentd un grafico sobre
la ubicacion de los cultivos de soya en el territorio brasilefo.
Calificé la mancha de esos cultivos sobre el mapa como el
“fantasma” de la soya por el caracter invasivo y avido de tie-
rras que caracteriza su evolucion.

Igualmente, presentd un grafico referente al nimero de
ocupaciones de hecho en el Brasil. Explicd que entre el aifo
1988y el afio 2006, un millén de familias realizé ocupaciones
de hecho de tierras. Segln el expositor, la respuesta de los go-
biernos brasilenos a las invasiones, como se llaman en Colom-
bia, ha sido la creacion de asentamientos campesinos. Aclaré
que aunque el Estado es legal y juridicamente el responsable
de llevar a cabo la reforma agraria, en realidad ésta la lidera el
movimiento campesino mediante el procedimiento de la toma
de tierras. Por ello, el nimero de asentamientos campesinos
constituidos por el gobierno es igual al ndmero de ocupacio-
nes de hecho en el periodo 1988-2005. Matiz6, sin embargo,
que las ocupaciones aumentan o disminuyen en funcién de
la actitud de los gobiernos. Esta puede ser de represion o de
tolerancia. El expositor no menciond la existencia de respues-
tas violentas sistematicas por parte de los terratenientes o de
quienes son afectados por las vias de hecho. Mas bien parece
existir un sistema de regulacion por parte del Estado: cuando
percibe que las invasiones se estan saliendo de control y au-
mentan en exceso, aplica politicas represivas y la cantidad de
tomas disminuye. por ejemplo, mientras que la represion fue
predominante en el Gobierno de Cardozo en el de Lula ha pre-
dominado la tolerancia frente a ellas.

En cuanto a la titularidad del recurso tierra, aporté el cua-
dro que presentamos a continuacion:

Tabla 1. Brasil: ocupacion de tierras en millones de hectareas.

Tierras indigenas 128,5 15,0%
Unidades de conservacion ambiental 102,1 12,0%
Inmuebles registrados en el catrastro INCR 420,4 49,5%
Areas urbanas, rios, carreteras 29,2 3,5%
Tierras devueltas 170,0 20,0%
TOTAL 850,2 100%

Fuente: Adaptado de Oliveira (2003, pp.126-127).

5 Sintesis de la presentacion de Bernardo Mancano quien es gedgrafo y profesor e investigador del Departamento de Geografia de la Universidad del Estado

Paulista (UNESP).
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Los llamados inmuebles registrados en el catastro INCR
son aquellos inmuebles que son poseidos con titulos juridicos
de propiedad privada, mientras que las tierras “devolutas”
son tierras de propiedad publica pero que son explotadas por
grandes empresarios privados. Sumando esos dos guaris-
mos, el 69,5% de las tierras estan bajo control privado.

En relacién con la tenencia de la tierra, que recae
fundamentalmente sobre 420 millones de hectareas de
inmuebles catastrados, su distribucion en el tiempo es la
que se expresa en el siguiente cuadro:

Tabla 2: Brasil: Cambios en la estructura agraria, 1992-2003.

1992 2003
Propiedad en Area en % Area en %
(] 0
hectareas millones de millones de
hectareas hectareas
Con mas de 200
o 245 74 297 71
(capitalista)
Com menos de 200
. 86 26 123 29
(familiar)
TOTAL 331 100 420 100

Fuente: Atlas Fundiario Brasileiro, 1996; Il PNRA, 2003. (Org.: Bernardo

Mancano Fernandes).

Como se ve, tanto el area de los propietarios grandes
como la de los pequenos creci6 entre 1992 y 2003, pero el
incremento beneficid mas a los pequenos propietarios. El cre-
cimiento del area se explica porque la frontera agraria de la
Amazonia no se ha cerrado. El expositor sefalé que desde
1985 hasta el 2002, los gobiernos entregaron a los campesi-
nos 20 millones de hectéareas, a través de asentamientos. Por
su parte, el Presidente Lula, desde el 2003 al 2006 ha entre-
gado 40 millones de hectareas. La pregunta que se planted
el expositor es ¢donde estan dichos predios? La respuesta:
naturalmente en la Amazonia. Grandes areas de la refor-
ma agraria del gobierno Lula, son areas forestales, bosque,
selvas. ¢Por qué? Porque no quiere enfrentar a los grandes
empresarios, no quiere enfrentar a las transnacionales. Su
estrategia ha sido reubicar a los campesinos evitando asi la
reforma agraria en las regiones sur, sureste, centro- este y
nordeste. O sea el Gobierno de Lula esta ampliando el area
del territorio campesino pero no esta haciendo la reforma
agraria, esta trasladando tierra plblica, tierra que pertenece
al Estado, a los campesinos. La gran preocupacion es ¢cémo
va a defender el campesino ese territorio frente a las ofensi-
vas del agro negocio? Alli se encuentran enormes reservas
forestales extractivas y el problema surgira cuando se cierre
la frontera agricola. Las transnacionales querran expandirse
a costa de las areas de asentamiento campesino. Los cam-
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pesinos, en todo caso, estan controlando un territorio muy
importante donde la cuestiébn ambiental es y sera crucial. No
obstante este mismo territorio esta cercado por agro nego-
cios. La cuestion agraria del futuro, culminé el expositor, es-
tara expresada en la manera como los campesinos resistan,
amplien su territorio e impidan que el capital lo penetre.

De la exposicion de Mancano cabe resaltar su afirmacion
radical en el sentido de que la cuestion agraria es factor es-
tructural del modo de produccion capitalista. A ese respecto
cabe mencionar la objecion que le hizo a este planteamiento
otro de los expertos participantes en el seminario: la mayoria
de paises capitalistas desarrollados ha resuelto la cuestion
agraria de manera satisfactoria y en la actualidad es impen-
sable encontrar en esas economias altas tasas de concentra-
cion de la propiedad de la tierra. A ello podriamos anadir que
muchas reformas agrarias distributivas, que atacaron la gran
propiedad agraria en paises en desarrollo, fueron precondi-
cién para el despegue de la industrializacion capitalista y la
construccién de los mercados internos. Como veremos en su
momento, ese es el caso de México, pero sobretodo el de los
tan mencionados paises del Sudeste Asiatico. El sector rural
sometido a reforma agraria distributiva, puede convertirse en
fuente de capitales, alimentos, mano de obra y demanda de
bienes manufacturados. Este tipo de transformacion elimi-
na en gran medida la conflictividad agraria sin necesidad de
abandonar el modo de produccion capitalista.

Otro aspecto que cabe resaltar es el manejo que los
gobiernos brasilenos -no sé6lo el de Lula- le han dado al
tema de la invasion de tierras por parte de los movimientos
campesinos. El expositor afirma que, con diferencias de gra-
do entre los gobiernos, responden a esas iniciativas con la
constitucién de asentamientos campesinos. Llega a afirmar
que el verdadero gestor de la reforma agraria en Brasil no es
el Estado sino los movimientos campesinos. Mas alla de la
controversia que dichas afirmaciones puedan generar desde
la perspectiva de politicas publicas (no se pueden proponer
las vias de hecho para perseguir objetivos institucionales), si
vale la pena recordar que las invasiones de tierras explican
en gran medida el freno a la reforma agraria que se dio en
Colombia a través de la ley 4 de 1973 (Pacto de Chicoral).
Carlos Lleras Restrepo, en 1968, promovi6 la constitucion
de la Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC)
como mecanismo para inocularle fuerza politica y social al
proceso de reforma agraria. El movimiento fue exitoso y em-
pezd a ir mas lejos y mas rapido que la accién burocratica
del INCORA. Entonces las invasiones de tierras proliferaron,
sobretodo en la Costa Norte, y con ello se produjo la reaccion
anti-reformista. Lo que resulta extremo en nuestro pais, es
que en lugar de darle un manejo institucional al fendmeno



mismo de las invasiones, cualquiera que éste hubiera sido, se
optd por detener la reforma agraria y por no impedir la aniqui-
lacion violenta del movimiento campesino. La consecuencia
de esta decision se expresa en las actuales dificultades para
resolver conflictos en el sector rural. La ausencia de sujetos
sociales y politicos imposibilita, en muchos casos, adelantar
transformaciones negociadas, dialogadas, participativas y en
Ultimas ordenadas.

Brasil, al igual que Colombia, tiene todavia muchos fren-
tes de colonizacién abiertos. Lamentablemente algunos de
dichos procesos avanzan sobre territorios fragiles como la
Amazonia, con graves consecuencias ambientales. Desde el
punto de vista politico, lo que describe Mancano sobre las
estrategias de Lula para el manejo del frente de colonizacion
amazobnico, se corresponde bastante con nuestra historia
agraria: esas zonas periféricas sirven como valvulas de esca-
pe de la presién social existente en las zonas agricolas conso-
lidadas dentro de la frontera agraria. Para evitar reformar las
estructuras de tenencia inequitativa de la tierra, se empuja a
los campesinos hacia las zonas marginales e incultas. La di-
ferencia entre los dos paises, es que en Brasil a los campesi-
nos/colonos se los dota de seguridad juridica, se les otorgan
titulos de propiedad debidamente expedidos por el Estado.
En Colombia, la precariedad de los colonos en esta materia
es de sobra conocida. La diferencia tiene consecuencias evi-
dentes. Para empezar, si los campesinos tienen que resistir
la presion del agrobusiness por apropiarse de los territorios
amazobnicos, estaran en mejor situacion por el simple hecho
de tener un titulo de propiedad. Siempre sera mas caro en el
mercado de tierras un fundo titulado que un fundo poseido
sin ninguna formalidad legal. Esta circunstancia no garantiza
el éxito en la contencion del proceso de expansion sobre la
Amazonia, pero si incrementa los costos del mismo y pue-
de imprimirle una saludable desaceleracion. Por otra parte,
cuando se produzca el inevitable y deseable cierre de la fron-
tera agricola, los campesinos podrian tomar conciencia de su
papel estratégico como muralla humana de proteccién de la
selva amazédnica. Si cuentan con el apoyo del Gobiernoy de la
comunidad internacional, podrian llegar a valorizar este papel
hasta alcanzar la estabilidad con una calidad de vida digna.

En Colombia, desde hace poco tiempo se ha empezado
a hablar del cierre de la frontera agraria. Este cierre tendria
consecuencias positivas no sélo en términos ambientales
sino también politicos e institucionales. Naturalmente, no es-
tamos hablando de un cierre estrictamente legal. Se trataria
de crear asentamientos humanos en las zonas de frontera
agraria, hasta donde deberian llegar las instituciones del Es-
tado. Pero esta presencia estatal deberia incluir, en primer
lugar, los instrumentos para el otorgamiento de titulacion. La

ubicacion por fuera del area delimitada impediria cualquier
reclamo o demanda ciudadana de atencién por parte del Es-
tado. Desde luego hay dos factores que atentan contra la efi-
cacia de esta estrategija: la existencia de cultivos ilicitos -que
posibilita asentamientos humanos en areas remotas abando-
nadas de la mano del Estado- y la triste condiciéon de nuestra
institucionalidad agraria cuya demolicién no parece haberse
subsanado.
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3. Las politicas territoriales en
Venezuela®

El expositor de Venezuela, Eliézer Arias, se refiri6 a las poli-
ticas territoriales en ese pais bajo el Gobierno de Chavez. Inicid
senalando que durante la década de los noventa en Latino-
américa se produjo un proceso de “despolitizacion del desarro-
llo”. Esta tendencia condujo a marginar de la agenda politica
temas como el de la reforma agraria que implicaba abordar
problematicas estructurales con alto contenido politico. En los
inicios del siglo XXI aparecieron movimientos sociales, tanto in-
digenas como campesinos, que tenian la lucha por el territorio
y el acceso a la tierra como centro de sus reinvindicaciones.
Igual cosa ocurri6 en la agenda politica de los gobiernos lati-
noamericanos, que vuelven a incorporar el tema de la tierra 'y
el territorio en el espacio de sus preocupaciones. En esta nue-
va etapa, sin embargo, subsiste la controversia entre quienes
proponen la accion libre de los mecanismos del mercado de
tierras para promover distribuciones eficientes de ese recurso
y quienes promueven una mayor regulacion del Estado para
lograr la equidad y la eficiencia. Seguln el expositor, el caso de
Venezuela refleja muchas de las contradicciones entre esos
dos modelos, aunque el Gobierno de Chavez parece haber to-
mado partido por un “modelo de Estado re-regulador de todas
las actividades productivas y sociales”.

La presentacion pretendio dar a conocer la politica expli-
cita del Gobierno de Chavez en materia de tierra y territorio y
evidenciar algunas de sus contradicciones. Tres son los ins-
trumentos legales de esa politica:

a) La Leyde Tierras y Desarrollo Agrario - LTDA: cuyo propo-
sito es lograr un desarrollo territorial con equidad y justi-
cia social;

b) La ley de Zonas Especiales de Desarrollo Sustentable -
ZEDES, cuyo objetivo es alcanzar un desarrollo equilibra-
do y desconcentrado;

c) La Ley de Demarcacion de Habitat y Tierras de Comuni-
dades Indigenas que pretende otorgar reconocimiento y
titularidad de los territorios de los pueblos indigenas.

Para explicar la razén de la primera de esas normas, el
expositor anotod que la distribucion de la propiedad de la tierra
en Venezuela muestra que “sélo un 1% de los agricultores
con fincas con mas de 1.000 hectéareas ocupa el 46% de la
superficie en explotaciones agricolas, en tanto que el 75,2%
ocupa fincas de menos de 20 hectareas”. Esta inequitativa

distribucion se da a pesar de que en la década de los sesen-
ta se promulgé una ley de Reforma Agraria, al amparo de la
“Alianza para el Progreso”. La escasa efectividad de esta ley
es comparable con la que por la misma época se expidi6 en
Colombia. Por ello la LTDA incluye entre sus objetivos el de
eliminar “el latifundio como sistema contrario a la justicia, al
interés general y a la paz social en el campo”.

Adicionalmente, la aplicacién de esta ley debe entenderse
dentro del mas amplio objetivo estatal de impulsar el desarro-
llo y el incremento del poblamiento en el sur del pais. Histo-
ricamente la riqueza y la poblacion se han concentrado en el
Norte. Este objetivo se define como el de “descentralizacion
desconcentrada”, en el sentido de que se aspira a descon-
centrar la poblacion y la produccion econdmica, orientandola
del norte hacia el sur. Para apoyar este objetivo aparece la
ZEDES, que, ademas de impulsar el asentamiento productivo
en las nuevas areas aptas (el sur), pretende “crear sistemas
colectivos de organizacion de la produccion”.

Finalmente, La Ley de Demarcacion de Habitat y Tierras
de Comunidades Indigenas pretende hacer efectivo el articu-
lo 119 de la Constitucion de 1999, expedida por el mismo
presidente Chavez, y que establece lo siguiente:

“El Estado reconocera la existencia de los pueblos y comu-
nidades indigenas, su organizacién social, politica y econémi-
ca, sus culturas, usos y costumbres, idiomas y religiones, asi
como su habitat y derechos originarios sobre las tierras que
ancestral y tradicionalmente ocupan y que son necesarias
para desarrollar y garantizar sus formas de vida. Correspon-
dera al Ejecutivo Nacional, con la participacion de los pueblos
indigenas, demarcar y garantizar el derecho a la propiedad
colectiva de sus tierras, las cuales seran inalienables, impres-
criptibles, inembargables e intransferibles de acuerdo con lo
establecido en esta Constitucién y en la ley”.

Al parecer, estos buenos propositos fueron rapidamente
revisados por el Gobierno pues en un discurso del ano 2005,
el presidente Chavez, en reaccion a la presion de las comu-
nidades indigenas para obtener la demarcacion de sus terri-
torios, dijo:

“[...] Yo estoy obligado a preservar la unidad territorial de
Venezuela, no podemos partir a Venezuela en pedazos, jnol...
no me pida nadie que yo le entregue titulo de propiedad so-
bre extensiones infinitas de territorio, sobre la mitad del esta-
do Bolivar por ejemplo, no me pida nadie que yo le entregue
los derechos que estan en la Constitucion y que son potestad
del Estado, para explotar minas, para dar concesiones o para
explotar petroleo...] Primero que nada la unidad nacional, la
unidad territorial, la unidad de un pueblo [...]

6 Eliezer Arias es investigador del Centro de Antropologia Instituto Venezolano de Investigaciones Cientificas Venezuela.

12 - www.id

z.org/publi



Lo cierto es que, segln lo afirmé el expositor: “[...] des-
pués de casi 10 anos de promulgacion de la Constituciony 7
anos de la Ley de demarcacion, a la fecha no se ha recono-
cido ni entregado titularidad sobre ninguno de los territorios
indigenas colectivos con grandes extensiones, como aquellos
localizados al sur del rio Orinoco”.

La contradiccion entre estas diversas normas y parame-
tros del desarrollo nacional se evidencia en el hecho de que
al orientar el poblamiento del norte hacia el sur, se pone en
riesgo la estabilidad de los asentamientos indigenas que se
encuentran en su mayoria ubicados en el sur. Para acabar de
complicar las cosas, los pueblos indigenas tienen la expec-
tativa de recuperar tierras ancestrales de las cuales fueron
despojados y que se encuentran ubicadas en el norte. Im-
portantes reservas minerales se encuentran en los territorios
indigenas y aunque el marco legal exige que dichos pueblos
sean consultados para proceder a cualquier explotacion de
€s0s recursos, tal procedimiento no se aplica. Por lo demas,
las politicas productivistas y desarrollistas que ha implemen-
tado el Gobierno se constituyen en seria amenaza para el me-
dio ambiente y los recursos naturales. Culminé el expositor
con la siguiente frase:

“Hacer converger los diversos intereses y objetivos repre-
senta uno de los retos mas importantes para el Estado en
una democracia participativa y, desde luego, para el cumpli-
miento de una deuda histérica con los pueblos indigenas que
ancestralmente han habitado estos territorios”.

Decia Héctor Mondragén en su presentacion que los ana-
listas de la cuestion agraria en Latinoamérica, aprendieron
tempranamente que Venezuela era uno de los paises que
habia resuelto su problema de tierras y territorio en el siglo
XX, pero que hoy volvia a poner el tema en las primeras fi-
las de la atencion publica. La presentacion de Eliézer Arias
confirma aquella opinién, con lo cual puede uno suponer que
la relativa marginalidad del tema durante la década de los
noventa se debi6 a la aproximacién ideolégica neoliberal que
era dominante. Aunque tratandose de una potencia petrole-
ra como Venezuela, también debe tenerse en cuenta que la
necesidad de recurrir a sus recursos agricolas sera siempre
mucho menor que, por ejemplo, la de un pais como Colombia.
De alli que sus conflictos agrarios puedan ser, adn hoy, mu-
cho menos agudos.

Lo que si podria deducirse de la presentacién de Arias
es que la via estatista para afrontar los problemas del agro,
tal como parece haberse asumido en Venezuela, va acom-
panada de una légica desarrollista a la manera de los afios
sesenta, cuando el modelo de sustitucion de importaciones
imperaba en Latinoamérica. Este rasgo puede explicarse
por una implicita competencia con el modelo de “mercado

libre” que tiende a legitimarse por el crecimiento econémico
y las obras de progreso material. Hay un argumento del au-
tor que asi parece confirmarlo. En efecto dice el autor “[...]
existen programas que enfatizan el desarrollo econémico a
través de incentivos fiscales, exenciones de impuestos, cré-
ditos subsidiados, construccion de carreteras, sélo por men-
cionar algunos, los cuales estan permitiendo una expansion
agricola, un turismo masivo y un tipo de explotacién mineral
destructivo”. El sesgo desarrollista no seria necesariamente
negativo, si no fuera porque tiende a ser muy poco sensible,
cuando no agresivo, frente a los reclamos ambientales y a las
limitaciones que impone el reconocimiento de los derechos
de los pueblos indigenas. Esto puede generar nuevos y graves
conflictos sociales.

La comparacion entre Venezuela y Colombia puede resul-
tar aleccionadora: alli encontramos un Estado con clara voca-
cion directiva e intervencionista; aqui unas politicas publicas
que privilegian una cierta privatizacion de la conduccion del
agro, incluyendo una actitud permisiva frente a la solucion de
conflictos. Alli una retérica indigenista, poco eficaz a la hora
de las garantias juridicas; aqui una praxis indigenista y am-
bientalista menos discursiva pero mas eficaz, aunque este
rasgo se ha desdibujado bastante en los Ultimos afios. Alll
una baja conflictividad politica y social en torno a los proble-
mas del agro; aqui todo lo contrario. Lo que la presentacion
no abordd, por falta de tiempo y espacio, fue lo relativo a
la capacidad institucional del Estado para implementar los
procesos de desarrollo que se definen politicamente. Por los
magros resultados en el frente ambiental e indigena, puede
uno pensar que o la institucionalidad es débil o no existe la
adecuada voluntad politica. Lo que si podemos decir es que
en Colombia el problema de la institucionalidad agraria es
crucial: debe ser reconstruida.
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4. La Vigencia de la reforma agraria
en México’

Luciano Concheiro Borquez, presentd una ponencia de-
nominada “Vigencia de La Reforma Agraria en México”®. En
primer término, el expositor hace la siguiente evaluacién de
la Reforma Agraria en México. “La reforma agraria mexicana,
ademas de transformar la estructura agraria del pais, aca-
bar con la gran propiedad, entregar la tierra a millones de
campesinos y cambiar la importancia de los regimenes de
propiedad, generd una mayor produccion que permitié pro-
porcionar mas alimentos y mas fibras a precios relativamen-
te bajos; establecié las bases para una mayor demanda de
productos industriales y de servicios; proporciond capitales
para la industrializacion, y transfiri6 mano de obra barata a
la industria. En sintesis, fue el pilar para la transformacion
econdémica del pais”.

A partir de este reconocimiento entrdé a analizar las limi-
taciones que dicha reforma tuvo y que podemos resumir asi:
1) no transfirié tierra necesariamente productiva a los campe-
sinos; 2) fue una reforma muy lenta (casi 80 anos); 3) no se
acompand de vigorosas politicas de desarrollo rural tales como
crédito, asistencia técnica, infraestructura, mercadeo, etc.

Como se puede comprender, habiendo sido la Reforma
Agraria Mexicana aplicada durante un periodo tan dilatado
-que practicamente abarca el siglo XX- ha sido sometida a
diversas interpretaciones. Estas variaciones se explican por
los cambios en los objetivos de las politicas de desarrollo y,
desde luego, por los diversos enfoques ideoldgicos que han
dominado los escenarios politicos.

El contexto mexicano esta signado por la existencia de
dos regimenes de propiedad: el de la propiedad privada y el
de propiedad ejidal. Esta Gltima tiene un caracter colectivo y
fue un instrumento poderoso para dotar de tierras a las co-
munidades campesinas y a las comunidades indigenas. En
esos términos, se entiende el siguiente parrafo de Concheiro:
“La reforma agraria modificé la importancia de los regimenes
de propiedad de la tierra. De acuerdo a los Anuarios estadis-
ticos de la época en 1930 la propiedad privada comprendia
123 millones de hectareas, para 1950 habia disminuido a
86.7 millones, en 1970 se reportaron 70 millones y en 1990
se elevo ligeramente a 71.7 millones. En este mismo perio-

do la superficie ejidal y comunal paso de 15 a 103 millones
de hectareas®. Es importante resaltar que la reforma agraria
nunca pretendié acabar con la propiedad privada, su objetivo
fue el reparto de las grandes haciendas para acabar con la
concentracion de la tierra”.

El ejido ha sido valorado positiva o negativamente, por
diversos gobiernos. Para algunos se trata de una forma de
propiedad anémala, pues consideran que la individual es la
Gnica que propicia el mercado de tierras y el desarrollo de una
economia de mercado. Para otros, el Ejido se valora no sélo
por sus funciones econémicas sino también por las funciones
sociales e institucionales que cumple. Quienes representan
esta (ltima concepcion, consideran que: “La institucion eji-
dal tiene hoy doble responsabilidad sobre si: como régimen
social, por cuanto que libera al trabajador del campo de la
explotacion de que fue objeto lo mismo en el régimen feudal
que en el individual, y como sistema de produccién agricola,
por cuanto que pesa sobre el ejido, en grado eminente, la
responsabilidad de proveer a la alimentacion del pais”*°.

Las reformas de 1992 descritas por el autor son clara-
mente de orientacion liberal y se concretan en la necesidad
de poner “fin (al) reparto de tierras y (dar) seguridad en la
tenencia de la tierra.” El fin del reparto agrario se justifica-
ria en el hecho de que México pasd de ser un pais escasa-
mente poblado con tierra para distribuir a otro en el que el
territorio esta copado por la presencia poblacional. Por otro
lado, las reformas de 1992 promueven la capitalizacion del
agro y la mitigacion del caracter corporativo de los ejidos.
Esto se logra disminuyendo el poder de sus organizaciones
directivas, los llamados Comisariados Ejidales. Igualmente
se pretendié disminuir el control del Estado sobre los Ejidos
por la via de la desregulacion de sus procesos organizativos
internos.

Las descripciones que plantea Concheiro sobre el campo
mexicano son densas y complejas, como lo es la realidad a
la que alude. Pero creemos que una anotacion que hace el
expositor muestra claramente una diferencia sustancial con
el caso colombiano:

“El acceso a la tierra por si solo no asegura la reduccion
de la pobreza (condicion necesaria pero no suficiente). Nece-
sita de condiciones tales como: organizacion de los produc-
tores, asistencia técnica, financiamiento de las actividades

7 Sintesis de la presentacién de Luciano Concheiro Bérquez quien es Maestro en Ciencias Sociales e integrante del Area Economia Agraria, Desarrollo Rural y

Campesinado del Departamento de Produccion Econdmica de la Universidad Auténoma Metropolitana, Unidad Xochimilco (UAM-X).

8  Puede ser consultada en pagina de la FIP.

9 INEGI, Censo Agricola y Ganadero, 1930; VIl Censo Agricola y Ganadero, México, 1990.

1 Ibidem.
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productivas, competitividad en los mercados de productos;
remuneracion del trabajo mayor que el costo de oportunidad
y alimentos producidos para el autoconsumo mas baratos
que aquéllos comprados en el mercado. Existen consensos
en el hecho de que las reformas agrarias van mas alla de la
simple distribucion de la tierra y que, por tanto, todavia viene
siendo una necesidad no resuelta la demanda de articulacion
de actividades que faciliten la productividad, la produccion
y el mercadeo, paralelamente con procesos de distribucién
de tierras”. De ello, se puede deducir que la distribucion de
la tierra ha dejado de ser una necesidad prioritaria, pero la
activacion de las condiciones de un desarrollo social esta en
mora de promoverse.

En dltimas, la reforma agraria no ha acabado la pobreza
en el sector rural, pero indudablemente, la intensidad de la
conflictividad social y de la violencia politica en México esta a
anos luz de la que caracterizan la situacion colombiana.

5. Conclusiones

No sobra destacar que ninguna de las ponencias pre-
sentadas en el panel, aludi6 de manera directa a la crisis
alimentaria global que hoy ocupa las primeras paginas de
los periédicos. No es esto muestra de incompetencia de los
expositores. Se trata mas bien de la extrema inestabilidad
que caracteriza a la economia global en que nos desenvol-
vemos. Aunque el seminario se llevd a cabo en el mes de
marzo del presente ano, una crisis de tal envergadura aun
no habia mostrado toda su magnitud. Como siempre, toda
crisis conlleva amenazas y oportunidades y también produce
perdedores y ganadores, como les gusta decir a los econo-
mistas. Una consecuencia positiva de tal crisis es que repo-
siciona los problemas del campo en el centro de la agenda
politica. Habra que repensar quién tiene la tierra y a qué tipo
de actividad la dedica, como evitar que los agrocombustibles
desplacen a poblaciones de afrocolombianos o indigenas y
cémo aprovechar los recursos humanos que hoy en dia no
pueden acceder a recursos productivos como la tierra, en una
coyuntura favorable para la produccion campesina de alimen-
tos. El Estado no puede volver a tomar partido por los gana-
dores de siempre. En la FIP estamos convencidos que hay
dos variables determinantes para aclimatar la paz duradera
en el campo colombiano: un riguroso proceso de reparacion
a las victimas del conflicto y un extremo cuidado en disenar
politicas publicas para el campo que propicien la igualdad y
la inclusion. Sin duda, hacerle seguimiento y critica a tales
politicas pUblicas es una actividad de construccion de paz.
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Il. El campo, las politicas agrarias y
los conflictos sociales en Colombia*

1. Introduccion

Durante cerca de cinco décadas Colombia ha estado
afectada, de manera continua y con variada intensidad, por
un conflicto armado que tiende a extenderse por el conjunto
del territorio nacional, comprometiendo gradualmente areas
fronterizas y golpeando practicamente a todos los sectores
sociales, en particular a la poblacion mas vulnerable. Durante
este periodo han ocurrido transformaciones econémicas y so-
ciales orientadas al afianzamiento de relaciones capitalistas
en todos los niveles de la produccion, incluyendo la organiza-
cion espacial de la poblacién, con una creciente articulacion
con la economia mundial.

Este conflicto hunde sus raices en las etapas iniciales
de la formacion de la republica, desde cuando comenzaron
a ocurrir confrontaciones armadas de distinta magnitud, ti-
pificadas como guerras civiles y sucedidas de manera inter-
mitente a lo largo del siglo XIX. Durante el siglo XX afloraron
nuevamente desde finales de la década de los cuarenta, épo-
ca en la cual se inicia la fase actual de estos procesos.

En el presente y de manera coherente con la doctrina tra-
dicional de la politica exterior del pais, su dirigencia consolida
un proyecto politico y econémico determinado en funcion de
grandes intereses comerciales y estratégicos de los Estados
Unidos, parcialmente congruentes con intereses exportado-
res nacionales. No obstante, un conjunto de factores de una
u otra manera asociados con los conflictos armados, dificul-
tan esta articulacion, la cual requeriria la pacificacion del pais
y la legitimacion de las implicaciones politicas, econémicas,
sociales y laborales del proyecto.

Esta propuesta, explicita en el plan “Vision 2019”, tendria
entonces como condicion el logro de los objetivos de la poli-
tica de “seguridad democratica” propuesta por el presidente
Alvaro Uribe Vélez, como condicién para el afianzamiento del
sector exportador representado por hidrocarburos y otros mi-
nerales, agrocombustibles, producidos a partir de las planta-
ciones de palma africana y cana de azlcar, complementado
con otros cultivos permanentes, como cacao, caucho y algu-
nos frutales y el renglon del turismo. Adicionalmente, la eco-
nomia contemplaria atractivos para inversion de capitales
externos, entre ellos la flexibilizacion laboral.

El proyecto asi concebido se viene desarrollando en dis-
tintos escenarios de caracter econémico y politico que han
hecho evidente la naturaleza de los problemas planteados,
la viabilidad de las soluciones propuestas y sus alternativas.
Esta apreciacion se sustenta en el desarrollo reciente de es-
tos mismos escenarios, representados en el manejo del con-
flicto social, politico y armado y en la gestion y resultados de
la economia de la agricultura. En un estudio recientemente
publicado por Salomén Kalmanovitz y Enrique Lépez sinte-
tizan de esta manera el comportamiento del sector en ese
siglo: “El desarrollo agricola del pais a lo largo del siglo XX ha
sido desigual, combinando fuertes expansiones después de
1930, una aceleracion sostenida desde la segunda posgue-
rra hasta la década de 1980, y un relativo estancamiento en
los tiempos recientes”*2,

Estos comportamientos podrian asemejarse a los de cual-
quiera otro pais de desarrollo medio en América Latina si no
estuviera entrelazado por un conflicto de profundas raices en
el que se mezclan una fuerte resistencia al cambio en las
estructuras de la propiedad y del poder politico en el campo,
el desarrollo de prolongadas manifestaciones de resistencia
e insurgencia armada, particularmente en el @mbito rural y la
insercién del narcotrafico en el contexto de la economia y el
sistema politico colombianos, en los que actia como dinami-
zador de sus principales conflictos.

A comienzos de la década de los noventa, en una fase de
apertura econémica y creciente liberalizacion comercial, des-
de las esferas dominantes se difundié hacia el pais y a través
de distintos medios la imagen de un pais urbanizado, muy
préximo al “primer mundo”, en el cual lo rural era un com-
ponente marginal de la sociedad y la economia. De acuerdo
con las tareas politicas y econémicas del modelo econémico,
la problematica agraria se relegd por varios anos, particular-
mente en términos de la asignacién de recursos para la ges-
tién publica. Poco tiempo habria de pasar para que se hiciera
necesario un ajuste: en el camino de la liberalizacion hicieron
presencia las negociaciones del gobierno colombiano con el
de los Estados Unidos para suscribir un Tratado de Libre Co-
mercio (TLC) y si bien este acuerdo incluye todas las areas de
la actividad comercial, el capitulo de las negociaciones sobre
el sector agropecuario merecieron los mayores debates, da-
das sus implicaciones para el conjunto de la sociedad.

El escenario de las negociaciones sobre el sector agrico-
la, planteado a pocos anos de iniciado el nuevo milenio ha en-

1 Con este estudio la FIP incursiona en la problematica agraria y rural de los Ultimos sesenta anos. Este estudio fue posible gracias a la financiacion que

durante el 2007 nos otorgdé la Agencia Sueca de Cooperacion Internacional ASDI, a quienes les damos nuestros mas sinceros agradecimientos.

12 Kalmanovitz, Salomén y Lépez E., Enrique. “La agricultura colombiana en el siglo XX”. Bogota: Fondo de Cultura Econémica-Banco de la Republica, 2007, Pag. 13.
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contrado sin embargo, un mundo rural en el que se mezclan
viejos y nuevos problemas, ampliando asi sus dificultades. De
ellos, por una parte y, tal vez el mas relevante, un vasto con-
flicto social y armado que hunde sus raices en la gran concen-
tracion de la propiedad de la tierra; y de otra, las relaciones
econémicas, politicas y sociales articuladas con la gran pro-
piedad, que impiden la actualizacién del mundo rural.

A partir de este planteamiento abordaremos primero en
este trabajo un analisis de la evolucion del sector rural co-
lombiano como escenario privilegiado de la aplicacién de las
politicas de desarrollo econémico del pais. De ahi pasaremos
a reconstruir los principales conflictos sociales y politicos ge-
nerados en el mundo rural colombiano y las politicas aplica-
das para superarlos, sobretodo, las referidas a la distribucion
de la tierra y la participacion de las poblaciones rurales en
los beneficios del desarrollo; con ello haremos referencia a la
consolidacion de la presencia estatal en el conjunto del terri-
torio nacional, en particular, en las regiones mas afectadas
por los conflictos sociales. Asi finalmente examinaremos los
resultados de los cambios de la Constitucion nacional ocu-
rridos en 1991 en el campo colombiano; y, por Gltimo, las
perspectivas que plantea la normatividad en curso para el
sector agropecuario.

2. Evolucion del sector rural
colombiano en la segunda mitad
del siglo XX: problemas, conflictos y
politicas aplicadas para resolverlos

2.1. El problema territorial en la formacion del Estado

Los antecedentes del ordenamiento actual del territorio co-
lombiano se remontan a las formas coloniales de reparticion
de la tierra, determinadas desde entonces por las dinamicas
de los mercados externos. Estos mercados han condicionado
la expansion de la frontera agricola y la ampliacion de los pa-
trones de concentracion de la propiedad de la tierra, asi como
las dinamicas de expulsion de la poblacion?s.

El orden colonial mantuvo una sociedad jerarquizada por
factores étnicos y de clase, construida en torno a un sistema
econdmico y politico de lealtades y transferencias de tributos
hacia la metrépoli, intrinsecamente excluyente!#. Concluido el
periodo colonial, a lo largo del siglo XIX hubo una sucesion
de guerras civiles entre las élites en 1851 -con la excepcion
de la “guerra de los artesanos”-, relacionadas con la compe-
tencia por la supremacia entre diversos modelos de Estado:
federal o centralizado, laico o confesional, como lo manifiesta
el caracter alternado de las constituciones de uno u otro tipo
que sucedieron a las principales guerras. La ultima de ellas,
la Guerra de los Mil Dias (1900-1903) sellé la Constitucion de
1886, marcadamente centralista y confesional.

Esta sucesion de guerras y constituciones de signo contra-
rio expresaba la relativa incapacidad de las partes para lograr
un poder hegemonico. Al mismo tiempo, las limitadas con-
diciones del desarrollo de la economia colombiana de estas
épocas configuraron una débil base fiscal para el Estado. Uno
de los principales factores de esa debilidad fiscal fue el bajo
control a la propiedad de la tierra y la consecuente ausencia
de tributacion catastral, factores que facilitaron una rapida y
pronunciada concentracion de la propiedad territorial.

La debilidad del Estado frente a los poderes regionales
apoyados en el control de la tierra le impidio6 lograr el mono-
polio de la fuerza. Este vacio se hizo manifiesto en la tardia or-
ganizacion del ejército nacional, ocurrida apenas a principios
del siglo XX. Ademas, las principales organizaciones politicas
se configuraron en torno a idearios relacionados con el pro-
yecto federalista o el centralista, y preservaron la exclusion

3 Fajardo M., Dario. “El desplazamiento forzado: una lectura desde la economia politica”. En: Territorio, Patrimonio y desplazamiento. Bogota: Procuraduria

General de la Nacion, 2006.

4 Me apoyo en el andlisis de Guillén Martinez, Fernando, expuesto en su estudio El Poder Politico en Colombia. Bogota: Planeta, 2003, el cual considero como

referente obligado para el andlisis de la formacion social colombiana, dados sus fundamentos teéricos, su coherencia y sus fuentes.
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sectaria y violenta como base de su identidad y del ejercicio
del poder.

Catherine LeGrand?®® sefala las profundas raices del régi-
men de la propiedad rural y de la problematica asociada a él
y muestra que el ordenamiento territorial siempre ha rondado
los momentos constitutivos de la Nacion: el Decreto de Tie-
rras del Libertador, del 20 de mayo de 1820; la Ley 200 de
1936, con la que se intent6 sentar las bases de la reforma
modernizadora de Lépez Pumarejo; la Ley 135 de 1961, que
acompané al proyecto del Frente Nacional, y la Ley 160 de
1994, pretendida intérprete de los cambios planteados por la
Constitucion de 1991.

No obstante, las fuerzas econdmicas y politicas dispues-
tas a preservar el status quo han conseguido preservar la
gran propiedad agraria. A ellas se suman hoy nucleos de
narcotraficantes y sus testaferros, convertidos en uno de
los grandes poderes terratenientes. También se anaden las
empresas multinacionales, que tienen intereses en algunas
agroindustrias (palma africana, plantaciones forestales) o en
grandes proyectos viales y energéticos afincados en el control
de tierras y territorios.

La ocupacion del territorio colombiano ha estado mar-
cada por la concentracion de la propiedad, la exclusiéon de
importantes nucleos de poblacion del acceso a los recursos
naturales y una pronunciada inadecuacion de los usos a
los que se destina la tierra'®. Este ha sido el resultado del
régimen colonial en nuestro territorio y en las formaciones
sociales precolombinas, seguido por el orden republicano,
caracterizado por una débil configuracion estatal.

El orden colonial reflejo el propésito de la corona de im-
pedir la “feudalizacion” de las colonias, para lo cual sujetd
tierras y vasallos a través de un complejo sistema de normas
sobre concesiones y tributos, que influyeron en la creciente
burocracia, la Iglesia y las distancias entre la metrépoli y las
colonias. Dentro de este intrincado sistema surgieron las con-
cesiones de tierras o mercedes reales a favor de los dirigen-
tes militares de la conquista, las encomiendas o cesiones de
tributos, las mitas y entregas de tierras a favor de las 6rdenes
religiosas, que darian origen al latifundio eclesiastico.

Una vez instaurado el orden republicano, el débil Estado
pronto se enfocé en garantizar los empréstitos externos e in-
ternos con la entrega de tierras consideradas como baldios.

A mediados del siglo XIX y bajo la ideologia liberal, la direc-
cion del Estado aplicé un conjunto de reformas encaminadas
a transformar las relaciones econémicas, la administracion
fiscal y territorial. Esas reformas establecieron, entre otras,
la liberacion de la mano de obra esclava, la liquidacion del
latifundio eclesiastico y la extincién de buena parte de los
resguardos indigenas, medidas que habrian de proporcionar
ingresos y que se justificaron como necesarias para eliminar
formas de organizacion contrarias a la libertad individual.

Desde sus albores republicanos, el Estado reiterd su
tendencia hacia la concesion de tierras como estrategia de
financiacién, pero también como atractivo para fomentar la
inmigracion de empresarios extranjeros’ y como instrumento
para construir vias de comunicacion. Asi se entregaron ex-
tensos territorios a particulares, lo que, al tiempo que ma-
terializ6 la incapacidad estatal para valorar esos territorios,
generd vastos conflictos con los colonos, y con ello fortalecié
la implantacién del latifundio como forma de dominacién po-
litica. Con esta politica de enajenacion del territorio a favor
de grandes intereses ausentistas, el Estado dej6 en manos
de particulares la dinamica de las fronteras y contribuy6 al
debilitamiento de las comunidades. En estas condiciones, la
ampliacion de la frontera agricola terminé revelando la fragili-
dad del Estado en la funcién territorial.

Durante la segunda mitad del siglo XIX y los primeros
anos del XX las politicas estatales no solucionaron los nu-
merosos y crecientes conflictos entre los concesionarios de
baldios y sus ocupantes de facto, colonos desplazados de sus
lugares de origen por las guerras y las crisis econémicas. Por
el contrario, algunas decisiones, como la desmembracién de
resguardos, agravaron estas tensiones en un contexto en el
que las titulaciones de tierras favorecieron su concentracion
en manos de grandes comerciantes, buscando favorecer las
agroexportaciones, prioridad econémica y politica sustentada
en las haciendas, la extraccion forestal y minera y el trabajo
servil.

2.1.1. El poder hacendado frente a la modernizacion del
Estado

La pérdida de viabilidad financiera y laboral del régimen
de las haciendas, socavado por las nuevas inversiones exter-
nas y la implantacion de la manufactura en los medios urba-

15 LeGrand, Catherine. Frontier Expansion and Peasant Protest in Colombia 1830-1936. Albuquerque: University of New Mexico Press, 1986. Este estudio

constituye sin duda el méas sistematico y mejor contextualizado de la legislacion sobre tierras en el pais.

6 Marquez, German. “De la abundancia a la escasez. La transformacion de ecosistemas en Colombia”. En: Palacios, German (editor), Naturaleza en disputa.

Bogotéa: Universidad Nacional de Colombia, 2001.

7 Tovar P, Hermes. “La lenta ruptura con el pasado colonial (1810-1850)". En: Ocampo, José Antonio (editor), Historia Econémica de Colombia. Bogota:

FEDESARROLLO-Siglo XXI, 1987, Pag. 98.
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nos, convergio con el nuevo orden mundial que surgié luego
de la gran crisis de 1929, creando condiciones para plantear
una reorganizacién de la sociedad, de su economia y de su
ordenamiento politico.

Estas pretensiones renovadoras, presentes en las movi-
lizaciones sociales y las propuestas legislativas de los anos
1932-1936, apuntaban a la construccion de una sociedad
incluyente y moderna. Esto era una condicién para el desarro-
llo del mercado, con un Estado fuerte en términos fiscales y
politicos, capaz de crear condiciones fisicas y econdmicas fa-
vorables para nuevas inversiones y de facilitar la movilizacién
de una mano de obra libre y calificada.

El eje de esta transformacion fue la blsqueda de un
Estado capaz de dirigir los cambios de la sociedad y la
economia, con sélidas bases politicas, técnicas y fiscales
y cuya base social serian el sector empresarial y un movi-
miento obrero y campesino organizado. Estos propdsitos se
perfilaron en las propuestas legislativas dentro de las que
se incluyé la Ley 200 de 1936 o “Ley de Tierras”. Dicha
ley pretendio establecer un ordenamiento de la propiedad
territorial que posibilitara al Estado recuperar el control de
una amplia proporcion de baldios ilegalmente apropiados
y sentar las bases para la construccion del catastro nacio-
nal, con todas sus implicaciones fiscales. Igualmente, se
abrié paso a la reforma de la Universidad Nacional, eje de
la educacion laica e instrumento para la formacion de los
profesionales requeridos para la modernizacién de la socie-
dad y del Estado.

No obstante, la fuerza de los sectores interesados en
perpetuar el monopolio del poder terrateniente y el control
extraeconémico de la poblacion, logré debilitar esta propues-
ta a través de presiones politicas y luego mediante la con-
frontacion armada en torno al control excluyente del Estado,
desatada a finales del decenio de 1940.

Poco antes del asesinato de Jorge Eliécer Gaitan, el 9
de abril de 1948, la capital del pais fue conmovida por la
nutrida “manifestacion del silencio”, convocada por ese diri-
gente para protestar contra las persecuciones, asesinatos y
masacres perpetradas por agentes del gobierno. En adelante
Colombia y en particular sus areas rurales serian arrasadas
por la masificacion del terror a manos de la policia, el ejército,
las bandas coordinadas por estas fuerzas y luego por grupos
de retaliacion, en un fendmeno ampliamente estudiado y co-
nocido como La Violencia.

Para comprender la continuidad del conflicto, es impor-
tante sefalar que, mas alla de la confrontacion sectaria que

generd buena parte de los crimenes y acciones violentas en-
tre fines de los anos 1940 y 1960, hay dos procesos funda-
mentales que toman fuerza en este periodo. Por un lado, el
desmantelamiento de regiones agrarias campesinas en las
que habian avanzado procesos econémicos y organizativos
favorecidos por las perspectivas democraticas de la moder-
nizacion liberal y, por otro, la recomposicion del latifundio al
que se habian enfrentado esas organizaciones. Estos pro-
cesos se asociaron a la organizacién, apoyo y aprovecha-
miento de grupos de civiles armados por parte del Estado
para la aplicacion de sus politicas represivas. Estos factores
generaron diversas manifestaciones de resistencia armada
campesina, algunas de las cuales sobrevivieron como gue-
rrillas a las crecientes acciones represivas del Estado, con-
virtiéndose en un componente arraigado de la vida politica
colombiana.

El primero de estos procesos convergid con el afianza-
miento de varios renglones de la agricultura comercial, como
la cana de azlcar, el banano, el algodén y el arroz, a los cua-
les el arrasamiento de las zonas campesinas proporcion6 al-
gunas tierras pero especialmente mano de obra. El segundo
proceso dio pie a la gradual institucionalizaciéon de formacio-
nes paramilitares como instrumento represivo, por sus ven-
tajas en el conocimiento del terreno y de la poblacion civil,
iniciativa que tomo forma legal en el decreto 3398 de 1965,
mediante el cual se establecieron unidades civiles, dotadas
de armas oficiales, para la lucha contra las guerrillas. Estas
experiencias entrarian a formar parte de la sistematizacion
de la “guerra contrainsurgente” adelantada por los ejércitos
de Inglaterra, Francia, Estados Unidos, Israel, Brasil, etc., y
aplicada en Malasia, Argelia, Vietnam, en la propia Colombia
y en otros paises, en desarrollo de las distintas fases de la
cooperacion militar, desde mediados de los anos 50 hasta
el presente.

2.1.2. Los limites de las reformas

Dadas las condiciones politicas del pais, la magnitud
de La Violencia condujo a un “colapso parcial” del Esta-
do*®, que estaba incapacitado para controlar militarmente
a las facciones armadas que se habian desarrollado. Pero,
mas grave aln, se trataba de una situacion politica entera-
mente novedosa, en la que, a diferencia de las “guerras de
las élites” del siglo XIX, el Estado se enfrentaba a sectores
populares movilizados por un naciente proyecto auténomo,
igualitario y agrarista, una de cuyas expresiones fue la “Ley
del Llano”.

8 Ver. Oquist, Paul H. Violencia, Politica y Conflicto en Colombia. Bogota: Banco Popular-Instituto de Estudios Colombianos, 1978.
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Ante un eventual riesgo insurreccional paralelo al colapso
estatal, sectores dominantes de los dos partidos tradiciona-
les llegaron a un acuerdo politico para acceder al control del
Estado y recuperar gobernabilidad. No obstante, este acuer-
do de caracter bipartidista reedité la exclusion sectaria como
base para el reclutamiento en estas formaciones politicas,
condicion para el acceso a los “beneficios del desarrollo”.

El acuerdo del Frente Nacional recuperé parcialmente la
gobernabilidad del pais, neutralizé buena parte de la moviliza-
cion popular y proporciond viabilidad a una fase de desarrollo
econdmico sustentado en la sustitucion de importaciones y el
afianzamiento de algunas agroindustrias. Esta fase encontré
limitaciones tanto en la reducida oferta tecnolégica como en
la concentracion de la propiedad territorial, frente a la cual el
gobierno, ademas de otras iniciativas, promulgd en 1961 una
ley de reforma agraria que, al tiempo que pretendia atender
ambas demandas, parecia responder a una extendida exigen-
cia campesina.

Luego de algun forcejeo, las élites nacionales rechazaron
definitivamente la redistribucion de la tierra en el interior de
la frontera agricola, promoviendo en su lugar la colonizacion
de territorios marginales. La aplicacion de esta politica, agre-
gada a los desplazamientos poblacionales generados por la
guerra, extendieron la frontera agraria y la malla de asenta-
mientos, planteando mayores demandas de servicios y de
una mas extendida presencia estatal. Estos requerimientos
no pudieron ser atendidos en forma adecuada debido a la
estrechez de los recursos fiscales, afectados por la cliente-
lizacién del Estado y la corrupcién, lo que generé crecientes
conflictos regionales. A ellos se agregaron los efectos de la
exclusién politica, econémica, social y étnica, particularmen-
te apreciables en las regiones de menor desarrollo, varias de
las cuales se convirtieron en poco tiempo en areas de cultivos
para fines ilicitos.

Las limitaciones del desarrollo econémico colombiano
resultantes de la baja disponibilidad de capitales, las res-
tricciones fisicas para las comunicaciones y la estrechez del
mercado interno ofrecieron escasas posibilidades para la
mano de obra rural, desposeida de tierras y desplazada de
sus lugares de origen por los conflictos armados. Sus espa-
cios de realizacién econdmica se restringieron entonces a la
economia de subsistencia en las areas de minifundio, las co-
lonizaciones y la ya mencionada siembra de cultivos ilicitos, o
la informalidad en los mercados laborales urbanos, en condi-
ciones de pobreza e indigencia.

La débil presencia del Estado en estas regiones y la pre-
eminencia de vias violentas para la imposicion de intereses
privados, agregados a los recursos derivados de las activi-
dades delictivas, facilitaron la imposicion de estos intereses

sobre las estructuras sociales, politicas y econémicas regio-
nales.

Uno de los resultados de este proceso fue la agudizacion
de la concentracion de la propiedad territorial. En la sociedad
colonial, la formacién de latifundios fue una estrategia cen-
tral para el control de la mano de obra campesina. Ya bajo el
orden republicano, extensas regiones y dentro de ellas buena
parte de las comunidades campesinas quedaron bajo el do-
minio econémico, social y politico de grandes terratenientes.
Las tensiones que se dieron entre los anos treinta y los se-
senta no lograron mayores transformaciones en la estructu-
ra de la propiedad rural, y con el ingreso del narcotréfico la
adquisicion de tierras, muchas veces bajo las presiones de
los paramilitares, se convirtié en un procedimiento extendido
para el lavado de activos obtenidos mediante actividades ili-
citas. Este mecanismo de expropiacién ha sido aplicado igual-
mente para el control de territorios significativos ya sea por
sus potenciales productivos (agricolas, contenidos minerales
0 energéticos) o por sus perspectivas para el desarrollo de
infraestructuras o para el control estratégico militar, lo que ha
generado hasta el presente cientos de miles de desterrados.

De estas circunstancias se derivaron la infiltracion crecien-
te de la ilegalidad en las estructuras del Estado, la generali-
zacion del ejercicio sistematico de la violencia y la ampliacion
de la tendencia de los gobiernos a imponer respuestas pre-
dominantemente militares a los conflictos sociales y politicos.
Estas condiciones han debilitado a las organizaciones popu-
lares, restringiendo su participacién econémica y politica en
el conjunto de la nacién y agravando su empobrecimiento.

Para finales de la década de los setenta la acumulacién
de viejos y nuevos factores de crisis debilitaron aiin mas la es-
tabilidad del pais. El ingreso masivo de recursos del narcotra-
fico, que entraron a la economia a través del desbordamiento
del capital financiero y las inversiones en tierras y empresas
agricolas y comerciales, ocurrié al tiempo con la descapitali-
zacion de importantes empresas. Por otro lado, las dificiles
condiciones de vida de los sectores populares impulsaron
movilizaciones y protestas en un clima de creciente deslegiti-
macion del Estado, pérdida de gobernabilidad y aumento de
la criminalidad comdn y politica.

A pesar de la criminalizacion de las protestas, el asesinato
selectivo de dirigentes populares y la represion sistematica de
las movilizaciones sociales, las condiciones politicas del régi-
men se hicieron insostenibles y a fines del decenio de 1980 se
abri6é paso una reforma constitucional. Aun cuando este acto
debia responder a la necesidad largamente represada de mo-
dernizar y democratizar las estructuras politicas de la nacion,
sus contenidos se orientaron preferentemente a las reformas
tendientes al desmantelamiento del Estado y la privatizacién
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de los servicios publicos, requeridas por el “Consenso de Was-
hington” en boga desde comienzos de los ochenta.

De esta manera, las reformas incorporadas en la nue-
va Carta Politica reflejaron prioritariamente los intereses de
las élites; varias décadas de represion y terror estatal y pa-
raestatal dejaron su huella en la ausencia de los intereses
populares. Las reformas politicas plasmadas en la nueva
Constitucion no se encaminaron a lograr los propoésitos de
equidad a los que se apel6 en su convocatoria, en tanto que
no se afectaron las tendencias y mecanismos que han facili-
tado la concentracion de la riqueza, que permiten la apropia-
cién y clientelizacion del Estado y que perpetlan la exclusion
social, politica y econémica.

2.2, Los conflictos
2.2.1. Conflictos politicos armados

Una amplia literatura documenta la trayectoria de los con-
flictos armados en torno al control del Estado y el acceso a
la tierra. Los primeros practicamente desde antes de la con-
solidacion de la independencia y los segundos con la expan-
sion de las grandes concesiones de tierras hacia la segunda
mitad del siglo XIX*°. Como lo ilustra LeGrand, las crecientes
demandas de los mercados internacionales por exportables
generaron la ampliacion de la frontera agraria a través de las
colonizaciones y la apropiacion por parte de los hacendados
de baldios, resguardos indigenas y tierras abiertas por los co-
lonos?°, a costa de la expulsion o sometimiento de éstos y de
los campesinos y de la extincién de las comunidades.

Estas tensiones se hicieron mayores dada la debilidad del
Estado, la falta de claridad de los titulos de propiedad y la
ambigliedad de las politicas estatales de tierras. El resultado
fue que los crecientes conflictos desembocaban en refriegas
de caporales, autoridades y “fieles” de las haciendas con los
campesinos y colonos ocupantes de baldios y tierras preten-
didas por los grandes terratenientes, inconsistentemente re-
sueltas a la luz de una legislacion ambivalente.

Esta tradicion de conflictos no resueltos desembocé en
los enfrentamientos bipartidistas de finales de los cuarenta,
en un marco internacional en el que movimientos insurrec-

cionales y golpes nacionalistas y fascistas de diversos signos
politicos en Europa (Rusia, Alemania, Italia, Espana), Asia
(China) y América Latina (México, Nicaragua, Salvador, Brasil)
configuraron un escenario propicio a las acciones armadas
de represion y resistencia. Luego del asesinato de Gaitan, el
aplastamiento de la protesta popular, encaminado a consoli-
dar un proyecto corporativista confesional, liderado en parti-
cular por Laureano Gémez?!, desencadend La Violencia, una
guerra civil en la que las operaciones militares conjuntas del
Estado con grupos civiles contra nlcleos campesinos desper-
taron formas de resistencia armada que, convertidas luego
en guerrillas, pusieron en jaque al Estado.??

El golpe acordado entre facciones dirigentes de los parti-
dos liberal y conservador, encabezado por el general Gustavo
Rojas, permitié debilitar la amenaza insurgente y abridé paso
al Frente Nacional. Sin embargo, el caracter excluyente de
este acuerdo llevé a nuevos conflictos entre esa dirigencia
y otros sectores sociales que en algunos casos evoluciona-
ron hacia expresiones armadas, como ocurrié en el oriente y
sur del Tolima y el Cauca.?® Estos procesos también tuvieron
influencia externa, en especial de la guerra fria y sus desa-
rrollos: de una parte, los esfuerzos de Estados Unidos para
afianzar su predominio politico y econémico en el hemisferio
y de otra, los nuevos movimientos nacionalistas y socialistas
de América Latina (Bolivia, Guatemala, Cuba), Africa (Argelia)
y Asia (China, Vietnam).

En ese contexto surgieron en el pais organizaciones gue-
rrilleras, de distintos origenes sociales e influencias politicas:
las autodefensas campesinas, agrupadas en el Bloque Sur y
luego transformadas en las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia (FARC), bajo la influencia del Partido Comunista;
el Ejército Popular de Liberacion (EPL), surgido de la disiden-
cia maoista del Partido Comunista, también de base campe-
sina; el Movimiento Obrero Estudiantil de Colombia, MOEC,
de origen urbano; y el Ejército de Liberacion Nacional (ELN),
organizado por incidencia externa.

A este escenario se ahadié otro factor relevante en la di-
namica de los conflictos armados: una participacion politica y
militar mas intensa de los Estados Unidos en la evolucién de

1 Bejarano, JesUs Antonio. “Campesinado, luchas agrarias e historia sociales Colombia: notas para un balance historiografico”. En: Gonzalez Casanova, Pablo

(coordinadores). Historia politica de los campesinos latinoamericanos. México: Siglo XXI Editores, 1985.

20 Ver Villegas A, Jorge. "La colonizacion de vertiente en el siglo XIX en Colombia”, Estudios Rurales Latinoamericanos, vol. 1, No. 2, Bogotda, 1978.

2t Ver Henderson, James D. La Modernizacién en Colombia. Los anos de Laureano Gémez, 1889-1965. Medellin: Editorial Universidad de Antioquia, 2006.

22 Ver Borda, Orlando Fals, Guzman C. German, Umana, Eduardo. La Violencia en Colombia. Bogota: Taurus, 2005; Henderson, James D. Cuando Colombia se

desangré. Bogota: El Ancora, 1984; Ibidem, Oquist, Paul H. De acuerdo con el historiador Eric Hobsbawm, la llamada violencia “constituye probablemente la

mayor movilizacion armada de campesinos (ya sea como guerrilleros, bandoleros o grupos de autodefensa) en la historia reciente del hemisferio occidental,

con la posible excepcion de determinados periodos de la Revolucion mexicana”, en Rebeldes Primitivos, Barcelona: Ediciones Ariel 1968, Pag. 226; Sanchez,

Gonzalo y Merteens, Donny. Bandoleros, Gamonales y Campesinos. El caso de la violencia en Colombia. Bogota: El Ancora Editores, 1983.

23 Ver Fajardo M. Dario. Violencia y Desarrollo. Bogota: Ediciones Suramérica, 1978.
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la region. En efecto, ante los riesgos que la revolucion cubana
implicaba para sus propésitos, el gobierno norteamericano
decidié combinar iniciativas politicas y militares dentro del
programa “Alianza para el Progreso”, que incluyeron misio-
nes, dotacion de equipos, entrenamiento técnico y asesoria a
las fuerzas armadas colombianas. Parte de esa asistencia se
desarroll6 en el “Plan LASO”, desplegado contra las “republi-
cas independientes”, cuna de las nacientes FARC.

La transicion de La Violencia de los cincuenta a la con-
solidacion del Frente Nacional ocurrié en medio de cambios
econdmicos y politicos que se tradujeron en la urbanizacion
de la poblaciéon colombiana, el crecimiento del Estado y el
afianzamiento de un sector manufacturero, procesos dentro
de los cuales surgirian nuevos conflictos con otros grupos, al
tiempo que continuaba la evolucion de las guerrillas rurales.

2.2.2. Conflictos por el territorio y los desplazamientos de
poblacién

Como ya se dijo, las transformaciones econémicas del
pais desde la segunda mitad del siglo XX han llevado a la
urbanizacion de gran parte de nuestro proceso de desarro-
llo. Con ella, las actividades productivas y las condiciones de
bienestar se han concentrado en las ciudades, sin que hayan
desaparecido la exclusion y el monopolio que han caracteri-
zado a la propiedad y al capital agrarios, persistentemente
apoyados en la violencia y extendidos en la casi totalidad de
los territorios con valor estratégico. Ejemplos de estos proce-
s0s son los desplazamientos generados en las areas de in-
fluencia de la represa de Urrd, los ocurridos en el Chocé ante
la expectativa de la construccion del canal Atrato-Truando, el
Magdalena Medio y la cuenca del rio Naya en el Pacifico. Otro
tanto ha ocurrido con territorios de significado estratégico-
militar y geopolitico, como los del sur de Cérdoba (Nudo de
Paramillo), sur del Tolima (Rioblanco) y alto Putumayo. Estas
tendencias, en las que poblaciones enteras resultan profun-
damente afectadas por la pérdida de sus territorios, estan
dandose simultdneamente con procesos que favorecen la
formacién de una conciencia ambiental y el reconocimiento
de los derechos territoriales de las comunidades.

La expansion y profundizacion de los conflictos los ha
convertido mas claramente en competencias bélicas por te-
rritorios. Eso ha generalizado el desplazamiento de las pobla-
ciones afectadas. Estudios recientes hablan de cerca de 3.6
millones de personas expulsadas por causa de la violencia
ejercida contra ellas durante los Gltimos 15 afos.

Los desplazamientos por la violencia son un fenémeno de
vieja data en Colombia?*. La guerra civil de mediados del siglo

pasado motivé una parte importante de las migraciones del
campo a la ciudad. Al mismo tiempo, la eviccion forzada de
habitantes de varias regiones del pais dinamizé la acelerada
ampliacién de la frontera agricola producida a partir de los
anos sesenta.

Sin embargo, los desplazamientos que ocurren en la ac-
tualidad llaman la atencién de la sociedad nacional e inter-
nacional por su magnitud, asociada con el empobrecimiento
de esta poblacion y con pérdidas en la produccion y en los
esfuerzos sociales representados en infraestructuras, desa-
rrollo institucional y otras modalidades del patrimonio pablico
y privado.

Ademas el conflicto armado se ha agudizado. Los opo-
nentes en esta confrontacion actlan en escenarios de gue-
rra cada vez mas extendidos, agravados por el narcotrafico y
que permean gradualmente medios urbanos afectados por la
marginalizacién propia del modelo de sociedad establecido.

Una politica de Estado de largo alcance, que trascienda
las limitaciones de las iniciativas propias de cada adminis-
tracion, dirigida a incorporar al campo en un proyecto de
desarrollo con democracia, con instrumentos juridicos de pla-
nificacién regional aplicables en espacios geograficos estra-
tégicos, podria tener efectos positivos en este tema.

2.2.3. La tierray el poder militar

En el examen de la problematica agraria surgen una y
otra vez episodios que implican a miembros de las fuerzas
armadas y la policia no sé6lo en violaciones de los derechos
humanos sino, de modo conexo, en relaciones estrechas con
narcotraficantes y estructuras paramilitares, quienes coinci-
den en el proceso de apropiacion y concentracion de la pro-
piedad de la tierra.

A este respecto hay que tener en cuenta algunos rasgos
fundamentales de formacién de la institucion militar, que se
remontan a los albores de la Republica. Un agudo analista de
la historia nacional, el sociélogo Fernando Guillén Martinez,
comparo la génesis de los ejércitos de Colombia y Venezuela
durante la guerra de Independencia y destacé como en el se-
gundo, por las circunstancias sociopoliticas, se fue formando
un espiritu de cuerpo claro y preciso que hizo de la carrera de
las armas una profesion regimentada, I6gicamente ordenada
por ascensos sucesivos. En la Nueva Granada este espiritu
de cuerpo se form6 al servicio de intereses de grupo y no,
como en Venezuela, al servicio de la Nacién. Los “generales
hacendados” alcanzaron un peso politico determinante en la
alta oficialidad y, aliados con los deméas miembros de la élite,
debilitaron el ejército que formd Bolivar como herramienta

24 Fajardo M, Dario. “El desplazamiento forzado: una lectura desde la economia politica”, Ibidem, Territorio, Patrimonio y Desplazamiento.
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para la emancipacion y la construccion de naciones indepen-
dientes, capaces de producir un equilibrio politico frente a los
grandes centros del poder internacional®.

El proyecto politico de los hacendados de la Nueva Grana-
da se orient6 hacia el fortalecimiento de los poderes regiona-
les, en desmedro de los gérmenes de un poder central y de
su expresion militar. Esta orientacion, sumada a la debilidad
fiscal del Estado, condujo al manejo de los baldios nacionales
como fuente de ingresos fiscales y como recompensa militar,
lo que contribuyd a la formacion del latifundio republicano.

La oposicion de la élite neogranadina a la formacién de
un ejército profesional fue un rasgo de la historia politica del
pais en el siglo XIX. A finales del siglo, la correlacién de fuer-
zas economicas y politicas del pais se expresé en la Constitu-
cién de 1886, de signo autoritario, clave dentro de la cual se
cred el Ejército Nacional.

Desde la conformacion del Ejército, el reclutamiento de
sus oficiales se ha dado ante todo en las capas medias de
provincia, caracterizadas por su tradicionalismo politico, re-
ligioso y cultural, que ha facilitado el reforzamiento de los
nexos entre terratenientes y militares: en particular a partir
de la violencia de los cincuenta, los jovenes oficiales desta-
cados, al mando de unidades locales, han sido atraidos por
los terratenientes mediante facilidades para adquirir tierras y
ganado, con el fin de garantizar la proteccion militar. Los vin-
culos asi creados explican la formacion de una nueva capa de
‘exgenerales hacendados’, elemento esencial de la constela-
cién de latifundios caracteristica de regiones como el Magda-
lena Medio, el Meta y Caqueta.

Esta situacion politica, en la que las lealtades del Ejército
continuaban comprometidas con los poderes regionales, coin-
cidi6 con el desarrollo de la Doctrina de la Seguridad Nacional
de Estados Unidos, que desdibujé los objetivos de los ejércitos
como defensores de la nacionalidad y los suplanté por la defen-
sa a ultranza de los intereses estadounidenses. De ese modo,
las Fuerzas Armadas se convirtieron en ejército de ocupacion
de su propio pais. Dicha Doctrina incorporo las experiencias
de las guerras contrainsurgentes de Argelia, Indochina y otros
paises y abrid espacio a la formacion de grupos especiales,
encargados de la ‘guerra sucia’. El ejército colombiano adopto
a profundidad este modelo y tradujo en él la experiencia cons-

truida durante los anos de la violencia, con los civiles armados
a su servicio, embriones de los futuros paramilitares?.

2.2.4. Proyeccion del narcotrafico en la problematica agraria

El fenémeno del narcotrafico ha sido objeto de muy di-
versos andlisis?’. Las actividades asociadas con él, desde la
produccién de drogas hasta las articulaciones de los trafi-
cantes con diferentes medios del poder politico, econémico y
militar, han tenido gran incidencia en la vida nacional desde
mediados de la década de los setenta, a raiz de la decision
del Estado de sustituir la reforma agraria dentro de la fronte-
ra agricola por una politica de colonizacién de baldios en las
selvas himedas de la Amazonia, el Pacifico y las cuencas de
los rios Magdalena y Atrato. Inicialmente, los efectos de esas
actividades fueron locales, pero en la medida en que se am-
pliaron la produccion y las ganancias su radio de influencia
crecio.

La siembra de cultivos proscritos se inici6 a finales de los
afos setenta con la marihuana, en zonas de la Costa Atlan-
tica, particularmente en la baja Guajira, la Sierra Nevada de
Santa Marta y Uraba. Luego, la produccion se extendié a algu-
nas localidades del Meta. Luego vinieron los cultivos de coca
en los afios ochenta y noventa y en este UGltimo periodo co-
menzaron los de amapola. La informaciéon mas reciente asig-
na aproximadamente 130 mil hectareas a las plantaciones
de coca, 10 a 12 mila laamapolay 8 a 10 mil a la marihuana.
Todos los cultivos estan diseminados por la casi totalidad de
los departamentos del pais.

Algunos estudiosos de la problematica de las drogas en
la region andina?® enmarcan la expansion del narcotréafico en
la tendencia recesiva de los precios de los productos exporta-
bles de origen agricola?®. Aducen que por esa tendencia, los
pequenos y medianos productores, en especial campesinos,
han tenido que competir, limitados como estan para acceder
a las tierras y a las tecnologias de mas elevada productividad
y carentes de subsidios, con las exportaciones agricolas de
los paises centrales. Por supuesto, sus resultados han sido
ruinosos. En estas condiciones, la Unica posibilidad de redu-
cir pérdidas ha sido incorporar los cultivos ilicitos.

La produccion, el procesamiento y el comercio de drogas
afectaron directamente a regiones marginales de dificil acce-

25 Guillén Martinez, Fernando, Ibidem, Pag. 266.

26 Ver El Terrorismo de Estado en Colombia. Bruselas: Ediciones NCOS, 1992.

27 De los numerosos estudios disponibles al menos los siguientes son de consulta obligada: de Rementeria, Ivan. La guerra de las drogas. Bogota: Planeta,
2001, Vargas M., Ricardo. Fumigacion y Conflicto, Bogota: TM Editores, 1999; Thoumi, Francisco. El imperio de la droga, Bogota: IEPRI- Planeta, 2002;
Camacho, Alvaro (Ed.), Narcotréfico: Europa, Estados Unidos, América Latina. Bogota: UniAndes-CESO, 20086.

28 Ver de Rementeria, Op. cit.
29 Véase Ocampo y Perry 1995, grafica 2.3.
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so para las autoridades. Alli, los narcotraficantes construye-
ron redes de poder con participacion de las comunidades y
autoridades locales. Parte importante de estas redes fueron
algunas inversiones funcionales con las actividades ilicitas,
entre ellas, la adquisicién de tierras, la ganaderia y otras ex-
plotaciones, que actuaron como fachadas y mecanismos de
‘lavado de activos’.

Por otra parte, frente a los estrechos espacios que ha
ofrecido el pais en su economia y en sus sistemas de repre-
sentacion politica, el rapido y voluminoso enriquecimiento
derivado del narcotréfico significo un veloz ascenso en los
niveles de consumo y de poder politico para algunos sectores
asociados con esa actividad. No obstante, en pocos afos és-
tos fueron cooptados por el poder tradicional, particularmen-
te en el caso del poder terrateniente, que resulté beneficiado
al reforzar sus mecanismos de dominacién con los recursos
del narcotréfico.

Varios analistas senalan que a partir de los anos 80 ha
habido una convergencia entre la concentracion de la propie-
dad agraria y la ampliacion de las inversiones de los capi-
tales del narcotrafico como procedimiento para el lavado de
activos. Estas inversiones se tradujeron ocasionalmente en la
modernizacion de algunas actividades, como en el “caso Gra-
jales”, en el Valle del Cauca, considerado por algunos como
modelo de gestion en el desarrollo agricola colombiano, por
ejemplo. Pero en general el ingreso de estos recursos reforzo
la concentracion de la propiedad y del autoritarismo, expre-
sion de la imposicion del latifundio como relacion social.

Este afianzamiento del control de la propiedad territorial
reforzé las tendencias preexistentes: incidié negativamente
en el comportamiento de la produccién y del empleo, afectd
la estructura de los costos de produccién y limité la competi-
tividad nacional frente a ofertas protegidas o construidas con
menores costos.

Estas tendencias parecen confirmarse con la informacion
del estudio IGAC- CORPOICA (ver cuadro 1 abajo). La concen-
tracion de la propiedad territorial puede estar afectando la
produccién si se mantiene la correlaciéon negativa segln la
cual a mayor tamano de los predios corresponde una menor
dedicacion a usos agricolas, que pareciera comprobarse con
los actuales volimenes de importacion de alimentos que no
muestran disminucion frente a los registrados a fines de los
noventa por la Contraloria General de la RepUblica.3®

2.3. Caracteristicas de la agricultura colombiana
2.3.1. La concentracion de la propiedad

Aunque las cifras no estan actualizadas hasta el pre-
sente y los datos no siempre coinciden, el trabajo citado de
Kalmanovitzy L6pez®! y otros estudios®? evidencian esa ten-
dencia hacia una creciente concentracion de la propiedad.
Uno de los estudios mas recientes sobre la distribucion de
la tierra en Colombia, hecho por el Banco Mundial®3, con-
firma esta apreciacion. Cifras mas desagregadas muestran
coémo en 1996 los predios mas extensos (de mas de 200
hectareas) sélo correspondian al 2,8% del total de fincas
y concentraban el 39,2% de la tierra. A su vez, las fincas
mas pequenas (entre 0 y 5 hectareas) correspondian al
46,8% del total de predios y poseian sélo el 3,2% de la
tierra (Cuadro 1).

El cuadro 2, que proviene de otra fuente, presenta la evo-
lucion que tuvo la distribucion de la propiedad de la tierra
entre 1984 y 1996, discriminado por propietarios y fincas,
segln el tamafio de los predios. Aunque los datos no coinci-
den con los del cuadro 1, también muestran la concentracion
de la propiedad de la tierra en propietarios de fincas grandes.
Ademas, puede verse cOmo esa tendencia se afianz6 durante
el periodo mencionado.

Cuadro 1: Distribucion de las fincas, seglin superficie y uso agricola y

seglin tamaios, 1992-2003.

~ % de las % de la % uso
Tamaiio . i .
fincas tierra agricola

Muy grande (mas de 200 has.) 2,8 39,9 2,5
Grande (50 a 200 has.) 10,2 33,3 6,9
Mediana (20 a 50 has.) 12,8 13,8 12,7
Pequeio (5 a 20 has.) 27,5 9,9 22,9
Muy pequeno (0 a 5 has.) 46,8 3,2 38,6

Fuente: Valderrama y Mondragén 1998.

Estas tendencias parecen confirmarse nuevamente en el
citado estudio de IGAC- CORPOICA, que presenta cifras sobre
distribucién de la propiedad (gréfica 1, cuadro 3) que ilustran
en los rangos extremos (fincas menores de 3 hectareas y ma-
yores de 500) la tendencia continuada hacia la concentracion
de la propiedad.

30 Contraloria General de la Republica, Colombia entre la Exclusion y el Desarrollo. Bogota: 2002.

3t Kalmanovitz, Salomén y Lépez E., Enrique, Op.cit., P4g.319 y ss.

82 Garcia, A. Rincon, C. y Machado, A., Colombia Land Policy in Transition, Report No. 27942-CO, The World Bank y IGAC-CORPOICA, 2004.

33 Ibid.
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Cuadro 2. Distribucion de la propiedad entre 1984 y 1996.

1984 1996
Tramos
e CTar No. predios No. Propietarios Su;{erficie No. predios No. Propietarios Su;ferficie
[%] [%] (has [%]) [%] [%] (has [%])

<5 1.282.885 1.597.673 1.769.593 1.642.998 2.184.991 2.166.375
[67,3] [65,7] [5,0] [68,1] [66,8] [4,3]

o1 358.494 476.574 3.537.320 448.585 633.128 4.462.598
[18,8] [19,6] [10,0] [18,6] [19,3] [8,8]

s 140.888 186.623 4.427.279 176.890 244.382 5.547.031
[7,5] [7,7] [12,4] [7,3] [7,5] [10,9]

50-200 98.022 133.356 8.967.172 116.333 165.580 10.502.034
[5,1] [5,5]] [25,2] [4,9] [5,1] [20,7]

ATOEDT 17.612 26.171 5.176.662 18.331 29.165 5.400.281
[0,9] [1,0] [14,6] [0,8] [0,9] [10,6]

5@ 6.845 11.136 11.612.884 7.459 11.570 22.631.747
[0,4] [0,5] [32,7] [0,3] [0,4] [44,6]

Total 1.904.746 2.431.533 35.490.910 2.410.596 3.268.816 50.710.066
[100,0] [100,0] [100,0] [100,0] [100,0] [100,0]

Fuente: Salgado y Prada [2000].

Grafica 1. Relacion entre el area predial rural nacional y los propietarios,

segin tamaio de predios.

1,7%
14,6%

61,2%

22,5%

D Predios menores de 3 hectéareas.

. Predios entre 3y 100 hectéareas.
D Predios entre 100 y 500 hectéreas.
. Predios mayores de 500 hectéareas.

ElI 57,3% de los propietarios poseen el 1,7% del area predial rural.
El 39,7% de los propietarios poseen el 22,5% del area predial rural
El 2,6% de los propietarios poseen el 14,6% del area predial rural

El 0,4% de los propietarios poseen el 61,2% del area predial rural

Fuente: IGAC/ CORPOICA, volumen 4, pagina 83.

Si observamos a la vez los cuadros 2 y 3, vemos que mien-
tras en 1984 las fincas menores de 5 hectareas, que corres-
pondian al 65,7% de los propietarios, controlaban el 5% de la
superficie, en 1996, controlaban el 4,3% de la tierra y corres-
pondian al 66,8% de los propietarios. En 2001, las fincas de me-
nos de 3 hectareas, pertenecientes al 57,3% de los propietarios,
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controlaban el 1,7% de la superficie. Entre tanto, en 1984, las
fincas mayores de 500 hectareas correspondian al 0,5% de los
propietarios y controlaban el 32,7% de la superficie; en 1996,
este rango correspondia al 0,4% de los propietarios que contro-
laban el 44,6% de la tierra; en 2001, estas fincas correspondian
al 0,4% de los propietarios y al 61,2% de la superficie.

Cuadro 3. Relacion entre el area predial rural nacional y los propietarios,

seglin tamaio de predios.

~ i Superficie
Tamaiio de predio . i . )

. Propietarios (area predial rural
(hectareas) i

registrada)

>3 57,3% 1,7%
>3, >100 39,7% 22,5%
>100, <500 2,6% 14,6%
>500 0,4% 61,2%
Total porcentaje 100,0% 100,0%

Fuente: Gréfica 1

De otra parte, se observa que asi como el comportamien-
to de la tenencia de la tierra es heterogéneo en términos de
cultivos y otros usos, también lo es segln las regiones. Las
tendencias mencionadas incluyen el comportamiento de la
estructura de la propiedad tanto en las regiones centrales de
mayor desarrollo, como en las recientemente incorporadas a
la frontera agraria.

Un estudio del Centro de Estudios Ganaderos y Agricolas
(CEGA) sostenia que en los ochenta la propiedad de la tierra



tendia a la disolucién del latifundio en las areas centrales,
limitando esa forma de propiedad a las areas marginales®.
Eso indicaria que esa modalidad de apropiacion solamente
se sostenia en areas de bajo potencial productivo o en los
bordes de la frontera agricola con limitada disponibilidad tec-
nolégica para su aprovechamiento y dificultades de acceso de
su produccién a los mercados (entre ellas, los Llanos Orien-
tales). Estas circunstancias harian de la ganaderia extensiva
la Unica forma de obtener rendimientos econémicos en estas
grandes propiedades. No obstante, en la siguiente década se
reafirmé la tendencia a la concentracion de la propiedad en
todas regiones, en lo que sin duda influyé el narcotrafico, cu-
yos recursos que se han legalizado en gran medida a través
de la compra de tierras.

Por otra parte, ese estudio se basa en informacién ca-
tastral que puede reflejar la ‘liquidacion formal’ de la gran
propiedad en las areas de mayor desarrollo, que no corres-
ponde a un quiebre de la tendencia hacia la concentracién
de la propiedad agraria, pero que continla su avance por
razones tributarias y tal vez de eficacia administrativa. Asi,
algunos grandes dominios se organizaron como sociedades
que distribuyeron los activos entre sus socios, como ocurrio
con los ingenios azucareros, sin que ello significara una redis-
tribucion efectiva de la tierra.

De este modo, la concentracion de la propiedad continGa
tanto en las regiones con menor potencial productivo como
en aquellas con mayor disponibilidad de tierras con vocacion
agricola®. Eso incide en los niveles de produccién dado que
mientras las fincas menores de 5 hectareas destinan a usos
agricolas el 38,6% de su superficie, las de mas de 200 hec-
tareas solamente asignan a este uso el 2,5% de sus tierras
(cuadro 1).

2.3.2. El latifundio, una constelacion social

En ese marco es pertinente referirse a la nocion del lati-
fundio como constelacion social, elaborada por Antonio Garcia,
segln la cual no existen latifundios sino estructuras latifundis-
tas, que funcionan como “sistemas de economia y de poder
articulados con la organizacion politica del Estado, el sistema
nacional de mercado y las estructuras de transferencia inter-
sectorial de recursos tecnoldgicos y financieros”*. Esta pro-
puesta permite aproximarse a las vinculaciones innegables
entre el monopolio de la propiedad territorial, la ampliacion del
conflicto armado y la profundizacién de la crisis agraria.

Absalén Machado caracteriza la estructura agraria co-
lombiana como bimodal o bipolar, es decir, constituida por
un polo de gran propiedad y otro centrado en las pequenas
unidades, cada uno con su propia dinamica. Opuesta a esa
caracterizacion, la hipotesis de la constelacion permite com-
prender las interrelaciones funcionales y dinamicas entre uno
y otro polo. Dicho de otra manera, en virtud de esas interrela-
ciones la concentracion de la propiedad impide que una po-
blacion rural creciente® se afiance como pequena productora
en el marco de la economia campesina.

La dindmica que se imprime es la siguiente: la concen-
tracion de la propiedad hace que los pequenos productores
tengan poco acceso a la tierra y a la tecnologia, por lo cual
ejerce una gran presion sobre los suelos y los demas recur-
sos naturales, que se deteriorany por lo tanto sufren una pér-
dida gradual de su potencial productivo. Esa poblacion rural,
cuya fuerza de trabajo resulta excedentaria en la unidad de
produccién familiar, participa en varios mercados laborales,
que pueden resumirse en dos:

1. Lasfincas campesinas que demandan mano de obra para
labores como la preparacion de la tierra para siembras y
la cosecha.

2. La agricultura empresarial, con demanda para la época
de cosecha y labores varias en los mercados urbanos me-
nos calificados.

No obstante, el limitado crecimiento econémico impide
estabilizar esta articulacion laboral. Las alternativas que se
encuentran son entonces el trabajo informal y algunas activi-
dades agricolas como las asociadas a los cultivos proscritos,
gue acompanan la ampliacion de la frontera agraria.

Como se vera mas adelante, la circulacion de la poblacion
rural colombiana tiende a ocurrir dentro de cada una de las
grandes regiones del pais: norte-nororiente, centro-centrorien-
te; norte-occidente; sur-suroccidente y suroriente. En ellas se
reproduce la estructura econémica basica constituida por:

1. Areas de minifundio, en donde se reproduce y desborda
la poblacion.

2. Areas de agricultura comercial, en donde ocurre su en-
ganche temporal.

3. Epicentros urbanos, hacia donde se dirigen excedentes
de poblacion para vincularse a la economia informal.

34 Lorente, Luis et al., Distribucion de la propiedad rural en Colombia 1960-1984, CEGA.
% Machado, Absalén. La Cuestion Agraria en Colombia a fines del milenio. Bogota: El Ancora Editores, 1998, Pag. 50y ss.

%6 Garcia, Antonio. Sociologia de la reforma agraria en América Latina. Buenos Aires: Ediciones Cruz del Sur, 1973, Pag. 65.

37 Valderrama, Mario y Mondragén, Héctor. Desarrollo y equidad con campesinos. Bogota: Tercer Mundo Editores, 1998.
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4. Areas de latifundio ganadero que junto con algunas de
las destinadas a la agricultura comercial encarnan la ten-
dencia a la concentracion de la propiedad.

5. Areas de expansion de la frontera agraria (colonizacion),
que se valorizan por el trabajo campesino y luego son apro-
piadas siguiendo esa tendencia hacia la concentracion.

La estructura econdémica basica de las regiones del pais
(formaciones socioespaciales) contempla en su interior una
gran heterogeneidad econémica, social e incluso étnica. En
cada una de esas formaciones se articulan las ciudades gran-
des y medianas, que se desempenan como epicentros de la
nacién y de sus macrorregiones, con configuraciones agroin-
dustriales (cafa de azlcar, palma africana) y plantaciones
exportadoras (banano, floricultura), medianas explotaciones
capitalistas y numerosas comunidades campesinas de distin-
tos tipos y caracteristicas étnico-culturales. La dinamica de
esta estructura heterogénea plantea dos perspectivas basi-
cas tanto para el analisis como para la formulacion de politi-
cas De una parte, la caracterizacion de un proceso unilineal
de “modernizacion”, cuyo paradigma econdmico, politico,
sociocultural es el de las unidades intensivas en capital. El
mundo rural tenderia hacia ese paradigma de modo que la
poblacién se trasladaria laboralmente a actividades no agri-
colas o ligadas a los servicios y, en menor proporcion, hacia
las agroindustrias. Aqui las economias campesinas simple-
mente subsisten, con un caracter residual y en funcién de la
“politica social” del Estado.

En contraposicion a lo anterior, existiria un sistema de
relaciones dinamizado por intereses divergentes en torno al
control de los recursos, en el que hay diversas propuestas po-
liticas, sociales y culturales y se disputan fuertes tendencias
hegemonicas del gran capital expresadas espacialmente.
Esto da lugar a un sistema regional jerarquizado, inmerso en
un piélago de comunidades campesinas entrecruzadas por
diversas articulaciones con las economias locales y regiona-
les y con la economia nacional e incluso la internacional.

Las teorias sobre los procesos de desarrollo regional
consideran esas articulaciones desde la perspectiva de las
transferencias que ocurren por la via de los precios: en un
lado estan los precios de los productos agricolas y en el otro,
enfrentandolos, los de los productos de origen industrial, los
costos del capital, la renta del suelo. Esto ocurre desde las re-
giones y economias campesinas hacia los epicentros y desde

éstos hacia los ndcleos hegeménicos del capital®®, en contra-
posicion con lo que plantean las perspectivas centradas en
las l6gicas y la organizacién de las economias campesinas.

Si bien los énfasis analiticos de las dos perspectivas va-
rian, no son necesariamente excluyentes, si se tiene en cuenta
la dinamica general de la economia y de los procesos de acu-
mulacion. Estos procesos ejercen su poder sobre las estructu-
ras econdémicas que han subordinado, pero eso no impide que
existan niveles relativos de autonomia. Autores como Lipietz*®
consideran que esos niveles de autonomia son funcionales al
capital, al igual que lo son algunas alianzas econémicas con
distintos sectores sociales, econémicos y politicos.

La conceptualizacion del latifundio como ‘constelacion
social’ planteada por Garcia permite comprender las légicas
de las economias campesinas sin excluir las relaciones de
dominacion en distintos niveles, construidas a partir del con-
trol de la tierra. Esto coincide con los analisis de Hans Bin-
swanger®, quien al analizar la tendencia a la concentracion
de la propiedad agraria, a pesar de la mayor racionalidad de
la pequena y mediana produccion, concluye que el mercado
no actlia en consecuencia, asignando la tierra a la pequeinay
mediana propiedad, por el poder politico que da tener control
de la tierra.

La légica del planteamiento de Binswanger es conocida
y aplastante: al controlarse la tierra de manera monopdlica
se excluye de ella a quienes carecen de poder politico y, a la
vez, se les hace dependientes de quienes la controlan; mas
alin cuando una ‘industrializacion imposible’ deja la informa-
lizacion como (nico camino para a quienes se desplazan del
campo, como ocurre en Colombia.

2.3.3. Transformaciones recientes de la agricultura

La preocupacién en torno al campo ha resurgido debido
a su pobre desempeio econdmico a partir de comienzos de
los afos 90, cuando se perfild la crisis semipermanente de
la agricultura en Colombia*!, fase en la que han convergido
tres elementos que han producido un retroceso en la pro-
duccién y en el empleo generado en el sector agropecuario,
especialmente en los cultivos temporales. Esos tres elemen-
tos son:

1. El manejo macroeconémico.
2. Las condiciones climaticas.
3. Las tendencias de la propiedad territorial.

38 Ver Helmsing, A.H.J. Cambio econémico y desarrollo regional. Bogota: CEREC- CIDER, 1990, Pag., 32 -50.

3 Alain, Lipietz. El capital y su espacio. México: Siglo XXI 1977.

40 Binswanger ,Hans et al. Power, Distortions, Revolt, and Reform in Agricultural Land Relations, Washington: Banco Mundial, 1993.

4 Carlos F., Jaramillo. Crisis y transformacion de la agricultura colombiana 1990-2000. Bogota: Banco de la Republica, 2002.
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En efecto, segln varios analistas, entre ellos Jaramillo*?,
las causas de la crisis de los noventa, que en 2007 aln no
ha concluido, fueron el impacto del manejo macroeconémico,
en particular la revaluacién del peso, y del comportamiento cli-
matico, que afectd la agricultura a mediados de esa década
(Fenémeno del Nifio). Estos factores convergieron con las con-
diciones impuestas por la propiedad territorial a la produccion
agricola y pecuaria, con el ‘sesgo financiero’ de la politica eco-
némica del Estado y con los impactos del conflicto armado.

Esa crisis se evidencia en tres factores: 1) la reduccién de
las areas en produccion, no concomitante con aumentos en
la productividad; 2) la disminucién de la produccion; vy, final-
mente, 3) la pérdida de empleos en la agricultura. Todo ello
tuvo como efecto central el rapido incremento de las importa-
ciones de productos agricolas, interpretado por algunos como

Cuadro 4. Areas cultivadas 1990-1997. Miles de hectareas.

expresion del dinamismo del sector externo colombiano. Algu-
nas cifras muestran esa situacién de crisis (cuadro 4).

En 1997 se sembraron 3,1 millones de hectareas (de cul-
tivos semestrales y permanentes), frente a los 3,7 millones
de 1990. Ese mismo ano los cultivos semestrales pasaron de
2,5 millones de hectareas en 1990, a 1,6 millones. Colateral-
mente, la reduccion de las areas sembradas en cultivos se-
mestrales condujo a la pérdida de 119.600 empleos, con lo
que las importaciones crecieron a un ritmo anual del 26,8%,
pasando de ser el 5,5% del PIB, en 1990, a ser el 46,9%, en
1997, mientras las exportaciones solamente crecieron a un
ritmo anual de 7,4%*.

Ademas, la produccion tuvo un descenso sin antece-
dentes: de las 130 mil toneladas de algod6n exportadas en
1975, se descendid a 4.707, en 1996, y a 427, en 1997%4. En

Cultivo 1990 1997 Crecimiento anual promedio (porcentaje)
Cultivos semestrales 2.495,5 1.620,8 -6,2
Arroz 5211 390,0 4,1
Papas 161,4 166,8 0,5
Maiz 836,9 573,4 5,4
Vegetales 87,6 95,8 1,3
Algodén 200,5 61,3 -16,9
Sorgo 273,0 102,6 -14,0
Soya 116,2 43,5 -14,0
Frijol 164.,6 185.8 -2,8
Trigo 56,7 23,6 -12,5
Cebada 54,3 9,6 -24,8
Otros cultivos semestrales® 23,3 18,9 -3,5
Cultivos permanentes? 1,243,7 1.448,2 2,2
Cana de azlcar 114,8 168,3 BB
Platanos 344,8 379,14 1,4
Cana de panela 199,6 209,9 0,7
Aceite de palma 89,7 145,1 6,9
Yuca 207,3 181,8 -1,9
Frutas 70,9 129, 8,5
Banano 32,4 42.0 3,7
Cacao 120,7 109,6 -1,4
Otros cultivos permanentes® 63,5 74,6 2,7
Total cultivos semestrales mas cultivos

permanentes 3.739,2 3.069

1. Ajonjoli, mani, tabaco rubio. 2. Excluye café y flores. 3. Fique, yuca, platano de exportacion, coco y tabaco negro.

Fuente: Datos del Ministerio de Agricultura, 1998, tomados de Jaramillo (op.cit.).

42 |bidem.
4 Jaramillo, Carlos Felipe, Op.cit.
4 Valderrama, Mario y Mondragon, Héctor, Op.cit, Pag. 43.
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junio del ano 2000, el pais estaba importando seis millones
de toneladas de alimentos, “ocho veces mas que hace una
década”*®, con lo cual en 2006 la produccion todavia no al-
canzaba las cifras obtenidas a finales de los anos ochenta.

2.3.4. Repercusiones de la apertura econémica y de sus
circunstancias

La década de los noventa se caracterizo por la aplicacion
de las politicas de apertura y por sus efectos en el conjunto de
la economia, en particular en el sector agrario. Iniciadas a co-
mienzos del decenio anterior, bajo la orientacion de los centros
decisorios internacionales (Fondo Monetario Internacional,
Banco Mundial, Organizacion Mundial del Comercio), su ritmo
se intensificd a comienzos de los noventa durante la adminis-
tracion de César Gaviria y se atenud un poco bajo el gobierno
de Ernesto Samper*®, En todo caso, la baja competitividad de
la agricultura colombiana se evidencié cuando la produccién
nacional se expuso a los mercados internacionales.

Para entonces, la reduccion de aranceles para las importa-
ciones de origen agricola, de un 34% a comienzos de la década
a 11% en el momento critico de la apertura (1994), hizo sentir
sus efectos frente a la oferta nacional, gravada por las deforma-
ciones que las relaciones politicas y econdmicas propias del pais
habian impreso en la produccién doméstica. No podia ocurrir de
manera diferente, pues la estructura de costos de produccion re-
fleja las condiciones en las que participan en el mercado los fac-
tores de produccion (la tierra, la tecnologia, el capital y la fuerza
de trabajo) y el control que los distintos sectores sociales tienen
sobre ellos. Asi, una elevada concentracion de la propiedad terri-
torial se traduce en una renta del suelo igualmente elevada.

Por otra parte, el acceso del pais a la tecnologia agrico-
la de la Revolucion Verde (agroquimicos, mecanizacion) esta
mediado por nuestro propio desarrollo industrial y por los
acuerdos comerciales internacionales que hemos suscrito.
Ademas, los costos de los intereses reflejan el peso econdmi-
co y politico del capital financiero y los costos de la mano de
obra dan cuenta tanto de la oferta como de las condiciones
que restringen sus capacidades negociadoras.

En un estudio preparatorio de las negociaciones del TLC,
preparado por Luis Jorge Garay y Fernando Barberi para el Mi-
nisterio de Agricultura, se analiz6 la estructura de costos del
cultivo del arroz, tomado como caso por su importancia en la

dieta de los colombianos*, evidenciando todas esas relacio-
nes. En efecto, desde el punto de vista del area sembrada, es
el segundo de los cultivos semestrales, después del maiz, con
el 24% de la superficie dedicada a estos productos (cuadro 4,
ano 1997). Durante los ochenta el arroz fue el cultivo que lo-
gré mayores avances en productividad, con niveles cercanos
a los de Estados Unidos. Sin embargo, las importaciones de
los noventa subieron de 1 millén de délares en 1990 a 71,7
millones de délares en 199748,

Segun informacion recolectada por FEDEARROZ, la renta
de la tierra en 1987 participaba con el 20% de los costos de
produccion de este cultivo. Luego esta participacion bajé al
15%, pues su rentabilidad disminuy6 durante la siguiente dé-
cada (gréafica 2), comportamiento que guarda relacion con las
condiciones variables de los mercados, pero que lleva impre-
so el gravamen del monopolio de la propiedad territorial. El
cuadro 5 muestra la importancia relativa de los costos de la
tierra en Colombia, con respecto a otros paises de la region.
En él se puede apreciar que la renta de la tierra en el pais
participa en mayor proporcion en los costos que en los demas
paises comparados. Esto es particularmente valido en el caso
de un cultivo como el arroz de riego, para el que la disponi-
bilidad de tierras adecuadas y dotadas de infraestructura es
limitada y en el que su propiedad ha estado tradicionalmente
concentrada“®.

Grafica 2. Colombia. Costo por hectarea de la produccion de arroz. Partici-

pacion de los componentes. Julio de 1999.
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Fuente: cuadro 5.

4 Contraloria General de la Republica, Op.cit.
46 Jaramillo, Carlos Felipe, Op.cit.

47 En el pais, el consumo per capita anual del grano es de 30 kilos y su desarrollo productivo mostraba a mediados de la década de 1980 el cierre de su brecha
tecnoldgica. Ver Garay, Luis. .J. et al. El Agro Colombiano Frente al TLC con Estados Unidos. Bogota: Bolsa Nacional Agropecuaria, 2004.

48 Jaramillo, Carlos Felipe, Op.cit. Pag. 164 y ss.

4 Garcia M., Edwin. “El sector arrocero de cara al nuevo milenio”, Tesis de grado, Facultad de Ciencias Econémicas, Universidad Nacional de Colombia, Bogota,

2000, Absalén Machado, Op. cit.
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Cuadro 5. Costos comparados por hectarea de la produccion de arroz (délares).

Argentina Brasil Uruguay Ecuador Colombia

1999 1999 1999 1995 1999
Tierra 73 157 78 131 202
Maquinarias 310 249 248 213 123
Semillas 68 60 71 a7 153
Agrogimicos 55 65 43 82 281
Fertilizantes 40 7 56 69 152
Mano de obra 87 85 65 ND 89
Agua 175 230 151 ND 88
Impuestos 24 21 33 ND 20
Otros 271 263 263 ND 301
Total 1103 1207 1008 846 1354
Produccion( ton/ha) 5,8 5,4 5,9 3,8 5,9
Costo/ton 190 224 171 223 229

* La tasa aplicada para Colombia fue de 1.81,6 pesos por dolar

Fuente: Garcia, 2000.

En lo referente a los costos del capital, el gremio arrocero
estima que el 90% del area arrocera estéa sujeta a crédito y el
77% de las unidades productoras tienen crédito de insumos.
Esta modalidad se introdujo por iniciativa de los distribuido-
res de insumos y con ella se genera una transferencia a favor
de las multinacionales productoras de los agroquimicos, que
se ahade a los términos del intercambio comercial.

Otros productos importables como la soya han jugado de
igual manera en el mercado nacional. Los niveles especial-
mente limitantes de los aranceles para la importacion de las
oleaginosas no han sido obstaculo para los productores de
aceites, quienes, de acuerdo con la oferta, han acudido al
mercado boliviano, en donde los costos de produccién, con
una participacion de la renta de la tierra del 1%, compiten fa-
vorablemente con los de Colombia, en donde la participacion
de este rubro esta por encima del 11%%.

Otro cultivo sobre el que existen grandes expectativas es
el de palma de aceite. Su expansion ha generado desplaza-
mientos forzados de poblacién campesinay a ella se han vin-
culado dirigentes gremiales y altos funcionarios del Estado.
La voluminosa demanda de los mercados internacionales
condujo a su rapida expansion en tres frentes de produccion:
Magdalena Medio, Llanos Orientales y sur de la Costa Pacifi-
ca, y ademas, ha llevado a los grandes productores a buscar
capitales en Malasia, primer productor mundial y cuya fron-
tera agricola, ya devastada, no cuenta con posibilidades de
expansion.

No obstante, estas inversiones se enmarcan dentro de la
tendencia de producir en los niveles primarios y cada vez me-
nos rentables, en la que Colombia esta inscrita. Asi lo indica
el comportamiento de los precios de los productos agricolas
en la economia internacional hasta 1995 (ver gréafica 3). El
caso de los precios internacionales de los aceites es un ejem-
plo de ello: seglin FEDEPALMA, los precios decrecieron del
-24,7% al -44,6%, entre 2000 y 20015, Hay que anotar, sin
embargo, que actualmente la creciente demanda de materias
primas para agrocombustibles ha reversado esa tendencia,
sin que todavia pueda precisarse el alcance de este giro.

Grafica 3. Precios agricolas internacionales 1948-1995.
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50 Moscardi et al., 1994
5t FEDEPALMA, Revista El Palmicultor, No. 349, 2001.
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2.3.5. Tendencia de los cambios en la agricultura

El comportamiento de la agricultura colombiana es en-
tonces el resultado de un conjunto de factores internos y
externos que han confluido en una coyuntura en la que la pro-
duccidén nacional, antes protegida, se expone a los mercados
internacionales. A la vez, se evidencia la incapacidad de los
demas sectores de la economia (industria, comercio, servi-
cios) para absorber la mano de obra expulsada de la agricul-
tura. Un efecto de todo ello es el crecimiento del desempleo
en el pais, que para 2001 se estim6 en 20,5%. Esa cifra se ha
reducido en los Ultimos afos, al tiempo que ha aumentado en
mayor medida el subempleo.

A los factores mencionados, a saber, la eliminacion de
instrumentos de proteccidn, el comportamiento de los costos
de produccion, en particular las tasas de interés y la renta del
suelo, y el manejo de las tasas de cambio, se anaden los efec-
tos de la guerra, en particular, los desplazamientos forzados.
Estas tendencias y el descenso de la rentabilidad de las ac-
tividades agricolas parecen haber generado un cambio pro-
fundo en la configuracion de la agricultura. Los componentes
mas relevantes de este cambio, segln las evidencias, son:

e El aceleramiento de la ‘desagriculturizacién’ del empleo.

* El aceleramiento de las migraciones internas rural-urba-
nasy rural-rurales en el pais.

e La disminucion de las areas sembradas.

e Larecomposicion de la produccion agricola con la reduc-
cion de cultivos temporales y la ampliacion de cultivos
permanentes (véase el cuadro 4: mientras el area de cul-
tivos permanentes crecié en 2,2%, la de cultivos semes-
trales decrecié en 6,2%).

¢ La expansion de la frontera agraria en un 30,2%, en un
lapso de 12 afios, al pasar de 35,4 millones de hectareas
en 1984 a 50,7 millones en 1996 (cuadro 6)%.

e La gran propiedad aumenté: las fincas mayores de 200
hectareas, que en 1984 eran el 1,3% del total de fincas
y abarcaban el 47,3% de la superficie agricola, en 1996
pasaron a ser el 1,1% de las fincas y a controlar el 55,2%
de la superficie, es decir, hubo menos fincas pero mas
grandes. Si hacemos una comparacién con la informacion
producida en el 2002 (IGAC-CORPOICA) el crecimiento
de gran propiedad puede verse asi: en 1984, las fincas
mayores de 500 hectareas correspondian al 0,5% de los
propietarios y controlaban el 32,7% de la superficie. En

1996 este rango correspondia al 0,4% de los propieta-
rios que controlaban el 44,6% de la superficie, y en 2001,
correspondia al 0,4% de los propietarios con el 61,2% de
la superficie, lo cual implicé también un aumento de las
areas dedicadas a ganaderia extensiva.

e El cuadro 1 sugiere que a medida que crece la superficie
de la propiedad, se dedica menos a la agricultura. Ade-
mas se observa que a medida que se utiliza menos en
agricultura, se emplea mas en pastos para ganaderia.

e Al tiempo con este proceso de aumento de areas dedi-
cadas a la ganaderia han disminuido la produccion y las
exportaciones de origen agricola y se ha incrementado la
importacion de alimentos.

2.3.6. Situacion actual de la distribucién de la tierra y usos
productivos del suelo

Colombia se encuentra dentro de los paises latinoame-
ricanos con menor abundancia relativa de suelos arables.
Unicamente el 3,6% de la tierra total puede incluirse dentro
de los suelos mecanizables (FAO). A esta limitacion se anade
el uso inadecuado de los suelos: el 52% del area nacional
continental esta parcial o intensamente transformado con
actividades economicas productivas y extractivas y de ese
porcentaje, mas del 60% presenta conflictos de uso de las
tierras, es decir, un uso inadecuado por sobre o subutilizacion
en diferentes grados de intensidad®3.

En 2003 Colombia contaba con 9 millones de hectareas
aptas para la agricultura, pero sélo se utilizaban 5 millones
para este fin. En cambio, para la ganaderia habia 19 millo-
nes de hectareas aptas y se utilizaban mas de 35 millones.
De estas Ultimas, s6lo 5 millones tenian pastos mejorados,
mientras que el resto (30 millones) se explotaban de manera
extensiva. La grafica 4 muestra los conflictos del suelo para
ese ano. Hoy el problema puede ser mas agudo: las tierras
con usos predominantemente agricolas ocupan el 3,6% de la
superficie total nacional, lo que indica una disminucion con-
siderable de esa actividad productiva en los Ultimos 15 anos
(4,66% en 1987). Entre tanto, los usos ganaderos ocupan el
36,7% de la tierra (35,11% en 1987).

La distribucién de la propiedad estd acompanada por
un patrén de uso del suelo que no favorece a la agricultura:
como se advierte en el cuadro 1, las unidades mas pequefas
(menores de 5 hectareas), que constituyen el 46,8% de las
fincas y que controlan solamente el 3,2% de la tierra, desti-

52 Aunque histéricamente se ha observado un aumento de la frontera agricola, los datos que entrega el estudio IGAC-CORPOICA sugieren una disminucion, en

relacion con la informacion entregada en el cuadro 2. Este estudio sefiala que el area predial rural registrada en 2001 es de 47.147.680 hectéreas, mientras

que la superficie registrada en 1996, como se anot6, es 50.710.066 hectareas.

53 IGAC-CORPOICA, Op.cit, Vol. 4, Pag. 87.

32 - www.id

z.org/publicaci .



nan el 38,6% de su superficie a usos agricolas, en tanto que
las unidades mayores de 200 hectareas, que corresponden
al 2,8% de las fincas y controlan el 39% de la tierra, solamen-
te destinan a estos usos el 2,5% de su superficie, sin que
se aprecien diferencias en la productividad que sugieran un
mejor aprovechamiento por unidad de superficie en las explo-
taciones mayores.

Grafica 4. Comparacion entre la vocacion de uso, y el uso actual de las

tierras en Colombia (porcentaje).
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Fuente: vocacion de uso: IGAC-CORPOICA, 2002, Marco general, pagina 33.

Esta informacion ilustra simultdneamente dos tipos de
problemas: primero, la persistencia del patron concentrador,
contrario al afianzamiento efectivo de la mediana propiedad,
que, segln distintos analistas, proporciona las bases mas
confiables para el desarrollo. Y segundo, el uso del suelo se
caracteriza por la predominancia de los aprovechamientos
extensivos, fundamentalmente ganaderos, en detrimento de
la agricultura: las fincas de mayor tamano dedican a la gana-
deria, principalmente a la extensiva, el 72,3% de su superficie
y en ellas se localiza el 42,1% de las tierras ganaderas.>*

3. Politicas aplicadas para la
solucion de los principales problemas
del agro y sus conflictos: las leyes
sobre la distribucion de la propiedad
agraria

3.1. La Ley 200 de 1936

Colombia tiene una larga tradicion legislativa para el orde-
namiento de la propiedad®® en funcion de tres propésitos que
han resultado incompatibles: de una parte, la construccion
de una economia agricola a partir de la valoracion del trabajo
de colonos y campesinos; de otra, la pretendida financiacion
del déficit fiscal, para lo que, por el contrario, se favorecio a
los grandes concesionarios; finalmente, la construccion de un
ordenamiento predial. Cada uno de estos propésitos ha refle-
jado una correlacion especifica de fuerzas politicas en preca-
rios equilibrios. De la aplicacion de estas medidas legislativas
solamente ha quedado como resultado el favorecimiento de
la gran propiedad que ha logrado imponerse como estrate-
gia dominante en la economia y la politica de la agricultura
colombiana®®.

Esta tradicion se inicid en 1820 con la blsqueda de re-
cursos para cubrir el endeudamiento de la nacién. Las leyes
61 de 1874 y 48 de 1882 privilegiaron el uso econémico de
la tierra como base para la titulacion. No obstante, la valoriza-
cion de estas tierras por el trabajo campesino y su potencial
para la produccion de exportables en auge, estimulé la rapida
privatizacién de baldios a favor de grandes terratenientes, he-
gemonicos en su representacion dentro del Estado. Luego de
anos de conflictos, a finales de la segunda década del siglo
XX la tendencia parecié inclinarse a favor de las medianas
explotaciones, a las cuales se proporcionaron acciones de
fomento (leyes 71 de 1917 y 47 de 1926), al tiempo que el
Estado intentaba recuperar los terrenos baldios con base en
providencia de la Corte Suprema de Justicia.

LeGrand destaca la evolucion politica del pais como mar-
co condicionante de la orientacién que tomaria la legislacion
sobre la propiedad: en los anos 1920 tuvo lugar un auge del
movimiento popular, en el que los campesinos y colonos de
algunas regiones alcanzaron niveles de organizacion que les
permitieron incidir en las decisiones gubernamentales que se
tomarian en la coyuntura. No obstante, a mediados de la dé-
cada siguiente los empresarios agricolas y bancarios hicieron

54 DANE, Encuesta Agropecuaria 1995, Bogota, 1996.

55 Ver a este respecto LeGrand, Catherine. Frontier Expansion and Peasant Protest in Colombia 1830-1936, Op.cit.

56 Gomez J., Alcides. Colombia: andlisis y alternativas al problema agrario, Fundacion Friedrich Ebert de Colombia, Bogotd, febrero 2001 (mecanografiado).
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sentir su peso en el control del Estado, todo lo cual se plasmé
en la que seria la Ley 200 de 1936.

Esta pieza juridica se encaminé hacia varios propdsitos
no coincidentes. Su contexto, como hemos visto, lo enmarca-
ron el acceso a la tierra y las relaciones de trabajo asociadas
a él. Décadas de conflictos en torno a estos dos temas se
venian expresando en normas que representaban, de ma-
nera contradictoria, el propésito de estimular la pequena y
mediana propiedad, por un lado y de propiciar el desarrollo
productivo dando confianza a los inversionistas, por el otro.
La ley agraria de 1936 intent6 introducir un ordenamiento a
la propiedad y recuperar baldios para la nacion, tratando al
mismo tiempo de desactivar las movilizaciones campesinas,
asegurando el acceso a la tierra de los campesinos que hu-
bieran desarrollado esta accién con anterioridad a 1935. Al
mismo tiempo se establecio la presuncion de derecho a favor
de los propietarios, sin requerir titulos originales y exigiendo
s6lo una cadena de titulos de treinta afos, con lo cual se le-
galizaron las grandes propiedades y se facilit6 la apropiacion
de importantes extensiones de baldios.

Al rechazar la desintegracion de latifundios se cerré el
paso a una reforma agraria y solamente se concedi6 la titu-
lacion a los ocupantes. La limitada concesion de esta ley fue
la introduccién de la figura de extincion de dominio o pérdi-
da de la propiedad como resultado del incumplimiento de su
funcién social, cuando el propietario dejara sin explotacion
econdmica la tierra durante un periodo de 10 anos, asi como
la creacién de la Jurisdiccion Agraria, a la que se incorporaron
jueces especializados en dirimir conflictos de tierras®’.

Pocos afos mas tarde, las condiciones politicas que
condujeron a dicha ley de tierras se modificaron sustancial-
mente y dieron paso, en 1944, a la ley 100, que apuntd
a neutralizar los posibles efectos de la aplicacion de la ley
anterior. La ley 100 de 1944, arguyendo la necesidad de
asegurar el abastecimiento de alimentos, restituy6 los con-
tratos de aparceria, una de las formas mas notorias de su-
jecion del campesino sin tierra a la propiedad terrateniente
y de aislamiento de dicha mano de obra y de sus productos
con respecto a los mercados, como lo senala Binswanger en
su analisis sobre las formas histéricas de concentracién de
la propiedad territorial®®.

3.2. La crisis politica y la guerra de los aifos 1950
El proyecto modernizador que pretendié impulsar el go-
bierno de Lopez Pumarejo sucumbid en el escenario de la

guerra civil desatada en 1948 luego del asesinato de Jorge
Eliécer Gaitan. Para esos mismos anos (1950) se hizo pre-
sente en Colombia una de las primera misiones del enton-
ces Banco Mundial de Reconstruccion y Desarrollo (BIRF),
encabezada por el economista canadiense Lauchlin Currie.
Su propuesta, conocida cominmente como “Operacion Co-
lombia”, fue un referente obligado para varios “planes de de-
sarrollo”, aunque los gobiernos de entonces no se ajustaron
plenamente a sus recomendaciones.

Uno de sus senalamientos con respecto al sector agro-
pecuario fue la inadecuada asignacion tanto de la mano de
obra como de la tierra. Kalmanovitz y L6pez® sintetizan el
pensamiento de Currie sefalando como su punto de partida
la desproporcién entre el nimero de habitantes de las areas
rurales y su baja productividad, hecho interpretado por el eco-
nomista canadiense como uno de los problemas centrales de
la economia colombiana.

Desde su perspectiva, el uso de la tierra debia modificar-
se radicalmente, asignando a la agricultura las tierras planas
con mayor potencial productivo; tales tierras eran destina-
das a la ganaderia, en tanto que las laderas se encontraban
sobrepobladas por pequenos campesinos dedicados a una
agricultura de baja productividad. Para este efecto proponia,
junto con el establecimiento de impuestos progresivos sobre
las tierras subutilizadas, con el fin de obligar a los terrate-
nientes a adoptar usos mas eficientes, la aplicacion de una
estrategia general encaminada a promover una rapida relo-
calizacion de los campesinos en los medios urbanos. Dentro
de su perspectiva del desarrollo econdmico colombiano, Cu-
rrie considero que se debia buscar estimular la agricultura de
exportacion (ganado vacuno de engorde, algodén, azlcar y
aceite de palma), con poca mano de obra, recurso que debe-
ria ser aprovechado en los medios urbanos, en lugar de una
redistribucion de la propiedad de la tierra.

Las condiciones efectivas del desarrollo colombiano gene-
raron, sin embargo, resultados menos favorables. La guerra
civil se tradujo en la emigracion forzada de miles de campe-
sinos hacia las ciudades en los anos siguientes, gracias a la
cual en un par de décadas la distribucion espacial de la pobla-
cion pasé de ser mayoritariamente rural a fundamentalmen-
te urbana. Sin embargo, esta poblacion, lejos de encontrar
empleos productivos y bienestar en sectores modernos que
no se desarrollaron, resultd mas empobrecida: sometida a la
“informalidad”, sin acceso a ingresos, alimentos adecuados,
vivienda digna y servicios basicos. En el campo entre tanto se

57 LeGrand, Op.cit, P4g.185-207.

58 Binswanger, Hans et al. Power, Distortions, Revolt and Reform in Agricultural Land Relations, Op.cit.

59 Kalmanovitz, S.y Lépez, E., Op.cit.
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amplid la concentracion de la propiedad, sin que ocurrieran
las transformaciones de la agricultura que sustentaran el de-
sarrollo econémico.

De esta manera, para comienzos de los anos sesenta la
agenda politica debid considerar el escenario de la pacifica-
cion en el campo, en riesgo por las condiciones generadas
por la guerra, y la creciente pobreza urbana. Asi, las orienta-
ciones para la politica sectorial se dirigieron hacia el intento
de estabilizar la poblacién rural, mediante intervenciones en
la distribucion de la propiedad y la modernizacion agricola.

3.3. Guerra y desarrollo en la legislacion agraria

Luego de los anos mas criticos de La violencia
(1948-1958), el profundo deterioro social resultante® y las
presiones del gobierno estadounidense para evitar las in-
fluencias de la revoluciéon cubana condujeron a la expedicion
de la ley 135 de 1961. Mediante esa ley se reglament6 una
Reforma Social Agraria, explicitamente motivada por los efec-
tos sociales y politicos de la distribucion inequitativa de la
tierra, evidenciados en la guerra civil de los anos anteriores,
y dirigida a presionar a los grandes propietarios del agro a
modernizar las explotaciones en su poder y a permitir un uso
mas adecuado de sus suelos. Esta ley, calificada por Antonio
Garcia como “marginal”®, debido a sus severas limitacio-
nes como instrumento para la redistribucion efectiva de la
tierra, nacié en medio de una intensa oposicion de distintos
sectores del espectro politico®? y resulté en débiles acciones
de titulacion de baldios, lo cual dio pie a la radicalizaciéon de
expresiones de organizaciones de base campesinas que se
manifestaron en tomas masivas de tierras.

En este clima, el presidente Carlos Lleras (1966-1969),
mediante la ley 1° de 1968, quiso dinamizar el reparto agrario
abriendo paso a la extincion de dominio por via administrati-
va de las tierras inadecuadamente explotadas y a la entrega
de la tierra a los aparceros que la estuviesen trabajando, e
institucionalizando la interlocucion campesina con el Estado
con la creacion de la Asociacion Nacional de Usuarios Cam-
pesinos (ANUC).

3.4. Reiteracion de la via de desarrollo agrario

Como se expuso anteriormente, los desequilibrios del
desarrollo regional y de la gobernabilidad indujeron cambios
de énfasis en las politicas sectoriales: el decenio de 1970 a

1980 enmarcé el paso de la “reforma agraria” al “desarrollo
rural integrado”. A comienzos de esa década y aun cuando la
redistribucién de la tierra habia sido insignificante y amplia-
mente superada por la titulacion de baldios, politicamente se
habia ampliado el arco de los opositores al reparto agrario.
Las crecientes movilizaciones campesinas y la toma de tie-
rras en distintas regiones del pais fueron argumento para el
pronunciamiento de algunos dirigentes gremiales y politicos
contra esa politica®s.

Las movilizaciones campesinas no cesaron, sin embargo,
y al malestar rural se sumaron otros conflictos de distinta in-
dole, en un clima enrarecido por los dudosos resultados elec-
torales que llevaron a Misael Pastrana a la Presidencia de la
Republica. En este clima, la respuesta de los medios empre-
sariales y en particular de los grandes propietarios de tierras,
a la irrupciéon de un movimiento campesino de importantes
proporciones, que se expresaba en protestas y tomas de tie-
rras, fue forzar el punto de inflexion de la politica de reforma
agraria en el llamado Acuerdo de Chicoral (1973).

En este evento, en el que participaron los dirigentes de
los gremios agricolas, de los partidos liberal y conservador
y representantes del Estado, se pactd estimular la capitali-
zacion del campo dando pie atras a la expropiacion por via
administrativa, acuerdo que tomaria forma legislativa en las
leyes 4% y 52 de 1973 durante este gobierno y en la ley 62 de
1976, durante el gobierno siguiente, encabezado por Alfonso
Lépez M., todas ellas modificatorias de las leyes 135 de 1961
y 1% de 1968.

Las nuevas normas introdujeron elementos como los mi-
nimos de productividad para calificar las tierras como ade-
cuadamente explotadas y por tanto a salvo de la extincion
de dominio, asi como la reglamentacion de la aparceria para
eliminar el riesgo de pleitos en contra de los propietarios y
para “utilizar familias campesinas como vigilantes de pre-
dios”®4, con los argumentos de la proteccion a la propiedad,
el estimulo a la inversion y la proteccion a la produccion de
alimentos. La ley 62 de 1975 (Ley de Aparceria) retomo esta
figura, reconocida en la ley 100 de 1944, asimilandola ahora
a la sociedad de hecho.

Ademas, la nueva ley dejaba planteados tres propésitos
que reiteraban un status quo a favor de los empresarios: en
primer lugar, la adquisicion de tierras por parte del Institu-
to Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA; en segundo

80 Ver Toro Agudelo, Hernan. El problema social agrario en Colombia.Bogota: Ediciones Tercer Mundo, 1986.

61 Garcia, Antonio, Op.cit, Pag. 48 y ss.
62 Kalmanovitz, S.y Lépez E., E. Op. cit.

83 Ver por ejemplo Escobar Sierra, Hugo. Las Invasiones en Colombia. Bogota: Ediciones Tercer Mundo, 1972.

% pjd., Pag. 177.
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lugar, la regulacion de las colonizaciones y, por Gltimo y de
manera consecuente con el propésito anterior, la resolucion
de los problemas generados por la desordenada ocupacion
de las fronteras, problemas de los cuales se ocuparian lue-
go el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR), y los posteriores
programas para la erradicacion de los cultivos ilicitos.

La ley 35 de 1982 reactivo la compra de tierras a cargo
del INCORA, actividad signada por notorios fenémenos de co-
rrupcion y de conveniencia. Las cifras disponibles registran
que mientras en 1981 el Instituto adquirié 4.400 hectareas,
en 1985 la cifra se elevd a 25.111. Dos ahos mas tarde, el
Instituto alcanz6 a obtener 54.704 hectareas, magnitud no
superada desde 1971, cuando se adquirieron 73.183 hecta-
reas. En 1992 el nimero creci6 a 96.098 hectareas®. Esa
tendencia creciente en la adquisicion de tierras se explica por
los incentivos que encontraban en las transacciones los al-
tos funcionarios y muchos terratenientes deseosos de vender
predios improductivos. Ademas, con la mediacién de los po-
deres politicos regionales se indujo la adquisiciéon de predios
de muy baja calidad, a precios muy por encima de su valor
productivo, para trasferirlos luego a los beneficiarios.

La entrega de predios de baja calidad cre6 nuevos pro-
blemas de cartera para las agencias de crédito, en parti-
cular para la Caja Agraria, dada la muy baja factibilidad de
los proyectos productivos emprendidos por los campesinos
cubiertos por la accién del INCORA. Ademas de la pobreza
de las tierras adquiridas, estos campesinos sélo contarian
con recursos de crédito costosos e insuficientes, carentes de
asistencia técnica adecuada y con dificultades severas para
acceder a los mercados.

La gradual eliminacion de la accion expropiatoria condu-
jo, a través de la ley 35 de 1982 y de la ley 30 de 1988, a
introducir la figura de reforma agraria via mercado de tierras,
mas grata y menos conflictiva para los propietarios y los sec-
tores politicos afines a ellos, y que seria incorporada luego de
manera sistematica en la ley 160 de 1994.

3.5. El Desarrollo Rural Integrado, sucedaneo de la
reforma agraria

El gobierno de Alfonso Lépez Michelsen en su plan de de-
sarrollo “Para cerrar la brecha” le dio cabida al tema de la

pobreza, frente a la cual propuso un conjunto de politicas,
programas y proyectos dirigidos hacia la seguridad alimenta-
ria, englobados dentro del “Plan de Alimentacion y Nutricion-
PAN”, y dirigidos hacia la poblacién mas pobre, urbanay rural.
Frente a esta Ultima, considerada como la mas afectada en
términos relativos y absolutos, se abandoné el propdsito de
facilitar su acceso a la tierra para centrar la accion estatal en
la dotacion de capacidades técnicas para incorporar a los pe-
quenos productores campesinos con mayores perspectivas
de desempeno empresarial en la produccion de alimentos ba-
sicos (“bienes salario”), a través del “Programa de Desarrollo
Rural Integrado (DRI)"%%, establecido inicialmente bajo la coor-
dinacion del Departamento Nacional de Planeaciéon (DNP).

El Programa DRI se articul6 a un eje central de la politica
econdmica -el fomento a la construccion de vivienda urba-
na- y se dirigié hacia nucleos campesinos del interior de la
frontera agricola cercanos a los centros urbanos. El Programa
estaba constituido por asistencia técnica para la produccion,
el manejo poscosecha y la comercializacion, créditos para la
produccién, construccion de infraestructuras para transporte
local, electrificacion, capacitacion empresarial para la pro-
duccién y apoyos en infraestructuras para la educacion rural
y la salud.

Los antecedentes del Programa DRI se remontan a las
investigaciones y proyectos adelantados por agencias esta-
tales en la India®” y México, tendientes a “superar los obs-
taculos para la modernizaciéon de los campesinos”. Los DRI
recogian los mejoramientos de la produccién y la productivi-
dad agricola con la introduccion de intervenciones genéticas
y la aplicacion de agroquimicos y practicas culturales, todos
ellos abarcados dentro de la llamada “Revolucion Verde”,
financiados en particular por el Banco Mundial, el Banco
Interamericano y la Agencia Canadiense para el Desarrollo
Internacional.

Las evaluaciones del DRI se han ocupado de sus compo-
nentes institucionales, financieros y sociales. De estos ejerci-
cios se desprende que los recursos asignados y ejecutados
por el programa fueron modestos: aproximadamente US$
370 millones desde su iniciacion hasta la terminacién de su
segunda etapa en 1986, frente a los US$ 26.800 millones
ejecutados en los programas rurales, solamente en 1985,

85 Valderrama, M. y Mondragoén, H. Desarrollo y equidad con campesinos, Mision Rural, [ICA-Ministerio de Agricultura, Bogota, 1998.

6 Ver Ricardo Vargas del Valle. “El desarrollo rural en Colombia (1961-1993): apuntes y notas para una historia del Fondo DRI”. En: Machado C. Absalon

(compilador). EI Agro y la Cuestion Social. MinAgricultura 80 anos. Bogota: Tercer Mundo Editores, 1994; Fajardo M., Dario. “El Programa de Desarrollo Rural

Integrado, DRI y la participacion campesina”. En: Machado C., Absaldn, Op. cit.

87 Ver Moore, Barrington. “The Community Development Program” en la India. En: Los Origenes Sociales de la Dictadura y de la Democracia. El sefory el

campesino en la formacién del mundo moderno. Barcelona: Ediciones Peninsula, 2002, Pag. 557 y ss.

68 Ver Perfetti, Juan J. y Guerra, Maria del R. “Los beneficiarios y la distribucion del subsidio de los programas sociales en las areas rurales”. En: Machado C.,

Absalon, Op.cit, Pag.161.
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Sin embargo, su significado politico e institucional fue de
mayor alcance: de una parte, facilitd el “transito” de la politi-
ca sectorial desde la ineficaz reforma agraria de la ley 135 de
1961 hacia otras iniciativas con menores disensos entre los
sectores del poder. De otra parte, construyé algunas capacida-
des para el proceso de descentralizacion que se intenta desde
entonces, contemplado incluso en la actual Constitucion.

Dentro de esas capacidades se registran los ejercicios de
planificacion sectorial interinstitucional, con la participacion
de las entidades dedicadas a la investigacion, ajuste y trans-
ferencia de tecnologia (ICA), capacitacién (SENA), dotacion
de crédito (Caja Agraria), provision de infraestructuras eléctri-
cas y caminos vecinales, comercializacion (IDEMA) y manejo
ambiental (INDERENA), las cuales, sin embargo, luego fueron
liquidadas. Otros efectos que merecen registrarse tienen que
ver con el aprestamiento de los procesos de comercializacion
de alimentos hacia los mercados urbanos®, de los cuales
han quedado capacidades que merecen analizarse para la
formulacion de politicas, asi como aprendizajes organizativos
que han entrado a formar parte de la cultura politica de varias
organizaciones campesinas.

En sintesis puede concluirse que luego de poco mas de
un lustro de aplicacién de una reforma agraria marginal, en
los términos de Antonio Garcia, entre 1961 y 1973, las politi-
cas para la modernizacion del campo en lo referente al sector
campesino se orientaron hacia el Desarrollo Rural Integra-
do (DRI). Como se senald, sus efectos positivos fueron muy
discretos en cuanto a las poblaciones atendidas, a los incre-
mentos en produccion y productividad y a la superacion de la
pobrezay de las “brechas tecnolégicas”.

La decision de impulsar las estrategias DRI precedi en-
tonces al desmonte de la reforma agraria, a su sustitucion por
el reforzamiento de la aparceria y al impulso de programas de
colonizacion en las fronteras, opciones encaminadas a man-
tener incélume la estructura de la propiedad. La persistencia
de problemas estructurales del Estado en el ambito territorial,
manifiestos en los retos a la gobernabilidad y en la implanta-
cion del narcotréafico, habria de llevar a los gobiernos a pro-
poner nuevos programas para las areas rurales, dispuestos
para tratar de remediar los profundos desajustes creados en
los territorios marginales de la colonizacion. Esos programas
fueron el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR) y los Progra-
mas de Sustitucion de Cultivos llicitos y Desarrollo Alternati-
vo, los cuales se examinaran en el capitulo siguiente.

Estos planes y programas desplazaron entonces a la re-
forma agraria, cada vez mas disminuida en sus alcances y

recursos. Al tiempo, el discurso econdmico y politico oficial
subvaloraba, de manera creciente, cualquier consideracion
sobre ella. No obstante, la agudizacion de los conflictos en
el campo ha traido de nuevo a la mesa, una y otra vez, la
pertinencia del reparto agrario, acompanado de los demas
componentes de la reestructuracion productiva del campo.

3.6. Los factores externos

Es un lugar comin el senalar la insularidad como rasgo
dominante en la evolucién econémica y politica del pais. De
hecho, no puede desconocerse la incidencia de factores ex-
ternos en esta evolucion, asi como la insignificante autono-
mia de sus gobernantes en las decisiones sobre la politica
exterior. En este ambito se destaca la relacion de Colombia
con los Estados Unidos, tempranamente marcada por la esci-
sion de Panama como efecto de las orientaciones estratégi-
cas del estado norteamericano frente al Caribe y al Pacifico.
En el marco de los Acuerdos de Yalta y de la posguerra de
1945, el pais queda inscrito dentro del ambito de influencia
de los Estados Unidos.

Si bien la politica hemisférica norteamericana ha asigna-
do mayor importancia explicita a otros paises, Colombia ha
recibido atencion especial en aspectos particulares de poli-
tica econdémica y militar. EI primero de ellos lo expresa una
de las mas tempranas misiones del Banco Mundial (1948)
y posteriormente la inclusion de Colombia en los programas
de la “Alianza para el Progreso”, con lo que pretendié ser un
proyecto modelo de reforma agraria, en apoyo a la aplicacién
de la Ley 135 de 1961.

Incidié en esta iniciativa la preocupacion generada por
la magnitud del conflicto armado y su estrecha relacion con
el problema de la propiedad de la tierra, factores conside-
rados como potencialmente desestabilizadores en términos
politicos. Esta apreciacion se asocié con el ambito militar, cir-
cunscrito en términos generales al Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca (TIAR). En él se destaco la participacion
de Colombia en la guerra contra Corea, proceso que fortale-
cié su subordinacion a las doctrinas y politicas militares de
los Estados Unidos, en particular las referidas a la “seguridad
nacional” y a la guerra contrainsurgente.

En este marco y desde comienzos de la década de 1950,
los conflictos armados en Colombia fueron objeto de aten-
cion por parte de la politica militar norteamericana; durante
el gobierno del general Rojas Pinilla quedaron documentadas
algunas operaciones de asistencia y posteriormente, ya en-
trada la década de los sesenta, el caso de la iniciativa cono-

89 Ver Forero, Jaime. “El sistema de abastecimiento alimentario de Bogota. Analisis y propuestas”. En: Bogota: autonomia agroalimentaria. Bogota: Planeta Paz,

2006.
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cida como “Plan LASO”. En los anos 90, las circunstancias
creadas por el narcotrafico fueron argumento para desarro-
llar una politica de asistencia militar contrainsurgente, a tra-
vés del “Acta de Alianza” del Congreso de los Estados Unidos.
Mediante esta ley se puso en marcha el “Plan Colombia”, que
convirtié a Colombia en uno de los principales paises recep-
tores de equipos y asesoria de parte de los Estados Unidos a
nivel mundial y a través del cual el pais se ha convertido en
un laboratorio de la “guerra contrainsurgente”.

Entrado el siglo XXI, la sociedad colombiana continda
afectada por las relaciones que han determinado una ele-
vada concentracién de la riqueza y el poder politico en muy
pocas manos, la prevalencia de la pobreza y la pobreza
extrema, particularmente en el campo, y uno de los nive-
les de inequidad mas elevados del mundo, sumados a la
profundizacion del conflicto armado y sus secuelas como el
desplazamiento masivo, catalogado como uno de los mas
elevados del mundo.

Paralelamente, la persistencia del tratamiento militar y
represivo a las manifestaciones de los conflictos sociales ha
trasladado algunas de sus expresiones a regiones fronterizas
del pais. Al mismo tiempo el Estado colombiano involucra a
paises vecinos en el conflicto armado, como ha sido el caso
con Venezuela y Ecuador, todo lo cual proporciona nuevas
complejidades a su solucion, sin que definitivamente el trata-
miento armado del mismo corresponda ni a las causas que lo
generaron ni a sus dimensiones y proyecciones.
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4. Renovacion y continuidad de la
legislacion agraria en el marco de la
Constitucion de 1991.: la ley 160 de
1994, los Programas de Desarrollo
y Paz y el Estatuto para el desarrollo
rural

Como se refirié anteriormente, las décadas de 1970 y
1980 enmarcaron diversas y continuas manifestaciones
de inconformidad social, generadoras de fuertes presiones
sobre el ordenamiento politico bipartidista. En medio de un
continuo forcejeo entre el establecimiento y distintas organi-
zaciones sociales se abrid paso una reforma constitucional
que finalmente tomé forma al terminar la administracion del
presidente Virgilio Barco y que se realiz6 durante los primeros
meses del siguiente gobierno, presidido por César Gaviria.

No obstante, y como se menciond, el ingreso del constitu-
yente primario al escenario de la reformas estuvo precedido
por una extendida represion, realizada de manera sistema-
tica y selectiva contra la dirigencia alternativa en todos los
niveles, desde candidatos presidenciales y parlamentarios
hasta lideres civicos, sindicales, campesinos e indigenas
y ex guerrilleros de las fuerzas desmovilizadas. Solamente
una organizacién popular, la Unién Patriética, surgida de los
acuerdos de paz entre el gobierno del presidente Belisario
Betancur y la guerrilla de las FARC sufri6 el asesinato de mas
de 3 mil de sus cuadros, a manos de agentes del Estado, de
“paramilitares” y alin de guerrilleros.

De esta manera, las demandas democraticas y populares
que pretendieron tomar cuerpo en los anos de 1930, repre-
sadas por décadas en ausencia de aperturas politicas como
las que tuvieron lugar en otros paises latinoamericanos, y
arrasadas por la guerra del decenio 1948-1957, no pudieron
incidir de manera apreciable en las reformas constitucionales
de 1991. Sin embargo, la demanda campesina por la tierra,
en condiciones estables y en donde se permitiera a las co-
munidades desarrollar sus iniciativas productivas, organizati-
vas y de interlocucion con la “sociedad mayor”, vino a abrirse
paso de manera modesta y contradictoria bajo la figura de las
Zonas de Reserva Campesina, en medio de una ley destina-
da a implantar el mecanismo del “mercado de tierras” como
sustituto neoliberal a una reforma agraria dirigida desde el
Estado.

La coexistencia de estas orientaciones contrapuestas y
los desarrollos posteriores de la ley tienen su explicacion en
las caracteristicas de la sociedad colombiana y en la propia
coyuntura en la que se expidi6 la norma. Como se ha sefala-



do, la ley a la que nos referimos y su marco, la Constitucion
de 1991, tuvieron su origen en la confluencia de dos proce-
sos: de una parte, las reformas de los estados reguladores
exigidas por las entidades financiadoras internacionales, en
particular el Banco Mundial, para atender las demandas de
la acumulacion capitalista a escala mundial™y de otra, la cre-
ciente pérdida de gobernabilidad en el pais.

Estas dos grandes tendencias confluian en el propésito
de reducir el tamano del Estado para dejar campo a la accion
de los intereses privados y, consecuentemente, “conceder”
en el terreno de la gestion puablica la participacion de la “so-
ciedad civil”, lo cual ademas le permitiria al Estado recuperar
legitimidad.

La recomposicion econdmica a escala mundial hizo nece-
saria igualmente una nueva fase de liberalizacion comercial
que se tradujo en la “apertura econémica”, a la cual se hizo
referencia anteriormente. Parte de ella fue una rapida reduc-
cion de aranceles, que incidié en la crisis agricola de los afos
noventa. La baja competitividad de la producciéon nacional,
resultante tanto de los subsidios para la produccion de los
paises centrales como de los costos internos de los bienes
ofertados, hizo evidente el peso de la concentracion de la pro-
piedad y, de nuevo, bajo la presion del Banco Mundial™, el go-
bierno produjo la que seria una nueva ley de reforma agraria,
sustentada en la estrategia del mercado de tierras.

4.1. Ley 160 de 1994

Los limitados alcances de un desarrollo econémico sin
mercado interno, consecuencia de una elevada concentra-
cion de los ingresos y la propiedad, sin redistribucion de los
ingresos y con politicas laborales regresivas, generaron una
extendida marginalidad social, que resulté en la creciente
pérdida de sostenibilidad del régimen politico. Las crisis poli-
ticas subsiguientes fueron acompanadas por distintos inten-
tos de apaciguamiento dentro de los que no falté un acuerdo
entre gremios y campesinos para una nueva reforma agraria,
prontamente escamoteado con la ley que introdujo parcial-
mente el procedimiento del “mercado de tierras” como sus-
tituto de la reforma agraria (Ley 30 de 1988). A pesar del
terror generado por la practica de una politica de asesinatos
selectivos de dirigentes populares, la profundidad de la crisis
hizo impostergable la reforma constitucional, plasmada en la
Carta de 1991.

En este marco y para reiterar una constante de las coyun-
turas de crisis, la reforma agraria aparecié de nuevo dentro
del bloque de reformas, ahora mas ajustada a la politica del
Banco Mundial al introducir abiertamente el mercado de tie-
rras como sustituto de la accién redistributiva del Estado.

Esta ley venia siendo preparada desde poco después de
aprobada la Constitucién y tradujo los propoésitos de la reduc-
cién del Estado y la cesién al mercado de las funciones que le
eran propias. En esta direccion y orientada por el Banco Mun-
dial, se propuso la desconcentracion de la propiedad agraria,
sobre la base de una menor intervencion estatal en las nego-
ciaciones, al tiempo que se pretendioé dinamizar el mercado
de las tierras mediante la entrega de subsidios a través de un
programa integral, planteado con la intervencion de diferen-
tes entidades enfocadas hacia el campo™ y con énfasis en el
acceso individual del campesino a la tierra.

En un contexto de desregulacion, una intervencion estatal
en el reparto agrario pareceria contradictoria con la teoria que
guia las politicas aperturistas y que propone un tratamiento
“no discriminatorio” a los distintos sectores de la economia,
oponiéndose, al menos tedricamente, a las intervenciones
estatales en el juego econdémico. Sin embargo, de acuerdo
con el diagnéstico mencionado sobre los efectos de la con-
centracion de la propiedad en los costos de la produccion,
una accion redistributiva tendria un impacto favorable para la
competitividad de los bienes de origen agropecuario.

La estrategia de la “redistribucion por la via del mercado”
limita la participacion directa del Estado en la configuracién
de la estructura de la propiedad. Esta participacion se circuns-
cribe, en el marco de la operacion del mercado de tierras, a
la asignacion de un subsidio equivalente al 70% del valor del
predio negociado a favor de los beneficiarios, asi como al su-
ministro de servicios y su coordinacién para atender las areas
de reforma agraria y los productores involucrados.

4.2. Resultados de la nueva ley de reforma agraria
Aprobada a horas de la terminacion del mandato de César
Gaviria, esta ley combind, en primer lugar, la aplicacion siste-
matica de la estrategia de los “mercados de tierras asistidos”
para resolver el problema de concentracion de la propiedad y
su peso en los costos de produccién, agudizado por la “aper-
tura”; en segundo lugar, las estrategias de coordinacion sisté-
mica interagencial, expresadas en la creacion, que no paso6 de

70

Ver Restrepo, Dario. “Nueva fase de acumulacion del capital, reestructuracion del estado y relocalizacion de los procesos productivos y de los conflictos

sociales”. En: Medellin T., Pedro (compilador). La reforma del Estado en América Latina, FESCOL, Bogota, 1989.

7t Ver Binswanger, Hans et al., Op. cit.

72 Alos fallidos intentos previos de redistribucion de la tierra se agregd en esta oportunidad el desmantelamiento casi inmediato de las entidades que

configuraban el “Sistema Nacional de Reforma Agraria”, estrategia de coordinacion institucional propuesta por esta ley.

Aproximacion a la cuestion agraria: elementos para una reforma institucional ¢ agosto de 2008 * 39



ser enunciativa, del “Sistema Nacional de Reforma Agraria” y
finalmente, el reconocimiento a una accién mas profunda del
Estado en las areas de colonizacion, a través de la adopcion
de la figura de las “zonas de reserva campesina”.

La aplicacion de la politica de redistribucion de la tierra por
la via del mercado, segln lo demostraron las evaluaciones’,
condujo a varios resultados. Por un lado, en las negociaciones
entabladas entre oferentes y compradores, el precio de compra
de los predios se inclind hacia el propuesto por los propieta-
rios, pues los compradores resultantes de las relaciones pre-
establecidas entre unos y otros tenian minimas capacidades
de negociacion. Los compradores eran antiguos trabajadores
de las fincas adquiridas y los duenos acabaron imponiendo, a
cambio de algunos favores, precios favorables a ellos, hasta el
punto de aceptar de hecho el pago del 70% del valor pactado,
cubierto por el subsidio entregado por INCORA.

Esta negociacion tuvo ademas tal configuracion pues la
Ginica entidad bancaria que habria de asumir la financiacion
del 30% complementario, la Caja Agraria, solamente lo hizo
en muy pocas oportunidades antes de ser liquidada. El Ban-
co Agrario, como se denomind a la entidad constituida para
reemplazarla, no fue solidario frente a las solicitudes presen-
tadas y sistematicamente se ha rehusado a asignar fondos
para adquisicion de tierras bajo la ley 16 de 1994. Uno de
los requisitos exigidos para otorgar el crédito complementario
fue la elaboracion y presentacion de un proyecto productivo
que debian presentar los compradores del predio.

Ese proyecto, a su vez, habria de estar financiado por
un segundo crédito, otorgado en la practica por esa misma
entidad bancaria. En las condiciones ya examinadas de una
decreciente rentabilidad de la agricultura, exigir a pequenos
productores, carentes muchas veces de experiencia empre-
sarial, alcanzar rendimientos econémicos capaces de satisfa-
cer los intereses de estos dos créditos, cuando a ellos no se
agregaba el de la vivienda y sélo se obtenian ingresos mini-
mos para su subsistencia, era colocarlos en la imposibilidad
de responder a la obligaciones adquiridas. Eso se evidencid
en menos de dos afos de iniciada la operacion de la ley.

Por otra parte, el programa oficial de Reforma Agraria a
16 anos, propuesto para la aplicacion de esta ley, pretendia

cubrir un total de 721 mil familias carentes de tierra. Para
hacerlo se requeria comprar mas de 4,5 millones de hecta-
reas y realizar inversiones superiores a 3 billones de pesos
(de 1994). Para el periodo 1994-1998, se propuso atender a
250 mil familias (15% de la poblacion objetivo), con un area
de 6 millones de hectareas e inversiones por 671.500 millo-
nes de pesos, lo que, con la profunda crisis fiscal desatada
desde 1996, simplemente no se cumplio.

En efecto, el INCORA, como las demas entidades del Esta-
do, comenzé a afrontar severos problemas financieros desde
1995: en ese ano, de 69.797 millones de pesos programados
para inversion, se ejecutaron 51.903, equivalentes al 74% del
presupuesto, y de 120.624 hectareas que se debian adqui-
rir, solamente se obtuvieron poco mas de 55 mil, el 45,7%,
porcentaje muy inferior al de inversién ejecutada debido al
alto precio pagado por las tierras. Por esta razon, de 9.700
familias beneficiarias previstas, Gnicamente 4.900, el 51% de
las programadas, se beneficiaron con las tierras adquiridas
ese ano.

Este balance refleja el caracter marginal de la reforma
agraria colombiana advertido por Antonio Garcia™, manifiesto
en la magnitud de las superficies intervenidas y en la moda-
lidad de la intervencién. Segln un estudio de la Contraloria
General de la Republica, entre 1962, cuando el INCORA co-
mienza a operar en el marco de la ley 135 de 1961, y 2004,
el Instituto habia intervenido 6.6 millones de hectareas, poco
mas del 23% de los 28 millones que, segln el IGAC, son aptas
para labores agropecuarias; de ellas adquirié 1.4 millones y
expropidé 70 mil. Por otra parte el INCORA adjudic6 19.5 mi-
llones de hectareas de baldios, conjunto de acciones con las
cuales, en algo mas de 40 afos solamente beneficié a 690
mil familias™. De la superficie adquirida, Gnicamente 69 mil
hectareas, el 5,6%, fueron expropiadas; las restantes se ne-
gociaron directamente con los propietarios.

Los alcances de la aplicacién de la nueva ley, menos que
discretos, llevaron a que en el ano 2000 el gobierno intenta-
ra la presentacion de un nuevo proyecto de Ley de Reforma
Agraria, que no tuvo en cuenta las excelentes evaluaciones
realizadas sobre la aplicacion de la ley vigente™ y que preten-
di6é adelantarse, sin éxito alguno, al acuerdo con la insurgen-

73 Hollinger, Frank. “Del mercado de tierras al mercado de reforma agraria”. En: Machado, Absalén y Suarez, R. El mercado de tierras en Colombia: ¢Una

alternativa viable? Bogota: CEGA, IICA, TM Editores, 1999.

7 Esta autor, en varios de sus estudios ha sefialado que la reforma agraria en Colombia corresponde a las que ha calificado como marginales, por cuanto se

ha tratado de una reforma dirigida a mantener el status quo del complejo latifundio-minifundio, con concesiones a la mediana propiedad, a través de la

canalizacion de las presiones sobre la tierra hacia las fronteras agrarias. Ademas, se ha privilegiado la titulacion de baldios y afectado las tierras del interior

solamente en forma ligera, cuando lo ha exigido la confrontacion social; ver Sociologia de las reformas agraria en América Latina, Op.cit.

75 Existen varias evaluaciones de la reforma agraria, de las cuales el informe del Contralor Delegado de la Contraloria General de la Republica, incluido en la
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76 Ver Hollinger, Frank, Op. cit.
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cia en torno a este tema, planteado desde la iniciacion de las
conversaciones de paz en 1998.

4.3. Las Zonas de Reserva Campesina

La coyuntura en la que se produjo la ley 160 de 1994 es-
tuvo permeada por la propuesta de la participacion politica,
la cual proporcion6 una amplia legitimacion a la nueva Cons-
titucion. Esta circunstancia y el transito hacia el nuevo gobier-
no abrieron espacio a una “concesion” a intereses populares,
esta vez representados por los colonos y expresada en la inclu-
sion de las “Zonas de Reserva Campesina”, figura que recogia
antiguas demandas de las comunidades campesinas’’.

En esta oportunidad las demandas incluian compromi-
sos de lado y lado: el Estado titularia tierras a los colonos
en areas sujetas a proteccion ambiental y protegeria estas
titulaciones, y los colonos se comprometian a darle manejo
sostenible a los bosques y demas recursos incluidos en las
reservas. En la ley se ordené especificamente que la accion
del Estado tuviera en cuenta “las reglas y criterios sobre orde-
namiento ambiental territorial, la efectividad de los derechos
sociales, econdmicos y culturales de los campesinos, su par-
ticipacion en las instancias de planificacion y decision regio-
nalesy las caracteristicas de las modalidades de produccion”
(articulo 79, capitulo XIll). Fue necesario, sin embargo, que
los interesados hicieran presencia vigorosa en el escenario
nacional para que la figura no quedara como “letra muerta” y
su reglamentacion la hiciera aplicable.

En efecto, a mediados de 1996, el pais transitaba por
una de las mas prolongadas crisis econémicas y politicas de
su historia reciente. La crisis agricola a la que se hizo refe-
rencia arriba, resultante de la sbita aplicacion de medidas
aperturistas sobre una agricultura afectada por condiciones
monopolicas de propiedad de las tierras aptas para la pro-
duccidn, la reducida tributacion y la elevada proteccién aran-
celaria redujeron en mas de una quinta parte la superficies
sembradas, en especial de cultivos temporales, propios de
la agricultura campesina, ocasionando la pérdida de mas de
300 mil empleos.

La debilidad de los deméas sectores econémicos no les
permitié absorber a la poblacién méas afectada por la crisis, lo
que repercutié en las economias ilegales, amortiguadoras del
estrecho crecimiento econémico del pais. Dentro de ellas, la
economia de los cultivos para el narcotréafico recibié un duro
golpe al combinarse las acciones de las autoridades contra
sus estructuras financieras con el incremento de la produc-
cion en areas nuevas generado por la propia crisis agraria, lo
cual dio lugar a una sobreoferta de la pasta de cocaina.

En las areas de produccion, afectadas por sus carencias
histéricas de inversion social y ahora por la depresion en los
precios de la droga, los campesinos, cultivadores y no cultiva-
dores de hoja de coca, los cosecheros, los comerciantes y sus
allegados iniciaron una serie de movilizaciones para pedir al
gobierno acciones que compensaran sus pérdidas, dando lu-
gar a las que se llamaron “marchas cocaleras”, a mediados
de 1996, desarrolladas en el Caquetd, Guaviare, Putumayo y
sur de Bolivar.

Al lado de las inversiones en salud, escuelas, vias y
electrificacion, los campesinos pidieron al gobierno que, en
cumplimiento de la ley de reforma agraria, estableciera en
las regiones movilizadas al menos cuatro zonas de reserva
campesina. Ante estas demandas, el gobierno, sumido en
una crisis politica sin precedentes conocida como el “pro-
ceso 8.0007, expidid el decreto 1777, reglamentario de la
Ley 160.

La figura de las reservas campesinas gener6 discusion
entre distintos sectores: mientras para algunos solamente
son aplicables en “areas de colonizaciéon” (baldios objeto de
programas estatales de titulacion), para otros han de configu-
rarse en espacios dentro de la frontera agricola, con acceso
a los mercados y a potenciales desarrollos agroindustriales.
La figura de las zonas de reserva campesina fue incorporada
posteriormente en la Ley de bosques (Ley 1021 de 2006).
La Ley de desarrollo rural, aprobada en el Congreso en julio
de 2007, conserva la figura sin modificaciones, tal como se
inscribi6 en la ley 160 de 1994.

Las reservas campesinas se orientan a estabilizar los
asentamientos de pequenos productores, con restricciones
para la venta de los predios para neutralizar la concentra-
cion de la propiedad y afianzar modalidades productivas
ambientalmente sostenibles. El resultado de esta accién
miltiple corresponderia al fortalecimiento politico de las
comunidades campesinas, en términos segln los cuales el
equipamiento y mejoramiento de la infraestructura fisica y
social estarian dirigidos a ampliar a una proporcién mayor
de la poblacién el acceso a los excedentes generados por
la economia, y exigiria una mirada amplia del entorno, cen-
trada mas en la regién y menos en la finca o los proyectos
productivos particulares.

Esta Ultima alternativa, la méas deseable desde el punto
de vista del desarrollo econémico y social del campesinado,
plantea el interrogante de como hacer efectivo el control a
la concentracion de la propiedad en su interior. Por otra par-
te, solamente en la medida en que se configure un nuevo
escenario politico, favorable a una democratizacion efecti-

77 Fajardo M. Dario. “Las Zonas de Reserva Campesina”, Revista Semillas, Bogota, 2006.
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va de la economia agraria, que facilite la generalizacion de
modalidades de proyectos productivos regionales con arti-
culacion efectiva a los mercados en el interior de la frontera
agricola, a través de la combinacion del mercado de tierras
y las zonas de reserva campesina, puede vislumbrarse la
posibilidad de estabilizar a las poblaciones que contindan
desplazandose hacia los bordes de la frontera agricola, con
los efectos ya advertidos.

Pasados casi 15 anos desde cuando fue promulgada la
ley 160 de 1994, es muy poco lo que se ha logrado en su apli-
cacion®. En términos formales, la inadecuacién de las insti-
tuciones, equipos y métodos dispuestos para su aplicacion
ha incidido en el incumplimiento de este mandato legal y en
su lenta reglamentacion, lo que refleja, en alguna medida, la
dimension del interés nacional al respecto.

4.4, Los Programas de Paz y Desarrollo™

Esta iniciativa se inscribe dentro de la aproximacion que
vienen realizando investigadores, activistas y lideres comu-
nitarios, entre otros sectores, para comprender y afrontar los
desequilibrios sociales y en particular los conflictos sociales
armados®. Surge en la region del Magdalena Medio, una
de las mas afectadas por estos procesos dado su significa-
do econémico y geopolitico, representado por sus reservas
energéticas (carbones e hidrocarburos), sistematicamente
usurpadas a la nacién por varios de sus gobernantes y a
favor de intereses privados y externos -en particular de los
Estados Unidos; por sus bosques; por contener la via acuati-
ca central del pais, y por su posicion como centro geografico
de la nacion.

Como resultado de estas realidades, durante decenios se
ha desplegado en la region una aguda confrontacion entre los
primeros colonos y campesinos establecidos alli, los descen-
dientes de unos y otros, y quienes llegaron luego, interesados
en la apropiacion de estos recursos -incluso su posicion geo-
grafica-, dando lugar a continuos y sangrientos conflictos que
llegan hasta el presente.

Se trata de una larga historia®, atravesada por la con-
frontacion entre los colonos y los grandes concesionarios,
generada por la politica de baldios nacionales considerada
en el primer capitulo de este escrito y en la que han tenido

ocurrencia el levantamiento popular de Barrancabermeja el
9 de abril de 1949, la lucha por la nacionalizacién petrolera
y el paro de los obreros de esta industria en 1963, una con-
tinua presencia guerrillera desde la guerra civil de 1950, y la
implantacion del paramilitarismo desde el decenio de 1980,
con miles de victimas de la poblacion civil, entre muertos,
heridos y desplazados.

En el marco de las relaciones entre la poblacion local y el
sindicato de los trabajadores de ECOPETROL, la Unién Sindi-
cal Obrera (USO), a mediados de los afnos 1990 la USO acordd
con la empresa como parte de las negociaciones laborales, la
realizaciéon de un plan de atencién a las comunidades de la
region circundante a las areas de explotacion petrolifera en
el Magdalena Medio, afectadas por condiciones criticas de
violencia y pobreza.

La propuesta, preparada a partir de un diagnéstico reali-
zado con la participacion de la poblacion local, tom6 cuerpo
en la alianza entre la USO, la didcesis de Barrancabermeja
y ECOPETROL. Inicialmente la propuesta recibié recursos de
la empresa petrolera, ampliados luego con los provenientes
del Banco Mundial y de otras fuentes; su ejecucion estuvo
originalmente bajo responsabilidad de organizaciones de la
Iglesia catdlica y actualmente depende de la Presidencia de
la Republica.

A partir de la experiencia del Programa de Paz y Desarro-
llo del Magdalena Medio se organizaron iniciativas similares
en el Oriente Antioqueno, el Alto Patia y sur del Macizo Colom-
biano (Cauca) y los Montes de Maria (sur de Bolivar y Sucre),
comprendidas dentro de la estrategia de los “Laboratorios de
Paz”. Todos ellos han sido agrupados como “Programas Re-
gionales de Desarrollo y Paz” por parte del gobierno nacional
dentro de su estrategia de paz, teniendo en cuenta los deno-
minadores comunes de violencia, pobreza, desplazamiento y
reasentamiento en los que se desenvuelven las poblaciones
locales en esas areas.

4.4.1. El Programa de Paz y Desarrollo (PPD), sus objetivos y
construccién conceptual

El PPD se ha propuesto sustentar su realizacion a partir
de tres premisas: a) la construccion de activos sociales, eco-
némicos y ambientales que contribuye a reducir el riesgo de

78 Ver: Colombia. Land Policy in Transition, Op.cit.

7 Las observaciones consignadas a continuacion se sustentan en el estudio adelantado por la Unién Temporal IFS-SEI S.A.-Econometria S.A., “Evaluacion de

resultados e impactos tempranos del Programa de Paz y Desarrollo y Laboratorios de Paz”, amablemente facilitado por Myriam Villegas, directora ejecutiva de

la Corporacion Desarrollo y Paz del Magdalena Medio, el cual seréa citado como Evaluacién PPD.

8 Dentro de estas aproximaciones cabe considerar el estudio Colombia. Violencia y democracia, (Universidad Nacional de Colombia, Bogota, 1988), realizado

por la Comision de Estudios sobre la violencia, creada bajo auspicio de la Presidencia de la Republica y COLCIENCIAS.

81 Ver: Aprile-Gniset, Jacques. Génesis de Barrancabermeja. Bucaramanga: Instituto Universitario de la Paz, 1997. Archila, Mauricio et al., Conflictos, Poderes e
Identidades en el Magdalena Medio 1990-2001. Bogota: CINEP-COLCIENCIAS, 2006.
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desplazamiento o a mitigar sus efectos; b) la recuperacion
de una red de proteccion social basica y de generacion de in-
gresos para las familias desplazadas en proceso de retorno o
reubicacion es un paso vital hacia su estabilizacion socioeco-
némica y c¢) el incremento de la gobernabilidad democratica,
centrada en la democracia participativa, prevencion del con-
flicto y reduccion de la vulnerabilidad de la poblacién y las
instituciones frente al mismo.

A partir de estas premisas se definen los objetivos del
Programa: “apoyar a la poblacién vulnerable, pobre y des-
plazada en comunidades urbanas y rurales de regiones
afectadas por el conflicto, reduciendo su riesgo de exposi-
cion al conflicto y mitigar el impacto negativo de posibles
efectos derivados”®2.

Sobre estas bases el Programa se adelanta en torno a
cinco ejes tematicos: condiciones socioeconémicas, capi-
tal social, “empoderamiento” y manejo del conflicto, parti-
cipacion ciudadana y desarrollo institucional. La estrategia
central se apoya en el supuesto de una causalidad secuen-
cial, segln la cual, actuando mediante proyectos relativa-
mente pequenos se impacta a los individuos, a través de
ellos a las organizaciones, desde ellas a las instituciones y
desde estas Ultimas a los niveles regionales: municipios/
region.

Es a partir de estos desarrollos conceptuales, politicos y
metodolégicos que se plantea la evaluacion del PPD y de los
Laboratorios de paz, originados en el primero.

4.4.2. Evolucién del PPD

Desde el momento en que surge el programa, en el marco
de las relaciones politicas, sociales, econémicas y culturales
entre los trabajadores de la empresa petrolera y las comuni-
dades del Magdalena Medio, hasta cuando se convierte en
un componente de la estrategia de gobernabilidad y del plan
de desarrollo de la presente administracion ocurren varios
procesos que es necesario tener en cuenta para comprender
su dinamica y evolucién.

En primer lugar, es una iniciativa inscrita en una tra-
dicién contestataria, que evoluciona hacia su inscripcién
dentro de los planes de gobierno de una administracién,
vinculada a intereses que han tenido profundas contradic-
ciones con las comunidades locales, como es el caso de

las empresas promotoras de las plantaciones de palma
africana. Mas aun, el programa ha apoyado la propuesta
de algunas de estas empresas de establecer contratos de
asociacion con pequefos campesinos sin tierra para asu-
mir la renovacion de plantaciones en pequenos lotes, con
la expectativa de recibir la titulacion de estos lotes una vez
entren en produccion.

Teniendo en cuenta los antecedentes locales y los ge-
nerados en otros contextos®® bien merece considerarse la
evaluacion de los costos y de quién o quiénes los asumen, y
de las ganancias y de quién o quiénes las apropian. Por otra
parte, no puede dejar de considerarse que el programa se
cumple en medio de graves conflictos entre los campesinos y
los distintos agentes de las empresas, las fuerzas armadas,
los paramilitares y las guerrillas, a todos los cuales se agre-
gan el conjunto de participantes en el narcotrafico, lo cual
exige, para la supervivencia de la iniciativa y de la de quienes
intervienen en ella, especiales capacidades de interlocucion
y acuerdos que tendran que ser tenidos en cuenta en la cons-
truccion de la paz en las demas regiones y en el pais en su
conjunto, como se busca con los laboratorios de paz, expe-
riencia aln muy incipiente.

Si bien a la fecha el programa tiene mas de ocho afos en
ejecucion, con un presupuesto superior a los US$30 millo-
nes, la evaluacion concluida a mediados de 2007 se inscribe
en el registro de resultados e impactos tempranos y solamen-
te se propuso la medicion de la linea de base. Esta decision
expresa las dificultades que afrontan este tipo de proyectos
para producir resultados significativos, mas aln cuando
estan inscritos en areas afectadas por conflictos como los
ya sefalados. Estas circunstancias deberan ser tenidas en
cuenta en las previsiones de los Laboratorios de Paz, dados
sus objetivos®4, para cuyo cumplimiento las experiencias del
PPD seran un referente obligado.

4.5. El Estatuto para el Desarrollo Rural

A finales de 2006 un grupo de consultores contrata-
dos por el Ministerio de Agricultura prepardé un proyecto
de ley para el Estatuto de Desarrollo Rural, cuyo sentido
fundamental es el de establecer un conjunto de normas
ajustadas a los requerimientos de la integracién comercial,
en particular con los Estados Unidos, contemplada en el

82 Evaluacion PPD, Op.cit.

8 Ver Mingorance, Fidel et al. El cultivo de la palma africana en el Chocé. Legalidad ambiental, Territorial y Derechos Humanos. Bogota: Human Rights

Everywhere-Didcesis del Quibdo, 2004.

8 “a) Apoyar en el terreno la implementacion de acuerdos especificos entre las partes en conflicto; b) construir zonas de convivencia pacifica entre sus

habitantes mediante el fortalecimiento institucional local y el apoyo a actores civiles que promocionen la paz y c) impulsar el desarrollo econémico y social,

incluyendo en la medida de lo posible, la promocion del desarrollo alternativo”, Evaluacion PPD, pagina 3.
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Tratado de Libre Comercio (TLC) con esa nacion para la
actividad agricola y pecuaria. Es, por asi decirlo, el marco
juridico de la denominada “agenda interna” post TLC, pre-
vista en el Plan Visién 2019, que expone el proyecto del
presidente Alvaro Uribe.

La propuesta absorberia la legislacion anterior en este
campo, desde la Ley 200 de 1936 hasta las normas mas re-
cientes, incluido el Decreto referido a la reorganizacion del
Instituto Colombiano para el Desarrollo Rural INCODER. En
efecto, la propuesta agruparia en un solo estatuto 13 leyes,
cinco decretos leyes y 23 decretos reglamentarios, con temas
muy diversos: régimen y adecuacioén de tierras, renta presun-
ta, Sala Agraria del Consejo de Estado, aparceria, estatuto
general de pesca, baldios, reforma agraria, desplazamiento
forzado, convivencia, mujer rural, administracion de bienes
afectados por extincion de dominio, entre otros®®.

El proyecto de ley fue objeto de una extendida discusién
en la que participd, junto con muy diversas organizacio-
nes de la sociedad civil (campesinos, afrodescendientes,
indigenas, ambientalistas), la Procuraduria General de la
Nacion. El debate hizo evidente la correspondencia exclu-
yente de esta ley con un modelo de desarrollo centrado
en la agricultura de plantacién (o de “cultivos de tardio
rendimiento”) y, en consecuencia, su desentendimiento de
la concentracion de la propiedad, sin consideracion con
las normas constitucionales que protegen la seguridad ali-
mentaria, y que obligan al Estado a promover el acceso a la
tierra a los trabajadores agrarios y campesinos, y amparan
al conjunto de la poblacion rural, entre ella los grupos ét-
nicos, los asalariados agricolas y la poblacién desplazada.
Especificamente se sefialé el desconocimiento que se ob-
serva en el Estatuto de la necesidad de asegurar condicio-
nes laborales dignas a los trabajadores de la agricultura
de plantacion, su desinterés en la proteccion de las tierras
de la poblacién desplazada y su desconocimiento de las
condiciones de las comunidades indigenas y afrodescen-
dientes al someterlas a presentar “proyectos productivos”
para competir por fondos de cofinanciacion y sujetar las
dotaciones de tierras para estas comunidades a los crite-
rios de desarrollo regional y a los planes de ordenamiento
territorial®®.

Uno de los primeros temas objeto de debate fue la pres-
cripcion favorable para la titulacion de tierras a quien alegara
haberlas ocupado al menos por cinco anos, presumiendo su
caracter de baldio. Esta norma, benéfica para quienes han

usurpado tierras gracias al desplazamiento de sus duenos
0 poseedores originales, fue incorporada en la normatividad
comercial para evadir el senalamiento que se le hizo.

Otra norma que llama la atencion es la ampliacion a
30 anos de los contratos de arrendamiento de tierras para
“cultivos de tardio rendimiento”, consistente con la “Ley de
bosques” establecida igualmente a favor de las plantaciones
forestales, en la cual se establecio la figura del “vuelo fores-
tal” que pone a los bosques como garantia bancaria y que,
con los mayores plazos de arrendamiento, favorece la expro-
piacion de las tierras de las comunidades.

En general, los procedimientos seguidos en la discusién
de las diferentes versiones del proyecto fueron muy critica-
dos, comenzando porque no se acumularon los proyectos pre-
sentados por el gobierno y por el Polo Democratico, dandose
curso solamente al primero. La version recogida al concluir la
ronda final de discusiones no incorpord observaciones de los
sectores de oposicion.

De las observaciones anteriores se desprende que para
comprender el sentido politico y los alcances del Estatuto de
Desarrollo Rural es necesario apreciarlo como parte de una
visién de conjunto de la sociedad, de su economia y de las
relaciones politicas. Eso no esta explicito en esta ley, sino que
debe ser ubicado en otras normas y propuestas, ademas del
citado plan “Vision 2019”, como son los planes de desarrollo
de los dos gobiernos del presidente Uribe y las mas importan-
tes leyes aprobadas por el Congreso durante estas adminis-
traciones, con las que el Estatuto adquiere coherencia. Ellas
son la reforma laboral (Ley 789/2002), la Ley de Justicia y
Paz (Ley 975/2005) y la Ley Forestal (Ley 1021/2006) que la
Corte Constitucional declaré inexequible.

Estas medidas enmarcan un escenario en el que con-
fluyen: a) una tradicién de despojo y concentracion de la
propiedad territorial; b) el senalado afianzamiento de la
“agricultura de plantacion” junto con el debilitamiento de la
agricultura campesina; y c) la implantacién de normas que
legalizan la expropiacién por medios violentos y la expropia-
cion de territorios y bosques. A todo lo anterior y como parte
de una tendencia mas general, hay que sumar la implan-
tacion de normas laborales para la sobreexplotacion de la
mano de obra.

En el primer capitulo de este escrito se ha analizado esta
tendencia, destacando como, segln el estudio citado de
IGAC-CORPOICA, las fincas con mas de 500 hectareas contro-
laban el 61% de la superficie predial y pertenecian al 0.4% de

8  Salgado, Carlos. “Anélisis critico del Proyecto de Ley de Desarrollo Rural en Colombia”, Revista Semillas, No. 30/31, Bogotd, diciembre 2006.

8  Ver Salinas Abdala, Yamile. “Comentarios al texto aprobado del proyecto de Ley 030, por el cual se dicta el Estatuto de Desarrollo Rural”, 2007.
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los propietarios,®” condiciones que constaté el Banco Mundial
al estimar para el pais un coeficiente de Gini para la concen-
tracién de la propiedad agraria de 0.81 con base en el avallio
catastral y de 0.85 con base en el area bruta®®.

No ha sido ajeno a este proceso el ingreso de los recursos
del narcotrafico, que buscaron mecanismos de lavado, uno
de los cuales fue la adquisicion de bienes raices urbanos y
rurales, en una dinamica ampliamente conocida. Un debate
promovido el ano pasado por la Procuraduria General de la
Nacion a raiz de la ley 333 de 1996 sobre extincion de do-
minio® publicitd los estimativos sobre las tierras controladas
por narcotraficantes y paramilitares, las cuales superan los
4 millones de hectareas, cifras que muestran que se ha re-
forzado la concentracion monopélica de la propiedad y que
reiteran el significado politico y estratégico de la gran propie-
dad territorial.

Este patron de distribucion de la propiedad ristica, afec-
ta, como vimos, los costos de produccion, lo cual hard mas
critica la competitividad de la produccion nacional en el mar-
co de la adhesion al TLC con los Estados Unidos.

Con respecto al afianzamiento de los “cultivos de tardio
rendimiento” frente al debilitamiento de la agricultura para
la seguridad alimentaria, principalmente los cultivos semes-
trales, en el primer capitulo veiamos cémo en el decenio de
1990 desaparecieron mas de 700 mil hectareas de estos cul-
tivos y que en 1990 se sembraron 2.5 millones de hectareas
de cultivos semestrales y 1.2 millones de permanentes, en
tanto que en 1997 las siembras fueron de 1.6 millones de
hectareas en semestrales y 1.4 en permanentes. En estos
Gltimos los incrementos anuales mas importantes son los de
frutas (8.5%), palma africana (6.9%), canha de azlcar (5.5%)
y banano (3.7%)%°.

De la mano de la concentracion de la propiedad vimos
igualmente cémo al disminuir las tierras bajo control de la
pequefa propiedad, necesariamente ha descendido el area
asignada a la agricultura, en particular a los cultivos tempora-
les, propios de la produccion parcelaria. De la mano con este

proceso ha venido reduciéndose la oferta agricola, “compen-
sada” desde entonces con la importacion anual promedio de
5 millones de toneladas de alimentos y materias primas de
origen agricola, segln informé la Contraloria General de la
Repulblica en 2002,

Al lado de la subutilizacion de los suelos viene ocurriendo
la generalizada destruccion de los ecosistemas en su conjun-
to, mediante practicas como quemas de rastrojos, talas indis-
criminadas, mecanizacion y riegos inadecuados, todo lo cual
ha conducido a extendidos procesos de erosion, compacta-
cién, desertificacion y salinizacién de los suelos. De acuerdo
con el IDEAM, en 2001 el 33.9% de los suelos del pais es-
taban afectados por grados de erosion entre “moderada” y
“muy severa”, al tiempo que en la region Caribe el 28.3% de
los suelos se encontraba salinizado®.

Con respecto al debilitamiento de la agricultura campe-
sina, es necesario advertir como las formas de propiedad y
sucesion dominantes en las areas de minifundio generan la
subdivision de las fincas hasta escalas improductivas. Al mis-
mo tiempo, los sistemas de produccion, caracterizados por
la explotacion intensiva de los recursos naturales con cortos
periodos de barbecho debidos a la limitada disponibilidad de
tierras, generan deforestaciones, pérdida de cubiertas vege-
tales, disminucion de la biodiversidad y de la retencion del
recurso hidrico y erosion de los suelos. Todas estas circuns-
tancias dan como resultado la pérdida del potencial produc-
tivo en estas éareas.

En consecuencia, la mano de obra excedente debe bus-
car trabajo en las demandas temporales de las zonas aleda-
fas de agricultura campesina, en los mercados mas alejados
de la agricultura comercial, en las demandas ocasionales de
trabajadores no calificados en los mercados urbanos, en la
ampliacion de infraestructuras viales, en la explotacién de re-
cursos del subsuelo o en la ampliacién de la frontera agraria,
incluyendo las labores de los cultivos proscritos.

A pesar de estos procesos, los estudios sobre el abas-
tecimiento alimentario de las ciudades muestran c6mo una

8 Segun esa fuente, en 1984 las fincas menores de 5 hectareas correspondian al 65.7% de los propietarios y controlaban el 5% de la superficie; en 1966

representaban el 66.8% y controlaban el 4.3% de la superficie; en 2001, las fincas menores de 3 hectareas pertenecian al 57.3% de los propietarios y

controlaban el 1.7% de la superficie. Igualmente, para 1984 las fincas con mas de 500 hectéreas correspondian al 0.5% de los propietarios y controlaban el

32.7% de la superficie; en 1996 pertenecian al 0.4% de los propietarios y controlaban el 44.6% de la superficie; en 2001 estas fincas aln correspondian al

0.4% de los propietarios y controlaban el 61.2% de la superficie.
8  The Word Bank, op. cit., p.p. 9-10.

8  Los alcances de esta ley fueron discutidos igualmente durante los debates a la llamada “Ley de Justicia y Paz” mediante la cual la administracion Uribe

proporcion6 el marco juridico para la legalizacion de los grupos paramilitares, a mediados de 2005.

% Jaramillo, Carlos Felipe. Crisis y transformacion de la agricultura colombiana 1990-2000. Bogota: Fondo de Cultura Econémica y Banco de la Republica,

2002.

9. “Lainstitucionalizacion del sector Agropecuario”, presentacion de Carlos Ossa E., Contralor General, 2002.

92 Ledn, Tomas y Rodriguez, Liliana. Ciencia, Tecnologia y Ambiente en la Agricultura colombiana, Cuadernos Tierra y Cultura, ILSA, Bogotd, 2002, Pag.18 y ss.
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proporcién superior al 30% de estos bienes los proporcionan
productores campesinos. Esta participacion es particular-
mente llamativa en cuanto al aprovisionamiento alimentario
de los mercados citadinos. En el caso de Bogotd, los 2.8 mi-
llones de toneladas de alimentos que ingresaron a la capital
en 2002 fueron proveidos por 501 de los 1.089 municipios
del pais (46%), y de ellos el 35 % fue producido por econo-
mias campesinas, localizadas basicamente en las areas rura-
les de Bogota y los departamentos de Cundinamarca, Boyaca
(hortalizas, tubérculos, lacteos), Tolima, Meta y Santander.

Dentro de las tendencias que caracterizan el modelo de
desarrollo agrario traducido en el Estatuto de Desarrollo Rural
advertimos la implantacion de normas que legalizan la expro-
piacion por medios violentos. Si bien las draméaticas cifras
y condiciones del desplazamiento forzado en Colombia han
generado multiples presiones sobre el Estado colombiano y
sus responsabilidades, lo que ha tomado fuerza es la politica
dirigida a su legitimacion. Algunas de las criticas mas recu-
rrentes a la ley 975 de 2005 (Ley de justicia y paz), plantea-
das incluso por las Naciones Unidas y reiteradas por la Alta
Comisionada para los Derechos Humanos, Louise Arbour en
su reciente visita a Colombia en septiembre de 2007 tienen
que ver con la ausencia de mecanismos que penalicen efec-
tivamente a los incursos en los delitos asociados con el para-
militarismo, y que garanticen la reparacion de las victimas de
estos mismos delitos.

Los desarrollos recientes de la “agricultura de plantacién”
a costa de los territorios de las comunidades, en particular
afrodescendientes, han sido ilustrados con particular rudeza.
Este es el caso de las comunidades de los rios Jiguamiand6
y Curbaradé, afluentes del Atrato, ampliamente denunciados
por organizaciones humanitarias. Segln los informes, a la
sombra de los desplazamientos forzados a los que fueron
sometidas las comunidades, los agentes de varias empre-
sas ganaderas y productoras de palma africana ocuparon
ilegalmente mas de 21 mil hectdreas mediante compras
fraudulentas a supuestos propietarios, talaron los bosques
y construyeron en ellas vias, canales de drenaje, tendieron
cables y establecieron ganados. Buena parte de estas obras
fueron financiadas con recursos de la USAID (Agencia de De-
sarrollo de los Estados Unidos) y el Banco Agrario.

Al llevarse ante el Congreso el proyecto de la que seria
la “Ley de bosques” (1021 de 2006), el debate incluyé los

pronunciamientos de las comunidades que serian mas afec-
tadas, en particular afrocolombianos e indigenas. Sus criti-
cos la han calificado como un retroceso en la legislacion y la
proteccion ambiental, atentatoria contra los derechos territo-
riales y culturales de estos pueblos, a los que solamente re-
conoce la posibilidad de “participar en las decisiones” sobre
estos territorios, y han destacado como esta ley desconoce
que los bosques prestan humerosos servicios ambientales y
sociales fundamentales como el soporte de diversas cultu-
ras, la preservacion de la biodiversidad, etc.

Finalmente y como “pieza maestra” de este “modelo de
desarrollo”, destacamos el establecimiento de la reforma
laboral, que “flexibiliza” las normas laborales. La “libera-
cion” de la mano de obra campesina como resultado de la
guerra y el destierro ya se habia hecho sentir con ocasion
de las guerras civiles del siglo XIX*3 y en los afios 50 del
siglo pasado, e hizo posible el auge de la agricultura “mo-
derna”. En el presente seguimos en esta misma dinamica
de las relaciones entre la poblacién y la economia, en la
que una porcion de los desplazados se vincula a la llama-
da “nueva agricultura”, ahora en calidad de aparceros o
jornaleros, con muy pocas de las ventajas de los contratos
de trabajo, mientras que otra proporcion de esta poblacion
desplazada, mucho mas numerosa, se encamina hacia los
mercados urbanos.

Un informe de las Naciones Unidas en preparacion, sena-
la, con base en las cifras oficiales, como luego de la crisis de
1999, no se ha producido una recuperacion del empleo en
los niveles anteriores a esa coyuntura®. Por el contrario, se
advierte co6mo, a pesar del crecimiento econémico, el empleo
y el subempleo no siguen esa tendencia y algunos se sorpren-
den al constatar un “crecimiento sin empleo”.

De hecho, un estudio reciente de la Universidad Exter-
nado de Colombia®,sefala como en el 2005, el 46.9% de
los trabajadores eran asalariados; el resto eran trabajadores
por cuenta propia, empleadores, trabajadores familiares o de
servicio doméstico. De los asalariados, solamente el 35% te-
nia un contrato de trabajo permanente, un 15% eran trabaja-
dores temporales y el 50% restante no tenian regularizada su
situacion laboral. Segln cifras recogidas por CID, el 55% de
los trabajadores por cuenta propia reciben menos de medio
salario minimo mensual® y segln la Escuela Nacional Sindi-
cal, mas del 80% de los asalariados devenga menos de dos

9 Guzman, B., Alvaro, Botero H. Fernando. “El enclave agricola en la zona bananera de Santa Marta”, Cuadernos Colombianos, tomo Ill, No. 11, Medellin, 1973.

%  Organizacion de Naciones Unidas, documentos preparatorios del UNDAF, Bogotd, 2007.

% Farné, S. et al. “El mercado laboral y la seguridad social en Colombia entre finales del siglo XX y principios del siglo XXI”. Bogota: Universidad Externado de

Colombia, 2006.
% Ipid., Pag. 29.
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salarios minimos mensuales?, ingresos insuficientes para ad-
quirir la canasta basica de bienes®, para lo cual se requieren
dos salarios minimos legales®®.

Teniendo en cuenta lo anterior, no es de extranar que,
segln el estudio de Planeacion Nacional sobre pobreza, pre-
sentado en septiembre de 2006, “en el pais hay cerca de 22
millones de personas en condicion de pobreza y, de estos,
7.4% estan en situacion de pobreza extrema”.

En estas condiciones inciden necesariamente los cam-
bios ocurridos en las relaciones laborales, marcados por la
denominada “flexibilizaciéon” y por el debilitamiento de las
organizaciones sindicales, resultante en buena medida del
asesinato selectivo de sus dirigentes, registrado por la OIT en
los niveles mas altos a nivel mundial, tema que ha dificultado
la aprobacién del TLC en el Congreso de los Estados Unidos.

Las sucesivas reformas laborales iniciadas con la ley 50
de 1990y continuadas hasta hoy con la ley 789 de 2002 han
implantado la precarizacion, la deslaboralizacion y la terceria-
rizacion de los mercados de trabajo®.

Las cifras presentadas sobre el mercado laboral dan
como resultado la desestabilizacién laboral y la pobreza, cir-
cunstancias con respecto a las cuales merecen citarse las re-
flexiones de Hugo Lopez Castafio, encargado por el gobierno
nacional de dirigir el estudio sobre pobreza hecho publico a
finales de 2006. En un estudio previo sobre la inestabilidad
laboral, Lopez plantea una conclusién tajante: “Colombia no
tiene clase obrera. No puede haber clase obrera en un pais
donde la probabilidad de llegar a los 10 anos en una empresa
es menos del 4% y donde la perspectiva laboral después de
los 35 anos es el trabajo por cuenta propia”.

5. Problemas e interlocutores del
sector rural colombiano

Al concluir las notas anteriores quedan a la vista los prin-
cipales problemas que afectan tanto al desenvolvimiento del
mundo rural colombiano como a sus relaciones con el con-
junto de la sociedad y, de hecho, al relacionamiento del pais
con su entorno. Hemos insistido en destacar como problema
central el débil desarrollo del Estado y sus implicaciones poli-
ticas, econémicas y sociales.

Entre las primeras, ha generado profundas desigual-
dades entre las personas en términos de sus derechos y
deberes, de acuerdo con las posiciones en la escala so-
cial: quienes ocupan las posiciones inferiores sufren el
desconocimiento sistematico de sus derechos y quienes
ocupan los lugares mas elevados resultan relevados en
la practica de sus deberes basicos, como el respeto a las
leyes. De estas circunstancias se deriva que Colombia, a
pesar de sus niveles de desarrollo medio y de sus recono-
cidos recursos sea uno de los paises con mayor inequidad
social y mayores concentraciones del ingreso y la riqueza.
La debilidad y vulnerabilidad del Estado ha dado lugar a
que nuestro pais cuente con “mas territorio que Estado”
y este conjunto de desequilibrios ha conducido a una cre-
ciente pérdida de gobernabilidad que reduce la viabilidad
de la nacién.

5.1. Un marco de derechos

El Preambulo de la Carta politica pone de presente los
propdsitos constitucionales de la unidad de la nacion, el ase-
guramiento de la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, la
igualdad, el conocimiento, la libertad y la paz. Su logro indu-
dablemente permitird superar las causas que han generado
el prolongado conflicto armado, la profundizacion de la pobre-
zay la inequidad®t. Se propone entonces asumir la blisqueda
de soluciones estables a los distintos problemas asi genera-
dos: vulnerabilidad alimentaria, insatisfaccién de necesida-
des basicas, desconocimiento de los derechos elementales
de las comunidades y los individuos y la destruccion del patri-
monio ambiental. Para superarlos es necesario edificar y for-
talecer las condiciones objetivas y estables requeridas para
el cumplimiento de los derechos bésicos, frente a los cuales

97 Escuela Nacional sindical, Op.cit.

%  Escuela Nacional Sindical, “Informe de la negociacion colectiva en Colombia 2004", pagina Web, (consultada julio 2005) citado como ENS.

% |bid.
100 Bonilla, R., Gonzélez, J.1., Op. cit., Pag.14.

1 Asamblea General de las Naciones Unidas, Declaracion Universal de Derechos Humanos, articulos 17, 23, 25.
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se debe reconocer tanto a la poblacion como portadora de
estos derechos como al Estado, cuya legjtimidad depende de
su comportamiento como responsable de obligaciones frente
a esos derechos.

5.2. Viejos y nuevos factores de crisis

En las circunstancias actuales se han puesto en evi-
dencia al menos dos series de procesos: de una parte, la
profundizacion de la pobreza y la inequidad vy, de otra, el
agravamiento del conflicto social y armado al que se ha he-
cho referencia repetidas veces en este documento. Estas
dos series de procesos tienen ocurrencia particularmente
critica en el campo, frente al cual, quienes toman las de-
cisiones que afectan al conjunto del pais confrontan una
aparente contradiccion por dos razones: primero se ha con-
siderado al campo como un asunto marginal y consecuente-
mente, la asignacion de recursos del Estado ha sido objeto
de continua reduccion; La tendencia hacia el decrecimiento
en las asignaciones presupuestales, ampliamente documen-
tado desde hace algunos afos!? persiste hasta el presen-
te y las politicas hacia la poblacion rural se han orientado
hacia el asistencialismo, expresado en programas dirigidos
hacia la subsistencia (“Familias en accién”, “Red de Segu-
ridad Alimentaria”, etc.). Segundo, la politica de seguridad
del gobierno y su empeno en adherir a un Tratado de Libre
Comercio con los Estados Unidos han llevado a la adminis-
tracion a reconsiderar el tratamiento del sector agrario, con-
vertido en componente critico del acuerdo comercial con las
autoridades norteamericanas y sustentadamente criticado
por varios autoresi®s,

Sin embargo, los cambios mencionados en las politicas
comerciales internacionales y la profundizacion de los con-
flictos mas arraigados en la estructura social y politica del
campo ha conducido a reconsideraciones del significado del
sector agrario. Ellas se expresan en incrementos de las asig-
naciones de recursos, como ocurre en la actualidad con los
subsidios dirigidos a los grandes productores de bienes que
pueden ser afectados por las politicas monetarias y comer-
ciales?®* que inciden en la reevaluacion de la moneda nacio-
naly la liberalizacién del mercado, como es la perspectiva del
TLC con los Estados Unidos. A estos cambios en las politicas
se anaden las decisiones sobre el gasto militar y el escala-
miento de la guerra, con los consecuentes incrementos en el
gasto publico.

5.3. Perspectivas de la liberalizacion comercial para
el campo

De una u otra manera, la evolucién de la economia inter-
nacional y sus reflejos en el ambito nacional han puesto en
evidencia problemas centrales no resueltos del desarrollo co-
lombiano, en particular, los relacionados con la distribucion
de la propiedad y las relaciones sociales asociadas a ella.

En efecto, esta nueva fase del desarrollo de comercio
internacional y las presiones para abrir el mercado nacional
planteadas desde comienzos de la década de los noventa
han puesto en evidencia los impedimentos que presenta el
pais para adecuar sus estructuras de la produccién agraria a
las nuevas condiciones de los mercados. Estos impedimentos
se manifiestan, generalmente, en los costos de produccion
gravados por la concentracion de la propiedad y las restric-
ciones para acceder a los servicios basicos y a los recursos
de capital que afectan a la mayoria de la poblacién rural. Ante
una mayor exposicion en los mercados internacionales, como
la que se iniciaria al hacerse operativo el TLC, el aumento de
los costos de produccion hara adn mas ruinosa su competen-
cia con productos subsidiados de manera directa o indirecta,
como es el caso frente a los Estados Unidos.

Es evidente, por otra parte, que estos problemas no pue-
den ser resueltos por politicas dirigidas a proporcionar garan-
tias al latifundio y a los capitales financieros, entre ellos, los
derivados del narcotréafico que no generan crecimientos rea-
les en el aparato productivo de la nacién. Quienes defienden
el TLC arguyen que no debe protegerse la produccion nacio-
nal, la cual, ademas de contar con subsidios que gravan a
los contribuyentes colombianos sin beneficiarlos con precios
inferiores y calidades superiores, estan sostenidas en relacio-
nes productivas atrasadas, como son la concentracion de la
propiedad de la tierra y las formas de explotacion del trabajo
ilegales'®s. Evidentemente el pais subsidia la produccién agri-
cola nacional, pero con el costo de que esta severamente gra-
vada por el monopolio de la tierra y se sustenta en relaciones
laborales atrasadas.

Frente a la asignacion de subsidios es necesario tener en
cuenta el caracter politico de cuestiones basicas: ¢Qué se
subsidia? ¢A quién se subsidia? Y ¢En qué condiciones? En
el caso de la economia colombiana efectivamente se ha sub-
sidiado al sector agropecuario, como ocurre en todas las eco-
nomias del mundo'®®, en razon tanto de los riesgos propios
de la actividad como de la capacidad politica de sus agentes

102 Ver Ocampo, José Ay Perry, Santiago. El giro de la politica agropecuaria. Bogota: TM Editores, FONADE, DNP, 1995.

193 Ver Garay Luis Jorge, et al. La negociacion agropecuaria en el TLC. Bogota: Planeta Paz 2006; Robledo, Jorge E. EI TLC recoloniza a Colombia, Bogota, 2007.

104 Corresponden basicamente al programa “Agro Ingreso Seguro”, establecido en la Ley 1133 de 2007.

15 Hommes, Rudolf. “La izquierda ante el TLC”, EI Tiempo.
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mas poderosos. Esta circunstancia obliga a recordar que en
el caso de Colombia, en particular, estos subsidios sélo bene-
fician a un sector limitado de los productores, con acceso al
poder politico. Por otra parte, y en cuanto a las relaciones de
propiedad, en particular el latifundio, sobre las que se susten-
ta la agricultura en el pais, debe recordarse que la legislacion
provista para eliminar la concentracion de la propiedad de
la tierra, como viene ocurriendo desde la ley 135 de 1961
y posteriormente con la ley 160 de 1994, propuesta de cara
a la primera “apertura”, han resultado inocuas, dados los
factores politicos que sustentan al latifundio!?”. Finalmente, y
con respecto a las relaciones laborales atrasadas, no puede
pasarse por alto que estas sirven de soporte no solamente a
las explotaciones llamadas tradicionales, sino también a las
articuladas a capitales transnacionales como es el caso de
las flores, el banano y la palma aceitera, que se benefician de
ellas y del poder politico-militar ligado al latifundio®®.

5.4. Propuestas frente a la crisis

Teniendo en cuenta las necesidades del pais -y no sola-
mente las de los sectores beneficiados con las agroexporta-
ciones, cualquiera que sean ellas-, sus experiencias y las de
otras naciones, se hace necesario construir alternativas no
ortodoxas a las politicas previstas para la liberalizacion co-
mercial unilateral exigidas por los Estados Unidos.

Estas politicas que calificamos como “no ortodoxas”, es-
tarian dirigidas hacia la recuperacién, desarrollo y preserva-
cion del potencial productivo del pais, buscando construir un
ordenamiento del uso del territorio y sus recursos acorde con
sus vocaciones, orientando su ocupacion de manera que se
garantice a las comunidades la organizacién y gestion de mo-
dos de vida sostenibles, su acceso y uso racional del territorio.
La propuesta estaria guiada por el propésito constitucional de
alcanzar el bienestar general de la poblacion, la generacién de
empleo e ingresos y la construccion de las condiciones objeti-
vas para democratizar la representacion politica y la equidad.

Para atender estos propdsitos serad preciso conjugar
el fortalecimiento del mercado interno como condiciéon de

partida'®®, con la configuracion de una oferta exportable en
condiciones propicias para el pais. Para ello sera necesario
incluir la produccion, transformaciéon y abastecimiento de
bienes de consumo basico, de origen agropecuario, los cua-
les no pueden depender de la volatilidad de los mercados
internacionales, so pena de arriesgar la seguridad alimen-
taria del pais. Junto con ellos estarian incluidas materias
primas de adquisicion ventajosa a nivel nacional, asi como
los bienes comprendidos en la oferta exportadora del pais.

La produccion, manejo poscosecha y distribucion de este
conjunto de bienes, tanto los destinados al mercado interno
como a la exportacion, debera estar apoyada con recursos
adecuados para la investigacion, ajuste y transferencia tec-
nolégicos, la capacitacion, dotacion de infraestructuras para
riego, vias, reforestacion, recuperacion de aguas, recupera-
cion y manejo de suelos. Estos procesos serian desarrollados
dentro de un programa de reordenamiento territorial ambien-
tal y productivo orientado por la adecuacién de los usos a las
vocaciones de los ecosistemas.

No sobra sefalar que en el marco de la preparacion de las
negociaciones del TLC con los Estados Unidos, el gobierno co-
lombiano previd al menos dos iniciativas: la primera, la llamada
“agenda interna” dentro de la cual se incluiria el aprestamiento
de recursos para la readecuacion productiva y la dotacién de
infraestructuras para las regiones productoras de bienes con
potencial exportador, a semejanza de la experiencia chilena*®.
La segunda iniciativa fue la asignacién de recursos (subsidios)
para atender a los productores que fueran afectados por el tra-
tado comercial con los Estados Unidos, a través del programa
ya mencionado “Agro Ingreso Seguro”*'%,

Como lo demuestran los casos de otros paises exitosos en
su desarrollo econémico como Corea del Sur, Japon, Taiwan,
es posible afianzar este proceso a través de la construccion
del mercado interno con la concurrencia de pequenos y me-
dianos campesinos dotados de dos elementos adicionales:
tierras, gracias a reformas agrarias efectivas y articuladas a
procesos de desarrollo que conduzcan a incrementos reales
de la produccién y la productividad*? y, condiciones de gene-

106 Baste con recordar los niveles superiores en mas de un 50% de los costos de produccion que estas asignaciones tienen en las economias centrales, como es

el caso, ya comentado de los Estados Unidos, la Unién Europea y Japon.

107 A este respecto se recuerda el estudio del Banco Mundial (2003) varias veces citado y otras evaluaciones realizadas sobre los resultados de la aplicacion de

las normas sobre mercado de tierras (Hollinger, Op.cit.).

108 Ver: Mingorance Fidel, et al. El cultivo de la palma africana en el Choco, Op.cit.

109 Ver: Lafaurie, José Félix. Posconflicto y desarrollo. Inversiones sustitutivas de impuestos: una propuesta de inclusion y desarrollo rural. Bogota: FEDEGAN,

2006, Pag. 33.

10 Ver: Una Politica de Estado para la Agricultura Chilena. Periodo 2000-2010, Gobierno de Chile, Ministerio de Agricultura, 2001.
11 Seglin algunos productores, el Ministerio de Agricultura ya ha asignado importantes recursos de este programa, de manera discrecional y sin que aln haya

entrado en vigencia el TLC con los Estados Unidos.

12 Ver: Warriner, Doreen. Land Reform in Principle and Practice, Oxford: Clarendon Press, 1969. Pag. 373y ss.
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rar demandas de bienes, ofrecidos por las industrias del pais,
como son herramientas, maquinaria liviana y mediana y otros
insumos agricolas, etc.).

Estos nlcleos de economia campesina podrian fortale-
cerse como parte de procesos de ordenamiento territorial y
productivo, mediante dotacion de tierras y asistencia para
facilitar su estabilizacion, ya en las areas que venian ocupan-
do, ya en procesos de relocalizacion, cuando las condiciones
ambientales lo requieran, como en el caso de ecosistemas
fragiles, areas con suelos inestables, con riesgos de inunda-
cion, etc.

5.5. Fortalecimiento del mercado interno en el
marco del ordenamiento territorial

El desorden caracteristico de la ocupacion del territorio
nacional ha sido, como ya se senald, el resultado de ausen-
cias de Estado, de vacios en la jerarquizacion de los com-
ponentes del espacio nacional, de la carencia de politicas y
orientaciones para el poblamiento, la formacion de los asen-
tamientos humanos y el acceso a la tierra. El resultado ha
sido, ademas del profundo deterioro ambiental y de la amplia-
cién de la pobreza, el surgimiento de condiciones que ponen
en jaque el modelo social, econémico y politico vigente.

De otra parte, la Carta politica reconoce la creciente de-
manda de las comunidades por ampliar sus campos de deci-
siones en la gestion del Estado, del territorio y del patrimonio
ambiental. De esa manera, queda en el pasado la pretensiéon
de ‘ordenar la casa desde arriba’, de imponer un ordenamien-
to del espacio nacional desde la clpula del Estado central,
pretension que demostré con creces su plena inoperancia.
No obstante, el prop6sito central de la sociedad en su conjun-
to, de alcanzar un desarrollo sostenible en términos ambien-
tales, econdmicos y politicos, solamente podra ser viable con
una gestion participativa pero también técnicamente orienta-
da. Es aca en donde se abren las demandas para desarrollar
métodos participativos y eficientes de ocupacion y organiza-
cién del territorio.

Dentro de una politica dirigida hacia ese propdsito se
buscaria fortalecer la organizacion de la produccion de los
bienes agricolas basicos en espacios aledanos a los centros
de consumo, propiciando y afianzando el asentamiento y es-
tabilizacion de pequefos y medianos productores en esos
espacios. Con ello se abren perspectivas de agregacion de
valor en finca y en localidad y, por tanto, de generacion de
empleo, encadenamientos que facilitan la descongestion de
las grandes ciudades y la configuracion de nuevos patrones

de asentamiento en beneficio de la revaloracion econémica,
social y politica de la vida rural.

Esta politica de ordenamiento territorial haria necesario
generar atractivos para ocupar los espacios mas adecuados
para los asentamientos. En principio, seria proporcionar y fa-
cilitar apoyos para el acceso a servicios y mercados y tendria
como efectos disminuir la presiéon sobre las zonas de riesgo
y las que deben ser objeto de recuperacion. Por otro lado,
modificar los patrones de uso extensivo para privilegiar apro-
vechamientos intensivos y sostenibles.

En este aspecto es indispensable considerar la estruc-
tura de la distribucion de la tierra, dadas sus implicaciones
econdmicas y politicas. En paginas anteriores se ha exami-
nado cémo un régimen de propiedad como el existente en
Colombia, caracterizado por su tendencia creciente hacia la
concentracion, genera rentas de monopolio que incrementan
los costos de la produccion, restandole posibilidades para
competir en los mercados internacionales. Como lo senala
Hans Binswanger*3, entre otros autores, la tendencia hacia
la concentracion se explica por razones politicas, mas que
econdmicas, referidas al control del poder, afirmacién que se
hace cada vez mas evidente en Colombia, en donde el poder
politico aparece cada vez mas ligado al control de la propie-
dad territorial y en donde la concentracion de la propiedad
esta directamente ligada al lavado de activos.

En esta medida adquiere sentido una politica de racio-
nalizacion de la propiedad y uso de la tierra mediante me-
didas fiscales que graven el uso inadecuado de las tierras,
acompanadas por la sancién efectiva a la apropiacién in-
debida de las mismas, todas ellas desarrolladas dentro del
propdsito estratégico de un ordenamiento ambiental territo-
rial guiado por la utilizacién y ocupacion de los suelos segln
Sus vocaciones.

Dentro de este marco y con las herramientas ambientales
y fiscales que permitan racionalizar la ocupacion, distribucion
y uso de la tierra procederia la reorganizacion de los espacios
para la produccion agricola, pecuaria y forestal, incentivando
segun las regiones, el desarrollo de las formas mas adecua-
das de organizacion productiva, en términos sociales, técni-
cos y econoémicos. En cada una de las regiones y subregiones
agrarias, de acuerdo con su tradicién y potencial productivo
se incentivaria y apoyaria el tipo de sistemas productivos
mas adecuados (plantaciones, asociaciones de pequenos y
medianos productores, etc., articulaciones agroindustriales,
etc.) para la produccién de los bienes destinados ya al merca-
do interno a mercados externos.

13 Binswanger Hans ,et al., Op. cit.
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Estos procesos han de construirse desde ambitos regio-
nales articulados con los centros de consumo y produccion
de bienes manufacturados. Por tanto, esto implica la cons-
truccion de acuerdos internos y externos!'4. Todos estos
acuerdos tendrian como efectos estratégicos el fortaleci-
miento de las regiones, la estabilizacion de sus comunidades
y la legitimacion y fortalecimiento del Estado, como bases de
la unidad nacional. Es entonces desde un Estado legitimado
desde donde se debe dirigir y orientar las politicas generales,
los programas y estrategias para el logro de la paz, condicién
indispensable que permita su realizacién en los niveles loca-
les y regionales. Estas son las condiciones para adelantar el
reordenamiento territorial, ambiental, social y productivo. En
otras palabras, se trata de adecuar los potenciales producti-
vos del pais a las necesidades de su desarrollo y al bienestar
de la poblacidon en su conjunto, en particular de los sectores
mas vulnerables que corresponden a su mayoria.

La alineacion del conjunto de la sociedad y de sus ins-
tituciones dentro de la perspectiva de la superacion de las
causas estructurales del conflicto, al expresarse en distintas
iniciativas traducidas en politicas, estrategias, programas y
proyectos implica el didlogo, acuerdos e interacciones entre
sectores sociales, econdmicos y politicos con intereses no
solamente diversos sino muy frecuentemente antagénicos.
Es el caso del empresariado, nacional e internacional, traba-
jadoras y trabajadores, grandes terratenientes, campesinas
y campesinos, jornaleras y jornaleros, comunidades afrodes-
cendientes e indigenas y poblaciones desplazadas.

5.6. Instrumentos e interlocutores para encaminar
las propuestas

Los problemas expuestos hacen evidentes, de una parte,
la estrecha vinculacion entre el conflicto social armado que
vive el pais y las relaciones sociales y politicas asociadas con
la concentracion de la riqueza y la propiedad, a nivel urbano
y rural; de otra, la relevancia de estas relaciones para el con-
junto del pais, manifiesta en su sostenida prolongacién y en
la resistencia que ofrecen a los cambios sociales y politicos
que podrian traducirse en la modernizacion del pais. Décadas
de guerra con sus resultados en pérdidas de vidas y recursos
econdmicos y en deterioro continuo de la calidad de vida y
de oportunidades para los colombianos demuestran tanto el

fracaso del tratamiento militar a los problemas estructurales
como la necesidad de recurrir a la construccion de acuerdos
politicos que viabilicen las tareas necesarias para superar las
causas del conflicto.

El exdmen de estas causas y de su evolucién orienta qué
interlocutores y procesos seran indispensables para construir
estos acuerdos. Desde hace algunos anos diversos sectores
politicos y gremiales vienen explorando una aproximacion en
este sentido y apuntando a los interlocutores con capacidad
de decision®*®,

Los planteamientos de Lafaurie parten de un diagnéstico
del que no nos encontramos totalmente alejados: el campo
gener6 la base de acumulacion para el desarrollo manufac-
turero, hacia el cual se orient6 el modelo de desarrollo, bene-
ficiando los sectores de afianzamiento urbano, en desmedro
del sector rural. Esta decision ha afectado en particular a
los recursos fiscales, generando la desinstitucionalizacién
del campo y viabilizando la profundizacion y prolongacion
del conflicto social y armado. Como alternativa, el dirigente
ganadero, partiendo de recordar que “la paz en Colombia
pasa necesariamente por la recuperacion del campo”, plan-
tea: “la prioridad es y seguira siendo el mercado interno, a
partir de la recuperacion de la capacidad adquisitiva de los
colombianos”**%, no sobre la base de subsidios sino del esta-
blecimiento de estimulos tributarios para orientar inversiones
productivas en el campo.

No puede pasarse por alto que un referente central para la
terminacion de la guerray la consolidacion de una paz justa y
duradera sera el acuerdo para construir un Estado democrati-
co de Derecho como marco para la lucha contra la impunidad
y la elaboracion y aplicacion de politicas que permitan la re-
valorizacién del trabajo, el fortalecimiento de los salarios y de
su capacidad adquisitiva, la seguridad alimentaria, la amplia-
cion de la produccién nacional y de su acceso a los mercados
internacionales, en condiciones de sostenibilidad econémica,
social y ambiental.

14 Ver: Boisier, Sergiov. “Palimpsesto de las regiones como espacios socialmente construidos”, OIKOS, nimero 3, Universidad de Antioquia, Medellin, 1988.
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Tal vez el esfuerzo mas elaborado en este sentido lo presenta el estudio dirigido por José Félix Lafaurie ya citado. En este mismo sentido y “al otro lado de la

mesa” contamos con el Mandato Agrario (ver Politicas Agrarias para Colombia, ILSA, 2004) acordado por 75 organizaciones en el Congreso Nacional Agrario

de 2003 y sustentado en un conjunto de estudios de investigadores del sector (ver Varios, El campo: una carta por jugar. Perspectivas de la agricultura

colombiana, ILSA, Bogota 2005.
16 QOp. Cit., Pag. 33.
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