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EL DESARROLLO RURAL EN COLOMBIA SOLO PODRA LOGRARSE CUANDO
HAYA EQUIDAD EN LA POBLACION RURAL Y ALCANCEN SU DIGNIDAD LOS

CAMPESINOS POBRES, A QUIENES DEDICO ESTE TRABAJO.
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GLOSARIO

BALDIQOS: tierra cuya propiedad es del estado.

CAMPESINO: articula multiples grupos de interés en las sociedades rurales que
les provee una identificacibn comun, cuya condicion no es de simple agente
econdmico. Entrafia una manera social, étnica y cultural de afrontar su propia
reproduccién como grupo basado en la divisidn del trabajo familiar y ubicado en
un contexto comunitario local dentro del cual se dan relaciones sociales y
econdmicas que influyen en dicha reproduccion, incluyéndose dentro de
campesino diversas categorias de actores sociales, como los indigenas, los
productores parcelarios, aparceros, arrendatarios, minifundistas.

COEFICIENTE DE GINI: Es un indicador, el cual se da en términos matematicos
de 0 a 1, su acercamiento a uno indica una mayor concentracion de la propiedad,
es decir que pocas personas son propietarias de mucha tierra vy
consecuentemente muchas estan carentes de esta o con poca y el acercamiento a
cero indica una mayor redistribucion de la propiedad. Este indicador también mide
la distribucion del ingreso.

CONSEJOS MUNICIPALES DE DESARROLLO RURAL (CMDR): instancias de
concertacion, participacion y planificacién en los Municipios.

DEMOCRACIA: hace referencia a una variedad de aspectos que superan el
concepto estrecho de democracia participativa dominante en el pais, y por medio
del cual la poblacion unicamente elige a sus representantes en las diferentes
instancias de poder del estado, terminando alli su participacién, el nuevo concepto
de participacion a que se hace referencia tiene que ver con lo social, lo
econdmico, lo politico y lo cultural como elementos que hacen parte de la
estructura y las relaciones de la sociedad civil. Por tanto alude a un mayor
protagonismo de los sectores tradicionalmente excluidos, para que puedan
efectivamente tomar parte en los procesos decisorios de caracter politico,
econdmico y cultural, igualmente se refiere a un mayor protagonismo de dichos
sectores en los procesos propiamente productivos y a una participacion mas activa
en la apropiacién de los excedentes generados por tales procesos. En tal sentido,
una mayor participacion debe generar mejoras significativas en el nivel de vida y
una mayor sostenibilidad politica del modelo de desarrollo.

ECONOMIA CAMPESINA: Es un sistema socioeconomico y cultural
fundamentado en el trabajo familiar, articulado de multiples maneras al sistema
socioeconomico y a los mercados, operando dentro de un modo de vida rural. Este
sistema compra o vende fuerza de trabajo para complementar el ingreso familiar.
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En este sistema, la cultura de lo rural predomina sobre la cultura urbana, pero
ambas estan relacionadas, siendo el contacto con la naturaleza, un elemento
distinto de la cultura rural.

EQUIDAD: esta relacionada con la calidad de vida, la relacion de oportunidades,
derechos y desarrollo de las capacidades humanas, eliminandose cualquier tipo de
discriminacion, teniéndose igualdad de oportunidades.

EXTINCION DEL DERECHO DEL DOMINIO: cuando se obliga traspasar la
propiedad del inmueble al estado, sin ninguna retribucion.

EXPROPIACION: cuando por necesidades sociales o incumplimiento de normas el
estado obliga a vender un inmueble bien sea al mismo estado o a terceros.

FARMER: distribucién de la tenencia de la tierra en pequefas extensiones
JUNQUE: distribucion de la tenencia de la tierra en grandes extensiones.

LATIFUNDIOS: concentracion de la propiedad de la tierra en condiciones de
subutilizacién, es decir se tiene ociosa una parte importante de tierra que deberia
estar al servicio de una mayor riqueza de la sociedad.

LA POLITICA: esta es entendida como el conjunto de acciones, principios y
organizacion que trata de lo publico, lo colectivo, para permitir que los intereses
tengan un entorno adecuado que posibilite la convivencia y la superacion pacifica
de los conflictos, esta no se reduce a la actividad representativa ante los
organismos de poder del estado, sino que esta intimamente ligada con las
relaciones que los seres humanos establecen cuando se trata de intereses
comunitarios, colectivos y nacionales.

LO RURAL COMO TERRITORIO: involucra un conjunto amplio de actividades
econdmicas, no exclusivamente agropecuarias, pero que han sido desarrolladas a
partir de la forma como las actividades primarias han hecho la apropiacion de la
tierra

MINIFUNDISTAS: parte del campesinado, lo conforman grupos diferenciados que
se ubican tanto como productores directos, como propietarios-trabajadores y
productores mercantiles que acceden a los mercados y buscan trabajo por fuera
de sus parcelas, para complementar sus ingresos.

MULTISECTORIAL: el criterio multisectorial de la economia rural, es el
reconocimiento que la economia rural va mucho mas alla del sector agropecuario,
involucrandose lo industrial, lo comercial, el transporte, los servicios financieros,
etc. y todas las interrelaciones de orden econdmico que se den al interior de los
espacios rurales.
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POBREZA: Incapacidad de acceder a los bienes y servicios que garanticen
condiciones de bienestar y satisfaccion.

VIOLENCIA SOCIAL: se asocia con la imposibilidad de amplias masas de la
poblacion de acceder a bienes y servicios en condiciones de legalidad y a ofertas
de remuneracion que permitan llevar una vida digna. En este sentido el modelo
de desarrollo al excluir de sus beneficios a una buena parte de la poblacion, ha
sido una fuente de violencia. Por esta razon para una estrategia nacional contra la
violencia, debe partir reconociendo la necesidad de reducir las desigualdades
sociales y mejorar la calidad de vida de la poblacion. Es decir el modelo de
desarrollo debe integrar a los que han sido excluidos tradicionalmente.
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SIGLAS UTILIZADAS

CEPAL: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe.
CIF Certificado de incentivo forestal

CMDR Consejos Municipales de Desarrollo Rural

DNP Departamento Nacional de Planeacién

DRI Desarrollo Rural Integrado

FAO Organizacion de las naciones Unidas para la alimentacién

y la agricultura.

FINAGRO Fondo para el financiamiento del Sector Agropecuario

ICR Incentivo a la capitalizacion rural

IDEMA Instituto de Mercadeo Agropecuario
INCORA Instituto Colombiano de la reforma agraria
NBI Necesidades Basicas insatisfechas

OMC Organizacion mundial del comercio.

PAN Programa de alimentacion nacional

PLANTE Plan Nacional de Desarrollo Alternativo
PNUD Programa de las naciones Unidas para el Desarrollo

UAF Unidad Agricola Familiar



INTRODUCCION

Colombia es un pais con grandes posibilidades y potencialidades de produccién
agropecuaria, llamado a producir los alimentos requeridos para la poblacién,
fortalecer la generacidén de divisas y contribuir en la estabilidad social y

econdmica de las comunidades rurales y del pais en general.

No obstante, sus caracteristicas y los ajustes estructurales aplicados en el pais, el
sector rural Colombiano ha venido deteriorandose y los logros alcanzados en
cuanto a crecimiento y generacion de empleo se han reducido, en tanto la pobreza

se ha aumentado.

La reforma agraria ha sido una de las politicas utilizadas para mejorar las
condiciones de vida de la poblacion rural marginada, mediante redistribucion de la
tenencia de la tierra y en general de los factores de produccion. Esta se viene
aplicando desde 1961 y ha sufrido modificaciones de acuerdo con,
transformaciones socioecondmicas, intereses politicos y a los modelos de
desarrollo que han operado en el pais, situacién que ha sustentado la expedicion

de varias Leyes.

Sin embargo, su aplicacion no ha resuelto el problema de inequidad en el sector
rural, reflejada en la desigualdad de la distribucion de factores de produccion,

coexistiendo a su vez con una estrategia de desarrollo sin cambios en la
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estructura de la tenencia de la tierra 'y en el ordenamiento territorial; situacion que
ha incidido en los deficientes resultados obtenidos, encontrandose gran numero

de campesinos aislados de las posibilidades del desarrollo y del bienestar.

En consecuencia, emerge la necesidad de ajustar el enfoque actual de la reforma
agraria, con una vision ampliada la cual debe trascender lo agrario, facilitando la
complementariedad de los sectores, que permita mejorar la calidad de vida de las
familias campesinas, mediante una produccidn que contemple la equidad, sin

minimizar la dimension ambiental.

Es asi, como este trabajo tiene como objetivo central el proponer lineamientos de
politica, que permitan una transformacién productiva con equidad en el sector
rural, mediante un enfoque integral de la reforma agraria en Colombia. Para ello
se ha estructurado en cinco capitulos, el primero contiene el disefio de la
investigacion y los marcos referencial y tedrico; el segundo se refiere al marco
legal e institucional de la reforma agraria; en el tercero se plantea un diagnostico
del sector rural en Colombia; el cuarto se relaciona con las Perspectivas y
desafios de la reforma agraria en algunos paises de América Latina y en Colombia
en especial y finalmente se presenta en él capitulo quinto las conclusiones y

grandes lineas de politica.

En el disefio de la investigacion se incluyen la justificacion, la cual esta dada por

la problematica agraria que presenta el pais y las dificultades en su solucién a
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través de la reforma agraria, en donde los organismos encargados de realizarla
han ido encontrando una serie de dificultades. Una de las mas importantes es el
enfoque legal de esta, dado a que el Sistema Nacional de Reforma Agraria
planteado no garantiza la simultaneidad y la integralidad de las acciones
requeridas en este proceso y si bien es cierto no es el Unico, su ajuste debe
conducir a propiciar el logro de la integralidad sistémica necesaria para el

desarrollo.

Asi mismo, en el marco de referencia se relacionan los enfoques generales que ha
tenido las reformas Agrarias a través del tiempo en el nivel mundial, con el fin de

visualizar las diferentes modalidades de estas.

El marco tedrico esta fundamentado en los postulados de la Organizacion de las
Naciones Unidas a través de la Comision Economica para América Latina y el
Caribe, CEPAL, producido en la década de los 90, teniendo en cuenta que
cualquier politica encaminada al logro del desarrollo debe cobijar e integrar varios
aspectos esenciales en el alcance de este proposito, tocando estructuras

socioeconomicas Yy politicas.

En el segundo capitulo se hace una retrospectiva historica y analitica del marco
legal e institucional de la reforma agraria, partiendo de la Ley 200 de 1936, para
hacer énfasis a partir de 1961 cuando se expidi6 la Ley 135, Ley de la reforma

social agraria, encontrandose un marco normativo cambiante y politicas
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cortoplacistas, obedecidas a intereses particulares, las cuales han carecido de la
integralidad necesaria para el proceso e inexistencia de una decision politica,

caracterizando esta reforma agraria por su marginalidad.

El diagnostico del sector rural contenido en el tercer capitulo esta fundamentado
en los aspectos y cuestiones socioecondmicas y politicas actuales, utilizandose en
su construccion tanto fuentes secundarias como primarias. Entre los aspectos
encontrados estan, la desarticulacion en las estructuras productivas, escasa
competitividad en el sector rural, aumento de las desigualdades socioeconomicas,

agudizacion de la pobreza y de la violencia en el pais.

En él capitulo cuarto se recogen opiniones de expertos en Desarrollo Rural y
Reforma Agraria, asi como una sintesis de lo expuesto por delegados de varios
paises latinoamericanos participantes al primer Foro Iberoamericano, sobre
Reforma Agraria y Paz, lo cual contribuye a enriquecer las grandes lineas de

politicas propuestas, adaptadas a las caracteristicas socioecondmicas actuales.

El quinto capitulo cierra el trabajo con unas conclusiones y la formulacién de
grandes lineas de politica conducentes al logro de un desarrollo con equidad,
yendo mas alla de un conjunto de proyectos para mejorar la situacion de los mas
pobres de las sociedades rurales a través de un proceso dinamico de

transformacion, evolucién y adaptacion cultural permanente.
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Se tiene por tanto que la reforma agraria debe concebirse como una combinacién
apropiada y coherente de medios de produccion, en donde la estructura de la
tenencia de la tierra, la regulacion de su mercado, la institucionalidad, la
transformacion productiva, la organizacion y participacion produzcan equidad. O
sea, una reforma agraria no puede ser sobrepuesta al sector rural, siendo, por

esta razon, un producto social, econdmico y politico.
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1. DISENO DE LA INVESTIGACION - MARCOS REFERENCIAL Y TEORICO

En el diseno de la investigacion se incluye: la Justificacion, contemplandose el
comportamiento de indicadores como la pobreza, concentracion de la propiedad
rural, los cuales se han ido incrementando con un crecimiento econémico bajo y
decreciente, paralelo a disefios de politicas entre estas la reforma agraria poco

comprometida y un tanto desarticulada del resto de politicas a fines.

Con el fin de precisar enfoques de la reforma agraria que han operado a través
del tiempo en varios paises, se esbozan brevemente en el marco referencial,
sobresaliendo aquellos de tipo farmer o via junker, pasando de formas
precapitalistas a capitalistas o con etapas intermedias, observandose como en
Latinoamérica estas reformas han sido marginales, en tanto en algunos paises

Europeos y Asiaticos, se constituyeron en el soporte para su desarrollo.

Asi mismo, la estructura de este trabajo esta fundamentada en que la reforma
agraria debe tener como esencia una transformacién productiva con equidad,
mediante un enfoque integral de esta, tematica que se desarrolla en el marco

tedrico.
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1.1 JUSTIFICACION

Se puede decir que se presenta una cuestion agraria, cuando las relaciones
econdmicas, sociales, politicas y culturales son un impedimento para el desarrollo,
esta desarmonia en el sector rural Colombiano se manifiesta en el deterioro del
sector. Los niveles de miseria alcanzan el 23% de las familias y un 32,7% de
familias se clasifican como pobreza (Banco Mundial 1995), la estructura de
tenencia no se ha modificado, reflejandose en el coeficiente de Gini, con una
variacion minima, que va de 0.867 en el afio de 1960 a 0.840 en 1991, situando a
Colombia entre los paises con concentracién de tenencia de tierra mas altos del

mundo.

La estructura agraria del pais cuenta con gran numero de explotaciones
minifundistas, 2.299.840 predios tienen un area de 9.519.369 hectareas, los
cuales representan el 82,3% del total de predios rurales y solo el 15,6% del area
identificada (Ministerio de Agricultura -IICA 1995) y la alta concentracion de la
propiedad donde el 6,6% del numero de predios con areas superiores a 100
hectareas ocupan el 57,8% del area total (DANE 1996). Esta distribucion
presenta ineficiencia econdmica, muchos productores con baja dotacion de
recursos y pocos propietarios que mantienen inexplotada una proporcion alta de
las tierras, situacion que ademas de injusta es ineficiente para la sociedad en su

conjunto.
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Se observa como el sector agrario ha tenido un decrecimiento en la produccion de
riqueza, es asi como en 1.995 el PIB producido por este sector crecid en 5.9% y
en 1.996 solamente en 0.21%. Es importante destacar que en 1.996 productos
basicos de la dieta alimenticia Colombiana, disminuyeron en su produccion, lo que
indica que la seguridad alimentaria del pais esta dependiendo en gran medida del
mercado externo, en contraposicion con lo planteado recientemente en las
Naciones Unidas y plasmado en la agenda 21, donde se define la necesidad de
aumentar la produccion de alimentos de manera sostenible, mejorar la seguridad

alimentaria y evitar el agotamiento de las tierras.

La problematica planteada obedece en parte al hecho de que en Colombia aun
subsiste la concepcion de que la propiedad de la tierra es un factor importante de
estatus social, poder politico y decision en los ambitos locales y regionales, razén
por la cual existe, de una parte un numero significativo de fincas en poder de los
tradicionales latifundistas y de otra el acaparamiento de tierras por la reinversion
de los dineros del narcotrafico. Este fendmeno se refleja en una inadecuada e
irracional explotacion de buena parte del area agropecuaria del pais, pues el

interés de la tierra no se fundamenta en la necesidad de su explotacion.

En Colombia la experiencia de 39 afios de reforma agraria se ha caracterizado
por su marginalidad, ausencia de integralidad, poco apoyo en la asignacion de los
recursos, disefio de politicas cortoplacistas, un tejido social cada dia mas

deteriorado con débil participacion en la toma de decisiones, desarticulacion
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sectorial, baja capacidad productiva, marginalidad de productores y de acceso de

estos a los factores de produccién.

Esto obedece a que la Reforma Agraria no se ha concebido como una politica de
estado que comprometa en el largo plazo la institucionalidad gubernamental, la
sociedad civil, el sector privado y las organizaciones sociales, actores
fundamentales dentro del desarrollo rural, lo cual exige un marco de politica

nacional coherente, para el desarrollo rural y del pais en general.

La dimensién de la problematica actual del sector rural que afecta al pais en
general, amerita estudios para aproximarse a la comprension del problema,
partiendo de un analisis de los objetivos y resultados de las Leyes de Reforma
Agraria haciéndose énfasis a partir de 1.961, de un diagnostico de la realidad rural
del pais, para encontrar mecanismos en el direccionamiento de la politica de
Reforma Agraria, encaminada esta, al logro de un desarrollo rural arménico y

equitativo.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo General

Proponer lineamientos de politica que permitan una transformacién productiva con

equidad en el sector rural, mediante un enfoque integral de la Reforma Agraria,
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teniendo en cuenta los resultados obtenidos en la aplicacion de las Leyes de
Reforma Agraria, en especial las expedidas a partir de 1961 y el contexto actual

del sector rural en el pais.

1.2.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Procesar y describir el marco legal e institucional tendiente a desarrollar la

evolucion historica de las Leyes de Reforma Agraria, sus objetivos y resultados.

Elaborar un diagnostico de la realidad rural Colombiana que incluya cuestiones
politicas, socioecondmicos y culturales, subrayando particularmente Ia
transformacion productiva, la institucionalidad, la estructura de tenencia de la

tierra.

Formular grandes lineamientos de politica que propendan por una Reforma

Agraria Integral.

1.3 HIPOTESIS

La aplicacion de las Reforma Agraria en Colombia no ha generado equidad en el

sector rural, lo cual ha incidido en la persistencia de altos niveles de pobreza y de

conflicto social.
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La aplicacién de unas politicas de Reforma Agraria en Colombia basadas en la
concepcion de transformacion  productiva con equidad, repercutiran

favorablemente en disminuir la pobreza rural y el conflicto social.

1.4 MARCO REFERENCIAL

En el ambito mundial la presencia de una inadecuacion de las estructuras
agrarias, llevo a incentivar reformas agrarias radicales. Por ejemplo en el Japén,
en donde se dio como método politico impuesto para desarticular el antiguo
sistema de poder. Reformas Agrarias para paises que tienen acceso al ahorro y a
los subsidios o la ayuda exterior de Estados Unidos, como en los casos de Taiwan
y Corea del Sur. En paises altamente industrializados, como es el caso de ltalia

en donde el sector industrializado financié esta Reforma.

En América Latina la intervencion armada en Guatemala en 1954, y el temor de
que el ejemplo Cubano se expandiera por los otros paises, sirvio de estimulo para
que el gobierno de los Estados Unidos a través de la Alianza para el Progreso

propusiera la realizacion de reformas en sus estructuras agrarias.

En los afios 60 se hace mas intenso el impulso de la Reforma Agraria en
Ameérica Latina como una propuesta de desarrollo, con el propdsito de modificar
los elementos de inequidad del campesinado y de eliminar obstaculos en la

industrializacion, coexistiendo con una estrategia de desarrollo sin cambios
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estructurales en el sector rural, dirigidos y centrados en la modernizacion
tecnoldgica del sector empresarial rural, actuando este como proporcionador de
materias primas para el mercado interno y externo, subsidiando en cierta medida

el proceso de industrializacion.

A lo largo de la historia se han presentado varios tipos de Reformas Agrarias las
cuales han sido clasificadas de varias maneras, para algunos como Alain de
Jambri (1.981), son analizadas desde el punto de vista de la forma como se ha
distribuido la tierra via junker o farmer ligada a procesos econdmicos, las cuales

se describen a continuacion:

Se tiene entonces que en las décadas posteriores a la expropiacion de las elites
terratenientes precapitalistas de 1.934-40, la reforma de la tierra en México habia
redistribuido tierras de las haciendas comerciales a los ejidos y por lo tanto fue
clasificada como una reforma farmer redistributiva. De forma similar, en la
republica Dominicana la reforma de la tierra de 1.963 expropio las plantaciones de
arroz en manos de los agricultores de media y gran escala, y las reorganizaron

entre cooperativas laborales y granjas comerciales.

Se presentaron reformas como transicion del modelo precapitalista por la via
“‘junker”, estas reformas dieron lugar a la transicidon de la agricultura precapitalista
a la capitalista, tanto por la amenaza de expropiacion si la tierra permanecia

subutilizada o por hacer ilegales las relaciones de produccidon semifeudal. Tanto la
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reforma de la tierra del 68 en Colombia, como la del 64 en Ecuador claramente
dan ejemplos de reformas que provocan la transicion de las relaciones de

produccion precapitalistas a capitalistas.

Un ejemplo redistributivo precapitalista se da en la reforma de la tierra Chilena de
1.962-67, en donde el estado pretendido adquirir en efectivo y a precios de
mercado, las tierras abandonadas por sus propietarios e incrementar la
produccion mediante la distribucion de estas tierras a los campesinos sin alterar
las relaciones de produccion en la agricultura o afectar la posicidn privilegiada de
la clase terrateniente. De hecho ninguna tierra fue expropiada bajo la Ley de

1.962 hasta que Frei tomo el poder en 1.965.

La Reforma de la estructura de la tenencia de la tierra de 1.953 en Bolivia esta
clasificada como una transicion hacia la via junker (como oposicion a la via farmer)
porque con la importante excepcion de la region de Cochabamba se mantuvieron
las grandes propiedades. De los 11.646 propietarios afectados por la expropiaciéon
hasta 1.970, solo 12,4% fueron clasificados como latifundios que fueron
expropiados parcial o totalmente. También muchas politicas agricolas aplicadas
después de la reforma fortalecieron la posicion econdémica de las elites

terratenientes.

Las reformas caracterizadas por la transicion del modo precapitalista al farmer

prevén una transicion del modelo agrario de produccion. La agricultura se

13
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transforma de precapitalista a capitalista, son ejemplos Chile (1.967-73), México
(1.934-40), Guatemala (1.952-54). La Legislacién del 67 en Chile dio el poder
para expropiar a la clase terrateniente una tarea completada bajo la misma Ley
por el gobierno de Salvador Allende. Las relaciones precapitalistas de produccién

fueron prohibidas.

El cambio de la via junker a la via farmer, estas reformas ocurrio dentro de la
forma capitalista de produccién y trajeron como consecuencia un cambio de la via
junker a la via farmer de desarrollo. Desde que estas fueron llamadas a
transformar las bases de la estructura agraria de una forma capitalista a las
granjas comerciales, los limites a la propiedad de la tierra fueron impuestos. La
reforma agraria llevada a cabo por militares por el General Alvarado en Peru, en
1.969 es el unico ejemplo de este tipo de reforma. En el inicio de la reforma 1964
las relaciones precapitalista de produccion fueron prohibidas. Los militares
distribuyeron, mediante la imposicion de un limite en el tamafio de la propiedad de

la tierra.

La transicion de la via junker a la precapitalista, en esta contrareforma indujo a
una transicién de la agricultura capitalista de regreso a la agricultura precapitalista.
Aqui no existen bases objetivas para una contrareforma de este tipo, cuando
existe un excedente laboral, como es el caso de la mayoria de paises

latinoamericanos. Si el trabajo escaseara dicha contrareforma seria concebible,

14



PERSPECTIVAS Y DESAFIOS DE LA REFORMA AGRARIA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA MARILU FRANCO DEVIA

ciertamente, incidentes aislados de dichos retrocesos pueden ser descubiertos en

la reforma de la tierra Boliviana.

Se tiene entonces que en la mayoria de paises latinoamericanos que intentaron
aplicar la reforma agraria, se presentdé una dicotomia entre las opciones
mencionadas, poniéndose en juego distintos intereses y fuerzas sociales. Los
resultados de la politica impulsada no tuvieron un éxito generalizado, en parte
porque no hubo cambio de la estructura socioecondmica agraria. A su vez se
observa que los productores han tenido acceso a la tierra agricola mediante
procesos esencialmente no mercantiles (invasion, clientelismo, uso de poder

politico, etc.).

Sin embargo desde fines de los afos cincuenta, se observa un movimiento
mercantil de la tierra, hacia el cual los agricultores y ganaderos se dirigen cada
vez mas en busca del terreno, refiriéndose tanto a tierras privadas como publicas.
En este sentido la reforma agraria juega cada vez mas un papel esencial, al
proporcionar aspecto legal a las ocupaciones formalmente ilegales. Tenemos
como en Chile la reforma agraria ha facilitado la regulacion de la produccion

agricola por la mercantilizacién de la tierra.

En Colombia la aplicacion de la Ley de reforma agraria en 1.961 fue usada
principalmente para acomodar campesinos en proyectos de colonizacién de tierras

publicas y legales y para subdividir en granjas familiares tierra sin explotar y
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tierras ofrecidas en venta al Estado, acompafada con obras de adecuacion y de
infraestructura en general, orientadas estas sobre todo a facilitar la explotacién

agropecuaria de medianos y grandes explotaciones.

Siguiendo la minima reforma redistributiva del 61, la legislacion del 68 en
Colombia prohibi6 la aparceria (rentas pagadas en especie por campesinos en
cambio del usufructo de pequefias parcelas). Tierras trabajadas mediante la
aparceria fueron expropiadas en circunstancias donde los propietarios de la tierra

no respetaron la prohibicion y estas fueron redistribuidas a sus ocupantes.

En la década del 70 en Colombia pierde importancia la politica reformista y el
componente de dotacidn de tierras deja de ser lo principal, para pasar a impulsar
proyectos de desarrollo rural integrado (DRI) y la atencidn se dirige a impulsar una
politica de financiamiento, asistencia técnica y servicios sociales, en areas de gran

incidencia de pobreza, auspiciada por organismos internacionales.

Al surgir el neoliberalismo como nuevo dogma economico se piensa que la
Reforma Agraria perderia connotacion ideolégica y podria enterrarse
definitivamente. Sin embargo a final de los 80 y comienzo de los 90 se plantea
una vision reduccionista del tema, a través de las propuestas de los "mercados de

tierra", entrando de manera preponderante en los afios 90.
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A la pregunta clave sobre el porqué las reformas agrarias hayan tenido un impacto
relativamente pequeno en la eliminacion de la pobreza rural y en la modernizacidon
del campo latinoamericano, Sampaio responde "porque la mayoria de las reformas
han sido marginales y, segundo, porque los efectos de las reformas agrarias
masivas contrariamente a la via adoptada por los paises desarrollados
(principalmente Europa) en donde el proceso de desarrollo econémico se dio con
base en la agricultura familiar cuyo desarrollo de las fuerzas productivas fue
condicion basica para el despegue de la revolucidon industrial, en el caso
latinoamericano, la industrializacion fue tardia y fundada en sustitucion de
importaciones, sin modificar la estructura rural y por el contrario subsidiando este
sector el proceso de industrializacion. Dicho en otras palabras, el impacto de la
reforma agraria en la correccioén de la pobreza rural y del retraso tecnologico de la
agricultura campesina ha sido pobre, porque la decision de realizarla no significo la
alteracion substancial de un modelo de desarrollo sesgado en contra de la

agricultura familiar.

1.5 MARCO TEORICO

Teniendo en cuento que a través de la historia no se ha logrado el Desarrollo
Rural en la mayoria de paises Latinoamericanos y especificamente en Colombia
la Reforma Agraria no ha removido las estructuras que impiden el desarrollo y no
ha dado solucion a la problematica socioeconémica y politica manifiesta en el

pais generada en el sector rural, se hace necesario contemplar en su
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implementacion varios aspectos tendientes a facilitar un desarrollo con equidad,
que propenda por la paz y la armonia, planteandose su logro en parte, dentro de
los postulados de la Comision Econdmica de las Naciones Unidas para América

Latina CEPAL, producidos en la década de los 90.

Se infiere que los ajustes estructurales aplicados han sido ineficientes dado a que
no se han insertado en perspectiva de largo plazo, las estructuras productivas
muestran desarticulacién, escasa competitividad y lentitud para enfrentar el
cambio tecnologico y las nuevas tendencias que surgen en el comercio
internacional. Por otra parte ha aumentado la desigualdad interna se agudiza la

pobreza y la desocupacion.

Se tiene por tanto que la reforma agraria, entendida ésta como una estrategia que
permite reformar la estructura social agraria, por medio de procedimientos
dirigidos a eliminar y prevenir la inequitativa concentracion de la propiedad sobre
la tierra y su fraccionamiento antieconémico, dotando de tierras a campesinos que
no la posean y la requieran, debe contar con una adecuada y oportuna prestacion

de servicios.

Los servicios en cuestion estan relacionados con capacitacion, asistencia técnica y
empresarial, transferencia de tecnologia, comercializacion, crédito acorde con la
realidad econdémica de la produccion rural, condiciones adecuadas de vivienda,

salud educacion y seguridad social de la poblacion rural. Es necesaria a su vez la
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promocién de las organizaciones y su posibilidad de participaciéon con poder de
decision en las diferentes instancias en donde se define la politica agropecuaria,
todo lo anterior conlleva a una trasformaciéon productiva con equidad, la cual

encaja dentro de los postulados de la CEPAL.

Uno de los pilares de la transformacion productiva debe ser la equidad,
teniendose entonces que las politicas sectoriales no deben ser segmentadas
debiéndose potencializar el fortalecimiento reciproco de su articulaciéon con la
industria y de estas con los servicios, contando con unas estructuras agrarias
relativamente homogéneas evitando la dualidad entre una agricultura comercial y

una de subsistencia. (CEPAL 1.991).

Es asi, como el tradicional antagonismo entre desarrollo agricola e
industrializacion esta obsoleto, la agroindustria constituye un enlace entre los dos.
La agricultura campesina esta llamada a tener un papel de importancia toda vez
que absorbe mano de obra, ayuda a elevar la seguridad alimentaria, contribuye a
la mejoria de la productividad y es un factor de expansion de la demanda de
bienes no agricolas, en la medida que incorpora nuevos sectores al mercado,

contribuyendo de esta forma en la disminucién de los problemas de violencia.

El sistema educativo, la infraestructura tecnoldgica, energética y de transporte, la
red financiera son vinculaciones imprescindibles en este proceso. Si falla

cualquiera de las partes del sistema, repercute sobre las demas.
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Lo anterior requiere incorporar sesgos a la politica de transformacién productiva,
destinandose recursos para realizar programas masivos de capacitacion en el
sector marginado, a escala nacional, suministrar oportunidades de
comercializacién y la oportuna difusion de destrezas a fin de que puedan mejorar
sus niveles de ingreso. La combinacion de crecimiento y equidad exige ademas
movilizar recursos para la promocion de sectores marginados, en el campo de la
investigacion estratégica y su articulacion con actividades mas dinamicas.

(CEPAL 1.990)

La transformacion productiva con equidad debe contener un clima
macroecondmico apropiado y estable, pero ésta por si sola no es suficiente. Debe
combinarse con politicas que incentiven la incorporacién de progreso técnico al
proceso productivo, los programas de estabilizacion y ajuste deben articularse y

deben tener una vision de futuro.

Pero ademas se insiste en la factibilidad de ese planteamiento, al poner el acento
en la complementariedad entre las politicas orientadas hacia una mayor eficiencia
y un mayor crecimiento, de una parte, y aquellas que tienen como meta alcanzar
mayor bienestar y distribuir el ingreso, de otra parte. Vale la pena destacarlo
porque se suele prestar especial atencidn a las contraposiciones entre las politicas
tendientes a lograr ambos objetivos, y no se refieren a las numerosas areas de

complementariedad que existen. Entre estas pueden mencionarse las de difusion
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tecnoldgica, particularmente en el agro y en la empresa pequena y mediana, la

descentralizacion y en especial la inversion en recursos humanos.

Consecuentemente con lo anterior una politica econédmica no debe contemplar
solamente un buen crecimiento como tampoco una politica social debe estar
centrada en la redistribucién. En este orden de ideas, crecimiento y equidad son
producto tanto de la politica econdmica como de la social. Ni una ni otra politica
es neutra en términos distributivos y ambas influyen sobre la capacidad de crecer.
Es por eso que se plantea un enfoque integrado, en el que la politica publica en su
conjunto apoye a la vez la transformacion productiva con equidad, la cual

requiere inversion publica y privada sobre los niveles deprimidos.

No obstante, por intenso que resulte el esfuerzo de la transformacion,
seguramente transcurrira un periodo prolongado antes que puedan incorporarse
los sectores marginados a las actividades de creciente productividad, de ahi que
sea necesario pensar en medidas redistributivas complementarias, entre ellas
programas masivos de capacitacion destinados a microempresarios, trabajadores
por cuenta propia y campesinos, reformas de los diversos mecanismos de
regulacion que impiden la formacion de microempresas, adecuacion de los
servicios sociales a las necesidades de los sectores mas pobres, fomento de la
organizacion para contribuir a la ayuda mutua y a la adecuada representacion de
las necesidades de las mas desfavorecidos ante el estado y aprovechamiento de

la potencialidad redistributiva de la politica fiscal.
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La incorporacion explicita de la dimension ambiental en la estrategia de desarrollo
debe contemplar la gestion racional del sistema natural a fin de garantizar la
supervivencia de las generaciones presentes y futuras de tal forma que se evite el
agotamiento y degradacion de los recursos naturales y simultaneamente mejore
la calidad de la vida en las areas urbanas y rurales revirtiendo la actual tendencia

de creciente deterioro por contaminacion. (CEPAL, 1.991).

Otro de los aspectos a considerar hace referencia a los costos de transaccion que
de acuerdo con Douglass North (1.993), son aquellos que los agentes
econdmicos enfrentan en averiguar los atributos de los bienes que se intercambian
en el mercado o son los costos asociados en averiguar las verdaderas intenciones
de los potenciales clientes, son los riesgos fisicos, legales o intangibles de hacer
negocios. De lo anterior se infiere que en Colombia los costos de transaccion se
incrementan con la violencia generalizada que se presenta en el pais, lo cual

incide en la inversion y l6gicamente es un obstaculo para el desarrollo.

Todo lo anterior parte de un reconocimiento de que la formulacion y aplicacion de
estrategias y politicas socioeconémicas habra de ocurrir en un contexto
democratico, pluralista y participativo. Esto influye sobre el contenido y alcance de
estas y sobre la manera como se formulan y aplican, como también las

modalidades de interaccion entre los agentes publicos y privados.
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También supone que la plataforma minima de acuerdos habra de alcanzarse
mediante la concertacion. En el planteamiento se habla de concertacién
estratégica, entendida como un conjunto de acuerdos explicitos e implicitos de
largo alcance entre los principales actores de la sociedad civil y el estado. Se
trata de legitimar por esta via mecanismos y acciones que por una parte generen
comportamientos convergentes con los propdsitos comunes y por otra inhiban las
dinamicas de los intereses de grupo que podrian comprometer los intereses

colectivos.

En este orden de ideas se postula que los conflictos sociales deben mantenerse
dentro de los limites que el sistema democratico pueda manejar. Para ello, los
sectores mas rezagados deben contar con instancias para hacer presentes sus
demandas a los sistemas ya establecidos, y asi mismo se debe procurar que las
instancias de la negociacion partan de la misma base social y resuelvan gran parte
de las diferencias mas cerca del momento y el lugar en que ellas se manifiesten, a
fin de evitar la acumulacion de conflictos en los sistemas macrosociales. Al decir
esto, se plantean como temas la participacion, la desconcentracion y la
descentralizacion de los sistemas de gobierno, asi como el caracter pluralista y

participativo de los regimenes politicos.

La descentralizacion de muchas de las actividades del estado a las autoridades
elegidas, en el plano regional y local, asi como a las organizaciones no

gubernamentales es necesaria, promoviendo un equilibrio entre la centralizacion
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y la autonomia local. Se requiere de un desarrollo local con participacion de los
actores sociales, procurando una mayor democratizacion economica y la
consolidacion de los espacios de participacion politica mediante un tejido social
organizado, que identifique los principales obstaculos del desarrollo y que

establezca las alternativas de solucion.

Es indispensable en este proceso tener en cuenta la intervencion estatal de tal
manera que dicho sector interactue con los agentes privados de cada sociedad.
Para ello el estado debe definir mecanismos que permitan articular los
movimientos sociales, las diversas entidades culturales y las estrategias
comunitarias que no es posible hacerlo desde las practicas homogenizadoras, se

trata de combinar participacion con heterogeneidad.

1.6 METODOLOGIA DE LA INVESTIGACION.

De acuerdo con la formulacion de la hipdtesis la variable independiente hace
relacion con las politicas de Reforma Agraria, en tanto que la variable
dependiente tiene que ver con la equidad, orientada por un paradigma que

incluye no solo lo econdmico, tecnoldgico sino también lo social.

Dentro de las politicas de Reforma Agraria se incluyen varias dimensiones, tales
como: la transformacién productiva, la institucionalidad, la estructura de la

tenencia de la tierra, la regulacion del mercado de la misma.
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De la misma manera dentro de la equidad se tendra en cuenta las dimensiones,
pobreza y conflicto social. El conjunto de cada una de las dimensiones son de
caracter multidireccional y se relacionan entre si, relacionandose a su vez las

primeras con las segundas.
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GRAFICO 1
VARIABLES Y DIMENSIONES DE LA HIPOTESIS

Dimensiones Variable Independiente.
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Convenciones:

Dimensiones variable Independiente.

D.1 RMT Dimensién 1: Regulacién del mercado de tierras

D.2 ETT Dimension 2: Estructura tenencia de la tierra

D.3. Institucionalidad Dimension 3: Institucionalidad Publica, Privada

D.4. Transformacion Dimension 4: Transformaciéon Productiva con Equidad
Dimensiones variable Dependiente.

D1: Equidad

D2: Pobreza rural

D3: Conflicto social

En el grafico se observan las dimensiones de cada variable y la relacion de estas
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Entre si, asi como las que se producen entre las dimensiones de cada una de las

variables.

El tipo de estudio es analitico, permitiendo ademas de describir las
caracteristicas de los diferentes elementos y componentes del universo de la
investigacion, descubrir y comprobar la asociacion de las variables con cada una

de sus dimensiones y las relaciones de causalidad que se presentan.
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2. MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL DE LA REFORMA AGRARIAY SUS

RESULTADOS EN COLOMBIA

El llamado problema agrario ha sido estudiado desde distintas perspectivas, en
diferentes momentos y con propdsitos igualmente disimiles. En este capitulo se
resume los mecanismos juridicos e institucionales que han operado, como uno de
los puntos de reflexion, superando la tendencia de tratar aisladamente los
procesos productivos del agro y las transformaciones que histéricamente se hayan
dado en ellos. Es asi, como previo a la Ley 135 de 1961 constituida como el
primer pilar juridico basico, se promulgaron la Ley 200 de 1936 y la Ley 100 de

1944.

2.1 ASPECTOS LEGALES E INSTITUCIONALES

2.1.1 Ley 200 de 1936

En esta Ley se inicia la jurisdiccién de la Ley Agraria, con la existencia de jueces
especializados, en dirimir conflictos de la tierra, es el primer intento de realizar una
Reforma Agraria. En esta Ley se introduce la figura de la extincion del dominio o
perdida de la propiedad como resultado del incumplimiento de su funcién social,

cuando la explotacién del propietario es antieconémica durante un tiempo
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determinado. La ley definia un terreno comun para dos grupos bien diferentes, los
latifundistas con titulos de propiedad en entre dicho y los colonos que ocupaban
baldios nacionales, estipulandose que el dominio privado se extinguiria, para los
predios mayores de 300 hectareas, si permaneciesen incultos por diez anos
continuos, permitiendo la Titulacion de la propiedad en funcién de la posesion del

trabajo de la tierra.

Para los terratenientes la consecuencia fue el fraccionamiento de numerosos
latifundios, obteniéndose resultados muy limitados, debido a diferentes fuerzas
contrarias que en su momento mantenian intacto su poder, quienes consideraron
inaceptable el tiempo propuesto y en la década siguiente mediante la ley 100,

dicho plazo se prorrog6é por cinco ainos mas.

La Ley permite desconocer la propiedad inculta que se considera baldia, pero
otorga al propietario formal la posibilidad de desvirtuar la presuncién de baldio
mediante titulos que cobijen un periodo de 20 anos, sin exigirle él titulo originario,
haciendo asi mas remoto el éxito judicial del campesino. La demostracion de la
cadena de Titulacibn desde que el predio salid del patrimonio estatal, solo se
mantiene frente a quienes, dos afnos antes que la Ley, hubieren entrado en
posicion de la tierra desconociendo el dominio ajeno. En otras palabras la Ley
queria solucionar conflictos ya creados, pero desestimulaba nuevas
reivindicaciones para evitar que los campesinos ocuparan o desafiaran la

propiedad latifundaria.
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Por lo que se refiere a la necesaria adecuacién de la estructura agraria y de sus
formas productivas, a las exigencias del desarrollo capitalista, la Ley no impone a
los latifundistas la obligacion de modernizar las condiciones de produccion, sino
que esgrime la amenaza de extincion del dominio como un acicate para que en
términos de diez afos, aquellos eleven su productividad. Es importante anotar
como la Ley no implica que en ese lapso deban desaparecer las modalidades
precapitalistas, para ser plenamente sustituidas por el régimen salarial de la
empresa capitalista, sino tan solo que, independientemente de las relaciones de la
fuerza de trabajo, el propietario ha de probar la explotacion econémica del predio,
de tal manera que el fundo no este ocioso. En otras palabras la Ley 200 de 1936
presupone la imposibilidad histérica de instaurar las formas capitalistas de la
agricultura y acepta que durante algun tiempo la fuerza de trabajo siga siendo
explotada en otras condiciones, siempre y cuando ello no conduzca a la
inexplotacion de los predios, que se traduciria en una deficiencia de la oferta

agricola, riesgosa para el desarrollo industrial.

Como resultado, en sintesis la propiedad latifundaria sé continuo conservando,

ligeramente modificada, con una limitada produccion parcelaria.
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2.1.2 Ley 100 de 1944

Se buscd anular los posibles efectos de la aplicacion de la Ley 200 de 1936,
declarando de conveniencia publica los contratos de aparceria como una de las
formas mas relevantes de sujecién 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.

Esta Ley aumenta el plazo para la extincion del dominio en cinco anos mas, para
aquellos propietarios que demostraran estar produciendo mediante los sistemas

de arrendamiento y aparceria.

Lo anterior conlleva hacer explicito la posibilidad que ya existia desde la Ley 200
de 1936, de que los grandes fundos continuaran siendo explotados bajo los
sistemas de arrendamiento y aparceria, observandose como lo que interesa al
legislador es la explotacion, no importa que ella sea acometida directamente por
el propietario, con métodos precapitalistas o con personal asalariado, en un
régimen de empresa. La Ley expresa la opcidén junker de desarrollo, que no
buscaba precipitar el cambio de las relaciones de produccién, ni generar un gran
namero de nuevos propietarios como resultado de la redistribucion de los
latifundios, sino impulsar en forma gradual y paulatina la conversiéon de estos en
grandes empresas capitalistas, encontrando légica la permanencia de condiciones

precapitalistas o en transicién al capitalismo, evitandose una deficiencia de la
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oferta agricola, de acuerdo con las necesidades de la industria.

Simultaneamente, la Ley 100 de 1944 se ocupa también de establecer un régimen
de expropiacidn de las tierras incultas o insuficientemente explotadas, con el fin de
adjudicarlas en parcelas, reaparece asi la politica redistributiva, pero en
condiciones que hacen su realizacion altamente improbable, como lo prueba la
casi inexistencia de actividades especificas de parcelacion. Como la expropiacion
afecta las tierras incultas o insuficientemente explotadas, respecto de las cuales
también obra la extincion del dominio, el gobierno puede optar por uno de los dos
mecanismos: La reversion de las tierras al estado con el caracter de baldios
(extincion del dominio) o la expropiacion pagando al propietario el valor
correspondiente. Obviamente frente a la reversion, la expropiacion resulta una
medida incomprensible, pues simplemente favoreceria al propietario con el pago,
que no obtendria bajo el régimen de extincion del dominio. Ademas la calificacion
de las tierras como incultas debia ser hecha por el estado y el respectivo
propietario. En consecuencia el plan de parcelaciones suponia que el fundo
estuviera en tales condiciones de inexplotacion que la mejor opcion para el
propietario fuera la venta forzada al estado, para evitar asi la extincion del dominio

que no implica erogacion alguna.

En sintesis, este aspecto redistributivo constituia apenas una manifestaciéon de
intereses determinados, dentro de las clases dominantes, a favor de la linea

farmer de desarrollo agropecuario, pero sin concrecion posible.
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En 1950 el informe del estudio sobre Colombia, de la mision del Banco Mundial
presidida por L. Currie recomendd un impuesto a la tierra que no fuese cultivada,
para dinamizar el mercado de tierras y romper las barreras a la entrada del
capitalismo agrario, al afio siguiente (1951) el comité evaluador de la propuesta,
consider6 poco practico la recomendacion de hacer tributar al Ilatifundio
improductivo, tanto por el clima politico, como por problemas técnicos de catastro.
Al comenzar los afios sesenta y para desactivar en el campo la violencia rural. De
caracter partidista, que campeara en la década anterior, se promulgo la Ley 135 o

Ley de reforma agraria.

2.1.3 Ley 135 de 1961

Por la presencia de factores de presion social internos e internacionales en favor
de politicas benefactoras para evitar el desbordamiento social y mediante
acuerdos del frente nacional, entre los dos partidos historicos, se expide la Ley
135 de 1961, se crea el Instituto Colombiano de la reforma agraria INCORA
como organismo ejecutor de la politica de reforma agraria, el cual fue percibido por
los terratenientes como una amenaza para quienes obstaculizaran la entrada del

capital al agro o la insercién del campo en el capitalismo.

Es asi como aflora en la escena politica, la linea famer o redistributiva, su punto
central reside en un ataque al tipo de desarrollo centrado alrededor de la gran

propiedad rural, sosteniéndose ahora la conveniencia de corregir los defectos de
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la estructura tenencial, para ampliar la capa de propietarios medios y las unidades
familiares. Pero si bien es cierto que se trataba de fragmentar un poco la gran
propiedad, no se trataba de una preocupacién exclusiva por la fragmentacion de la
gran propiedad, sino una estrategia de desarrollo que consultaba los aspectos de

conflictividad social presentes en la estructura agraria.

Ese proposito principal de la reforma era visible en las distintas materias de las
que se ocupaba el estatuto. En cuanto al régimen de baldios, se pretendia evitar
la conformacion de grandes concentraciones de propiedad privada en las tierras
nuevas, mediante mecanismos que fijaban limites a las extensiones, prohibian
hacer varias adjudicaciones a una sola persona natural o juridica e impedian el
acaparamiento mediante los parientes cercanos y las sociedades. En sintesis se
buscaba reservar para pequefos cultivadores, preferentemente en forma de
unidades agricolas familiares, las zonas de baldios mas facilmente accesibles y de
mejores condiciones e impedir los latifundios, limitando moderadamente las

superficies adjudicables.

Se busco a través de la Ley presionar a los grandes propietarios del agro a
modernizar las explotaciones en su poder y estimular un uso mas adecuado de
sus suelos, so pena de extincion del dominio. Esto explica la existencia de la
figura, por la promulgacion de procedimientos de extincion del dominio altamente
complejos y demorados, con la exigencia de muchos tramites y grandes

procesos.
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No obstante aprobada la reforma agraria, sus normas reflejan una politica
contraria a la realidad tendencial de la economia colombiana, que favorecia la
articulacion de los propietarios terratenientes y los agentes de produccion
capitalista, sustituyéndola por otra que buscaba liquidar el gran latifundio para
constituir formas medianas de propiedad, tipo farmer. Pero en los efectos va a
apreciarse lo contrario, de acuerdo con estudios hechos los coeficientes de
concentracion entre 1960 y 1970 (ambos proximos a la unidad) variaron solo

0.024, es decir el efecto reformador se revelaba como casi nulo (TAMAYO, 1971).

Segun Victor Moncayo (1986), en nueve departamentos los propietarios de
explotaciones superiores a 200 has. pasaron de representar el 1.7% al 2.23%, del
total de propietarios, entre 1962 y 1967, pero en cuanto al control, aumentaron de
63.4% a 87.4% de la superficie territorial. El que se haya agudizado la
concentracion territorial y se haya impulsado la gran empresa capitalista agricola
se debe a la misma Ley, cuyo contenido, en lugar de jugar su papel distributivo,
entra a desempefiar una funcion contraria a la manifiesta o aparente, por una
razon que se encuentran en la organizacion del bloque de las clases terratenientes
en el poder, en el cual prima la tendencia junker, apoyada en las mismas

instituciones.

Respecto a los baldios, la preocupacion de evitar la constitucion de nuevos

latifundios y el acaparamiento, tropezé con la existencia de controles
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administrativos para impedir la adjudicacién en exceso a las mismas personas,
como también la adquisicién de baldios ya adjudicados por una misma persona.
Gracias a esas deficiencias, en los llanos orientales y el Caqueta se erigieron

grandes propiedades mediante el sistema de adjudicacion de baldios.

Ya a la altura de 1969 la extincidn del dominio era totalmente inocua, pues si bien
comprendia casi 3 millones de hectareas (175 extinciones), se trataba en su
mayoria de tierras absolutamente inutilizables u ocupadas desde tiempo atras por

colonos.

La Ley 135 de 1961 habia prorrogado automaticamente todos los contratos
celebrados por los propietarios rurales con pequefios arrendatarios, aparceros y
similares, por él termino de cinco anos a partir de la vigencia, para contener su
lanzamiento y luego beneficiarlos con adjudicacion de unidades agricolas
familiares. Pero las dificultades anotadas se impidi6 desarrollar ese programa de
adquisicion y parcelaciéon y ademas se acercaba la fecha de vencimiento de la
prorroga en el ano de 1967. A través del Decreto 755, se ordend un registro de
todos los campesinos usuarios de servicios estatales para el campo, permitiendo

sSu organizacion a través de campafas masivas de informacién y promocion.

No obstante, en respuesta algunos propietarios que se percataron de la
inminencia de los cambios juridicos, expulsan a los tenedores precarios. Ante

esta circunstancia que provocaba conflictos y tensiones en el campo y podia
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anular la reforma proyectada, el presidente utiliza las facultades del estado de
sitio y mediante decreto 2969 de 1966 prorroga definitivamente los contratos de
los pequefios tenedores precarios, hace mas rigidas las causales para su

terminacion y renueva la proteccion a estos en los juicios de lanzamiento.

Vino enseguida la Ley 1a de 1968 que despejé el paso a la aplicacion de la
Reforma Agraria, enfatizando en la afectacion de los predios inadecuadamente
explotados y en la entrega de la tierra a aparceros que la trabajaban y facilité
varios tramites. Esta Ley fue un complemento indispensable de la Ley 135 de
1961 y como ella tenia un enfoque de indemnizacion y avaluo no comercial, que
diferenciaba claramente las operaciones de Reforma Agraria de las de simple

mercado de tierras, logro provocar la baja del precio y de la renta de la tierra.

La Reforma Agraria del periodo de Lleras Restrepo, aunque marginal se veia
como un complemento indispensable del proceso de inversion del estado en
infraestructura del sector rural y como medio de presion en conjunto con la
organizacion campesina, para obligar a los gamonales latifundistas a abrir paso al
desarrollo capitalista en el campo. Al propiciar medidas de redistribucion de la
propiedad de la tierra, el gobierno de entonces buscaba por sobre todo generar al

lado de las granjas campesinas, el empresario rural.

La comparacion de los censos agropecuarios de 1960 y 1970, en cuanto al

régimen de tenencia de la tierra, llevo a concluir inicialmente que habia una
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tendencia hacia la concentracion de la titularidad predial. Las cifras mostraban
una reduccion sensible de las unidades inferiores a 10 has, una cierta estabilidad
de aquellas ubicadas en el rango de 10 a 20 has y un incremento absoluto y
porcentual de las unidades medias (20 a 50 has) y grandes mas de 50 has., Sin

embargo la consolidacién de empresa capitalista es débil. (Moncayo 1986).

Las estadisticas sobre la produccidén agropecuaria contribuyen al entendimiento de
la cuestion y nos acerca mas a la realidad de la actividad capitalista en el campo.
El volumen de la produccion agricola de 19 productos incluyendo el café crecid
con respecto al cuatrenio 1955-1959 en 16.6% y en 19.4% en los periodos 1960—
1964 y 1965-1969, respectivamente. La produccién pecuaria se elevd para los
mismos lapsos en 23.1% y 11.6% en el decenio de 1960, pero seguramente por
una intensidad mayor en la produccion. Las exportaciones de productos
diferentes al café pasaron de un crecimiento de 2.6% anual en los afos sesenta a
8.7% en los setenta, pero también las importaciones cambiaron su ritmo de 1.2%
a 5.9%. Igualmente registran aumento los indices sobre el uso de fertilizantes, la
provision de crédito y el gasto publico destinado al sector agropecuario.(Moncayo

1986).

Todo indica en consecuencia que si bien ha existido un desarrollo capitalista
agropecuario, este no coincide con la magnitud del proceso de concentracion de la
tenencia, insinuandose un cambio en la preocupacion por lograr una suficiente

produccion alimentaria, sino por constituir al sector en un generador de divisas, asi
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tenga que acudirse en otros renglones a la importacion.

Pero a partir de la primera mitad de la década del setenta se produjo un cambio
profundo en las politicas estatales hacia el campo Colombiano, a raiz del pacto
entre los partidos tradicionales, gremios, propietarios que se celebré en Chicoral,
para dejar de lado el incipiente y prometedor proceso de Reforma Agraria

abortado a partir del Gobierno de Misael Pastrana, mediante la Ley 4 de 1973.

21.4 Ley4de 1973

Esta Ley establecio una serie de factores para la calificacion de los predios con
objeto de la expropiacién o adquisicion en forma tan compleja, que ademas de
hacer dispendiosa su recopilacion, determinaba a casi todos los predios como
adecuadamente explotados. Esta norma en la practica diluyo las posibilidades de
Reforma Agraria en Colombia. Al mismo tiempo esta Ley redujo a tres afos él
termino de la extincion del dominio, la cual fue obstaculizada por algunas
disposiciones reglamentarias. La Ley 5 del mismo afio definié las lineas de crédito
para los empresarios y grandes propietarios y reorienté la financiacion al

campesino a través del crédito hacia la asistencia técnica.

Se dice que la Ley 4 de 1973 fue una contrareforma, por cuanto en lugar de
resolver el acceso del campesinado parcelario a la tierra, se buscd que los

propietarios iniciasen una vez mas, su transito o transformacién paulatina a
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empresarios capitalistas. Los problemas de escasez relativa de mano de obra,
agudizados por despidos masivos de arrendatarios y aparceros en trance de
ocupantes precarios de la tierra (segun la Ley de 1968, en la cual se legislo sobre
el acceso a la tierra por parte de quienes tenian tenencia precaria) intentaron ser

resueltos por la Ley 6 de 1975.

2.1.5 Ley6ade 1975

Legalizé nuevamente la aparceria como un sistema de contratacién en el campo,
asimilandola a la sociedad de hecho. A pesar de la busqueda de modernizacion
de los esquemas de relacidon entre propietario y aparcero, su esencia se mantiene
en los términos en que el trabajador se sujeta a las labores del campo, sin una
relacion laboral garantizada. A pesar de sus intenciones esta Ley

afortunadamente no logro en la mayoria del pais reavivar la aparceria.

A partir de este afno, se determina un sistema de acciones estatales en el campo
Colombiano, que apunta a atenuar los efectos del atraso del sector, sin afectar el
sistema de propiedad del suelo. Se crearon programas de alimentacion nacional
PAN vy el programa de desarrollo rural integrado DRI. La asistencia en términos
de desarrollo del sector campesino se ubica en aquellos sectores no impactados
por la diferenciacion o descomposicion campesina y con potencialidades de
acumulacion e inmersion en los mercados. Hacia ellos se despliega las acciones

de crédito, investigacién, difusion y transferencia de tecnologia, construccion de
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vias de penetracion, enfatizando la asistencia a los productores campesinos con
posibilidades reales de sumergirse en el mercado de productos, de materias

primas y de mano de obra.

Las presiones de luchas campesinas se trataron de disolver y desde 1973 decayo
la actividad del INCORA en la afectacion de predios a terratenientes, atendiéndose
beneficiarios anteriores y respondiendo a conflictos ocasionales y a titular tierras

adquiridas en afios anteriores.

Las tomas por la tierra se disminuyeron radicalmente, dada las medidas represivas
que se adelantaban, tales como el aumento de penas por el delito de invasién, la

militarizacién del campo, en tanto la lucha guerrillera se multiplico.

Fue en la zona de colonizacion donde mas proliferaron otras alternativas a la

Reforma Agraria: la lucha guerrillera y el narcocultivo.

Desde 1981, la lucha campesina se reanimd®, con paros civicos y otros
instrumentos de presion por la tierra. La adquisicion de tierras por el INCORA
que habia llegado a su punto mas bajo de 4.400 hectareas adquiridas en 1981, se
pasa a 25.111 en 1985 y se llego hasta 54.704 en 1987, cifra no alcanzada desde
1971. La Ley 35 de 1982 enfatiz6 las acciones del INCORA en zonas de violencia

a través del Plan Nacional de Rehabilitacion, PNR.
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2.1.6 Ley 30 de 1988

En 1988 se expidid la Ley 30 antecedida de un nuevo auge de marchas
campesinas y toma de tierra en 1987 asi como el fortalecimiento de
organizaciones gremiales campesinas. El fundamento de esta Ley insistio en
cambiar el concepto de Reforma Agraria como mecanismo de distribucion de la
tierra inadecuadamente explotada, por el de comercializacion de tierras. De hecho
se sustituyo el concepto de necesidad de tierra por parte de sectores campesinos,
por el de oferta de tierras por parte de propietarios, para iniciar procesos de
compra, menguando el procedimiento de expropiacion. Se reconoce que el
equilibrio social del agro no es una responsabilidad exclusiva del mismo sector
sino que necesita de la participacion de toda la sociedad, igualmente se delimitan
las areas exclusivas para realizar la reforma agraria, se inicia un proceso de
descentralizacion se promueven las organizaciones cooperativas. Cabe destacar
que durante la vigencia de esta ley se presento el periodo de mayor dinamismo de
la reforma agraria.

Se prohibié la adquisicion o expropiacion de predios invadidos, ocupados de
hecho o perturbados por la violencia. Tras la expediciéon de la Ley 30 las
adquisiciones del INCORA crecieron hasta alcanzar 96.098 hectareas durante

1992.
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2.1.7 Ley 160 de 1994

El 5 de agosto de 1994 se promulgd una nueva Ley de Reforma Agraria basada
en la menor intervencion del estado. De ella ademas de la creacion de las zonas
de Reserva campesina en las zonas de colonizacion y de su vocacion
ambientalista, que busca preservar las zonas de reserva forestal, vale destacar
como en primer lugar busca desarrollar el propdsito constitucional del acceso a la
tierra para los campesinos y trabajadores del campo. En segundo lugar el papel
que le asigna al mercado de tierras en el proceso, con lo cual busca reforzar la
cultura de la negociacion como via para la solucion de conflictos y configurar
empresas basicas agropecuarias como unidad central de la Reforma. Introdujo
como componente la entrega directa de subsidios en dinero para la adquisicidén de
parcelas en el mercado, en lugar de entregarlo directamente por la via del crédito

al parcelero.

El subsidio establecido por parte del estado equivalente al 70% del valor de la
UAF, requiriéndose del sector financiero del 30% del crédito complementario al
valor de la Unidad Agricola Familiar (UAF) y demas créditos requeridos para el
desarrollo del proyecto; siendo la funcion del Estado el asesoramiento en este

proceso y velar porque se cumpla bajo las normas establecidas.

Se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural, como

mecanismo obligatorio de planificacion, coordinacidon, ejecucién y evaluacion de
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las actividades que contribuyen a la redistribucion de la tierra y al desarrollo de la
economia campesina, el cual es dirigido por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural. Ademas para concretar la Reforma Agraria en los ambitos
regionales, se establecen instancias de concertacion Departamentales (Comités
Departamentales de Desarrollo Rural y Reforma Agraria) y Municipales (Consejos

Municipales de Desarrollo Rural).

La Ley establecié un tiempo limitado para el desarrollo de la Reforma Agraria, para
lo cual se realizaron simulaciones, estableciéndose su duracion de 16 afos, sin
embargo lo presupuestado para este plan, se vio afectado desde el primer afio por
el bajo presupuesto asignado al INCORA y a las demas instituciones que tienen

que ver con la reforma agraria.

Se tiene entonces que el marco politico no ha sido favorable para lograr un
desarrollo en el campo Colombiano, por tanto el no alcanzar este desarrollo
genera, pobreza, conflictos, violencia, exclusiones en el proceso de toma de
decisiones, desigualdad, clientelismo, desconfianza sobre la capacidad del estado
para gobernar los procesos econdémicos y politicos y un timido desarrollo de la
sociedad civil, siendo necesario replantear los elementos politicos relacionados
con lo atinente al desarrollo rural, con un desarrollo de la democracia en donde se
incorpore a los campesinos con plenos derechos como los demas actores

sociales, buscando edificar en el tiempo los mecanismos para procesar
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ordenadamente y dentro de la legitimidad social y politica, las pautas de una

democracia participativa.

2.2 LA REFORMA AGRARIA'Y SUS RESULTADOS

Las actividades adelantadas en desarrollo de los diferentes marcos normativos
han permitido actuar sobre un total de 46.3 millones de hectareas de las cuales
1.8 millones corresponden al programa de adquisicion de tierras, 14.7 millones a la
titulacion de baldios y cerca de 30.0 millones de hectareas para la constitucion y
ampliacion de resguardos indigenas. Estos resultados son muy bajos frente a las
expectativas y demandas que se tienen por este programa, a una estructura de la
tenencia de la tierra con gran cantidad de latifundios improductivos, condiciones
de pobreza y marginalidad de buena parte de la poblacidn rural que requiere que

su implementacion sea mas agresiva.

Precisar él numero de familias campesinas que demanda tierras con vocaciéon
agropecuaria es dificil por cuanto este es un fendmeno dinamico, asociado a las
oportunidades de empleo del sector rural y a los procesos migratorios. Segun
estudios de planeacion del INCORA, (1999) la demanda por tierras rurales de
495.600 familias busca acceso a la propiedad de cerca de 8.9 millones de
hectareas. De estos 3.6 millones de hectareas deberan ser reformadas mediante

redistribucion de las mismas, los 5.3 millones de hectareas restantes deberan
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incorporarse efectivamente a la actividad econdmica a través de la formalizacion

de la propiedad, al ser consideradas estas tierras de la nacién.

A continuacidn se relaciona los resultados de los programas, dividiéndolos en

cuatro fases:

En la primera fase: (1962 — 1972) Frente Nacional la Reforma Agraria, su
desarrollo esta influido a las condiciones favorables tanto internas como externas
de la época; se obtienen recursos de crédito externo, el INCORA tiene funciones
relacionadas con la adquisicion y dotacion de tierras, prestacion de servicios
complementarios como el crédito de produccion, asistencia técnica, adecuacion de
tierras, construccion de escuelas, vias, etc., sin que esto signifique como se anoto
anteriormente que la fragmentacion de los grandes latifundios se hubiese

conseguido.

En este periodo ingresaron al Fondo Nacional Agrario 715.563 hectareas, que

representan un ingreso promedio anual de 65.051 hectareas.

En la segunda fase: (1973 — 1987) “Acuerdo de Chicoral”’, como resultado de la
Ley 4 y 5 de 1973, se da el sesgo anti-Reforma Agraria, que se complementa con
la expedicion de la Ley 6a. De 1.975 sobre aparceria, al establecer los requisitos

de los Contratos de esta forma precaria de tenencia.
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A partir de 1983 entré en vigencia la ley de amnistia, ley 35 de 1982, que conto
con el apoyo de los partidos politicos y la aprobacion de las clases dirigentes;
ademas con el decreto reglamentario 3287 de 1.982, el gobierno amplié los
beneficios de los programas de rehabilitacion a los habitantes de las zonas que
habian sido objeto de enfrentamientos armados o acciones subversivas; de igual
manera, en su articulo 3o0. facultdé al INCORA para dotar de tierras a esta
poblacion. La adquisicidén de tierras se hizo mas eficiente, debido al cambio en el
procedimiento, el cual se sefal6 por la via del decreto ley 222 de 1983, " Estatuto
de Contratacion Administrativa" que permitia la negociacion INCORA - propietarios
con precios inferiores al avaluo comercial fijado por el Instituto Geografico Agustin
Codazzy (IGAC) para los inmuebles, pero el pago a los propietarios se efectuaba

en menor plazo.

Durante el periodo 1973 - 1987 apenas ingresaron al Fondo Nacional Agrario
261.271 has, de las cuales 139.412 has sé adquirieron en los ultimos 5 afos
(99.808 hectareas por el Plan Nacional de rehabilitaciéon, PNR), cuando entrd en

vigencia la ley 35 de 1.982; lo que representa 17.418 has en promedio anual.

Tercera Fase (1998-1994), las modificaciones del estatuto agrario introducidas con
la ley 30 de 1988, buscaron eliminar la calificacion de tierras en cuanto a su
explotacion, asignar recursos financieros especificos al programa, especializar el
proceso a través de responsabilizar a los organismos segun sus funciones en la

ejecucion de acciones complementarias y propiciar una mayor participacion de las
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organizaciones campesinas en el proceso. Estos ajustes no fueron suficientes
para dar a la Reforma Agraria el impulso que ella requeria en la solucién de los

conflictos agrarios por la tierra.

No obstante, este es el periodo de mayor dinamismo en el programa de
adquisicidon de tierras, en 7 afios ingresaron 575.756 hectareas, que representan

un promedio anual de 82.251 hectareas.

En la nueva fase de la Reforma Agraria (1994- 1997), No obstante, haber
avanzado en el proceso de especializacion en la ejecucion de acciones de
Reforma Agraria, no se establecieron los mecanismos necesarios para que
operara la coordinacion institucional fundamental para alcanzar los objetivos y
metas propuestas en Reforma Agraria, pasado cinco afios de implantacion de la
Ley, queda claro que el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
no ha funcionado, esto debido a que cada institucion establece sus propias
politicas, prioridades, cobertura y procedimientos, sin que haya funcionado su
organismo coordinador, el "Consejo Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo
Rural", generando frustraciones en las comunidades rurales que esperan del
Estado una solucion integral y oportuna a los graves problemas de marginalidad

social y economica.

En este periodo se ha logrado actuar sobre 6.2 millones de hectareas, en beneficio

de 85.759 familias de campesinos, indigenas, colonos y comunidades negras.
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La ejecucion del programa de asignacién de subsidios para la compra de tierras
en el periodo, esta referido a la negociacién de 214.905 hectareas, en beneficio
de 13.939 familias, cobertura poblacional que se incrementa con la adjudicacion
de 3.794 UAF, provenientes de las adquisiciones de tierras de la legislacion
anterior. Los resultados obtenidos en este periodo estuvieron condicionados de
una parte, a los recursos presupuestales asignados y de otra, a las limitaciones
para la consecucion del crédito complementario a la compra de tierras, a través

del sector financiero (Caja Agraria).

Este comportamiento se fundamenta en el incremento de la de cartera morosa
que asciende actualmente a aproximadamente $9.141.6 millones frente a una
cartera vigente de $29.372.9 millones, situaciéon que hace dudar al sector
financiero sobre el otorgamiento de nuevos créditos a pequefios propietarios
beneficiarios del subsidio, y que en buena parte obedece a las condiciones de
depresion y crisis del sector agropecuario, asi como al cumplimiento de las
normas del sistema financiero, que les obliga a evaluar minuciosamente la

colocacién de los recursos y recuperacion de los mismos.

Como conclusion del marco legal e institucional expuesto se tiene que la reforma
agraria ha tenido diferentes enfoques soportados en la expedicion de varias leyes
agrarias, las cuales intentaron interpretar los momentos politicos y

socioeconomicos por los que el pais ha atravesado. Es de anotar que estos han
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estado condicionados por las cambiantes prioridades establecidas por los
gobiernos, la preponderancia de intereses por diferentes grupos de la sociedad, lo
cual unido a rigidez del marco normativo y las restricciones de recursos, entre
otros ha generado unos débiles resultados lo cual no ha resuelto la problematica

que se ha intentado resolver.

Otro aspecto importante a considerar, es que la renta del suelo en el agro
Colombiano sigue siendo factor determinante tanto en la produccion como en la
inversion y en la lucha politica y social. No es posible comprender las
particularidades del mercado de tierras agricolas en Colombia si solo se considera
el producto marginal de su explotacion. Es necesario tomar en cuenta la influencia

de factores como el politico, el econémico y el social.

La estructura del mercado de tierras en Colombia refleja variables econdmicas y
no econdémicas, de costos de transaccion que presentan diversas estructuras de
gestion, y de derechos de propiedad afectados por el sistema politico. Es ademas
una estructura de mercado muy diversa, que presenta peculiaridades de acuerdo

con la variedad econdmica - social y cultural regional del pais.

La estructura impositiva existente en Colombia es una de las variables que incide

en el valor de la tierra, pues independientemente del adecuado uso que se le dé a

la tierra, algunos predios se mantienen como reserva de valor. Por tratarse de un
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activo liquido, a la hora de vender, esperan el mejor momento para enajenarla,

logrando con ello ganancias especulativas al efectuar la transaccion.

Es asi, como tomando el impacto de la aplicacién de las Leyes de reforma agraria
y sus resultados, se plantea la urgente necesidad de formular politicas, que
conduzcan a una mayor operatividad y funcionalidad en la asignacion de activos

y distribucion del ingreso.
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3. DIAGNOSTICO DEL SECTOR RURAL EN COLOMBIA

Comenzando el tercer milenio, Colombia soporta una de las crisis mas agudas, la
cual toca raices profundas de su cultura nacional y de la estructura misma del
estado. Con una economia con bajos niveles de crecimiento, agravado con
problemas de violencia, (El conflicto contrainsurgente, adicionado con grupos
paramilitares) teniendo encima los enormes desafios provenientes de la agenda
de los afos noventa (derechos humanos, pobreza, medio ambiente,

desplazamientos de la poblacion entre otros).

La superposicion de desafios del pasado y del presente ha agudizado al maximo
la vulnerabilidad interna e internacional del pais, colocando a Colombia como un
caso singular en la América Latina, con problemas comunes como el de la deuda
externa que asfixia la economia del pais, la mala utilizaciéon de los recursos
disponibles, desorganizacién politica administrativa del estado, distribucion
inequitativa de los factores de produccién que condicionan el panorama de la
pobreza, pero a su vez con problemas distintos que marcan la diferencia con el

resto de paises.
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3.1 EVOLUCION DEL SECTOR AGROPECUARIO

La evolucidn del sector agropecuario ha estado influida por los modelos de
desarrollo. De 1950 a 1967 la estrategia de desarrollo predominante estaba
basada en la industrializacién a través de la sustitucion de importaciones y la
politica agropecuaria se fundamentaba en el autoabastecimiento, limitando las
importaciones a llenar los déficits de produccién y las exportaciones a los

excedentes del mercado interno.

De 1967 a1980 el cambio en la politica econémica sé dio en el frente cambiario
con una devaluacion permanente con énfasis en la promocion de exportaciones.
En este periodo se presentd un rapido crecimiento de la demanda y de la actividad
economica, la primera parte coincidid con una fuerte expansion del mercado
mundial (1967-1974) y los cambios de la politica econdmica produjeron cambios
notables. De 1975 a 1981 los cambios introducidos en el manejo econdmico

tuvieron como fin afrontar la bonanza cafetera.

De 1981 a 1988 sé presento una revaluacion de la tasa de cambio, la cual estuvo
acompafnada de una mayor liberacion de las importaciones, este periodo se
caracteriza por una desaceleracion en el ritmo de crecimiento del sector agricola
(3%). El hecho mas destacable es el fuerte deterioro de los precios en relacidon

con los restos de la economia (mision de estudios del sector agropecuario, 1992).
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De 1988-90 se reactivo el sector via precios incrementando precios de
sustentacion, compra de cosechas por parte del Instituto Colombiano de mercadeo
agropecuario IDEMA, reduccion de costos de produccion agropecuaria, a traves
de menores aranceles los insumos utilizados por el sector, ademas las
importaciones de productos agropecuarios se ajustaron a las condiciones internas
de abastecimiento de tal forma que no afectara la produccion interna (Perfetty,

Juan José 1994).

3.2 NIVELES DE CRECIMIENTO Y PRODUCCION AGROPECUARIA EN

COLOMBIA

Los niveles de crecimiento de Colombia se han visto afectados, desde 1989, en
parte como consecuencia de la aceleracion del ritmo de inflacion, del
aniquilamiento del pacto internacional del café, perdida de dinamismo en la
inversion, lo cual sirvio como justificacién para las medidas de ajuste propuestas
por los gobiernos a partir de 1990. A pesar de los intentos por desregular los
mercados de bienes, trabajo y capitales, y articular la economia a los flujos
internacionales iniciados en la segunda década de los ochenta, fue en los
primeros cuatro afios de los noventa cuando se dio mayor impulso a las reformas.
Se introdujeron reformas a la estructura del estado, acelerandose el proceso de
descentralizacion administrativa y financiera del estado Colombiano, ademas se
dio paso a la privatizacion de servicios publicos, servicios de salud. En materia

arancelaria se desmontaron los regimenes de proteccidn sobre las exportaciones,
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Grafica 2: Tasa de Crecimiento del PIB real en Colombia

1971 — 1998

Fuente: Departamento Administrativo Nacional de Estadistica.

se liberalizaron las importaciones; en el plano cambiario, se libero parcialmente el
manejo de transacciones en divisas y por norma constitucional se le dio autonomia
al Banco de la Republica en el manejo de la politica monetaria y cambiaria, asi

como cambios en la politica fiscal y en las reglas de endeudamiento publico.

Como consecuencia, las importaciones crecieron de manera indiscriminada, en
tanto las exportaciones bajaron por efecto de la revaluacion del peso, las tasas de
interés crecieron desmesuradamente desacelerandose la demanda agregada e

incrementandose los niveles de desempleo, disminuyéndose el ahorro y la
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inversion en obras de infraestructura, asi como la inversion social, especialmente

en educacion y salud.

Un hecho que hay que resaltar es que en Colombia, la brecha entre el campo y la
ciudad se hizo mas evidente incrementandose los niveles de pobreza, pues la
redistribucion del ingreso, durante el periodo de apertura entre 1991 — 1995 se
incrementd, se concentro en el sector urbano, en detrimento de las zonas rurales,
explicandose parte de este fendmeno en la caida de los precios internacionales de
los productos agricolas, en la caida de los cultivos semestrales y en la contraccion

de los empleos directos e indirectos.

Se tiene entonces que las medidas de ajuste macroeconomico aplicadas a
comienzos de la década del 90 han afectado de manera especial al sector
agropecuario, sumado con una incertidumbre politica y social, lo cual ha dado

como resultado un panorama econdémico y social en crisis.

En cuanto a los cambios en la estructura productiva, los cultivos transitorios
comercializables que gozaron de proteccidén, cayeron en grave crisis, por accion
de las medidas de liberacion comercial, generando desempleo y migracion de la
fuerza laboral, en tanto la actividad pecuaria aumentaron su area, como también
los cultivos permanentes, los cultivos ilicitos se expandieron en zonas dentro y

fuera de la frontera agricola.
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Durante la ultima década, el sector agropecuario muestra una tendencia paulatina
hacia el estancamiento. De una tasa promedio de crecimiento del 4.2% en el
periodo de 1986 — 1989, en la presente década tan sélo ha crecido al 2%, con

tasas negativas de — 1.2% y —0.4 en 1996 y 1997 respectivamente.

Las actividades productivas mas representativas del sector son la agricolas y la
pecuaria, en el periodo de 1970 — 1997 el peso de la agricultura en promedio es

del 64%.

Desde la década de los ochenta, el crecimiento del valor de la produccién
agropecuaria se ha ido desacelerando de manera considerable, pasando de tasas
del 4.6%, observadas en él ultimo quinquenio de los ochenta al 2.5% en el periodo
1990 — 1994 y 1.48 en 1993 — 1997, registrando tasas negativas o menores del

1% en los afios comprendidos entre 1996 — 1998 (Perry 1999).

Cuadro 1. Composicién del valor de la produccion agropecuaria 1970 —1997

CULTIVOS 1970 1980 1990 1997
TOTAL AGRICULTURA 64.9 67.4 65.1 60.2
- CULTIVOS TRANSITORIOS 27.7 25.1 24.0 17.5
Cereales 10.1 10.9 11.1 7.4
Oleaginosas 6.7 5.9 5.2 2.6
Otros 11.0 8.2 7.7 7.5
- CULTIVOS PERMANENTES (Sin café) 23.1 28.5 29.0 34.3
Exportables 8.5 12.5 15.8 19.6
Otros 14.6 16.0 13.1 14.7
- CAFE 14.1 13.8 12.1 8.4
TOTAL PECUARIO 35.1 32.9 35.0 39.8
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Bovinos 29.5 22.8 23.7 24.5
Porcinos 2.6 2.3 1.7 2.0
Aves 2.9 7.8 9.6 13.3
AGROPECUARIO SIN CAFE 85.9 86.2 87.9 91.6
TOTAL AGROPECUARIO 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Ministerio de agricultura y Desarrollo Rural, Célculos del CEGA, Citado
por Balcazar y otros 1998.

Por su parte, la participacion del sector en el PIB nacional presenta tendencia a la
baja, pasando de 25% en 1970 a 18% en 1998. La caida mas fuerte es en la
década de los noventa y segun estiman muchos analistas esto se debe a la
aplicacion drastica de las medidas de apertura. El area dedicada a la agricultura
presenta un decrecimiento continuo, entre 1991 y 1998, el area dedicada a los
cultivos transitorios (arroz, sorgo, cebada, trigo, oleaginosas de ciclo corto)
disminuyo en mas de 875 has, obedecido principalmente por las medidas
drasticas de apertura econdmica, que permitieron una avalancha de productos
agricolas importados frescos y procesados a precios por debajo de los productos
nacionales.

Por otra parte, el area de los cultivos permanentes, sin incluir café (cafa de
azucar, cana panelera, palma africana y frutales, principalmente), aumento en
293mil has (ver cuadro). Aunque el area de los cultivos permanentes no
compenso la disminucion de cultivos transitorios, la dinamica de los primeros en el

mediano y
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Grafico 3

Participacion del sector agropecuario en el PIB

Parceni

Fuente: DANE. Cuentas Nacionales. DNP - Umacro - Dmpm-
Los datos de 1994, 1995, 1996 y 1997 son preliminares y el de 1998 es proyectado.

largo plazo permitié la generacién de empleo (Balcazar y otros, 1998). Sin
embargo a corto plazo no se observan estos efectos positivos, debido a que la
caida en los cultivos transitorios y el aumento de los permanentes no se dieron en
forma simétrica, en las diferentes regiones del pais, estando afectadas algunas

regiones como la Costa Atlantica.
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Cuadro 2. Superficie cosechada por grupos de cultivos 1970 - 1997

CULTIVOS 1970 1980 1990 1997
TRANSITORIOS 1.653,9 2.037,4 2.495,5| 1.620,8
Cereales 1.068,8 1.336,5 1.742,0 1.099,2
Oleaginosas 431,9 434,3 497 1 254 4
Oftros 153,2 266,6 256.,4 2671
PERMANENTES (Sin Café) 840,3 1.044,7 1.154,9 1.448,1
Exportables 167.,8 230,5 377,0 486,1
Oftros 672,5 985,3 1.021,3 945,7
AGRICULTIRA SIN CAFE 2.494,2 3.082,1 3.650,4| 3.052,5
CAFE 1.055,3 985,3 1.021,3 869,2
TOTAL AGRICULTURA 3.549,5 4.067,4 4.671,7| 3.921,7

Fuente: Ministerio de agricultura y Desarrollo Rural, Célculos del CEGA, Citado
por Balcazar y otros 1998.

Respecto a los volumenes de produccién agricola registraron una tasa de
crecimiento promedio anual de 2.6% entre 1970 y 1997, dado que con la caida
del area cultivada 1.16% en la produccion total sin café, el aumento de los cultivos

permanentes 3.43% anual, compenso la caida de los transitorios (-1.39% anual).

La crisis del sector agropecuario a la cual se ha hecho referencia se debe entre
otros a la baja inversidn en el sector, especialmente en infraestructura. Aunque en
algunos sectores se observa un repunte en conjunto hay crisis del sector debido a

la caida de los cultivos transitorios y del café (Perry, 1999).

En la estructura productiva agropecuaria del pais es importante tener en cuenta el
papel que han jugado los cultivos ilicitos (coca, amapola y marihuana), tanto en la

sustitucidon de areas sembradas tradicionalmente, como en la ampliacién de la
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frontera agricola. Aproximadamente el 90% de estos cultivos se encuentran en

zonas de colonizacion.

La produccién pecuaria, por su parte, representd el 40% del valor de la produccién
agropecuaria del pais, con una tasa de crecimiento estable del 3.5% anual en las
tres décadas. En especial el crecimiento de la ganaderia de carne se debe a la
sustitucion de cultivos agricolas por ganaderias extensivas, fendmeno bastante

notorio en la Costa Atlantica.

En la década de los noventa se ha reconcentrado la propiedad de la tierra por
expansion del paramilitarismo y narcotrafico, destinada principalmente a la

ganaderia extensiva.

Las actividades pesqueras y acuicolas han ido aumentando su participacion en la
década del noventa, aunque sigue siendo bajo y su potencial no se ha

desarrollado.

Referente al subsector forestal, Colombia cuenta con un potencial forestal alto, el
cual tampoco se ha desarrollado. Ademas como el disefio de la politica forestal
y agropecuaria esta separado en dos ministerios lo cual ha dificultado integrar las

politicas de manejo de recursos naturales en general y forestales en particular.
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La balanza comercial sectorial presenta deterioro durante la década de los
noventa. La balanza, (sin café) pasé en el afio 1991 de cerca de US$1032
millones a menos de US$200 millones en 1997, siendo incluso negativa en 1996 -

US$72.5 (Perry1999).

Con relacién a la desgravacion arancelaria, entre 1990 y 1992 se establecieron
cinco niveles arancelarios para el sector agropecuario, con lo cual el arancel
promedio descendié de 31.5% en 1991 a 15% en 1992. Dichos niveles fueron:
0% y 5% para materias primas, bienes intermedios y de capital no producidos en
el pais, 10% y 15% para bienes intermedios y 15% y 20% para bienes de

consumo final.

3.3 EMPLEO EN EL SECTOR RURAL.

El desempleo se ha incrementado durante la década de los noventa es asi como
en el periodo 90 — 98 paso del 4.2% al 6.5% segun las encuestas nacionales del
DANE, influido por la caida de la Caficultura asi como la disminucién de los
cultivos transitorios. El crecimiento de importaciones de alimentos, el alto numero
de personas desplazadas por la violencia, entre otros, ha afectado a pequenos y

medianos productores y trabajadores rurales.
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La MISION RURAL (1998) ¥.  En su estudio cuantifica la pobreza en el sector
rural en un total de 8.1 millones de habitantes (que representa el 68.9% de dicha
poblacion se encuentran por debajo de la linea de pobreza de los cuales 4.4

millones se ubican en la indigencia.

3.4 TENENCIA DE LA TIERRA.
Respecto a la evolucion de la distribucién de la propiedad rural en 1996 el 66% del

total de los propietarios poseian el 3% del area en predios menores de 5

" La mision rural, realizada en 1997 y 1998 “ Fue un ejercicio de prospectiva para el campo Colombiano,
liderado por el Instituto de Cooperacion para la agricultura IICA, con el apoyo del Departamento Nacional
de Planeacion, el Ministerio de agricultura y Desarrollo Rural, la Red de solidaridad social, Colciencias,
Fonade, el Corpes de Orinoquia, el Banco Interamericano de Desarrollo BID, el Banco Mundial, La agencia
Internacional de Desarrollo AID del Gobierno de los Estados Unidos, La Agencia de Cooperacion Alemana
GTZ, el Programa para las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD y la Organizacion Mundial para la
Alimentacion FAO” (ECHEVERRY,1998).
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hectareas, mientras que en predios de mas de 500 hectareas se concentra el

60.5% del area, con apenas el 0.4% de los propietarios.

La reduccion del area sembrada y la venta de tierra de los medianos productores a
los grandes en gran magnitud muestran la concentracion de la propiedad,
(encuesta DANE 1996), incrementandose notablemente la dedicacion de la gran
propiedad a la ganaderia extensiva, en las pocas areas que habia conquistado la

agricultura moderna.

Cuadro 3. Concentracion de la propiedad de la tierra. 1998 - 1995

% de % de % del % del | % en uso |% en uso
Rangos de Tamaio | fincas fincas area area agricola | agricola
1998 1995 1988 1995 1988 1995
0ab5has 48,5 46.8 3.7 3.2 49.4 38.6
5a 20 has 28.5 27.5 11.4 9.9 32.9 22.9
11.6 12.8 14.4 13.8 18.3 12.7
20 a 50 has
50 a 200 has 9.4 10.2 34.8 33.3 10.6 6.9
Mas de 200 has 2.0 2.8 35.7 39.9 7.5 25

Ministerio de Agricultura. Encuesta Penagro, 1988. DANE. Encuesta Nacional
Agropecuaria, 1995.

Nota: Para 1995 en rango de tamafo hace referencia al “tamafio en el segmento
de la parcela “ para pedazos de segmento de muestra no mayores a 1200 has.

La compra de tierras por narcotraficantes ha elevado la concentracion de la
propiedad de la tierra y el pago de precios por encima de los del mercado

distorsiona el valor de las mismas y desistimula la inversion por parte de otros
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agentes. Desde la década de los ochenta y durante los noventa, los
narcotraficantes han comprado tierras en 409 municipios, los cuales representan
el 42% del total de municipios del pais. Muchas de estas tierras estan

consideradas entre las mejores para la produccion. (Ver anexo 1).

No solo se ha fortalecido el latifundio y se ha concentrado la tierra en manos de
narcotraficantes, sino que el minifundio sigue teniendo gran importancia en el pais,
con predios cuyas areas son muy inferiores a las establecidas como unidad

agricola familiar ?. (Ver anexo 2).

3.5 ASPECTOS SOCIALES

El poder de la sociedad se encuentra fragmentado, con una amalgama de
poderes privados disociados a los poderes grupales, impidiendo que la
precariedad del estado permita opciones de solucion, afectando la legitimidad del

régimen politico con crisis de caracter local.

La falta de legitimidad del estado se combina con el desempleo, las expectativas
insatisfechas, el debilitamiento de los movimientos sociales, ocasionados en parte
por los homicidios de lideres, produciéndose debilidad de los lazos de cohesién

interna y la precaria infraestructura fisica.

¥ La UAF se entiende como “ una unidad de medida de una explotacién que suministra recursos
monetarios y no monetarios equivalentes al fondo de consumo de la familia rural y al fondo de
reposicion de la unidad productiva y que genere excedentes capitalizables.
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Al cumplir la agricultura con la funcién histérica de aportar mano de obra para el
desarrollo industrial y urbano, se ha generado un excedente de mano de obra en
el area urbana, conformado en buena parte por la que proviene del campo, la cual
no encuentra oportunidades de ubicacidon en el aparato productivo, acrecentando
los altos indices de desempleo urbano, creandose la necesidad de retener mano
de obra en el sector rural, pues en las actuales condiciones del desarrollo, el
aporte de la mano de obra de la agricultura ya no es tan necesario para abaratar

los salarios.

Un aspecto importante que vale la pena analizar, tiene que ver con las
transferencias de recursos del estado (subsidios) a los sectores mas pobres del
sector rural. De acuerdo con los estudios de la MISION RURAL 1998 se dice “ Se
registré una fuerte caida de los subsidios a campesinos entre 1988 y 1992 de
$166.000 millones a $74.000 millones de pesos constantes de 1992. Aunque esta
tendencia comenzo a revertirse en 1993, la crisis fiscal impidié hacerlo en 1997 y
1998. El principal subsidio en esta época ha sido la refinanciacion de deudas, que
en buena parte fue hecha por un fondo parafiscal que no es del estado sino de los

productores: el fondo del café”

Los subsidios mas progresivos, que beneficiaron a los sectores mas pobres,
fueron en su orden suministrados por la Caja Agraria y el INCORA. Sin embargo

los créditos de Caja Agraria para pequeinos productores se redujeron entre 1988 y
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1992 de $215.000 millones a $55.000 millones de 1992. En esa forma el INCORA
paso a proporcionar ya en 1992 la mitad del subsidio entregado a los sectores

mas pobres.

3.6 CREDITO E INVERSION PUBLICA.

La estructura de crédito agricola no esta acorde con las caracteristicas propias del
sector y en especial con las condiciones de los beneficiarios de reforma agraria.
Gran parte de los problemas en el desarrollo de este programa se dan por la falta
de acceso al capital de manera oportuna y con condiciones de financiamiento
referidas a tasas de interés y formas de pago que no permiten el desarrollo de las
explotaciones agricolas. Esto se demuestra por la siniestralidad que muestra la

cartera y por el bajo acceso que tienen los campesinos al crédito.

La inversion publica, los subsidios, etc. al orientarse y administrarse desde
diversos organismos, con grados de independencia muy elevados, unido a un
sistema descentralizado para la administracion de los instrumentos de la politica
de incentivos y sus programas también mediante esquemas institucionales
desarticulados, no han logrado cumplir con el papel que cada uno debe

desempenar para alcanzar el desarrollo rural.
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3.7 EL ESTADO.

El papel del estado se ha venido debilitando, debido al planteamiento de la
disminucién del estado que el actual modelo de desarrollo establece. A partir de
1990, cuando se impulsa la apertura y la eficiencia econémica, que busca
privatizar las actividades o servicios (bajo el principio de que el sector privado es
mas eficiente y competitivo), asi como la tendencia a la descentralizacion y a la

autonomia regional.

Entre 1990 y 1992, se adoptaron una serie de medidas de ajuste en la estructura
estatal y de apertura y liberacion econdémica, expresadas en la desproteccion
arancelaria, liberacion del mercado financiero y cambiario, eliminacién de
subsidios, privatizacion de empresas industriales y del estado, reformas

institucionales en el aparato gubernamental, entre otras.

Los resultados negativos de las medidas aperturistas para el sector, indujo a que
en 1993, se colocaran precios de intervencion para algunos productos, asi como
medidas para cerrar temporalmente la entrada de algunos bienes y mecanismos

de salvaguardia con el fin de proteger el sector en circunstancias especiales.

En este marco de reformas, en diciembre de 1993 se promulga la ley 101,
denominada Ley Agraria, en la cual se reconoce la importancia del sector y se

establece la necesidad de consideraciones especiales en su tratamiento.
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En el nuevo plan de desarrollo “Cambio para construir la paz “ (1999-2002), hay un
gran programa que se orienta hacia la profundizacion de la descentralizacion y a
la modernizacion del estado. En él capitulo de programas para el sector
agropecuario plantea el objetivo de buscar un desarrollo competitivo, equitativo y
sostenible en el campo. En esta medida establece que la politica sectorial se
basara en el impulso a la iniciativa privada y en alianzas estratégicas entre
productores, comercializadores, agroindustrias y organismos de apoyo publicos y
privados. El plan dispone que esto se hara mediante la aplicacion de instrumentos
como el incentivo a la capitalizacion rural (ICR), el certificado de incentivo forestal
(CIF), los incentivos crediticios, los acuerdos sectoriales de competitividad, los
compromisos internacionales, la investigacion de mercados, y los programas de
apoyo al desarrollo de ciencia y tecnologia, reforma agraria y comercializacion

entre otros.

La necesidad de asegurar la coherencia de la politica de incentivos para el
sistema productivo se ve dificultada por el hecho de que el manejo de la misma se

encuentra disperso dentro del mismo sector publico agropecuario.

Lo expuesto en este capitulo conlleva a demostrar, que en Colombia la brecha
entre el campo y la ciudad es evidente, que los niveles de pobreza se han
incrementado, pues la redistribucion del ingreso, durante el periodo de apertura

entre 1991 — 1995 se concentrd en el sector urbano, en detrimento de las zonas
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rurales. Parte de este fendbmeno se explica por la caida de los precios
internacionales de los productos agricolas, por las politicas macroeconémicas
contradictorias al enfoque de desarrollo requerido, lo cual ha generado,
disminucién de la inversion social en el sector, incremento de las importaciones

de alimentos y contraccion de los empleos directos e indirectos.

Lo anterior no significa que la crisis del sector rural solamente obedece a
aspectos econdmicos sino también esta implicado el contexto politico e
institucional, en donde la precariedad del estado esta influida por la debilidad en la
formacion de un estado nacional, con instituciones de nobles propdsitos pero con
debilidades para su ejecucion, lo cual conlleva a cierta ilegitimizacién de estas por
parte de la sociedad, requiriéndose su fortalecimiento tanto de las organizaciones
publicas como de las privadas, que son las responsables de canalizar el potencial

para el logro de beneficios colectivos.

Por tanto, es importante ir mas alla de las medidas econdmicas para reconstruir
espacios politicos e institucionales que propicien las transformaciones que la
sociedad Colombiana requiere, teniéndose dentro de estas un fortalecimiento de la
democracia participativa, del capital social y politico, de la equidad en la
distribucion de los factores de produccion y del ordenamiento del territorio entre

otros.
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Del marco legal e institucional expuesto en el segundo capitulo, asi como del
diagnostico, se infiere la debilidad en la formulacién y aplicacion de la reforma
agraria, traduciéndose en altos indices de pobreza y de violencia social, lo cual

permite confirmar lo expresado en la primera hipétesis.
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4. PERSPECTIVAS Y DESAFIOS DE LA REFORMA AGRARIA

Este capitulo contiene opiniones de expertos conocedores de la materia, las
cuales fueron desarrolladas por estos, en varios eventos: Conversatorios sobre
Reforma Agraria, celebrados en Santafé de Bogota en diferentes y el foro sobre
Desarrollo Rural y Reforma Agraria, auspiciado por la Misién Rural a través de
Internet. A si mismo, por considerar conveniente se sintetiza lo expuesto por
algunos Ministros de Agricultura de paises latinoamericanos que participaron en
el primer foro Iberoamericano sobre Reforma Agraria, realizado en Santafé de
Bogota, el 23 y 24 de Julio. Lo expresado por los expertos y las referencias de las
actuales reformas agrarias de paises latinoamericanos, contribuyen a proporcionar
un amplio panorama en lo que respecta a la busqueda de soluciones ante la

situacion actual del pais y especificamente del sector rural.

4.1 OPINIONES DE EXPERTOS.

Las opiniones de los expertos tomadas para este trabajo se dividieron en dos

partes, en la primera se presentan los aspectos generales y en la segunda los

aspectos pertinentes a las especificidades de la reforma agraria.
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4.1.1 Aspectos Generales.

Se parte de la premisa que en su gran mayoria de paises de América Latina, las
reformas agrarias fueron tardias y no representaron procesos estructurales, que
resolvieran problemas, tales como inequidad en el acceso y uso de los recursos
productivos y de los derechos de propiedad. Teniendo como consecuencia altos
costos sociales, econdmicos, politicos e institucionales y un sector rural sin

desarrollo. (Machado 1999)

Asi mismo, las Leyes de Reforma Agraria y su aplicacion han obedecido a
intereses tanto econdmicos como politicos, persistiendo la opinién de aquellos
interesados en preservar la intangibilidad de la estructura de la tierra, aduciendo
que la redistribucion de esta genera problemas mayores que los preexistentes,
expresados en la creacion de una capa de campesinos con tierras sin

capacidades para ponerlas a producir.

Dentro del contexto actual del pais, gremios, el sector académico, algunos medios
politicos incluyendo la insurgencia, expresan hoy algunas convergencias al sefialar
problemas comunes en el campo: “ El uso inadecuado del suelo, el desajuste de
las instituciones, los vacios en la formacién técnica de los recursos humanos del
campo, las incoherencias de las politicas econdmicas generales con el propdsito

del desarrollo de la agricultura, las insuficiencias en la dotacion de infraestructuras
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via la ampliacién de los mercados regionales y externos”. (Fajardo 1999)

Una cuestion que no fue tratada lo suficiente en los eventos ya referidos, es la
relacionada con el desplazamiento en el sector rural de gran numero de personas
de su zona de origen. Se afirma que los flujos migratorios ocurren
preferencialmente dentro de determinadas areas en el pais y es necesario no
solo considerar las zonas de llegada del desplazamiento, sino también las zonas
de salida. Es conveniente establecer si se trata de un problema de tenencia de
tierra o de aprovechamiento de esta, porque dependiendo como este sea, genera
procesos de exclusion, teniéndose que repensar el pais, para comenzar hacia su

ordenamiento territorial. (Fajardo 1999).

En conclusién, se logré determinar que existe una mala distribucion de activos
productivos. A lo cual se dijo que la solucion no puede ser otra que la
reasignacion de los mismos, en primer lugar hacer mas eficiente la economia
entregando los activos productivos a quien los necesite segun la viabilidad social,
econdmica y politica. En segundo lugar porque la distribucion del ingreso tendria
grandes efectos en términos de sostenibilidad y desarrollo de la democracia.

(Echeverry 1999)

Esta redistribucion de activos contribuiria a disminuir el poder politico que
mantiene la estructura del latifundio sobre el pais, con nuevas connotaciones

frente a la estructura de poder canalizado en los narcos, quienes poseen de 4 a 5
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millones de hectareas. (Ramirez 1999)

Aunque no es contradictorio a lo antes expuesto y tratado por los participantes,
uno de estos, consideré necesario analizar el papel del sector rural en la
estabilizacidon politica del pais, para luego hablar de reforma agraria, debiéndose
discutir primero lo que se espera del proceso de paz para acomodar la reforma
agraria con su alcance, donde la tenencia de la tierra no es el tema principal
(Bejarano 1999). Sin embargo, aunque la tenencia de la tierra no es el tema
principal en todas las zonas, en algunas si lo es. Pero en todas, el aspecto de

articular la tenencia con la competitividad es una necesidad. (CANO 1999).

La reforma agraria mantiene su viabilidad y su vigencia. Pero no solo de corte
redistribuido, ni tampoco de integralidad, sino mas alla. La reforma agraria en
Colombia tendra que construir pueblos nuevos, desarrollar nuevos territorios,
atraer inversiones, transformar la cultura y dar una nueva dimension a la
organizacion espacial de la poblacion con economias multisectoriales, que tenga
como eje lo agropecuario pero que trascienda este concepto. En este sentido la
reforma agraria tiene una oportunidad privilegiada para crear un nuevo proceso
migratorio en Colombia, inverso al anterior, pues ahora se trata es de revertir la
urbanizacion del pais y buscar el regreso al interior de la frontera agricola. Hace
mas de treinta (30) afios se tomo una decision histérica gravisima de tratar de

generar procesos migratorios hacia fuera de la frontera agricola cuando teniamos
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mucha tierra al interior de la misma. Los efectos y los costos de esta politica han

sido incalculables y esta tendencia es la que debe revertir. (ECHEVERRY 1999).

Se concibe una reforma agraria diferente a la que se aplicé en los afios 60 y 70,
considerando que la problematica y las condiciones son diferentes. Se parte de la
importancia que tiene el reordenamiento territorial, debiéndose empezar por este
tema, desprimarizando el concepto y hablando mas de una vision de desarrollo

rural que de una politica sectorial.

Es asi, como el pais debe definir cual es la estructura agraria que busca o que
desea ya sea basada en pequefios, medianos o grandes productores; con una
gran concentracion de tierras en manos de pocos propietarios, o por el contrario
donde se articule empresarios del campo, campesinos e indigenas y otro tipo de
actores sociales, publicos o privados. Colombia debe superar la estructura

bimodal de la economia rural.(MACHADO 1999)

Esta estructura agraria debe ir paralela a una redefinicion de los roles que juega el
sector publico y el sector privado. Es necesario determinar cual es el papel de
cada uno de ellos, en que cosas se pueden combinar fuerzas y cuales otras deben
seguir perteneciendo a la orbita de cada uno. El nuevo modelo de desarrollo rural
exige una distincion entre problemas coyunturales y estructurales de la agricultura.
En el fondo, predominan los problemas estructurales que no han sido afrontados

con una vision de largo plazo, de manera que por primera vez en la historia del
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pais el estado vaya por delante de los problemas y no como ha sido hasta ahora,

a la zaga de ellos.(MACHADO 1999).

41.2 Expecificidades a tener en cuenta en el desarrollo de la reforma

agraria

Los participantes a estos eventos, dado su conocimiento y experiencia en la
problematica rural puntualizaron varios factores a tener en cuenta para lograr

direccionar la reforma agraria, los que a continuacion se sintetizan:

Economia Combinada.

e Para que la reforma agraria conciba proyectos viables se debe tener una
economia combinada, en donde participen todos los sectores. Esa nueva
ruralidad tiene que ver con el territorio, con planes de desarrollo productivo en
el nivel local, regional, territorial, que involucre no solamente al sector
agropecuario sino otro conjunto de actividades econdmicas que dinamizaran el

proceso. (Echeverry 1999)

Mercado de tierras.

e La transaccion de tierras debe obedecer a un mercado de estas sin
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especulacion sobre su valor, el cual debera contrarrestarse con una legislacion
y una tributacién que castigue el uso improductivo y especulativo y premie el

uso productivo. (Echeverry 1999).

Competitividad.

e La reforma agraria como estrategia de desarrollo rural, debe enmarcarse en
principios de competitividad, sostenibilidad, transparencia y eficacia con vision
empresarial que permita la modernizacion del sector rural dentro de la

generalidad del agro y de la poblacién campesina. (Villalba 1999)

Participacion y planeacion.

e Debe ser un proceso participativo de planeacion con una amplia participaciéon
en los Consejos Municipales de Desarrollo Rural (CMDR), teniéndose a su vez
un ordenamiento social de la propiedad como instrumento para la optima
utilizacién del suelo. La continuidad en el tiempo es un requisito para asegurar

la transformacion de la estructura social. (Villalba 1999).

Financiamiento.

e |Las tasas de interés con las cuales ha sido dificil en Colombia hacer industria,

pero lo que es imposible es hacer cualquier tipo de actividad agropecuaria, por
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tanto para poder entrar al problema agrario como problema social y como
problema econdmico hay una real necesidad de reconceptualizar lo sucedido
en las dos ultimas décadas de los instrumentos de manejo de la politica
agropecuaria. (Ramirez1999). En los ultimos 30 o 40 afios se nota una gran
incapacidad para entender los sistemas de crédito los cuales han estado
desfasados, se han quedado cortos y no obedecen a un criterio especializado
de financiacion del sector rural, sino que desarrollan esquemas comerciales
para grandes empresarios y agricultura de plantacion. Deben idearse nuevos
mecanismos, nuevas formas de financiacién a través de sistemas financieros
que funcionen en el nivel local o regional, con pequefios grupos de productores

(parafiscalidad) que cuenten con el apoyo del estado. (MACHADO 1999).

Institucionalidad.

La institucionalidad debe estar enmarcada de acuerdo con las necesidades.
Se requiere la coordinacion inter organizacional de las entidades del sector
agropecuario, asi como la desconcentracion buscando una mayor
participacion de los entes territoriales, ademas como unico mecanismo real de
participacion de los campesinos, que no tienen forma de comunicarse con la
capital, debiéndose aproximar los mecanismos de decision a los sitios a donde

se van a llevar a cabo los hechos (Ramirez/ CANO 1999)

Incentivos a la inversion.
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e La reactivacion de la produccion agropecuaria y por tanto la reforma agraria,
requiere de incentivos a la inversion dada sus caracteristicas (riesgos e
incertidumbre). La agricultura inclusive en paises desarrollados siempre ha
tenido incentivos o ayudas. Hoy en dia no se habla de subsidios; pero si de
instrumentos permitidos por la Organizaciéon Mundial del Comercio. Sin
embargo, no bastan los incentivos, deben desmontarse los factores que
generan violencia, inseguridad y guerra. Hay que distinguir los incentivos a la
actividad productiva de las ayudas a la comercializacion. Produccion y

mercadeo son posible de incentivar conjuntamente. (Machado 1999).

Lo antes tratado permite evidenciar que los expertos estan de acuerdo en la
vigencia que tiene la reforma agraria. No obstante, que ella se ha venido
desarrollando no ha resuelto a cabalidad la problematica a atender en Colombia,
debiendo tener una visién actualizada con las condiciones socioecondémicas y

politicas por las que esta atravesando el pais.

4.2 FORO IBEROAMERICANO DE REFORMA AGRARIAY PAZ

Con el fin de obtener un conocimiento actualizado sobre las experiencias
desarrolladas por algunos paises, se realizo el Primer Foro Iberoamericano de
Reforma Agraria y Paz, auspiciado por el Ministerio de Agricultura y desarrollo

rural y el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria INCORA. Por considerar de
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importancia lo tratado en este foro, se sintetiz6 lo expuesto por algunos
participantes, asi como las principales conclusiones obtenidas en los dias de

deliberaciones.

4.2.1 Sintesis de lo tratado por algunos paises participantes

4.21.1 Brasil. DR. RAUL BELENS JUNGMANN PINTO. (Ministro de Estado

Extraordinario para la Politica Agraria Brasil).

Los dos aspectos relevantes tienen que ver, el primero con el Banco de Tierras
conformado en el Brasil y el segundo con algunas reflexiones en el proceso actual

de reforma Agraria en este pais.

Este Banco de Tierras ha producido un gran cambio en términos de cuestidon
agraria en Brasil, por cuanto durante décadas se tuvo el problema de la
superinflacion, lo cual ha conducido a que los capitales tomaran postura defensiva
ante la inestabilidad inflacionaria privilegiando la defensa de sus valores a través
del refugio en el ddlar, el oro y la tierra, dando como resultado la especulacion

con el precio de la tierra.

Al implantarse el plan de estabilidad el “Plan Real “ los capitales hacen el

movimiento contrario, ellos huyen del oro del délar y de la tierra, entonces el
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precio de la tierra ha caido en Brasil en un promedio de 60% desde el 95 hasta

nuestros dias.

El Banco de tierras dispone de $200 millones de dodlares, alimentado por un
recatastramiento de cuentas inactivas algunas pertenecientes al narcotrafico, a
las evasiones fiscales y todo lo que ha recaudado, ha pasado al Banco de Tierras
y sé esta negociando con el BIRF y el Banco Mundial un préstamo de mil millones
de ddlares con una contrapartida igual por parte del Gobierno Brasilefio en cinco

anos.

El Banco de Tierras tiene altisima flexibilidad, financiandose desde la compra
directa de tierra a ser realizado por los campesinos, como también proyectos de
arrendamiento de tierra con opcion de compra al final. Es importante resaltar que
el Banco de tierras tiene en su consejo la participacion de cinco Ministerios, pues
la Reforma Agraria no puede seguir disociada de las politicas macroeconomicas y
de las politicas sociales. La Reforma Agraria que se afinque en un solo 6rgano o

en un Ministerio no logra el éxito esperado.

La integracion de las politicas de gobierno conjuntamente con participacion

campesina es decisiva para que se pueda abordar y se tenga un enfoque amplio

en términos de gestion.

82



PERSPECTIVAS Y DESAFIOS DE LA REFORMA AGRARIA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA MARILU FRANCO DEVIA

Cuando se habla de reforma agraria es importante considerar los flujos
demograficos y la Reforma del estado, pues dado a las condiciones fiscales es
necesario maximizar la inversion en programas sociales incluyéndose la reforma

agraria.

Es importante tener en cuenta que la reforma agraria hoy no es un asunto
ideoldgico, sino un tema que pasa prioritariamente por la tematica rural y del déficit
histérico que tenemos en educacién, cultura. Tener tierra hoy en la época del

conocimiento y que no tenga acceso a la educacion es nada.

Reflexiones.

e La Reforma Agraria Integral como estrategia de desarrollo debe constituirse
en un proposito supremo de Estado para propiciar la distribucion de la
riqueza, como elemento indispensable para construir la Paz.

e Una politica integral de desarrollo rural requiere acciones en el campo
agrario, en el campo productivo y en el campo social, que incorpore el
aspecto ambiental con criterios de sostenibilidad y uso racional de los
recursos naturales.

e La Reforma Agraria no puede estar disociada de las politicas nacionales
macroecondmicas, por lo que requiere de una politica integral que asocie

todos los instrumentos en pro de la economia campesina, entendiéndose
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que la agricultura se constituye en un renglén importante y pilar
fundamental para el desarrollo de nuestros paises.

e A la reforma agraria se le debe dar la importancia que merece en el
desarrollo de la politica macroecondmica de nuestros paises. Este proceso
se debe vigorizar para activar las fuerzas vitales de la economia, generar
productividad y por ende altos indices de crecimiento en la agricultura, la
industria y las finanzas.

e La tierra sin los elementos complementarios (educacion, vivienda,
asistencia técnica, crédito), pierde su significado.

e Una politica agraria debe considerar tres aspectos relevantes: Planear e
integrar las acciones del Estado, maximizar las inversiones y replantear el
papel del Estado.

e La Reforma Agraria exige de una politica nacional descentralizada, con
recursos financieros igualmente descentralizados.

e En términos generales, en América Latina la reforma agraria como fue
concebida en sus inicios, considerd la tierra como un fin en si, lo cual
imposibilitd un desarrollo agrario para superar las condiciones de pobreza,
justicia y equidad social. Sin embargo, permitié el surgimiento de espacios
de discusion entre campesinos y el Estado para el tratamiento del tema
agrario, construyendo procesos democraticos con amplia participacion
comunitaria y cambios fundamentales que se traducen en acuerdos de paz

con movimientos insurgentes, en algunos paises de la region.
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e La dinamica econdmica mundial hace necesario realizar cambios en las
estrategias de reforma agraria, que permitan responder a los retos que
impone la globalizacion de la economia y la insercidon con éxito en el
mercado internacional. Uno de los retos que afrontamos es hacer que las
ventajas comparativas se conviertan en ventajas competitivas.

e La reforma agraria, en los actuales momentos, no se debe limitar a la
distribucion de la propiedad de la tierra, ésta debe considerarse como un
medio que, conjuntamente con programas complementarios y proyectos
productivos con economias de escala apropiadas, que consulten las
demandas del mercado nacional e internacional, asistencia técnica, créditos
oportunos y con condiciones financieras adecuadas, entre otros, conduzcan
a mejorar las condiciones de vida de la poblacién rural.

e La politica agraria debe permitir la amplia participacion de formas
organizacionales adicionales al Estado, auténomas, que favorezcan la
inversion privada.

e Es necesario que se defina la reforma agraria como un mandato de Estado
donde ésta se considere como una estrategia fundamental de desarrollo
rural.

e En la reforma agraria es fundamental la consolidaciéon de las
organizaciones campesinas, capacitadas y con esquemas organizativos
para la produccion y comercializacion.

e El ordenamiento territorial permite una aplicacion clara de las estrategias de

reforma agraria y desarrollo rural, con politicas definidas para cada zona de
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acuerdo a sus condiciones agrolégicas, productivas y de infraestructura,
que articule las distintas regiones entre si.

e Una de las principales dificultades que se presentan en estos paises es la
existencia de un estado financiero débil que no permite adelantar la reforma
agraria, lo que hace imperante maximizar los recursos mediante una
adecuada planificacién, articular los procesos y propiciar alianzas y
simplificar los procedimientos para acceder a los recursos.

e El desarrollo alternativo en las zonas productoras de cultivos ilicitos incluye
estrategias de sustitucion de cultivos, preservacion de los recursos
naturales, asi como acciones de interdiccion en dichas areas.

e La paz es un propdsito universal en el que todos estamos comprometidos;
por tanto el Gobierno de Colombia merece el apoyo de todos los paises
amigos y de todo el pueblo colombiano, en este propdsito superior de

reconciliacion

4.2.1.2. México. DR. EDUARDO ROBLEDO RINCON (Secretario de la reforma

agraria de México)

La reforma agraria transformo al México rural y con ello convirtié a una sociedad
campesina pobre, atrasada y en constante convulsion social, en el punto de
partida para una sociedad democratica, con estabilidad politica y que se empefia

en su modernizacion.
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El objetivo basico de toda politica social es contribuir a la disminucién de la
injusticia a través de la creacion de instituciones juridicas y politicas que
garanticen los derechos sociales e individuales y que sean capaces de propiciar la
generacion de oportunidades de empleo, educacion, salud y bienestar para los

mas necesitados.

Esta politica social se sustenta en una economia sana y en una democracia
consolidada, para la promocion de las condiciones minimas indispensables que
permitan a la sociedad desarrollar su propia iniciativa y proporcionen a los

individuos los elementos basicos para integrarse al desarrollo nacional.

La contribucidn del reparto agrario a la sociedad mexicana fue su efecto
redistributivo, lo cual transformo la estructura del poder social y la riqueza agricola
nacional, en factor relevante para explicar la estabilidad. Aquellos casi dos
millones de trabajadores rurales que vivian bajo esquemas de servidumbre en el
México de inicios del siglo, se erigieron en ejidatarios y comuneros, en actores

individuales con nuevas y ampliadas capacidades politicas y sociales.

Las reformas legislativas de 1992 estan fundamentadas en sustituir a los

ejidatarios y comuneros en legitimos propietarios de la tierra y obtienen plena

libertad de dominio sobre la tierra.
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La secretaria de la reforma agraria sera la institucion rectora de la politica agraria
a partir de tres tareas fundamentales: la coordinacion sectorial, la del
ordenamiento de la propiedad rural y la del impulso del Desarrollo agrario. Se
firmaron acuerdos agrarios con organizaciones campesinas nacionales que
continuaban demandando tierras, para resolver una demanda histérica de mas de
13 mil asuntos adicionales al rezago agrario. El reparto que transformoé al pais,

necesitaba ser ahora transformado por la sociedad a la que habia dado origen.

Quedan por lo menos tres retos estructurales a superar a través de una politica de
desarrollo social integral. El primer reto es encontrar una via para disminuir la
presion social que existe sobre la tierra ejidal y comunal, el segundo es la edad
avanzada de los propietarios rurales y el tercero a superar en la consecucion del

pleno desarrollo agrario es la estructura minifundista en la tenencia de la tierra.

El desarrollo agrario requiere de acciones en tres frentes complementarios: El
campo agrario, el campo productivo y el campo social. El gran reto de la nueva
reforma agraria, radica en que la comunidad se apropien de los cambios
estructurales y del proceso de modernizacion agraria. El camino mas seguro para
que los productores sociales tomen pleno control de las oportunidades que el
nuevo marco legal agrario y productivo pone a su alcance, es la organizacion y la

capacitacion para el desarrollo agrario.
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4.2.1.3 Salvador. LICENCIADO MIGUEL TOMAS LOPEZ (Ministro de agricultura

del Salvador).

En el Salvador al igual que en el resto de Latinoamérica el tema de la tierra ha
sido un tema neuralgico, de 1932 a 1974 los diferentes gobiernos desarrollaron
programas de compraventa voluntaria entre propietarios y campesinos, para
efectos de asignarles una pequefia parcela para lo cual se crearon en esa época
la Agencia de Bienestar Campesino y el Instituto de Colonizaciéon Rural. En 1974
esta tendencia se rompe cuando el gobierno intenta desarrollar el primer programa
de transformacién agraria, limitandolo a una zona especifica. En 1979 en el Golpe
de estado con la primera Junta revolucionaria del gobierno, se adoptan medidas
conducentes a una distribucion equitativa de la riqueza nacional, creando bases
firmes para un proceso de reforma agraria, mediante reformas en los sectores

financiero, tributario y comercio exterior.

Por lo anterior se nacionalizé la banca, el comercio exterior y se dieron los
lineamientos para regularizar el proceso de reforma agraria, por medio del cual se
otorgaron facultades al gobierno para proceder a la expropiacion de todas aquellas
propiedades con extensién mayor de 100 hectareas, también el estado quito la
propiedad a aquellas personas que daban en arrendamiento a pequeinos
aparceros, para todas estas intervenciones la junta revolucionaria utilizé tropas
del ejercito.  Teniéndose en cuenta que la idea original de expropiacion de

propiedades que tuvieran mas de 100 hectareas no se puedo realizar, se inicio

&9



PERSPECTIVAS Y DESAFIOS DE LA REFORMA AGRARIA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA MARILU FRANCO DEVIA

con las tierras que tenian mas de 500 hectareas. Sin embargo desarrollandose el
conflicto armado en 1982 se llamé a una asamblea nacional constituyente, por
medio del cual quedd estipulado en la constitucion, la limitacion en el tamafio de
propiedad de la tierra, en este sentido nadie podia ser duefio de la propiedad que

excediese las 245 has.

La metodologia implantada para asignacion a los beneficiarios fue a la titulacién
a un plazo hasta de 50 afios y a un interés que oscilé el 7 y el 10% anual para
campesinos, a los propietarios se les pago con base en el avaluo que habian
hecho en 1976, estas transacciones se hicieron en 1980, pagandose en efectivo
en un 25% y en bonos pagaderos hasta el afio 2010 en un 75%. Este proceso de
reforma agraria se desarrollo en los afios mas cruentos del enfrentamiento
armado. En 1986 se inicia el proceso de transferencia voluntaria de tierras que
consistid en otorgar financiamiento para la compra de tierras a campesinos
individuales y éste financiamiento se realizo a través de la institucion conocida

como FINATA y se les otorgaba un crédito con plazo de 30 afios y al 11% anual.

En 1991 se dio vida al banco de tierras concebido como una ventanilla de acceso
para los campesinos a efectos de que solicitaran crédito para compra de tierras,
sin embargo con los acuerdos de paz, el banco de tierras como tal se
desnaturalizé y se le encomendd ejecutar el programa de transferencia de tierra

derivado de los acuerdos de paz.
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Con los acuerdos de paz firmados en 1992 y que se conocen como los acuerdos
de Chapultepec, él gobierno del Salvador y el frente de Facundo Marti, puso
términos definitivos al conflicto armado, ante la carencia de recursos propios;
paises y organismos internacionales aportaron fondos de prestamos de la nacién
para culminar este proceso especificamente en el tema agrario se hablo de varios
rubros sobre los excedentes de las 245 hectareas, sobre las tierras que se
encontraban en zonas conflictivas se dio una serie de acuerdos especificos, se
consider¢ asistencia técnica, crediticia, programas complementarios para aquellos
desmovilizados y excombatientes que deseaban adquirir tierras y con el fin de
agilizar el proceso se entrego en proindiviso. Recientemente se ha implementado
el programa de seguridad juridica PROSEGUIR que se encarga de titular y

distribuir la Tierra a cada individuo.

Sin embargo se han presentado debilidades en todo este proceso, dandose
inmigraciones hacia los Estados Unidos, quedando abandonadas las tierras y el
problema que se tiene hoy en dia es hacer otra Ley para ver como se recupera
legalmente esas tierras y buscar mecanismos de desarrollo que potencien el area

rural, lo importante es haber logrado la paz.

4214 Honduras. LICENCIADO ANIBAL DELGADO FIALLOS (Ministro de

Agricultura de Honduras).
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La reforma agraria constituye parte de la estrategia global de desarrollo de la
Nacién por lo que todas las politicas econdmicas y sociales que el gobierno
apruebe, deberan formularse y ejecutarse en forma armonica con aquella. En
cuanto al problema de tenencia de la tierra y al comportamiento del sector
agropecuario, no escapa a las caracteristicas generales que exhiben los paises
subdesarrollados del continente, también presenta altos indices de pobreza y

desempleo, bajos ingresos, desnutricién, analfabetismo.

Por lo anterior un vigoroso proceso de reforma agraria, democratico y en armonia
con las realidades actuales que vive el mundo y la sociedad del pais es capaz de

activar las fuerzas vitales de la economia.

En el marco de una fuerte accidén estatal, determinado por la presién social, la
guerra con el Salvador y condicionado por los experimentos en Ameérica del Sur,
aparecio la reforma agraria como el elemento estratégico de la transformacion
nacional en los afios 70, promoviéndose una conciencia organizativa, participativa,
autogestionaria y empresarial a través de un cambio en su comportamiento
ideoldgico. Se utilizé un programa de capacitacion con experiencias positivas a
través de formas asociativas, las cuales no han estado exentas de problemas y
de crisis cuando ha languidecido el apoyo gubernamental, en materia de,
capacitacion, asistencia técnica y créditos, estimulandose asi un nuevo proceso de

concentracion de la tierra.

92



PERSPECTIVAS Y DESAFIOS DE LA REFORMA AGRARIA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA MARILU FRANCO DEVIA

La reforma agraria que no llego a su plena realizacion, pues en 1980 ya observaba
sefales de estancamiento, generd éxitos sociales, politicos, econdmicos y
culturales y también fracasos. El principal éxito fue el de haber afirmado la paz y
evitado que el pais cayera en guerra civil que azoto en la década de los ochenta a
paises de Centro América, logrando constituirse en valvula de escape que impidid

el violento estallido social.

A la altura actual y en la etapa de reconstruccion y transformacion nacional se
debe impulsar un proceso de reforma agraria que permita convertir a cada
empresa campesina en una unidad exitosa, bajo criterios de competitividad,
sostenibiliad y equidad, que garantice la sostenibilidad en la tenencia de la tierra y
el acceso a quienes no la poseen, que convierta la agricultura en actividad
rentable, que logre un uso racional y sostenible de los recursos de la tierra,
desarrollando estrategias empresariales planificadas, integrando plenamente a la
mujer, a la familia, a la comunidad y a los municipios, en el marco de la sociedad

democratica.

4.2.1.5 Guatemala. LICENCIADO MARIANO VENTURA (Ministro de agricultura

y alimentacion de Guatemala)

Al analizar el enfoque principal de la politica agraria de 1955 a 1995, se encuentra
que una de las principales acciones que se desarrollaba era la dotacién de tierras

rurales a campesinos pero sin una vision integral de desarrollo. Se producia para
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el autoconsumo y para garantizar la seguridad alimentaria Bajo este esquema se

estuvo trabajando durante estos 40 afios.

Una de las principales consecuencias es que todavia mas del 95% de los
agricultores del pais se encuentran en marco de subsistencia, preguntandose si
estamos preparados para enfrentar la globalizacién. Por tanto a partir de la
consolidacion se visualiza una nueva politica agraria, como un instrumento para
una politica de desarrollo rural. Esta politica es la integralidad de la busqueda y el

manejo de la ruralidad, basandose en tres temas principales:

Primero, crear condiciones para la calidad de vida de los habitantes del area rural,
segundo, contar con un ordenamiento territorial en funcion de la vocacién del
suelo, por cuanto mas del 64% del suelo esta siendo mal utilizado y tercero, el
tema de desarrollo productivo y tercero la organizacion y la capacitacién con
énfasis en el fortalecimiento y busqueda de mercados internos y externos, siendo
importante la creacién de lineas de financiamiento de crédito adecuado para el

sector productivo.

Respecto al acceso de la tierra se debe tener en cuenta que los conflictos son
variados, algunos son de tipo laboral, de definicion de linderos, de demanda de
tierras, para lo cual se han establecido mas de 29 mesas de negociacion para

resolver la conflictividad a través del dialogo.
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El instrumento cartografico ha sido muy importante tanto para el ordenamiento
territorial como para el catastro que permita ir dandole respuesta a la problematica

de la tierra en el pais.

4.2.1.6 Cuba. DR. ALFREDO GUTIERREZ YANIS (Viceministro de agricultura

de Cuba)

En 1959 EI gobierno revolucionario Cubano promulga la primer Ley de reforma
agraria, esta promoviéo los cimientos al régimen de propiedad Iatifundista
imperante en el pais y dio comienzo a profundas transformaciones en el agro

Cubano, con las siguientes principales caracteristicas:

Establecio limite a la propiedad, beneficio a mas de 100 mil familias campesinas
entregandoles gratuitamente la tierra. Se creo el Instituto Nacional de Reforma
Agraria (INRA), como entidad auténoma y con personalidad juridica propia, para la
aplicacién y ejecucion de la Ley. Se doto al INRA de un departamento de crédito
agricola y se establecioé a la vez que, el banco de Fomento Agricola e Industrial
adaptaria su politica de créditos a las determinaciones del Instituto Nacional de
reforma agraria. Los grandes latifundios no fueron fragmentados, sino que
pasaron a manos del estado, lo que posibilito la creacion del sector agropecuario

estatal, que contd con el 40% de las tierras agricolas del pais.
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Paralelamente se aplicaron varios instrumentos, como otorgamiento de crédito
oficial a bajo costo, fijacion de precios oficiales para los productos del agro,

abastecimiento, servicio de maquinaria y asesoramiento técnico.

En 1963 se aprob6 una nueva Ley de reforma agraria en donde se reducia él
limite de la propiedad, inicialmente pactado en 67 has, afectandose la burguesia
agraria, estas areas pasaron a patrimonio del estado, pasando a tener este el 70%
de las tierras agricolas del pais quedando el desarrollo agricola en dos sectores
de propiedad: el estatal y el de los pequefios productores, este ultimo se organizo

en cooperativas lo cual facilito su atencion para todos los servicios.

En 1990, con el derrumbe del campo socialista de Europa del Este y la
desintegracion de la Union Soviética, se perdieron mercados tradicionales de
exportacion e importaciéon y se hizo inevitable cambiar la politica y reducir el
tamano de las explotaciones agricolas en manos del estado, transformandose las
empresas estatales en cooperativas, introduciéndose mercados libres minoristas.
Se establecio plena apertura y promocion de la inversion extranjera mediante la
formacion de empresas mixtas en diferentes sectores de la economia, asi como
un sistema de autofinanciamiento en moneda extranjera para las inversiones y
decisiones productivas, especialmente para la exportacién, se autorizd la libre
circulacién del délar y otras monedas extranjeras y se introdujo el peso cubano

convertible de libre circulacion y con paridad con el dolar.
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En 1993 surgen las Unidades Basicas de Produccion Cooperativa, (UBPC),
entregandose a los trabajadores de las anteriores empresas estatales 2 millones
800 mil has de tierra en usufructo gratuito y a perpetuidad, entregandose todos los
recursos: La infraestructura tecnolégica y no tecnoldgica, los rebanos, las
plantaciones, los sistemas de regadio y equipamiento, bajo contratos de

compraventa, en condiciones de pago a largo plazo y con muchas facilidades.

Con el recrudecimiento del bloqueo, se han puesto en practica medidas tendientes
a un mayor y mas intensivo uso de todas las potencialidades productivas
agropecuarias, cambiando el paradigma productivo, dependiente de agroquimicos
y de recursos fosiles, por el empleo de biofertilizantes y medios bioldgicos de
lucha contra plagas y enfermedades animales y vegetales, la sustitucién parcial de
tractores por la traccion animal, la busqueda y utilizacion de variedades de plantas
genéticamente resistentes a plagas y enfermedades, la producciéon de
medicamentos veterinarios en el pais, la diversificacion de la produccion, el
empleo de policultivo. Lo anterior ha demostrado la posibilidad de hacer una
agricultura menos dependiente de insumos importados, mas sostenible y con una

productividad y rentabilidad adecuada.

Se ha desarrollado una agricultura urbana, produciendo alimentos en forma
intensiva, en el perimetro de nucleos poblacionales y su periferia, mediante
huertos, organopodnicos, patios y parcelas, comercializandose directamente sus

productos.
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4.2.2 Conclusiones Generales de las Mesas de Trabajo.

Con el proposito de tratar temas especificos, con la participacién de delegados de
varios paises se conformaron cuatro mesas de trabajo. A continuacion se
relaciona lo analizado y discutido en cada una de ellas, generandose conclusiones

con base en la experiencia de los participantes.

4.2.2.1 Mesa 1: Ordenamiento territorial, medio ambiente y desarrollo alternativo.

En relacién con Ordenamiento Territorial y el medio ambiente.

Las diferentes experiencias de ordenamiento territorial ponen de presente la
existencia de diferentes enfoques que estan definidos por los énfasis de las
acciones. De esta manera se define una gama diversa de enfoques que van
desde los ejercicios prioritariamente técnicos que centran su atencién en la
zonificacion biogeografica y en las medidas regulatorias para su puesta en
ejecucion, hasta los ejercicios de ordenamiento en los que su abordaje se integra
a los objetivos de la politica social con lo cual definen la busqueda de un orden en
la produccién con criterios de competitividad econdmica, sostenibilidad ambiental y

beneficio social.

Para la realizacion de tales procesos de ordenamiento territorial se requiere de un

conjunto de herramientas cuya disposicién y uso metodoldgico es definitivo para
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alcanzar los propositos del uso sostenible socialmente aceptado de los espacios.

Estas herramientas son:

e La informacion, especialmente cartografica o de sistemas de informacion
geografica que hacen uso de sus sensores remotos y colocan la
informacion a los niveles de resolucién que se requieren para la toma de

decisiones.

e La capacitacién, formacién de las comunidades y actores sociales para

orientar la toma de decisiones.

e La valoraciéon de las potencialidades y limitaciones en el campo de lo
productivo, asi como el uso rentable y competitivo de las tierras.

¢ |dentificacion y valoracion de los bienes y servicios ambientales que son
tanto de uso individual como colectivo cuyo manejo y administracion
determine la sostenibilidad del desarrollo.

¢ Identificacion y gestibn de mecanismos de beneficio directo a la poblacién
que logre posesionar una conciencia colectiva acerca de la construccién de

acuerdos sobre el uso y destino de las tierras.

En relacion con el Desarrollo Alternativo.

Se observa como los distintos paises que estan impactados por el problema de los

cultivos ilicitos han ido avanzando de manera auténoma y soberana en el disefio
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de acciones de desarrollo alternativo. Esto ofrece diferentes matices y formas de

abordaje que de hecho estan referidos a las diferencias que la causalidad del

problema ofrece cada pais. Tales diferencias de enfoque estan igualmente ligadas

a los instrumentos normativos y de politicas de los cuales dispone cada Estado.

4.2.2.2 Mesa 2: Estrategias de desarrollo rural, instrumentos de paz.

1.

Los tres paises cuyas experiencias fueron analizadas por la mesa:
MEXICO, EL SALVADOR y GUATEMALA, presentan desarrollos diferentes
del manejo que le han dado al tema de la tierra; MEXICO, se da en el
contexto de la revolucion; en el SALVADOR se inicia con un gobierno militar
anterior a la guerra civil y en GUATEMALA se formaliza en el marco de los
acuerdos de paz.

En las tres experiencias esta claro que el tema de la tierra es un tema
politico y su solucion surge de acuerdos politicos. Posteriormente aparece
el manejo técnico.

En los tres paises queda claro que la primera prioridad de la politica ha sido
el esclarecimiento de los titulos de la propiedad de la tierra. En el caso de
Salvador y Guatemala esto permitié rapidamente disminuir la intensidad y la
magnitud de los conflictos. Para resolver este problema rapido y
eficazmente crearon instancias especializadas y fomentaron los procesos

de conciliacion.
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4. En los tres paises se destaca la necesidad de adelantar las politicas de
desarrollo rural y de reforma agraria con participacidon conjunta de las
instancias estatales. Anotan como una de las dificultades principales para
sacar adelante la politica es la carencia de una coordinacion efectiva entre
las entidades e instancias.

5. En los tres paises se expresa con intensidades diversas la tendencia hacia
un mercado de tierras basado en la propiedad individual de la misma, sin
restricciones y con mecanismos de crédito para su transaccion. En cada
uno de ellos se establecen fondos especificos para la financiacion del
programa de reforma agraria "con apoyo de la comunidad internacional ".

6. En los tres paises se busca que la tasa nominal de interés refleje la realidad
del mercado. Las condiciones de los créditos varian de acuerdo con la
naturaleza del proyecto y su cronograma de retorno.

7. Como elemento especifico y destacable de la experiencia de Guatemala es
el proceso organizado que va desde aclarar la propiedad de la tierra, la
identificacién de los potenciales beneficiarios, vocacion del suelo, procesos
de seguridad alimentaria y finalmente en un proyecto productivo.

8. En México se destaca la permanencia de la estructura de la tierra en manos
de ejidos y comunidades, asi como el PROGRAMA PROCAMPO Y
ALIANZA PARA EL CAMPO, con una alto nivel de subsidios para aligerarle

al sector la competencia que le acarrea el NAFTA.
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4.2.2.3 Mesa 3: Financiamiento y crédito de la reforma agraria.

Los programas de reforma agraria, en lo concerniente a los créditos de tierras y de
produccion, en las diferentes experiencias expuestas han sido subsidiados vy
dentro de una politica de estado integrados con programas de infraestructura,
educacion, salud y de comercializacion de los productos. El consenso general es
que la voluntad politica de gobierno se ve reflejada en el presupuesto destinado a

los programas de reforma agraria.

Frente a las dificultades presupuestales se propone explorar nuevas féormulas de
financiacion tanto para los programas de reforma agraria como para la produccion
agropecuaria en general, que contemplen la participacién de fondos de inversion

con capital publico y privado.

El desarrollo de los programas de reforma agraria debe contar con la participacion
activa de los beneficiarios y de las organizaciones campesinas, en las decisiones
sobre el tipo de proyectos a desarrollar para la formacién de empresas, en donde
el Estado cumpla fundamentalmente un papel de facilitador. Estos programas

deben estar implementados dentro de un programa de desarrollo regional integral.

Adicionalmente se propone la implementacion de créditos especiales dirigidos a

las mujeres rurales.
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El sefior Ministro de Agricultura de Honduras, sefald la importancia que tuvo para
su pais, el desarrollo de un programa de reforma agraria en la década del 70 que
con sus aciertos y errores fue determinante para aislarlo del conflicto civil que vivié

Centroameérica en la ultima década.

4.2.2.4 Mesa 4: Reforma agraria una perspectiva de globalizacion vy

modernizacion.

El objetivo de la mesa de trabajo fue discutir los criterios que harian viable la
formulacién de una politica de reforma agraria en el contexto de globalizacion y

modernizacion.

En Colombia el tema de la reforma agraria tiene un componente politico ademas
del de desarrollo propiamente dicho y todos los participantes estuvieron de
acuerdo en que la tierra no es un fin en si mismo, sino un medio para el desarrollo
social rural, pero la redistribucion de la tierra continia siendo necesaria, como

instrumento para el desarrollo de proyectos productivos.

La reforma agraria se debe ver desde dos puntos de vista: Primero, el de la

produccion alrededor de los condicionamientos del mercado y de la globalizacion,

segundo el de la equidad. ¢Quién produce los alimentos?
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Entre los aspectos internos al proceso de reforma agraria que inciden en su
desarrollo, esta el de la descentralizacion con la participacion efectiva de las
comunidades, bajo la consideracién de la heterogeneidad regional, productiva,
social y cultural que presenta el pais, reconociéndose la preeminencia de las

regiones en la formulacién y ejecucion de la politica.

La experiencia brasilefia es resultado de la accion gubernamental ante presiones
sociales, cuya solucion exigido una solucién institucional especifica, en la cual la
participacion del gobierno central se redujo, otorgandole la responsabilidad de la

formulacion y ejecucion de a los entes regionales y locales.

En cuanto a los aspectos externos se concluyé que, pese al predominio del
discurso del libre comercio prevalecen practicas neoproteccionistas y es

imperativo contar con la intervencion directa e indirecta del Estado.

Ante el antagonismo entre el Estado y el mercado, se concluy6 que en Colombia
se requiere mayor participacion y dinamismo de ambos, lo cual exige repensar la
funcionalidad de las instituciones publicas y los alcances y limitaciones de las

operaciones de mercado.

La intervencion del Estado debe centrarse en la solucion de problemas

estructurales, tales como el fomento de las condiciones de equidad, construccion
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de capital social, romper rigideces de toda indole. El Estado debe dotar de los

servicios sociales que el mercado no asuma.

El mercado debe proveer, la orientacidon de la produccion y de los proyectos
productivos, comprendiendo el comercio internacional y la comercializacidon
interna. Este concepto involucra el acceso a los medios de produccién, la calidad
de los productos, la investigacion sobre las posibilidades agricolas de la region,
atencion a las necesidades de salud y educacién de la poblacion con el fin de que

la poblacién permanezca en el campo.

De lo tratado en este capitulo se concluye que ante las agudas crisis que se han
presentado en paises latinoamericanos, la reforma agraria ha servido para
contrarrestar problemas sociales, politicos y econémicos, no obstante que su
aplicacidn se haya desarrollado bajo un paradigma en donde la equidad no ha sido

el fin.

Por tanto, una politica de reforma agraria integral (variable independiente) implica
una gran complejidad incluyendo varias dimensiones: la redistribucion de tierras,
la regulacién de su mercado, la transformacion productiva vy el ajuste institucional.
Es decir este debe ser un proceso dinamico de transformacién de la sociedad, que
con la participacion de los distintos actores sociales, permita una redistribucion de
la riqueza, con una transformacion productiva con equidad (variable dependiente)

lo cual permite establecer el desafio que tiene la reforma agraria para Colombia,
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afirmandose lo expresado en la segunda hipotesis.

Por lo anterior, es viable y necesario en las actuales condiciones del pais,
emprender una politica de reforma agraria activa que resuelva los problemas
estructurales, economicos y sociales de una gran cantidad de poblacion

campesina que el mercado solo no esta en condiciones de atender.

Esta politica de reforma agraria debe considerar la integracién de la poblacién
beneficiaria a las condiciones que impone el proceso de globalizacion, razén por la
cual la disponibilidad de servicios en materia de salud y educacion técnica,
gerencial y empresarial resulta imprescindible. Al igual que la dotacion de la

infraestructura fisica y social adecuada.
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5. CONCLUSIONES Y PROPUESTA DE GRANDES LINEAMIENTOS DE
POLITICAS PARA EL DESARROLLO DE UNA REFORMA AGRARIA

INTEGRAL.

5.1 CONCLUSIONES GENERALES.

En Colombia cada periodo histérico del proceso de acumulacién del capital influyo
en el proceso de formacién del campesinado, bien bajo la forma del modelo
agroexportador de mediados del siglo XIX hasta la segunda o tercera década del
siglo XX, correspondiéndole otra variante bajo el modelo de industrializacion por
sustitucion de importaciones, encontrandose actualmente el campesinado bajo el

régimen de acumulacidn con globalizacion ante un gran desafio.

La modernizacidn del sector rural Colombiano basada en una estructura bimodal
soportada por un lado, sobre un modelo empresarial altamente protegido,
originado en el latifundio y especializado en la produccion de materias primas
agroindustriales y de otro lado en la permanencia de un alto numero de unidades
familiares campesinas, dedicadas al suministro de bienes salarios para los
sectores urbanos, carentes de servicios e infraestructura necesaria para su
desarrollo, ha sido una de las causas de asimetrias sociales incubadas en el area
rural y del rezago tecnologico dominante en la esfera productiva, con un modelo

altamente inestable e inequitativo en la asignacion de los recursos estatales.
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Las modificaciones en la estructura econdmica y social, bajo el imperio de las
relaciones de poder permanente, han determinado el curso de la accion del
estado en lo politico, forjandose condiciones econdmicas y sociales con
diferencias en los espacios urbanos y rurales, que de algun modo han motivado

los multiples conflictos que se ciernen hoy sobre el pais.

El modelo de desarrollo actual en Colombia no ha resuelto los problemas de
inequidad, esto se explica por una gran desigualdad en la distribucién de las
dotaciones iniciales y de los factores de produccién, por la reducida capacidad de
nuestra economia para generar empleo de calidad, por la baja inversion de capital
humano, por la existencia de incentivos econdmicos a diversas formas de renta
especulativas que benefician al capital, sin que esta concentracion muestre un
compromiso en el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion marginada y

en especial de la rural.

En Colombia, las medidas de ajuste macroeconomico aplicadas al comienzo de la
década del noventa han afectado de manera especial al sector rural. La reduccion
de aranceles, la eliminacién de subsidios, la desregulacion del mercado de
productos agropecuarios han marcado el rumbo de la politica agropecuaria
Colombiana. Después de una década se puede concluir que el panorama
econdmico y social del sector es poco halagador, mostrando signos de una

profunda crisis.
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Se infiere de este trabajo cdmo en cada pais las condiciones en sus
transformaciones rurales no son exactamente extrapolables, por cuanto estan
matizadas por las caracteristicas histéricas, sociales, politicas y econdmicas que
tienen en un momento determinado. No obstante, en las politicas e instrumentos
aplicados, se denotan algunas politicas generales que son aplicables en cualquier
pais, tales como: el fortalecimiento de la sociedad civil y la democracia en el
campo, la equidad de género, la creacién y fortalecimientos de los sistemas
politicos locales, el desarrollo regional y local, la mejor distribucion de la poblacién
entre los territorios, la conservacion de los recursos naturales y el medio ambiente

y el respeto a la diversidad cultural.

El proposito de las politicas publicas solo sera viable bajo el presupuesto de la
sostenibilidad de la produccion agricola con criterios de equidad y rentabilidad, que
logre insertarse en los mercados y beneficie a todos los participantes. De hecho
la sostenibilidad productiva y la equidad parecen ser conceptos asociados que
definen un conjunto de esfuerzos, de metas e instrumentos de politica tanto global

como sectorial.

El proceso de descentralizacion y participacion no ha logrado consolidarse,
presentando dificultades inherentes tanto al aparato institucional como en la
capacidad que debe tener la poblacion frente a este proceso. Por tanto las
instituciones deben de readecuarse para asumir el cambio en el sistema de toma

de decisiones y hacer mas eficiente su labor y las comunidades capacitarse y
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organizarse para tomar una actitud mas constructiva para proponer alternativas al
estado, y para concertar politicas manejables en el ambito local y regional. La
modernizacién de las instituciones cubre tanto lo publico como lo privado, pues
éste ultimo debe complementar la modernizacion del estado con un proceso
similar en sus gremios, asociaciones y organizaciones. La descentralizacion, tiene
que ser arbitrada por el poder central, tiene que garantizar la democracia y la

participacion de los campesinos sobre el proceso.

La institucionalidad del sector se ha caracterizado por no partir de una vision de
sistemas y procesos, lo que ha conllevado que la misma sea desarticulada y
descoordinada. No obstante todos los problemas del sector, no se puede
desconocer el esfuerzo que ha hecho el estado para conformar una
institucionalidad capaz de responder a la diversidad de servicios que se deben
prestar; lo que ha posibilitado la generacion de la capacidad técnica instalada, la
construccion de infraestructura. Aspectos que deben ser tenidos en cuenta en el

momento de proponer la institucionalidad para el sector.

La perdida de credibilidad en las instituciones publicas del sector tiene relacién con
la respuesta inadecuada a las necesidades para las que fueron creadas (debido a
condiciones de clientelizacion, presupuestacion, cobertura, focalizacion,
instrumentos, entre otros) hechos que han contribuido a la perdida de

gobernabilidad y legitimidad del estado.
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Aunado a los problemas de caracter social, econémico, politico y ambiental que se
viven en el campo, estan también los originados por los grupos armados y
narcotrafico que han limitado a la inversion nacional y extranjera, aumentando los
costos de transaccion en todas las actividades, dificultando la definicién de los
derechos de propiedad, concentrando recursos en el sector urbano para atender a
la poblacion desplazada y desarticulando el tejido social de tradicion cultural,
tecnologica, productiva etc. Esta situacion ha conllevado a una nueva
concentracion de la tierra, utilizando las mas fértiles y planas en ganaderia
extensiva en detrimento de la vocacion productiva o de conservacién, lo que a su

vez ha traido como consecuencia la ampliacion de la frontera agricola.

5.2 CONCLUSIONES ESPECIFICAS

Una gran conclusion, es la inexistencia de voluntad politica para desarrollar la
reforma agraria en Colombia; se han utilizado criterios meramente
compensatorios y lo primero que implica la equidad en la reforma agraria es partir
de wuna voluntad politica del gobierno y de todas las clases sociales.
Identificandose la equidad con la calidad de vida y la fortaleza de las instituciones
en relacién con las oportunidades derechos y desarrollo, de la gente marginada

del campo.

Entre los grandes problemas derivados de la inequidad esta la distribucion de la

tierra, con un modelo econdémico que ha favorecido mas a la agricultura comercial
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y a la industria que a la economia campesina, los desequilibrios provocados por la
asignacion del gasto publico y la falta de acceso a recursos y servicios, han
generado de alguna manera violencia, pobreza rural, descomposicion campesina y

estimulos de los procesos desordenados.

Por tanto un objetivo del modelo de desarrollo debe ser el de la equidad, es decir
que la riqueza de la sociedad se distribuya de la mejor forma posible entre todos
sus miembros y que haya una definicion clara en términos de acceso a los
beneficios de crecimiento, pues el modelo existente no garantiza que el

crecimiento aporte a la redistribucion de la riqueza y a la justicia social.

Es claro que la equidad no se logra solo por voluntad del gobierno y que es
necesario contar con una amplia movilizacidn social que participe politicamente
para articular politicas de consenso, que generen compromiso y que acerquen a

los diversos actores del sector entre si y con el estado.

En Colombia el mercado de tierra rural es imperfecto, es decir, con acceso
diferencial a los mercados de trabajo y capital, en donde las diferencias en la
actividad agricola (ejemplo tipo de cultivo) y en la productividad entre productores
de diferentes tamafios, influye en la mayor capacidad que el agricultor grande
tiene sobre el pequefio, para generar y acumular un excedente sobre las

necesidades de consumo. Como resultado, en mercados activos de tierra los
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grandes propietarios gozan de una capacidad para ganarle de mano a los

pequefos, siempre que haya tierra disponible en el mercado.

Las cuestiones econdmicas, sociales y politicas justifican procesos de reforma
agraria en Colombia y hace que se mantenga su vigencia, a pesar que sus
resultados hayan sido precarios hasta el momento. En el plano econdmico esta
debe responder a mejorar el aprovechamiento de los recursos disponibles. En
términos sociales la concentracion de la tierra esta generando un serio problema
de exclusion que impide que la mayor parte de los productores puedan acceder a
la posibilidad de generar excedentes apropiables, que determinen vias directas de
la redistribucién de la riqueza. En el terreno politico, las oportunidades de reforma
agraria estan determinadas por la lucha por la tierra, generando tensiones lo cual
explica gran parte de la historia politica Colombiana, en particular del movimiento
guerrillero, la violencia de los afios cincuenta y las bases objetivas de la guerra

actual.

La reforma agraria por su contribucién a solucionar problemas cruciales, entre
estos reasignacion de activos productivos, la reduccion de la pobreza y el conflicto
social, necesita de una voluntad politica de toda la sociedad para el momento que
se vive, mediante la capacidad de traducir en decisiones de estado politicas
publicas, con el fin de construir y ampliar la democracia. La reforma agraria es de

ese dominio.
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La reforma agraria frente a los nuevos desafios que impone la globalizacion,
acusa serias dificultades. La persistencia de una estructura pétrea de la propiedad
que genera subutilizacion de los factores productivos e inequidad social, el rezago
tecnologico, la deficiente infraestructura, la crudeza del conflicto armado, son
factores que deben ser asumidos de manera contundente dentro del nuevo

enfoque que debe tener esta estrategia.

Otro de los limitantes que enfrenta la reforma agraria, se encuentra en la escasez
de recursos para su ejecucion, asi como para financiar las actividades productivas
por parte de los beneficiarios, lo que dificulta la inclusibn de innovaciones
tecnoldgicas, para superar sus niveles de autosubsistencia, presentandose
carencias en las lineas de financiamiento y ausencia de intermediarios financieros
idoneos para atender a los pequenos productores, tramites largos y engorrosos
que encarecen los costos reales del crédito y poco adecuados a las actividades

productivas agricolas.

No obstante, la magnitud del problema, es necesario resaltar los atributos del
campesinado en el régimen de acumulacidén actual, con internacionalizacion del
capital, bajo la forma de economias globalizadas, teniéndose que la mayor
urbanizacidn no debe interpretarse como pérdida de importancia relativa de lo

rural, sino como el espacio de complejas imbricaciones entre lo urbano y lo rural.

La reforma agraria debe implicar la vinculacion de lo macro con lo micro, lo
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productivo con lo social, lo ambiental y lo politico, introduce la conceptualizacién
de genero en el desarrollo y el concepto de sostenibilidad y equidad. Ello
requiere, una vision global de la economia y la sociedad nacional, una
comprension y analisis del estado, una interpretacion de la sociedad rural y sus

procesos de articulacion con el resto de la sociedad.

5.3 PROPUESTA DE GRANDES LINEAMIENTOS DE POLITICA.

5.3.1 Lineamientos de politica generales.

La problematica campesina requiere, para su analisis y para visualizar sus
perspectivas en el modelo de desarrollo, incorporar elementos sociales, politicos,
culturales y de género, que definan su contexto y accionar cotidiano. El
argumento economico sin lo social y lo politico es débil, es necesario manejar una
vision integral de estas politicas, en donde se incorpore lo social y lo econémico,

no como realidades auténomas sino como realidades entrelazadas.

Ante los retos actuales que enfrenta la sociedad Colombiana emergido de
fenomenos coyunturales, como la privatizacion y redefinicion de las funciones del
estado, la modernizacién tecnoldgica, la apertura econdmica, los requerimientos
de competitividad para los nuevos mercados, junto con desafios estructurales de
un desarrollo econdmico con mayor equidad social, exigen politicas adaptadas a

las necesidades actuales de nuestro tiempo y de nuestro pais.
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Las politicas que sé tracen para la economia campesina no deben ser transitorias
en corto plazo, deben ser permanentes hasta tanto desaparezcan los obstaculos
estructurales que impiden que los campesinos puedan desarrollar sus
potencialidades productivas y ubicarse en actividades rentables que se sostengan

en el largo plazo.

El papel que deben jugar las politicas sera un factor que lleve hacia la mayor
asignacion de recursos para este sector y para los componentes de otros
sectores como las inversiones en infraestructura rural, educacion etc. En
cualquier caso, antes que plantear simples y drasticas reducciones en el gasto
publico, es indispensable la identificacion de las inversiones y el gasto que el

estado requiere hacer para poder cumplir eficientemente sus funciones.

La Agricultura no puede seguirse entendiendo en un ambito sectorial, ni tampoco
como sector subsidiario dependiente del resto de la economia y desvinculado de
las politicas globales del estado y de los procesos de transformacion de la

sociedad.

Se requiere en principio una reorientacion del papel del estado, en donde la
institucionalidad logre desarrollar politicas acordes con la solucion de los
problemas, para orientar la inversion privada y para establecer prioridades en el

manejo de la inversion publica, con formas de organizacion institucional del sector
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publico que aseguren una adecuada participacion de las autoridades de la

comunidad y de los diferentes actores.

Tiene que crearse condiciones viables y operativas para que los principios de una
democracia participativa tengan desarrollo en nuestra sociedad, se debe construir

una cultura de la participacion politica de la sociedad civil.

Se requiere crear un entorno politico para la gestion del estado y la participacion
de la sociedad civil en la construccién del desarrollo, es necesario ampliar la base
politica de la nacion, con la dinamizacién de procesos de gestion por parte de las
comunidades organizadas, movimientos y partidos actuantes, consolidados
instrumentos de participacion, control y veeduria en plena operacion, con una
participacion directa de las comunidades rurales en los procesos de planificacion y

toma de decisiones en el ambito municipal.

Es imprescindible que la politica macroeconémica sea coherente con la propuesta
de dinamizacion de la agricultura, requiriéndose una concertacion permanente
entre los responsables de la politica macroecondmica y de planificacion global y
los responsables de la politica agricola e industrial, lo cual permitira lograr una
mayor congruencia de la politica macroeconomica con las politicas sectoriales, asi
como potenciar las interrelaciones entre los distintos sectores econdmicos,
debiendo darse un equilibrio entre las politicas macroeconomicas y politicas

sectoriales, para fortalecer la estructura productiva en la perspectiva de la

117



PERSPECTIVAS Y DESAFIOS DE LA REFORMA AGRARIA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA MARILU FRANCO DEVIA

superacion de la pobreza.

En general se observa que las formas actuales de ocupaciéon territorial en
cualquier pais o regién, son la expresion de procesos de orden econdémico y de
interés de los grupos sociales que comparten o compiten por el uso y control del
territorio. De alli la conveniencia de asumir el ordenamiento territorial como un
proceso dinamico de hondo caracter politico que reclama el uso permanente de
procesos de concertacidn y negociacion entre actores sociales y econdmicos,
dirigidos a la racionalizacion de los derechos de propiedad y el uso de la oferta

natural como bien comun.

5.3.1.1 Papel que deben jugar los sectores publico y privado.

Los sectores publicos y privados deben trabajar unidos para mejorar el medio
ambiente competitivo y facilitar la creacién de ventajas sustentables o sostenibles
que se basen en el acceso del conocimiento y continuo mejoramiento, de los

productores rurales, en especial los beneficiarios de reforma agraria.

Es conveniente que el sector privado se comprometa de verdad con los objetivos

nacionales. Estos ultimos deben surgir de un proceso de entendimiento de las

fortalezas y debilidades de los sectores productivos.
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Es indispensable que la reforma agraria se fundamente a través de nuevas
formas de convivencia, esquemas efectivos de participacion, modelo de
distribucion mas justa de los ingresos, mecanismos de dialogo, compromisos de

cambio social permanente.

El papel que debe asumir el estado ha sido muy discutido, en esencia se
cuestiona si el estado debe ser neutral o debe intervenir en el manejo de la
economia. En paises periféricos y con industrializacion tardia como Colombia, el
mercado en general y especificamente el de la tierra, por su misma imperfeccidon
no garantiza soluciones en términos de bienestar, por lo que el papel del gobierno
debe subsanar las imperfecciones de tal manera que la economia privada no sea

antagonica a las metas de crecimiento y desarrollo social.

Redefinir el rol del estado para que asuma un compromiso activo, garantizando
recursos estatales para intervenir en programas que permita el mejoramiento de
las condiciones socioecondémicas, politicas y culturales de los mas desfavorecidos.
Es decir tiene la responsabilidad de garantizar la provision directa o indirecta de
servicios basicos de salud, educacién y seguridad social para los grupos mas
pobres. Por otra parte el estado debe actuar donde falla el mercado,
principalmente para orientar la asignacidon de recursos y para fomentar la

inversion.
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5.3.1.2 Descentralizacion y desarrollo local

La descentralizacién no debe interpretarse como una delegacion esquematica de
responsabilidades hacia niveles de decision subsidiarios ni menos aun como una
desconexion entre las regiones y el estado nacional. No implica suprimir el nivel
central, este sigue siendo importante en la tarea de cohesionar aglomeraciones
dindmicas dentro de una estrategia nacional de desarrollo, poner en marcha
retracciones productivas entre localizaciones locales y regionales. Es asi como
esta no puede ser concebida como un procedimiento para el achicamiento o
desmantelamiento del estado, sino para la reorganizacion y  adaptacion
institucional mas eficiente del mismo, como también para la profundizacion de la

democracia representativa.

La existencia de un sistema institucional descentralizado para la administracion de
los instrumentos de la politica, como el de la reforma agraria, debe balancearse
con un adecuado sistema de coordinacion general de esta politica, que asegure
su coherencia interna Yy fije los lineamientos para las acciones que se conduzcan

descentralizadamente.

Esto implica la participacién ciudadana en la definicion de la reforma agraria, con
su debida gestion social, econdmica y politica que de acuerdo con las
caracteristicas propias y necesidades establezca cada ente territorial, lo que

sefala la necesidad de crear condiciones de solidaridad y autosustentacion para
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promover la equidad social, como paso ineludible al fortalecimiento de los

sistemas democraticos.

Una descentralizacién verdaderamente provechosa y que cumpla los objetivos de
involucrar a la poblacién en la satisfaccion de sus propias carencias no puede
realizarse a corto plazo ya que es imprescindible que vaya acompafada de una
politica de capacitacion, que permita tener personal competente, que lleve a cabo
una labor constante de difusién de los beneficios. Asimismo, es fundamental la
asistencia técnica adecuada en los niveles locales, en términos de gestion vy

administracion publica, exigiendo como prerrequisito el ordenamiento territorial.

El desarrollo local exige una serie de prerequisitos, entre los cuales se encuentra
la existencia de un compromiso entre agentes sociales locales, y un dialogo
abierto entre representantes politicos e institucionales y agentes econdmicos

locales.

En la identificacion de lo territorial no basta la mera delimitacion politico
administrativa regional, o municipal ya que hay que intentar visualizar, sobre todo
el conjunto de agrupamientos socioeconomicos significativos, los cuales definen

una problematica comun.

La mayor autonomia de las administraciones Municipales para desplegar

iniciativas de desarrollo local, contandose dentro de estas la reforma agraria, no

121



PERSPECTIVAS Y DESAFIOS DE LA REFORMA AGRARIA COMO INSTRUMENTO DE POLITICA MARILU FRANCO DEVIA

invalida ni opaca la importancia de las intervenciones de las restantes
administraciones territoriales de ambito superior, pero esta division de funciones
entre las mismas debe reivindicar la administracion publica de manera mas

eficiente y democratica.

De otro lado, todo proceso de desarrollo econdmico local requiere de una
programacion minuciosa que integre y ordene lineas de actuacion y recursos
orientados a objetivos, como resultado de la concertacion estratégica entre
diferentes agentes sociales locales, de un entorno territorial que facilite la
innovacion del tejido productivo empresarial. Es necesario emprender
adaptaciones institucionales para mejorar las actuaciones del sector publico y del

conjunto de empresas y actores sociales territoriales.

Si la reforma agraria es una de las estrategias de desarrollo local, se supone que
esta requiere la creacién de institucionalidad para el fomento econémico territorial,
la diversificacion de actividades productivas y mejora de la eficiencia productiva y
competitividad de las actividades y empresas existentes. La mejora de la
cualificacidon de los recursos humano, la promocion de nuevos emprendimientos
empresariales y el mejor conocimiento del medio ambiente y recursos naturales

locales.

La reforma agraria requiere de difusion de informacidn y conocimientos

especificos asi como del reforzamiento de redes territoriales vinculadoras de los
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distintos actores locales, dependiendo del grado de concertacion estratégica y de
movilizacion de los agentes locales en cada territorio, requiriéndose estimular la
formacion de redes entre las empresas y entre estas y otras entidades territoriales
oferentes de servicios avanzados a la produccion, tales como capacitacion
empresarial, informacién y gestion tecnoldgica, comercializacion, cooperacion

empresarial o acceso al crédito.

5.3.2 Lineamientos de politica especificos

La reforma agraria como una estrategia integral, como parte coherente de politicas
nacionales y sectoriales explicitas, requiere articular procesos y ambitos en el
desarrollo de las comunidades locales, que den origen a nuevos procesos. Si los
proyectos identificados por las comunidades en lo referente a la reforma agraria,
logran articular a su alrededor una serie de acciones y proyectos que desatan una
dinamica de crecimiento economico, social e institucional, sé habria llegado a una

integralidad.

Lo anterior conduciria a plantear una coordinaciéon no de componentes como se
hace hoy, sino de procesos, en lugar de cofinanciar proyectos desarticulados y sin
relacion entre si, deberian cofinanciarse procesos de transformacion o estrategias
locales de desarrollo rural integral que efectivamente promuevan el cambio en

estas sociedades.
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Analizar la reforma agraria en un contexto multidimencional significa localizar
temporal y espacialmente sus limitantes, definir objetivos progresivos de desarrollo
compatibles con el estado de las fuerzas de produccién, a partir de una vision
dinamica de la sociedad (de los grupos sociales), definiéndose mecanismos que
permitan articular los movimientos sociales y las estrategias comunitarias, lo cual
no es posible hacerlo con practicas homogenizadoras. En este sentido la reforma
agraria no es mas un patrimonio unico de una corriente ideolégica y tampoco
considera "modelos" productivos o de organizacién social como el referente de
fondo. Al contrario, la reforma agraria se inserta en la dinamica propia de la
sociedad en general y permite a través de ella realizarse una transformacion

productiva con equidad.

La reforma agraria requiere de encadenamientos sectoriales, por tanto la
dimension del sector primario asociado a la explotacion agricola y pecuaria
unicamente, debe ampliarse, requiriéndose politicas con vision intersectorial. Por
tanto es conveniente, por un lado, la existencia de mecanismos de coordinacion
en la toma de decisiones en el area econdmica y por otro lado, contar con
suficiente informacidn sobre las vinculaciones intersectoriales con el fin de poder
evaluar el impacto sobre los cambios que se introduzcan a las politicas

economicas.

Es indispensable una reforma agraria basada en principios de eficiencia y equidad

que permita la recomposicién de la ocupacion del suelo rural, que optimicen la
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utilizacién de la infraestructura rural del pais, requiriéndose el mejoramiento de las
condiciones de acceso al crédito y tecnologia por parte de los productores. Debe
ser una reasignacion de activos productivos que cuente con un proceso de

redistribucion patrimonial.

Las alianzas tendientes a buscar |la complementariedad de conocimientos
tecnoldgicos y capacidad empresarial, con responsabilidad social y econdmica
son necesarias en la reforma agraria. En este sentido, hay que sefalar que la
politica de innovacidn tecnoldgica, debe adaptarse necesariamente, a la
estructura socioecondmica, cultural y medioambiental, de los diferentes territorios

existentes en el pais.

Al concluirse que uno de los cuellos de botella que tiene la reforma agraria es el
financiamiento de las actividades productivas, de los beneficiarios de este
programa, se requiere un esfuerzo singular de reflexion al interior de los sistemas
institucionales de financiamiento y al interior de las propias instituciones para
evaluar las necesidades de cambio, un area de especial atencion es el
financiamiento bajo condiciones especiales para la produccién agropecuaria, para
la economia campesina y especificamente para los beneficiarios de reforma
agraria. Una solucion seria la creacion de una linea especial de crédito para esta

clase de poblacion.
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Porcentaje de municipios con compras de tierras por parte de narcotraficantes. 1995

No. de Municipios % de municipios

DEPARTAMENTO | ¢oncompras de No. 'I_'o_ta_l de _con compras de
tierras por parte de Municipios tierras por parte de

narcotraficantes narcotraficantes
Valle 36 42 85.7
Cérdoba 22 26 84.6
Quindio 9 12 75.0
Risaralda 10 14 71.4
Antioquia 88 124 70.9
Magdalena 14 21 66.6
Guajira 6 9 66.6
Tolima 29 46 63.0
Caldas 14 25 56.0
Caqueta 8 15 53.0
Atlantico 12 23 52.2
Bolivar 18 35 51.4
Casanare 8 19 43.0
Meta 11 28 39.2
Cundinamarca 43 115 37.3
Cesar 8 24 33.3
Vichada 2 6 33.3
Choco 6 19 31.5
Sucre 7 24 29.2
Guaviare 1 4 25.0
Amazonas 2 8 25.0
Putimayo 3 13 23.0
Santander 14 87 22.0
Cauca 6 38 15.8
Boyaca 16 123 13.0
Huila 4 37 10.8
Norte Santander 3 40 7.5
Narifio 3 62 4.8
Total Colombia 409 1039 42.0
Fuente: Reyes P., Alejandro. 'Compra de tierras por narcotraficantes'. En: PNUD,
Ministerio de Justicia y del Derecho. Direccién Nacional de Estupefacientes. Unidad

Administrativa Especial Entidad de Coordinacién Nacional. "Drogas ilicitas en Colombia.

Su impacto econdémico, politico y social.

1997.
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ANEXO 2
El Minifundio en Colombia. 1994
Departamento | Predioen | Areaen Total de | Area total % % Area
Minifundio | minifundio | Predios (has) Predios
(has)

Amazonas 328 6.789 383 24.578 85.64 27.62
Antioquia 294.557 | 1.179.682 348.981| 7.453.700 84.43 15.83
Arauca 21.668 622.562 30.474| 2.352.802 71.10 26.46
Atlantico 9.617 49.241 13.876 288.240 69.31 17.06
Bolivar 31.223 255.434 47.205| 2.028246 66.14 12.59
Boyaca 443.530 868.409 469.187 | 2.196.304 94.53 39.54
Caldas 64.160 145.864 77.423 735.241 82.87 19.84
Caqueta 23.059 855.740 33.665| 2.553.177 68.52 33.52
Casanare 11.314 117.904 18.474| 2.702.991 61.24 4.36
Cauca 221.465 655.587 233..458 | 2.787.960 94.86 23.51
Cesar 15.494 174.982 30.258| 2.207.039 51.21 7.93
Choco 12.039 77.569 16.906 286.990 71.21 27.03
Cordoba 61.146 3.125.41 86.901| 2.272.251 70.36 13.75
Cundinamarca 308.273 563.273 36..806| 2.248.092 84.04 25.06
Guainia 93 10.814 93 470.549| 100.00 2.30
Guajira 70122 98.566 10.883| 1.935.859 65.44 5.09
Guaviare 5.040 328.195 7.760| 5.399.200 64.95 6.08
Huila 65.989 317.351 85.809| 1.680.100 76.90 18.89
Magdalena 17.763 76.484 40.443| 2.326.353 43.92 3.29
Meta 22.531 317.438 41.651| 5.510.041 54.09 5.76
Narifio 209.361 377.919 234.703| 1.254.702 89.20 30.12
Nte Santander 49.459 441.580 67.636| 2.168.998 72.83 20.36
Putumayo 16.399 121.134 20.129 676.764 81.47 17.90
Quindio 12.173 33.762 15.489 183.538 78.59 18.40
Risaralda 27.992 54.400 36.873 363.147 75.91 14.98
Santander 148.648 677.701 180.714 | 2.920.039 82.26 23.21
Sucre 34.242 166.272 43.765| 1.055.805 78.24 15.75
Tolima 89.525 268.347 130.502| 2.138.791 69.60 12.55
Valle 75.395 148.334 99.523| 1.263.285 75.76 11.74
Vaupes 89 3.091 2.148 14.576 4.14 21.21
Vichada 346 192.404 566 | 1.361.942 61.13 14.13
Total Nacional 3154.984| 8.032.542| 3.833.542| 3.112.107 82.36 15.64

Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. [ICA. Censo de minifundio en
Colombia. Santafé de Bogota, febrero de 1995.
Nota: El censo de minifundio, lo define como “ el universo donde cabe todos los

campesinos que disponen de una unidad agricola familiar (UAF) o menos”.
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ANEXO 3

ACCION INSTITUCIONAL INCORA

1961 - 1998

MARILU FRANCO DEVIA

Ley 135/1961| Ley 30/1988 Ley
PROGRAMAS 160/1994 TOTAL
1961 — 1987 | 1988 - 1994 |1995 - 1998

Adquisicion de Tierras

Predios 4,814 2,156 1,313 8,283

Hectareas 976,834.0 575,756.0) 259,692.0 1,812,282

Has/Predio 202.9 267.0 197.8 218.8
Adjudicacion de Tierras

Familias 47,264 35,139 17,698 100,101

Hectareas 815,719.0 599,749.0| 258,023.0| 1,673,491,0

Has/Flia 17.3 171 14.6 16.7
Titulacién de Baldios

Titulos 271,095 92,934 41,790 405,819

Familias 271,095 92,934 55,138 419,167

Hectareas 7,806,812.0f 3,460,100.0| 3,402,095.0| 14,669,007.0

Has./Titulo 28.8 37.2 814 36,1
Extincion Der. Dominio.

Predios 694 210 47 951

Hectareas 4,316,436.0 247,710.0 57,939.6| 4,622,085.6

Has./Predio 6,219.6 1,179.6 1,413.2 4.860.2
Const. y Ampliacion Resg.

Numero 174 174 153 501

Familias 23,036 25,930 12,980 61,946

Hectareas 9,853,104.0( 17,661,239.0| 2,494,220.4| 30,008,563.4
Cobertura Area 18,475,635.0| 21,721,088.0( 6,150,985.6| 46,351,061,4
Cobertura Poblacional 341,395 154,003 85,759 581,214
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