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La politica de reforma agraria y tierras en
Colombia
Esbozo de una memoria institucional

Introduccion

Una revision de los trabajos elaborados en el periodo 1960-2013
sobre la reforma agraria y las politicas de tierras muestra una ca-
rencia casi absoluta de intentos de elaborar un balance sobre el
tema. Ello es quizas el resultado de la inexistencia de grupos de
investigacion especializados en esa tematica, dedicados a realizar
de manera sistematica el analisis, seguimiento y evaluacion de las
politicas agrarias. Los estudios y documentos disenados por los in-
vestigadores de antiguo Centro de Estudios Ganaderos y Agricolas
(CEGA) durante los anos ochenta del siglo XX podrian ser una
excepcion a esa falta de interés de las entidades de investigacion
por esa problematica.

LLa memoria de las politicas publicas hace parte de la memoria
historica del conflicto armado interno en Colombia. Proceso
que deberian conocer todos los actores involucrados, incluyendo
el Estado y sus organismos centrales y regionales. Existe un
alto riesgo de equivocarse en materia de politica publica, si no
se consideran las experiencias, visiones y conceptos del pasado
de la accion publica. Ese riesgo lo corren el Estado, las mismas
organizaciones y actores demandantes de las politicas, asi como

' Este es una version modificada, ampliada y actualizada de un trabajo elaborado
en el ano 2009 para el Area de Memoria Histérica de la Comisién Nacional de Re-
paracion y Reconciliacion, Linea de Investigacion Tierra y Conflicto, que se titulo
“Un estado del arte sobre la politica de reforma agraria y de tierras en Colombia”.
Dicho estudio cont6 con el apoyo del Programa MIDAS.
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organizaciones y actores demandantes de las politicas, asi como
las entidades colaterales que complementan acciones estatales
y privadas. Ese conocimiento puede permitir a las victimas del
conflicto acercarse al Estado y reclamar politicas de tierras que
eviten la repeticion de los hechos violentos, el despojo de tierras,
las falencias administrativas, la corrupcion y las inconsistencias de
las politicas.

Este intento de realizar un balance sobre los debates y acciones
publicas sobre la reforma agraria y la tierra es un insumo basico
para el analisis de las politicas en el periodo senalado. También
facilita sugerir elementos e instrumentos que permitan acciones
publicas eficaces para ayudar a modificar efectivamente la
estructura agraria actual y superar los conflictos generados a su
alrededor.

Este trabajo esta articulado con los ejes del despojo de tierras y
el desplazamiento forzado, la evolucion de la estructura agraria
durante el conflicto y los efectos generados por ellos sobre el
movimiento campesino y la organizacion de los pobladores
rurales, asi como con las modificaciones del paisaje agrario y el
ordenamiento de los territorios. Estos cuatro ejes hacen parte
del proyecto tierra/conflicto que inicié6 el Grupo de Memoria
Historica, pero este documento no pretende analizar la evolucion
de las todas las politicas implementadas y en ejecucion sobre esos
temas. Con pocas excepciones, tampoco busca elaborar opiniones
del autor sobre los planteamientos hechos por los diferentes
autores.

Estarevision tiene como finalidad identificar las visiones de autores
seleccionados sobre la manera como el Estado ha manejado
el problema de tierras y su percepcion sobre los efectos de esa
intervencion en la problematica rural y sus conflictos. También se
recogen las principales propuestas de politicas de tierras desde ley
135 de 1961, sobre reforma agraria, hasta mediados del ano 2013.



INTRODUCCION

Sobre la reforma agraria, la politica de tierras y el desarrollo rural
existeninnumerablesarticulosde prensayderevistas, declaraciones
gremiales, propuestas de proyectos de ley, planteamientos de las
organizaciones campesinas, sociales y politicas, y elaboraciones
recientes de los grupos armados derivadas de los didlogos en La
Habana. En general, ese tipo de documentos no se incluyen en
esta revision, excepto los que por su trascendencia es necesario
tener en cuenta en los debates publicos actuales.

De otra parte, no se incluyen aportes o trabajos regionales, excepto
los conocidos en revistas de circulaciéon nacional. Igualmente se
excluyen los referentes de la abundante literatura internacional
sobre la reforma agraria, exceptuando algunos documentos
provenientes de entidades internacionales sobre el caso
colombiano. Tampoco se incorporan analisis o presentaciones de
las normas juridicas que sustentan las politicas, excepto algunas
que por su relevancia es necesario registrar.

El documento se organiza en nueve capitulos, que se inician
con las relaciones entre la reforma agraria, la politica de tierras
y el desarrollo rural, que simplemente recuerdan al lector unas
diferencias necesarias para entender el ambito de este esbozo de
politicas. Continda con algunos antecedentes y los contextos para
luego ubicar temas especificos, como las razones o justificaciones
de la reforma agraria; las visiones sobre el problema de tierras
y los procesos reformistas; las evaluaciones de las politicas; las
propuestas de politicas hasta el ano 2010 y un relato sobre las
politicas de restitucion de tierrasylos debates mds contemporaneos
sobre el tema de tierras que contempla las propuestas que vienen
de las conversaciones de paz en La Habana. La forma como estan
tratados los diferentes temas da lugar a la pérdida de algunos
detalles de interés para los lectores. Por ello se recomienda acudir
a los textos citados, los cuales se han seleccionado mediante una
cuidadosa revision de la bibliografia existente.






Capitulo 1

Relacion entre politica de reforma agraria,
tierras y desarrollo rural

Buena parte de los documentos referenciados hace alusion a la
marcha, vicisitudes y resultados de la reforma agraria. Pocos men-
cionan la politica de tierras, pues se da por entendido que ella
hace parte de la primera. Para delimitar el ambito de este docu-
mento es necesario aclarar algunas diferencias conceptuales entre
reforma agraria, desarrollo rural y politica de tierras.

1.1 REFORMA AGRARIA

Aunque es facil encontrar diferencias en el concepto de reforma
agraria, a mediados de los anos sesenta del siglo XX existia
una aproximacion de consenso sobre ese término, basada en
autores latinoamericanos. Como antecedente, otros académicos
e investigadores del mundo desarrollado habian avanzado
conceptos que fueron referentes obligados de la discusion en
América Latina. Es el caso de Doreen Warriner, quien habia
senalado que "en el uso corriente, reforma agraria generalmente
significa la redistribucion de la propiedad de la tierra en beneficio
de los pequenos agricultores y trabajadores agricolas" [Warriner,
1957]. Thomas F. Carrol compartia el criterio de Warriner e
indicaba que "El sistema de propiedad rural es el problema central
de la reforma agraria", y senalaba que si la reforma se practicaba con
seriedad, implicaba un cambio radical del derecho de propiedad,
de los ingresos y de las posiciones sociales [Carrol, 1965].

Mas tarde, Dorner sintetiz6 la concepcion prevaleciente sobre
las reformas agrarias de los cincuenta y los sesenta, que permeo
las discusiones en el caso colombiano. Puntualizé que la reforma
significaba un cambio y una reestructuracion del régimen de

———
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tenencia de la tierra, en un intento de hacerlo compatible con
las necesidades generales del desarrollo econémico. Indicaba que
en las sociedades no industrializadas el régimen de tenencia de
la tierra constituia un reflejo de las estructuras y relaciones de
las clases sociales y que, por tanto, su reestructuracion implicaba
cambios en las posiciones del poder politico, social y econémico
de los diversos grupos sociales.

Dorner expresa el concepto mas conocido entonces sobre la
reformaagraria: "Todareformaagraria consiste fundamentalmente
en una serie de cambios sustanciales y deliberados en el régimen
de tenencia de la tierra, o sea, en la propiedad y control de los
recursos de tierray agua" [Dorner, 1972].

Lamodificacion del sistema de tenencia de tierras ha sido el punto
vertebral de la reforma agraria. Fue quizas Solon Barraclough
quien preciso el concepto de tenencia de la tierra, en los siguientes
términos:

“Tenencia de la tierra significa las relaciones legales o tradiciona-
les entre las personas que ejercen derechos sobre el uso de la tierra.
El término se utiliza en un sentido amplio para incluir los derechos
de todos aquellos que mantienen algin interés en la tierra, tales
como propietarios, ocupantes, trabajadores agricolas, y personas e
instituciones que prestan dinero a los agricultores, e incluye también
la division de derechos entre la sociedad y las personas individual-

mente" [Barraclough, 1968].

Carrol, Chonchol, Barraclough, Garcia y otros analistas
latinoamericanos concordaban, como senala Delgado en el
prologo a Las Reformas Agrarias en América Latina [Delgado,
1965, 13-14], en que:

“Reforma agraria es la acciéon de los poderes publicos dirigida a
lograr la redistribucién de los recursos productivos; lo anterior con-

lleva la redistribucion del ingreso y del poder politico, ademas del
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mejoramiento del status social en beneficio de la poblaciéon rural.
Estas metas se alcanzan en algun grado a través de la ejecucion de

un conjunto de medidas dirigidas a lograr:

a) la apertura rdpida y masiva de la accesibilidad a los recursos
productivos (tierra, agua, capital) para una parte significativa de la

poblacion agricola activa, y

b) la abolicion drastica de la servidumbre en las relaciones labo-
rales, lo que requiere ser garantizado mediante controles efectivos.
Como un corolario, deberia obtenerse una mayor remuneraciéon
de la fuerza de trabajo bajo formas de salariado, junto con el es-
tablecimiento o mejoramiento de los servicios de seguridad social

campesina’.

Buena parte de la discusion conceptual sobre la reforma agraria en
AmeéricalLatinasele debe aAntonio GarciaNossa, quien fundamento
sus conceptos en una vision y analisis riguroso y cientifico de la
realidad social y politica de las dreas rurales y del problema de la
tenencia de la tierra en el continente. En uno de sus trabajos, Garcia
[1967, 20-21] define la reforma agraria como “una estrategia de
modificacion y sustitucion de la estructura agraria tradicional, por
medio de un repertorio de factores: la redistribucion de la tierra,
los ingresos y el poder politico; la formacion de un nuevo sistema
de empresa, racional e intensivo, disenado de acuerdo al marco
real de los recursos y de los objetivos estratégicos del desarrollo; la
apertura a una estructura social fluida, mévil, dinamica y de clases
abiertas; la integracion cultural y politica de las masas campesinas 'y
la articulacion de este gigantesco proceso de cambio a la estrategia
general de desarrollo de la sociedad latinoamericana”. Con base
en este criterio clasifico las reformas agrarias en estructurales,
convencionales, y marginales, segin el grado de transformacion de
la estructura agraria, social y politica.

Entre los aportes de Garcia conviene mencionar la distinciéon que
realiza entre las reformas historicas y los modelos operacionales
de la reforma [Garcia, 1982]. Al respecto senalaba:

———
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“Un modelo operacional es un método coherente para la acciéon
sobre una realidad especifica, a diferencia de un modelo teérico
(que es un repertorio de elementos ordenados sistemdticamente de
acuerdo con factores de racionalidad abstracta y no referidos a una
cierta sociedad y a un cierto proyecto de transformaciéon) o de un
tipo histérico de reforma agraria, que expresa de la manera como se
han producido unos ciertos procesos econémicos, sociales y politicos
ocurridos en un cierto contexto de tiempo y espacio, tal como se lo

ha examinado anteriormente” [Garcia, 1982, 121].

En sus palabras, el modelo operacional es un proyecto para
la accion —un modo sistematico de abordar el problema de
transformar la realidad- en tanto que el tipo histérico es un modo
de ver, ordenar y comprender una realidad que ya ha pasado. Y
termina afirmando algo que no debe perderse de vista: “En cuanto
proyecto para la accion, el modelo operacional exige conocer y
comprender el contexto espacial e historico de la sociedad en que
se implanta y las condiciones especificas de funcionamiento de
la economia de mercado” [Garcia, 1982, 121]. Y advierte que los
modelos operacionales se proyectan en sociedades concretas y,
por lo tanto, estan o pueden estar encuadrados dentro de algunos
de los tipos historicos de reforma agraria y desarrollo rural®.

Michael Lipton revisé los procesos de reforma agraria en los
paises en desarrollo y ratifico recientemente el concepto clasico
sobre la reforma agraria de la siguiente manera: “We define land
reform as legislation intended and likely to directly redistribute
ownership of, claims on, or rights to current farmland, and thus
to benefit the poor by raising their absolute and relative status,
power, and/or income, compared with likely situations without
the legislation” [Lipton, 2009, 328].

* Garcia propone tres tipos de modelos operacionales: uno de maxima escala con
proyecciones; un modelo de nivel intermedio fundamentado en la integracion de
un sistema de agricultura asociativa, en la ampliacion de las bases sociales de sus-
tentacion del capitalismos de Estado; y un modelo operacional de nivel primario
en el que el proceso de reordenamiento de la estructura agraria se inicia en areas
criticas de reforma agraria y colonizacién. Ver detalles en su obra Modelos opera-
cionales de reforma agraria y desarrollo rural en América Latina [Garcia, 1982].

———
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“Nosotros definimos reforma agraria como la legislacion que
intenta y probablemente logre redistribuir la propiedad vy
solucionar los reclamos o derechos sobre la propiedad de la tierra
y ademas beneficia a los pobres, elevando su estatus absoluto y
relativo, su poder y o su ingreso, comparado con lo que pasaria si
no hubiera esa legislacion”.

En una 6ptica mas actual, podria decirse que la reforma agraria
es una politica que busca transformar las estructuras agrarias
convertidas en un obstaculo al desarrollo econémico, social
y politico de las areas rurales y de la sociedad en general. Esa
politica desata procesos transformadores de las relaciones de
poder construidas sobre la propiedad de la tierra, permitiendo a
los campesinos sin tierra o con poca tierra acceder a los recursos
productivos,alavezqueabrelasviasdelascensosocialy el desarrollo
de la democracia en el campo. La reforma agraria asi concebida
cambia la estructura agraria y por tanto la problematica rural y sus
relaciones con la sociedad urbana y la sociedad en general. Por lo
tanto, es un proceso que involucra a toda la sociedad.

1.2. POLITICA DE TIERRAS

A diferencia de la reforma agraria, la politica de tierras se ha
concebido tradicionalmente de manera mas restringida, aunque
en una vision mas integral esta comprendida en ella. Se refiere
al manejo del recurso tierra y los factores de produccion que le
son complementarios (agua, capital, medio ambiente), sin llegar
a tocar directamente, como objetivo sustancial, las relaciones de
poder construidas sobre la tenencia de la tierra.

Involucra acciones de afectacion de la tenencia de la tierra, el riego,
la infraestructura, el desarrollo del mercado de tierras, las garantias
y la administracion de los derechos de propiedad, el saneamiento
de titulos, el registro de la propiedad, la tributacion sobre la tierra,
los conflictos en el uso del suelo, la regulacion de la inversion

———
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extranjera en tierras, el manejo de los baldios y la recuperacion de
los suelos deteriorados. En una concepcion mas moderna, la politica
de tierras podria abarcar acciones de ordenamiento territorial
encaminadas a un uso adecuado del suelo y la demarcacion de
areas no utilizables en la actividad productiva.

La distincién entre los dos conceptos (reforma agraria y politica
de tierras) puede estar en el factor de redistribucion de la
propiedad como proceso politico que corresponde a la reforma
agraria y no tanto a una politica de tierras. Esta tltima tiene una
concepcion mas restringida a problemas de caracter econémico e
institucionales relacionados con el uso del recurso y los derechos
de propiedad, mas no a los procesos de redistribucion del recurso
y la afectacion de las relaciones de poder y, por tanto, al cambio
de la estructura social rural. Pero no pueden desconocerse los
efectos sociales y politicos de una politica de tierras cuando se le
concibe de una manera integral.

Un ejemplo notorio de una politica de tierras es el presentado en
el Proyecto de Ley de Tierras y Desarrollo Rural del Ministerio de
Agricultura en el ano 2012. Asimismo, los enunciados iniciales
de los acuerdos para la terminacion del conflicto armado que se
han alcanzado en La Habana estarian mas en el ambito de una
politica de tierras integral que de una reforma agraria clasica que
transforme las relaciones de poder y disminuya apreciablemente
los indices de Gini de tierras, es decir, que avance de manera
sustancial y profunda en la redistribucion de la propiedad rural
[Mesa de Conversaciones, 2013].

1.3. EL DESARROLLO RURAL

El desarrollo rural en su concepcion tradicional es un proceso
mucho mas amplio que la reforma agraria y la politica de tierras,
pero éstas hacen parte de una vision integral del desarrollo. De
acuerdo con Lopez Cordovez [1991], puede concebirse como:

———
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"El concepto de desarrollo rural integral (DRI) implicé la defini-
cién de objetivos multiples: crecimiento de la produccién y produc-
tividad, mejoramiento social y formacion de capital fisico; implico
también tratar de integrar componentes funcionales desconectados
o poco relacionados entre si, pero que tenian como caracteristica
comun que todos ellos implicaban inversiones para apoyar el proce-
so productivo agricola, para establecer servicios técnicos y sociales y
para expandir la infraestructura fisica y social; finalmente implic6 la
necesidad de hacer arreglos institucionales y de establecer una ruti-
na de coordinacién, en un contexto de participacion de los benefi-
ciarios, entre los diversos organismos sectoriales, a los que se asigna-
ria la responsabilidad de intervenir en la ejecucién de los programas

y\o proyectos DRI" [Lépez Cordovez, 1991].

El Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
(IICA), en su Programa III de Desarrollo Rural, se aproximo a una
concepcion holistica del desarrollo rural, entendiéndolo como:

"el proceso de cambio y modernizacién de las zonas rurales atra-
sadas, tradicionalmente campesinas, que opera constituyendo a los
campesinos, al Estado, a los empresarios locales y regionales en acto-
res de esa transformacion. El desarrollo rural resulta de un conjunto
de intervenciones tanto publicas como privadas, donde los empresa-

rios deben jugar un papel relevante” [Chiriboga, 1991].

Desde mediados de los anos noventa del siglo XX se ha discutido
el concepto de desarrollo rural en América Latina dentro de la
vision de nueva ruralidad [Pérez y Farah, 2004]. De esa manera
se ha avanzado en una vision mas amplia, integral y sistémica
del desarrollo rural, derivando conceptos en boga como el de
desarrollo territorial rural [Schejtman y Berdegué, 2004; Damiani,

2008].

El concepto de desarrollo rural con enfoque territorial ha sido
recogido por el proyecto de ley presentado por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, que en su articulo 2 lo define
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como “el proceso de transformacion productiva, institucional
y social de los territorios rurales, en el cual los actores sociales
locales tienen un papel preponderante y cuentan con el apoyo
de las agencias publicas, privadas o de la sociedad civil, o unas u
otras, con el objetivo de mejorar el bienestar de sus pobladores,
con base en el uso sostenible de la biodiversidad, en particular
los recursos naturales renovables y los servicios ecosistémicos.
Como resultado de este proceso se debe llegar a corregir los
desequilibrios regionales en niveles de desarrollo”.

Esta concepcion se deriva a su vez del presentado por Schejtman
y Berdegué [2004, 30], quienes atinan a definir el Desarrollo
Territorial Rural (DTR) ast:

“como un proceso de transformacién productiva e institucional
de un espacio rural determinado, cuyo fin es reducir la pobreza ru-
ral” [...] “La transformacién productiva tiene el propésito de articu-
lar competitiva y sustentablemente a la economia del territorio con
mercados dindmicos, lo que supone cambios en los patrones de em-
pleo y produccién de un espacio rural determinado. [...] El desarro-
llo institucional tiene como objetivo estimular la concertacion de los
actores locales entre siy entre ellos y los agentes externos relevantes,
asi como modificar las reglas formales e informales que reproducen
la exclusion de los pobres en los procesos y los beneficios de Ia trans-

formacion productiva”.

En sintesis, una definicion mas comprehensiva podria ser esta: el
desarrollo rural se concibe como un proceso dinamico de cambio
acumulativo y de transformacion de las sociedades rurales locales,
que, con la participacion de los distintos actores sociales, permite
diversificar tanto las actividades productivas y de generacion de
ingresos, como las formas de organizacion social y de participacion
politica, y alcanzar desarrollos tecnolégicos en medio de la
diversidad cultural. Para que dicho proceso se perfile de manera
integral y genere dindmicas continuas de transformacion, se
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requiere un desarrollo institucional como proceso basico para la
transformacion estructural de las sociedades locales.

La reforma agraria debe inscribirse y hacer parte de una estrategia
de desarrollo rural para que pueda alcanzar sus objetivos y
ayudar a una verdadera transformaciéon de la vida rural; y lo
mismo atane a la politica de tierras. Pero, ademads, una estrategia
de desarrollo rural debe hacer parte de una mas general sobre
desarrollo econémico y social. Es decir, no tiene sentido postular
un modelo de desarrollo rural por fuera o en contradiccion con
un modelo general de desarrollo de la sociedad, pues lo rural
no es independiente de lo urbano ni de la sociedad en general
y tampoco es autonomo para decidir sus propias politicas. El
grafico 1 expresa las relaciones y ambitos de las politicas en el
entendido de que ellas se inscriben en un modelo de desarrollo
determinado para la sociedad.

GRAFICO 1. RELACIONES EN LA POLITICA AGRARIA

POLITICA
DE TIERRAS







Capitulo 2.

Las politicas sin una historia elaborada

No existe una elaboracion historica completa y sistematica sobre
las politicas de reforma agraria y de tierras en Colombia. La his-
toria de esas politicas es una tarea pendiente para la academia de
ciencias sociales.

2.1. HISTORIA DE LAS POLITICAS

Un grupo reducido de autores hace un recuento historico de
la politica de tierras y de reforma agraria. Estos estudios no son
realmente una historia de las politicas, sino mas bien relatos, unos
masanaliticosy otros descriptivos, de loque el Estado hahechoen el
manejo del problema de tierras. Para considerarlos como historia
hubiera sido necesario que los responsables hubieran seguido los
enunciados que se hicieron en el Taller de Historia “El oficio que
amamos”, donde se indica que “No hay una buena historia sin
un proceso previo de investigacion que contemple al menos tres
cuestiones: la reflexion, el método y la ideologia” [Corral, et al.,
2006, 123]. No soélo se trata de narrar acontecimientos, también
de sugerir ideas y reflexiones, interpretar los textos y documentos,
interrogarlos y saber transmitir al lector lo encontrado de una
manera adecuada, como se indica en ese Taller.

Estos recuentos historicos tienen otro inconveniente, no cumplen
con la norma expresada por Bloch: “en una palabra, un fené6meno
historico nunca puede ser explicado en su totalidad fuera del
estudio de su momento. Esto es cierto para todas las etapas de
la evolucion” [Bloch, 2006, 39]. Tal vez los trabajos de LeGrand,
Machado, Arango, Palacios, Kalmanovitz y Lopez se acerquen
a esta condicion. Y para dar una idea mejor de porqué en la
literatura seleccionada no se encuentra un verdadero analisis



LA POLITICA SIN UNA HISTORIA ELABORADA

historico de las politicas de tierras, basta repasar este enunciado
de Marc Bloch:

“Seria un gran error pensar que los historiadores deben adop-
tar en sus investigaciones un orden que esté modelado por el de los
acontecimientos. Aunque acaben restituyendo a la historia su verda-
dero movimiento muchas veces pueden obtener un gran provecho, si
comienzan a leerla, como decia Maitland “al revés”. Porque el cami-
no natural de toda investigacion es el que va de lo mejor conocido,
o de lo menos mal conocido, a lo mds oscuro. [...]. Agréguese que
de proceder mecanicamente de atras adelante, se corre siempre el
riesgo de perder el tiempo buscando los principios o las causas de
fenémenos que la experiencia revelara tal vez como imaginarios”

[Bloch, 2006, 49].

La excepcion de los estudios seleccionados es el de Catherine
LeGrand, que analiza las politicas de asignacion de baldios y
titulaciones de tierras entre 1850-1950 y realiza un relato de la
conformacion de la propiedad rural, sus conflictos y modalidades
[LeGrand, 1988]. Estos aspectos los combina con la legislacion
relevante en cada periodo. Por ejemplo, su analisis de la ley 200
de 1936 es caracteristico del tipo de estudios sobre la historia
de las politicas sobre tierras. También podrian incluirse varios
trabajos de Marco Palacios, que se refieren a antecedentes para
las politicas publicas y la posicion de algunos actores frente a ellas,
especialmente el libro ;De quién es la tierra? [Palacios, 2011], que
se refiere a las discusiones sobre la propiedad, la politica y las
protestas campesinas de los anos treinta.

En este grupo de acercamientos a la historia puede incluirse
el trabajo de Machado que presenta, para un periodo corto,
los avatares y resultados de la politica de reforma agraria en el
periodo 1962-1984 [Machado, 1984]. En este texto se comentan
los postulados de la reforma como una estrategia de desarrollo, las
estrategias seguidas enlalegislacion que arrancaen 1961 hastafines
de los setenta. Igualmente, el estudio contiene las realizaciones
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del Instituto Colombiano de la Reforma Agradia (Incora) hasta
1980 en cada uno de los programas que emprendi6 con base en
informacion sobre las inversiones y los gastos realizados ano por
ano, al estilo de una evaluacion de resultados.

Dario Fajardo [1983] también hace una sintesis historica de las
principales politicas agrarias desde los anos veinte del siglo pasado,
haciendo énfasis en reforma agraria y en la busqueda de soluciones
al problema agrario. Relaciona las politicas con la problematica
de cada una de las etapas historicas hasta comienzos de los anos
ochenta, para lo cual anota que el panorama era una crisis agraria
no resuelta, fundamentada en el monopolio de la tierra y la
dependencia tecnologica de las transnacionales. Indica al respecto
que la solucién pasa por cambios sustanciales en la estructura de
la tenencia y uso de la tierra, en las relaciones con las empresas
internacionales que suministran insumos a la agricultura, y la
modificacion de las relaciones entre capital y trabajo.

La presentacion que realiz6 Machado en la Catedra Manuel
Ancizar de la Universidad Nacional, “Flujo y reflujo de las lineas
maestras de la politica de tierras en Colombia: 1960-2006”, contiene
una especie de balance de las politicas en ese periodo [Machado,
2007]. Se trata de una revision con un sentido mas critico y una
vision general de los resultados. Considera cada una de las fases
que sigui6 el proceso reformista hastala expedicion del Estatuto de
Desarrollo Rural en el 2007. El autor también incluye las politicas
mas recientes de atencion a los desplazados y las discusiones sobre
la restitucion de bienes de que fueron despojados los propietarios
y habitantes que debieron refugiarse en las dreas urbanas por
el conflicto. Su propoésito era mostrar las lineas maestras de la
politica de reforma agraria y de tierras construidas a partir de la
ley 135 de 1961, como referencia para un analisis mas detallado y
profundo.

Mariano Arango [1994] hizo uno de los mejores relatos historicos,
donde combina el analisis con las principales politicas de tierras
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desde 1874 hasta los proyectos de ley presentados a comienzos de
la administracion Barco en 1987. Para cada uno de los periodos
que identifica hace apreciaciones de interés para quienes rastrean
en la historia las actuaciones del Estado en el manejo del problema
de tierras. En un trabajo anterior [1986] “Logros y perspectivas de
la reforma agraria en Colombia”, habia centrado su analisis desde
1950 hasta 1986, relatando las iniciativas desde la sugerencia del
impuesto a la tierra a inicios de la década del cincuenta hasta los
proyectos del gobierno de Barco.

Buena parte del estudio realizado por Manuel Ramos “Reforma
agraria, un repaso a la historia” [2001] puede considerarse como
relato historico. El autor se centra en evaluar los resultados y
las dificultades del proceso reformista, siguiendo cada una de
las principales normas desde la ley 200 de 1936, con énfasis en
el periodo 1960-1994. En otras secciones de este documento se
indican las apreciaciones de Ramos sobre los resultados de las
politicas.

El estudio de Kalmanovitz y Lopez La agricultura colombiana
en el siglo XX [2006] es una buena aproximacion a una historia
economica de las politicas en mencion durante un periodo
extenso. En el texto se analiza la evolucion de la problematica
agraria en un contexto macroeconomico amplio, ubicando el
problema de tierras como uno de los mas llamativos en la evolucion
de la economia colombiana. Es un documento de referencia que
ademas contiene propuestas de politica de tierras, en especial las
tributarias para movilizar la tierra hacia el mercado. El recorrido
historico de un siglo les permite hacer un balance, expresado asi:

“Ni la reforma agraria ni la tributacién que castigara la propie-
dad excesivay el mal uso del suelo pudieron adelantarse, de tal modo
que la tierra continta siendo sobreexplotada en las laderas y dedi-
cada a labores extensivas en los valles interandinos y en las sabanas
de los Llanos o de la Costa Caribe. Los propietarios de estos valles

y sabanas consideran la tierra no como un bien de producciéon sino
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como la base de poder y prestigio, una alcancia contra la inflacién y
un escondite para que el Estado no pueda cobrar los impuestos sobre

sus valores comerciales” [Kalmanovitz y Lopez, 2006, 375].

[...] De otro lado también se puede concluir que tanto la distribu-
cion sesgada del ingreso como la pobreza en el campo tienen origen
en el legado de los derechos de propiedad excesivos, ineficientes y
conflictivos, en la escasa tributacion local y en la limitada cobertura
de la educacion y de otros servicios sociales que lograran igualar las
oportunidades de la poblacién rural con las de la poblacién urbana.
La politica impidi6 el surgimiento de partidos y organizaciones que
pudieran defender efectivamente los intereses de campesinos y tra-
bajadores. Por tltimo el crecimiento del producto agropecuario ha

sido inferior a su potencial” [2006, 376].

Clemencia Gomez realiz6 un intento de mostrar la evolucion de
las politicas de tierras desde el siglo XX en “Evolucion historica
del proceso de reforma agraria en Colombia” [1993], el cual termina
en un relato descriptivo con muy poca contextualizacion,
pese a adelantar algunos conceptos sobre la naturaleza de las
acciones gubernamentales en diferentes periodos. Gémez recoge
fenomenos nuevos como el paramilitarismo y el narcotrafico en
los anos ochenta y su relaciéon con el problema de tierras; y de
alguna manera se inmiscuye en comentar los resultados de las
politicas.

Victor Manuel Moncayo [1991] también analiza los antecedentes
historicos de laley 135 de 1961, especialmente a partir de laley 200
de 1936. Su analisis no puede considerarse un trabajo de historia,
sino mas bien de evaluaciéon de las politicas y sus resultados.
Moncayo inscribe su analisis de la legislacion agraria en el periodo
como el resultado ylalégica del desarrollo capitalista en el campo,
mostrando la coherencia de las normas con ese proceso.

De otra parte, debe considerarse el trabajo elaborado por Apolinar
Diaz-Callejas [2002] sobre los diversos procesos de reforma agraria
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desdelacoloniahastanuestrosdias. Este documento esunreferente
como fuente de consulta, pues ademas de contener conceptos
valiosos del autor sobre sus visiones politicas sobre las reformas y
las necesidades de cambios en la estructura de la sociedad, incluye
documentos valiosos de diversos protagonistas de la cuestion
agraria desde la independencia. El trabajo de Diaz-Callejas es
una compilaciéon de ensayos realizados durante varios anos, en
los cuales ha utilizado fuentes originales y archivos histéricos. Sus
analisis lo llevan a concluir la inexistencia de reformas agrarias
en los doscientos anos corridos desde la independencia nacional
y la vida de la Republica hasta la iniciacion del ano 2001, cuando
cerro esa compilacion.

Finalmente, Machado en un trabajo reciente [2009 (b)] hace una
exploracion de las politicas de tierras desde la colonia hasta el ano
1960 cuando empez6 a operar el acuerdo del Frente Nacional. Este
trabajo es un conjunto de ensayos donde se combina el contexto
con las politicas y las principales normas que las sustentan, basado
en la revision de documentos ya elaborados por otros autores. No
se trata de exploracion de archivos o de fuentes primarias sino
secundarias, pues su intencion no es hacer una historia de las
politicas, sino visibilizar las que han tenido repercusiones sobre
la vida rural sin transformaciones en la estructura agraria. De
alguna manera Machado muestra el flujo y reflujo de las politicas
de tierras y algunos elementos de continuidad en su transcurrir
historico.

La conclusion de esta seccion no puede ser otra: el pais no cuenta
con una adecuada memoria e historia de sus politicas de reforma
agraria y de tierras. Esta es una tarea pendiente en la agenda de
investigacion del pais a la cual deberian recurrir historiadores y
profesionales de las ciencias sociales. No hay dudas de que esa
historia es una necesidad para comprender de mejor manera los
procesos recientes de violencia y desempeno del sector rural, asi
como la busqueda de soluciones a los problemas estructurales
que estan en el centro de la problematica agraria colombiana.
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Tanto la historia como la memoria de las politicas agrarias y de
tierras es una deuda historica que la presente generacion deberia
saldar. Se trataria de un aporte significativo para la no repeticion
de hechos y procesos que han sumido al pais en un conflicto que
no deja espacios para el avance de la democracia y el desarrollo.
Esa memoria e historia pueden visibilizar los procesos que han
conducido a un proceso institucional que no deja avanzar al pais
agrario, sumiéndolo en una crisis recurrente.

2.2. LAS COMPILACIONES

Existen seis trabajos relacionados que podemos catalogar como
compilaciones parciales de las politicas y no son propiamente
balances de la investigacion sobre la reforma agraria y las politicas
de tierras.

La primera compilacion es la realizada por Oscar Delgado a
mediados de los anos sesenta, cuando se iniciaban las reformas
agrarias recomendadas por la Alianza para el Progreso. En el
libro Reformas Agraria en América Latina, Procesos y Perspectivas, el
autor recogi6 el estado del conocimiento sobre el tema, tanto
de autores latinoamericanos como de otras latitudes. Como
dice el autor, se eludio “la llana recopilacion indiscriminada de
materiales; en su lugar se prefirié un conjunto de coordinado,
obediente a situaciones reales mas bien que ideales organizado
de modo que reflejara las evidencias, y tan completo como fuera
posible. Ademas se ha procurado buscar un orden evaluativo e
interpretativo fundamentado en los analisis en profundidad”
[Delgado, 1965, 13].

El trabajo de Delgado estda organizado en tres partes: la primera
se refiere a la teoria (definiciones, conceptos y postulados de la
estructura agraria y sus soluciones) y las dos restantes son estudios
empiricos de paises latinoamericanos. En estas dos ultimas se
incluyen trabajos clasificados por los paises donde se han realizado
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reformas y contrarreformas, y cuyo caso mas emblematico es el
de Guatemala; aquellos donde se han hecho reformas legales
obstaculizadas en su aplicacion como Colombia, Pert y Ecuador;
y finalmente paises donde se dieron abstenciones, disuasivos
y problemas de obstruccion, como Brasil, Uruguay, Paraguay,
Nicaragua y Salvador. De otro lado, se presentan las experiencias
de las reformas agrarias revolucionarias en Cuba, México y Bolivia
(anos cincuenta), que han sido casos paradigmaticos para el
continente latinoamericano.

La segunda es la publicaciéon realizada por Tercer Mundo
Editores en el libro Tierra, 10 ensayos sobre reforma agraria, referido
exclusivamente a Colombia [1962]. En este libro se recogieron
las posiciones de representantes de los partidos politicos sobre la
reforma agraria, asi como personajes como Carlos Lleras Restrepo,
Alvaro Gémez Hurtado y Alfonso Lopez Michelsen, entre otros.
Esta compilacion, de caracter mas politico que académico,
buscaba mostrar las posiciones de algunos personajes de la vida
nacional sobre la reforma que se discutia en ese momento. Es
un documento valioso, pues permite ver hasta déonde estaban
polarizadas las posiciones politicas sobre la reforma, asi como las
concepciones de la clase politica colombiana sobre el tema.

La tercera compilacion, mas de caracter académico, esta
relacionada con el analisis de la situacion del mercado de tierras
y las nuevas visiones sobre el proceso reformista. Se trata del
libro coordinado por Ruth Sudrez y Absalon Machado [1999],
El mercado de tierras en Colombia. ;Una alterativa viable? En esta
publicacion se recogen propuestas sobre la politica del mercado
de tierras con base en la experiencia del proyecto piloto de tierras
impulsado por el Banco Mundial entre 1998-2000 y se anotan en
detalle las dificultades de tipo institucional y administrativo que
tenia la aplicacion de las normas de la ley 160 de 1994.

En cuarto lugar, podria senalarse la sintesis realizada por el
Departamento Nacional de Planeacion en su Revista Planeacion
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y Desarrollo [2004] sobre diversos trabajos contratados por el
Banco Mundial para analizar las perspectivas de una politica
que fortaleciera y desarrollara el mercado de tierras en
Colombia. Estos documentos tienen el propoésito de sustentar
una propuesta de politica de tierras en Colombia con base en la
vision del Banco Mundial, que de alguna manera ha orientado las
politicas desarrolladas en los ultimos anos, donde el tema de la
redistribucion de la propiedad no esta presente.

En quinto término esta el libro publicado por el Incora con
motivo de sus cuarenta anos de funcionamiento: Colombia, Tierra
y Paz. Experiencias para la reforma agraria, alternativas para el siglo
XXI [2001]. Alli se presentan algunas visiones sobre el proceso
reformista elaboradas por autores independientes y las visiones
oficiales del Instituto sobre sus realizaciones en ese periodo. No
se trata de un balance de lo realizado en cuarenta anos, sino
mas bien de la presentacion de algunos resultados con base en
indicadores conocidos. Este trabajo tiene como antecedente
la publicacion hecha por el Incora en 1986 “25 arnos de reforma
agraria en Colombia”, que presenta desde el punto de vista oficial
un balance de las acciones realizadas, con la intencion de mostrar
que si se estaba haciendoun proceso reformista .

Finalmente, puede incluirse como antecedente el trabajo de
Gonzalo Sudrez [2004], que si bien no es un estado del arte,
pretende visualizar las tendencias por grupos de autores sobre
las visiones y concepciones del problema. Agrupa los aportes
segun se trate de autores que privilegian la redistribuciéon con
intervencion del Estado, o los que estan mas inclinados a apoyar
el funcionamiento del mercado de tierras como la opciéon del
acceso a la propiedad. En un sentido similar podria agregarse la
presentacion que hace Delgado [1987] cuando clasifica los aportes
de los neoclasicos y los estructuralistas al analisis de la reforma
agraria. Delgado dice que la legitimacion ideologica de la reforma
“fue provista por una elite académica de economistas agricolas
de la escuela neoclasica, al comando de una tecnocracia que
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formulaba las politicas sectoriales, planificaba y administraba los
recursos publicos asignados al sector” [1987, 127]. Esta provision,
dice Delgado, fue una de las causantes de la interrupcion de la
reforma en los ultimos 15 anos.



Capitulo 3

El contexto de las politicas

Un balance sobre el tema muestra la poca importancia otorgada
en Colombia al contexto de las politicas. Quizas ello se explique
porque la discusion sobre reforma agraria ha estado muy polari-
zada en lo politico e ideologico, o porque muchos de los autores se
apegan a las discusiones técnicas y pierden la mirada del ambito
social y politico en el cual se plantean soluciones. En uno u otro
caso, es claro el desamparo de una mirada mas consistente sobre
el contexto de las politicas, lo cual constituye una falla grave en su
diseno. Muchas propuestas de politica publica se elaboran sin via-
bilidad politica y terminan en un fracaso por falta de una buena
contextualizacion.

El sector publico y el privado han actuado dentro de estas fallas
y la academia no esta exenta de culpas. El Estado por lo general
formula las politicas en el contexto de periodos gubernamentales
y tiende a desconocer las realizaciones y experiencias de los
gobiernos anteriores. Pierde asi la perspectiva del largo plazo,
necesaria cuando se formulan politicas como la reforma agraria
o la modificacion en la tenencia de la tierra, pues ellas implican
procesos largos en la transformacion de estructuras rigidas
resistentes al cambio. Por su parte, el sector privado, en su afan de
defender sus intereses, se aferra a discusiones donde cuentan mas
los principios sobre los derechos de propiedad vy los privilegios,
oponiéndose por lo general al cambio. Ello ha sucedido con los
gremios de propietarios que, usando informacion acomodada a
sus intereses, han pretendido mostrar como el problema agrario
en Colombia es la amplia proliferacion del minifundio, antes que
la existencia del latifundio. Asi lo hizo la Sociedad de Agricultores
de Colombia (SAC) en los anos sesenta del siglo pasado cuando
se discutia la propuesta de reforma agraria; version hoy renovada
cuando afirma que el problema no es la tierra, sino su uso.
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A mediados de los ochenta en un debate en Fedesarrollo,
Machado [1986] anotaba que el aparato institucional sectorial
estaba mas burocratizado e incapacitado que antes para ejecutar
una reforma agraria (la némina del Incora habia aumentado
mientras la reforma estaba paralizada). También agregaba que en
el contexto de los ochenta no habia un movimiento campesino
que expresara una sed de tierras, pues en esa coyuntura reclamaba
mas su reconocimiento por parte del Estado y la sociedad, y
sus requerimientos de integrarse a la sociedad, asi como sus
exigencias de canales democrdticos para participar en la toma
de decisiones, antes que la redistribucion de tierras. Indicaba
que las politicas y reformas de los sesenta y setenta resolvieron el
problema agrario para el capital mas no para la sociedad; y que a
mediados de los ochenta se presentaba la misma situacién, pero
con otros agravantes.

En la perspectiva del contexto podrian incluirse los estudios
referidos a la periodizacion de las politicas de reforma agraria,
segun la vigencia de las diferentes normas juridicas; y en especial
el ritmo de avance de las reformas: auge, receso, reactivacion o
cambio de enfoques. Las clasificaciones existentes no difieren en
su esencia.

Quizas fue Mariano Arango [1987] quien primero puso en
consideracion unos periodos caracteristicos de las politicas
de tierras en su articulo “Esquema de politicas de reforma agraria
en Colombia”, con lo cual abrio espacios para contemplar los
contextos. Balcazar et al, en “Alcances y lecciones de su experiencia en
reforma agraria” [2001], en una perspectiva mas contemporanea,
propone seis periodos de las politicas que no difieren mucho de
la clasificacion de Manuel Rojas [2001] en su evaluacion de las
leyes 30 de 1988 y ley 160 de 1994. Y Machado contribuye a esta
vision de los periodos de la politica publica sobre tierras y reforma
agraria en su presentacion ante la Catedra Manuel Ancizar, “Flujo
y reflujo de las lineas maestras de la politica de tierras en Colombia:
1960-2006” [2007]. Por su parte, Juan Sebastian Betancur [1986],

———

34



Capituro 11T

en su recuento desde 1936, senala tres grande épocas: 1936-

1946; 1946-1958;

1958-1976. El cuadro 1 resume estos periodos

y puede concluirse que no existen diferencias de fondo en las
apreciaciones de los periodos historicos de las politicas en
mencion, las diferencias son mas de énfasis.

Cuadro 1. Periodos de las politicas de tierras y reforma agraria

Mariano Arango

1) Fomento de la colonizacion 1874-1923,

2) Contflictos agrarios y aplicacion pragmatica
de la legislacion existente: 1924 a la ley 200 de
1936,

3) De la ley 200 a la segunda guerra mundial,
4) De la segunda guerra mundial al asesinato de
Jorge Eliécer Gaitan (1940-1948),

5) Periodo 1949-1960: colonizacion, politica
fiscal y violencia,

6) Reformismo agrario: de la ley 135/61 al
Acuerdo de Chicoral,

7) Desmonte de la reforma agraria:1973-1983,
8) Recientes proyectos de reforma agraria:
1984-87.

Alvaro Balcazar

1) Organizacion institucional y despegue 1962-
1967,

2) Intensificacion y conflictos 1968-1972,

3) Decadencia 1973-2002,

4) Recuperacion de la gestion institucional
1983-1987,

5) Reactivacion 1988-1994,

6) Mercado de tierras 1995-1999.

Manuel Rojas

1) Despegue lento de la reforma 1962-1966,

2) Dindmica reformista 1968-1972,

3) Desmonte de la reforma 1973-1983,

4) Leve recuperacion 1983-1987,

5) Reactivacion 1988-1994,

6) Negociacion voluntaria de tierras 1995-1999.
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1) La frustracion del intento redistributivo: de
laley 135 de 1961 al Pacto de Chicoral,

2) Freno al impetu reformista: el Acuerdo de
Chicoral y la ley 4 de 1973,

3) La congelacion del proceso reformista: 1974-
1988,

4) Reactivacion temporal de la reforma agraria,
antecedente del mercado de tierras: 1988-1994,
5) El quiebre definitivo de la reforma: el
mercado de tierras,

6) La politica de atencion a los desplazados por
la violencia,

7) De la atencion humanitaria de los desplazados
a la reparacion de las victimas del conflicto
interno.

Absalon
Machado

En unavision reciente sobre la evolucion de las estructuras agrarias
y los conflictos rurales, Machado propone clasificar las politicas
en tres grandes periodos: la fase de la premodernidad, que va
desde la colonia hasta los anos treinta del siglo XX; el periodo
de transicion de la premodernidad hacia la modernizacion entre
los anos treinta y fines de los sesentas; y la fase de modernizacion
sin modernidad, que se extiende desde fines de los sesenta hasta
el presente [Machado, 2009]. Esta clasificacion tiene el proposito
de mostrar grandes movimientos en la historia de la actuacion del
Estado en el manejo del problema agrario.

Sin embargo, estos periodos o fases del proceso reformista, de
su flujo y reflujo, pueden revisarse si se definen criterios para
distinguir cambios significativos en laslineas maestras de la politica,
en lugar de las coyunturas gubernamentales. Por ejemplo, podria
distinguirse el periodo de la intervencion directa del Estado
entre 1961 y 1994, como el de los intentos redistributivos de la
propiedad rural con sus ascensos y descensos; y cuyos resultados
han sido definidos como marginales. La fase iniciada con la ley
160 de 1994 hasta el presente marca un cambio fundamental
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en el contenido y la vision del problema por parte del Estado,
caracterizada por el retiro de la intervencion directa del Estado y
la orientacion del acceso a la propiedad por parte del mercado. El
concepto de coyunturas criticas podria ser una base para redefinir
los periodos de la reforma agraria y la politica de tierras.

Manuel Rojas, en su evaluacion de la ley 160 de 1994, “Una
mirada institucional de la negociacion voluntaria de tierras rurales como
estrategia de redistribucion y equidad’ [1999], senalaba que la ley 160
trataba de reflejar los acuerdos de la Constitucion de 1991, asi
como la participacion y la importancia del mercado, sin que los
grupos de interés (campesinos) incidieran en la concertacion del
cuerpo normativo.

En 1999, Machado en “Una vision renovada de la reforma agraria’,
recordaba que la politica redistributiva operaba en un contexto
de amplio intervencionismo y centralismo estatal y en una época
de la guerra fria, en sociedades de capitalismo tardio con una alta
resistencia de la clase dirigente al cambio, y en especial de los
propietarios rurales. En ese sentido anotaba lo poco visionarios
que eran “si se consideran los problemas que hoy aquejan a la
sociedad rural y que inciden en la sociedad mayor, lo que les
impide disfrutar de las rentas obtenidas, vivir en el campo y
adelantar procesos de modernizacion” [Machado, 1999].

Groppo [2001] también enfatizaba enlos contextos condicionantes
de las reformas agrarias en América Latina, en particular la
revolucion cubana, la politica de Alianza para el Progreso y el
surgimiento de grupos subversivos armados.

Machado avanza mas en estas consideraciones al senalar que
el contexto de la reforma agraria ha cambiado de manera
significativa, en especial por la globalizacion y la regulacion del
Estado. Y anade que la modificacion en la estructura de tenencia
de la tierra en muchas zonas del pais ya no puede producir una
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desestabilizacion politica®. Esta afirmaciéon conduciria a que
la reforma no deberia tener un impedimento politico, pero
las circunstancias de consolidacion del paramilitarismo y el
narcotrafico harian que en los anos siguientes ello se evidenciara
al constituirse la tierra en la bases del poder politico, como bien
lo indicara Dario Fajardo [2008]. Machado concluye sobre ello:
“Las consideraciones anteriores no quieren decir que el contexto
impida hacer la reforma agraria que no se ha hecho antes. Indican
mas bien que la reforma debe ser diferente, realizada de otra
manera y con una concepcion distinta de problema” [1999,8].
Estos aspectos sobre los cambios en los contextos estan ampliados
en Machado “; Reforma agraria o reforma rural?” [2000].

Y en “Agrarismo y ruralidad” el mismo autor [Machado,
2000] recalcaba que la reforma redistributiva no era viable
econémicamente, porque la pequena propiedad no podia
defenderse sola en los mercados y menos en contextos cambiantes.
Con la politica de reforma agraria y mercado de tierras el Estado
fragmentaba la mediana propiedad (compras del Incora vy
mercado de tierras) y creaba pobres al fortalecer el minifundio,
sin mejorar las condiciones de vida de los habitantes rurales.

Posteriormente, Machado [2001] indic6 que el problema agrario
y de tierras deberian haberse resuelto, o empezado a resolverse,
en la fase de transicion de la premodernidad a la modernidad
y la modernizacion, por alla en el periodo 1945-1960, época

3 Entre los cambios que anota el autor estan: el papel asignado al mercado por las
corrientes teéricas en boga; nuevas reglas de juego para el comercio internacional
agricola que pone limitaciones al manejo interno de las politicas; un proceso de
debilitamiento del Estado (colapso institucional); el entorno institucional del con-
flicto armado interno no ha hace posible una desestabilizacion politica provenien-
te de la propiedad rural; la descentralizacién politica-administrativa que busca
fortalecer los poderes locales; los cambios en las politicas de Estados Unidos frente
al manejo del narcotrafico y la guerrilla. Ademas, se ha ido modificando la visién
sobre la agricultura (nueva ruralidad) y el sector agroindustrial se ha convertido
en el nicleo central de poder del sistema agroalimentario y de las decisiones de
inversion en el sistema. Ver Machado [1999, 5-9].
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coincidente con el surgimiento de grupos armados que
reclamaban la solucion del problema de tierras. En un escrito mas
reciente, [Machado, 2008] indica que en los inicios del Frente
Nacional estaban dadas todas las condiciones para adelantar una
reforma agraria exitosa, pero el pais perdi6 inexplicablemente
esa oportunidad. Esto complementa de alguna manera la vision
de Albert Berry [2002], quien senalé como en los anos treinta se
abrié una ventana para solucionar el problema de tierras que el
pais no aprovech6. Ademas de la ventana abierta por la ley 135 de
1961, la Constitucion de 1991 también fue una posibilidad. Esa fue
bien aprovechada por las comunidades negras para la expedicion
de la ley 70 de 1994, la cual les reconoci6 sus derechos colectivos
sobre los territorios donde habitan y otros derechos.

Algunos autores se han referido al fracaso de las reformas agrarias
que han operado asiladas de reformas urbanas industriales,
financieras y comerciales para hacer compatibles los cambios
en el sector rural con los requeridos en los demads sectores de
la economia y la sociedad. Ese fracaso también se asocia a la no
consideracion del sector agropecuario como estratégico en la
economia. Es decir, las reformas agrarias no fueron el resultado
de un proceso de cambio global en la sociedad y perecieron frente
a las fuerzas politicas y econémicas interesadas en mantener el
statu quoy las estructuras de poder, en sociedades que estaban en

transito hacia un desarrollo capitalista dependiente [Machado,
2001, 43].

Machado, por ejemplo, concluye que el fracaso en la solucion del
problema agrario se puede encontrar en el contexto politico, una
reforma agraria no operativa, un mercado subsidiado de tierras
muy limitado, un desarrollo rural parcial e inconcluso y unas
politicas gubernamentales de caracter sectorial que no acertaron
en lasolucion de los problemas por no tener una vision estructural.

Héctor Mondragén [2001] insiste en un fenémeno estructural
que no se tiene en cuenta en el diseno de politicas distributivas
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relacionado con el contexto de los procesos estructurales. Se
trata de la presencia de circuitos economicos y de migracion.
Hace notar el caracter estructural del problema de tierras, el
cual se puede observar en las estructuras economico-sociales
y los circuitos estructurales donde el latifundio, el minifundio
y la gran empresa agricola son protagonistas. Por ello plantea:
“hay que tratar la produccion agropecuaria y la reforma agraria
por circuitos de migracion y desarrollar la formulacion de
alternativas y programas que abarquen el conjunto del circuito
migratorio, los puntos de salida, llegada y transito, con todas sus
particularidades” [Mondragon, 2001, 63]. Este punto de vista
fue desarrollado ampliamente por Dario Fajardo, Mondragon
y Moreno en Colonizacion y estrategias de desarrollo [1997], texto
donde la dinamica de los circuitos de migraciéon aparece con una
gran claridad.

Mondragén va mas alld de los circuitos migratorios y senala que
en el modelo de globalizacion ocurre una contrarreforma agraria
entorno a los megaproyectos y en relaciéon con la cuestion minera
y petrolera. Alli se enfrentan intereses estratégicos, el acceso a
recursos naturales y vias, asi como la valorizaciéon de los predios
por los proyectos. De esa manera, el problema no se limita a la
vieja pelea entre campesinos, comunidades y terratenientes.

Y Manuel Ramos también se ha referido al contexto cuando anota
que al iniciarse la década del noventa la brecha entre el sector
urbano y rural seguia siendo amplia y una alta proporcion de
campesinos no tenia capacidad de generar ingresos para atender
sus necesidades esenciales. El pais no habia superado su problema
agrario haciendo vigente la politica redistributiva [Ramos, 2001].

Refiriéndose a las posibilidades de apoyo al proceso reformista en
un contexto desfavorable, Kalmanovitz y Lopez en La Agricultura
colombiana en el siglo XX [2006] anotan que “no existia posibilidad
de que se diera un apoyo politico aunainiciativa de expropiaciones
con una agricultura que se expandia vigorosamente. La misma
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radicalizaciéon del movimiento campesino y acciéon concertada
para invadir cientos de miles de hectareas durante 1971 y 1972
unific6 al establecimiento politico en la defensa de los derechos
de propiedad amenazados” [2006, 337]. Agregan estos autores
que a finales de los anos noventa, con el enfoque orientado al
mercado, era clara la disminucién del interés por definir una
politica de reforma agraria.

Pablo Molina [2000] se acerca a la contextualizacion cuando
comenta que las razones de la reforma agraria hoy son distintas
a las del pasado, asi los problemas sean los mismos. Destaca la
globalizacion y la conciencia adquirida por los campesinos sobre
sus derechos, lo cual hace que la reforma, lejos de reducirse a la
simple distribucién de la propiedad de la tierra o buscar mayor
eficiencia productiva, encare la resolucion de problemas tanto
economicos, sociales y politicos, como de integracion de quienes
trabajan en el campo a una sociedad predominantemente
urbana. El objetivo seria entonces consolidar el Estado-Nacion
bajo condiciones de equidad y justicia social. De alli se derivaria
un nuevo paradigma acorde con los tiempos: la reforma se
fundamentaria mas en la construccion y profundizacién de los
derechos de los individuos. Y fundamentado en el trabajo de J.
Ridell [2000] agrega que “El deficiente funcionamiento del arreglo
institucional del pais se constituye en la principal barrera para el
logro de mayor productividad y no solo impide la resolucion de
conflictos sino que termina estimulandolos” [2000, 35].

Por su parte, Dario Fajardo [2005] llama la atencion sobre dos
aspectos a considerar en el actual contexto, referentes obligados
en la discusion sobre los temas de propiedad rural. De una parte
la naturaleza politica del tema de tierras, al ligarse el poder de los
paramilitares en la politica con la concentraciéon de la propiedad en
zonas con alto potencial productivo y, de otra, las muy discutibles
negociaciones del Tratado de Libre Comercio que dejar ver la
vulnerabilidad de la agricultura. También senala que los cambios
en la estructura productiva a partir de los noventa han ido de la
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mano con el desplazamiento forzado, el empobrecimiento de la
poblacion rural y el crecimiento de las importaciones de alimentos
y materias primas, con el telon de fondo del crecimiento de los
cultivos ilicitos. Lapso en el cual el narcotrafico ha adquirido una
porcion significativa de tierras. Y agrega que la flexibilizacion
laboral y el asesinato de dirigentes sindicales son elementos para
no olvidar en el contexto actual para la formulacién de reformas.

En un trabajo posterior, Fajardo amplia sus planteamientos a
partir del concepto de territorios de la agricultura, sobre lo cual
fundamenta un analisis sobre las trasformaciones ocurridas en el
sector rural y sus relaciones con las orientaciones econémicas y las
politicas seguidas por el pais y los principales conflictos generados.
Y concluye con una propuesta de ordenamiento ambiental y
productivo del pais [Fajardo, 2009]. Ademas de otros temas, en
este trabajo Fajardo analiza las principales aspectos de la ley 160
de 1994, la creacion de las zonas de reserva campesina, anotando
su poca aplicacion, los programas de desarrollo y paz, el estatuto
de desarrollo rural de la segunda administraciéon Uribe, el tema
del narcotrafico, la produccion de alimentos y otros aspectos de
la modernizacion agraria. Hace énfasis en la concentracion de la
propiedad rural y termina recogiendo el concepto del latifundio
como una constelacion social propuesto por Antonio Garcia para
entender la logica de las economias campesina y sus relaciones de
dominacion en distintos niveles.

En otro sentido, Margarita Flores [2008] llama la atencion sobre
el debilitamiento de la funcién ambiental con la supresion del
Ministerio del Medio Ambiente y su fusion con el de vivienda
y agua en los anos 2000, donde lo ambiental tiene mas que ver
con los acuerdos corporativos y los codigos de conducta, en
reemplazo de las leyes. Por ello su conclusion es que la legislacion
actual privilegia un modelo de desarrollo empresarial que deja
un campo muy estrecho a formas de agricultura mas acordes
con el modelo de seguridad alimentaria (como es el caso de las
economias campesinas), relegando los pequenos productores de
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alimentos con potencial de conservacion y proteccion del medio
ambiente.

Masadelante en el dltimo capitulo se anota como el nuevo contexto
abierto a fines del ano 1992 con la apertura de conversaciones para
la paz con las FARC en La Habana vuelve ponerla discusion sobre
la reforma agraria y la politica de tierras, ademas del desarrollo
rural en su vision territorial.

En el libro publicado por el Ministerio de Agricultura en el 2011
se elabor6 un analisis contextual para enmarcar la Ley de Victimas
y las politicas agrarias del gobierno de Santos. Esa presentacion
cont6 con la colaboracion de Alejandro Reyes'. La vision del
ministerio quedo claramente expresada asi:

“Para valorar la importancia histérica de restituir las tierras a las
victimas del despojo masivo, es necesario entender la relacion entre
los conflictos por la tierra y las luchas armadas por el control del te-
rritorio. Devolver las tierras al campesinado equivale a desactivar el
proximo ciclo de autodestruccion violenta de la sociedad colombia-
na, tal como ocurri6 en el pasado reciente, por falta de una respuesta
eficaz frente a la catastrofe social del desplazamiento y despojo de la

tierra.

Despojar la tierra usurpada a los despojadores y sus testaferros,
para restituirla a sus verdaderos duenos, es también un cambio pro-
fundo en la comprensiéon y manejo del conflicto armado. Equivale a
cortar alianzas clandestinas con los herederos de los paramilitares
y sus beneficiarios, que defienden el botin de tierras, y significa se-
llar una alianza fuerte con las comunidades campesinas, indigenas
y negras, las mas interesadas en consolidar la seguridad y el buen

gobierno local” [Restrepo, 2011, 21-22].

4+Recomendamos a los lectores a acudir al texto senalado por su importancia en la
vision gubernamental de las politicas que empezaron a implementarse a partir del
gobierno Santos. Ver “el contexto y significado histérico de la restitucion de tierras
despojadas”, en Juan Camilo Restrepo, Politica integral de tierras [2011], p. 19-48.
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Se considera en esas reflexiones que la Ley de Victimas es un
punto de inflexion del estado de la confrontacion violenta, para
que la estrategia de seguridad garantice los derechos de todos
los ciudadanos. Se destacan tres elementos del contexto para
entender la politica de restitucion de tierras: el conflicto armado
con su historia desde los anos cincuenta; la relacion entre ese
conflictoy el territorio, y la defensa del territorio que corresponde
a las comunidades representa una alianza con del Estado con las
victimas mads vulnerables. Estos temas se desarrollan en el texto
senalado, abundando en esas relaciones y el significado de la Ley
de Victimas.

En marzo 16 de 2011, antes de la expedicion de la ley 1448, el
Ministerio de Agricultura, el Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural (Incoder), el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP), el Instituto Geografico Agustin Codazzi (GAC) y la
Superintendencia de Notariado y Registro enviaron a la Corte
Constitucional una respuesta al Auto de Seguimiento No.285 del
2010, que solicitaba definir las politicas de tierras para superar el
estado de cosas inconstitucional declarado en la Sentencia T-025
de 2004. En la respuesta esta consignado lo que esas entidades
consideraban los enfoques y propuestas de politica de restitucion
de tierras para la poblacion desplazada. Este documento puede
consultarse en el libro del Ministerio de Agricultura [Restrepo
2011, 4994]. En esa recopilacion de textos del Ministerio
también se encuentra el planteamiento sobre el Plan de Choque
establecido para atender la restitucion de tierras entre octubre de
2010 y julio de 2011.



Capitulo 4

Justificaciones de la reforma agraria

Son pocas las referencias bibliograficas que no caen en la tenta-
cion de mostrar las justificaciones de la reforma agraria y sus po-
liticas derivadas. Los argumentos van desde lo social y lo politico
hasta lo técnico, y algunos se sustentan en desarrollos tedricos y
condiciones de contexto.

Uno de los aspectos mas tratados por los autores en la justificacion
de las politicas es la permanencia de una estructura de tenencia
de la tierra altamente concentrada, reflejada en altos indices de
concentracion de la propiedad, la pobreza rural, los bajos ingresos,
los conflictos, la falta de oportunidades de empleo en el campo
y las brechas entre lo urbano y lo rural. Con esos argumentos los
cambios en los contextos, como por ejemplo la globalizacion,
no impedirian realizar reformas en la tenencia de la tierra. Ello
implicaria replantearse el tipo de acciones y estrategias a seguir
frente a la permanencia de factores estructurales justificativos de
la reforma en contextos tan diferentes.

Carlos Lleras Restrepo como presidente del Comité Nacional
Agrario, en su mensaje al Presidente de la Republica, “Mensaje del
Comité Nacional Agrario” [1960], advertia cual era el problema que
debia resolver la reforma agraria: una estructura agraria aberrante
desde el punto de vista de la equidad e inconveniente por el
aspecto economico. Menciona la aglomeracion de minifundios
con un bajo ingreso, la baja productividad, la poca capacidad
de consumo y los bajos niveles de vida, con una insuficiencia
notoria de tierras y otros recursos productivos. A su lado una alta
concentracion de la propiedad con explotaciones no adecuadas
que originan una desocupacion cronica. Para Lleras esa situacion
debia modificarse para buscar una estructura social justa y estable.
Y agregaba de manera casi premonitoria y convincente:
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“Solo una funesta ceguera puede desconocer los peligros que se-
mejante estado de cosas necesariamente esta engendrando. Pero no-
sotros no queremos, para recomendar la reforma, apelar a los senti-
mientos de temor que la descripcién de esos peligros podria despertar.
Preferimos invocar la justicia, los principios cristianos, los sentimien-
tos de solidaridad con nuestros compatriotas pobres, para pedir que
ningun interés individual, por legitimo que sea, quiera mantenerse
mas alla de donde su conservacion intangible dificulte el logro necesa-
rio de la equidad social; para solicitar un gran esfuerzo a todos los que
puedan hacerlo; para impetrar al Estado que proteja con mayor efica-
cia a aquellos nucleos humanos que precisamente por su dispersion y
debilidad no pueden, a diferencia de otros, senalar mas directamente

sus necesidades y formular sus aspiraciones” [Lleras, 1982, 69].

No escaparon a un jurista como Alberto Aguilera Camacho
las razones que justifican la reforma agraria. En “Reforma o
contrarreforma agraria” [1965] se apoya en los mismos argumentos
expuestos por Lleras Restrepo, a tiempo que critica la misma ley
al senalar que “La ley contiene excesivos privilegios al derecho de
propiedad rural y pone innumerables obstaculos para expropiar
terrenos de propiedad privada; asi mismo deja los controles de su
ejecucion en manos de quienes detentan la propiedad de la tierra,
y al instituto encargado de realizar la reforma lo rodea de una
“alambrada de garantias hostiles” [Aguilera, 1965, 661]. Ello es la
razén por la cual se ha creado un ambiente de contrarreforma.
Su argumento de que la reforma se ha convertido en una politica
de fomento agricola es compartido por Feder [1965], mas no por
Antonio Posada [1965].

Luis Fernando Lopez [1986] participa del criterio de que la
reforma agraria es una urgencia nacional de caracter politico,
mas que una estrategia de planeacion del desarrollo econémico y
social, porque la desestabilizacion de las instituciones de muchos
paises se ha originado en la pobreza extrema en el sector rural.
Concibe que la reforma agraria requiera de un cambio en la
tenencia de la tierra, pero debe ir mas alla de ese propoésito.
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En las discusiones sobre un nuevo proyecto de ley presentado
durante el gobierno de Barco fueron muchas las propuestas de
proyectos de reforma agraria donde las justificaciones se hicieron
presentes. Miguel Diago [1988, 46-47] por ejemplo, reflexion6
sobre seis razones en ese momento para volver aimpulsar el proceso
reformista e indico los siguientes elementos que lo justificaban:

a) Pese al proceso de urbanizacion, en el campo seguian viviendo
mas de 10 millones de personas que dependian de lo que
produjera la tierra;

b) Para cercade 700.000 familias campesinas el jornal agropecuario
era su principal fuente de ingresos. Con un desempleo rural
estimado en el 24%, esta poblacién soportaba unos bajos niveles
de vida;

c) La migracion rural no habia disminuido los conflictos en el
campo, y se habia convertido en un delicado problema en las
ciudades;

d) La concentracion en grandes unidades agrarias no era tan
significativa, pero silo era en tierras de buen potencial productivo.
Ello hacia que el ingreso rural estuviera muy concentrado;

e) Como buena parte de los propietarios no vivian en las fincas,
una baja porcién de los excedentes no se reinvertian en el campo;y
f) La falta de ocupacién, de ingreso adecuado y las pocas
perspectivas de progreso en las zonas rurales, eran en buena parte
causas de la violencia.

Alvaro Balcézar, en “Justificacion histérica de la reforma agraria en la
Colombia contemporanea” [1996], estda de acuerdo con quienes desde
un punto de vista agregado consideran que la tierra tiene una
escasa participacion con la distribucion del ingreso nacional (las
rentas de la tierra serian a lo sumo dos puntos del PIB). Se ganaria
entonces muy poco redistribuyéndola y ello tendria un costo en
términos de crecimiento economico al asumir que las pequenas
empresas son menos eficientes que las grandes. Este argumento,
que es mas contable que econoémico y social, no lo comparten
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muchos analistas, pues desconoce la importancia social y politica
de la tierra en un contexto de conflicto y grandes desigualdades.

Pero Balcazar también asocia la estructura de la tenencia con
el poder politico y senala que cuando ella determina el poder
politico debe redistribuirse (crear democracia), pues la tierra
debe ser un recurso productivo y no una fuente de poder. Por
ello, los precios de la tierra resultan altamente distorsionados,
pues no se relacionan con su capacidad productiva. Y al tener
en cuenta que la estructura de tenencia y la distribucion de la
tierra tienen un peso significativo en la determinacion del nivel
y distribucion del ingreso, sobre todo en regiones donde se
registran los mayores niveles de atraso, marginalidad y pobreza, la
reforma tiene alli una justificacion. De ello se deriva la necesidad
de tener en cuenta como en contextos regionales especificos el
régimen de propiedad y la distribucion de la tierra determinan las
condiciones para el desarrollo econémico y el desarrollo politico,
asi como los patrones de equidad social.

En un documento posterior, Balcazar et al. [2001] analizan los
cuatro supuestos en los que se ha sustentado la reforma agraria,
lo que apuntala sus criterios anteriores. Esos supuestos son: a)
Las principales fuentes de creacion de valor y de riqueza son
los factores tradicionales de la produccion; b) La distribucion
de la propiedad de los factores tradicionales determinan la
distribucion del ingreso, asi como del poder politico y social; c)
Para construir democracia, equidad econémica y justicia social
es imprescindible redistribuir la propiedad sobre los medios
tradicionales de produccion (tierra y capital fisico); d) El alto
precio de la tierra, originado en las distorsiones politicas y en los
privilegios institucionales asociados a la propiedad rural, impide
el desarrollo de la produccion agricola. La conclusion de este
analisis de supuestos es:

“las circunstancias econémicas e institucionales que justifica-

ron plenamente hasta hace pocas décadas la necesidad de empren-
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der una reforma agraria redistributiva han cambiado significati-
vamente. Hoy parece mds importante poner el énfasis, tanto en lo
que promueve la capacidad de los campesinos (capital humano)
para realizar sus aspiraciones de progreso y bienestar, como en el
ambiente institucional que favorece sus oportunidades de acceso a
recursos productivos y, a la tierra en particular, no necesariamente
por la via de la propiedad” [Balcazar et al., 2001, 47; Machado,
2004].

Expresado de otra manera, Balcazar senala que “el conocimiento
se ha convertido en el principal medio de produccion [...] y la
agricultura no es una excepcion: hoy la fertilidad de la mente de
los agricultores es mucho mas importante que la fertilidad natural
de las tierras que cultivan” [2001, 41]. Ergo, para generar riqueza
en el campo no se requiere ser propietario de la tierra sino tener
acceso al uso de la propiedad, al derecho de uso. Eso significa
prestar atenciéon a lo que realmente importa: la distribucion
equitativa de la educacion, la capacitacion y la informacion, y al
tipo de instituciones que facilitan el desarrollo de los mercados
de derechos de uso de los factores. En este caso a Balcazar se le
olvid6 su argumento de que si la tierra es una fuente de poder
politico, debe redistribuirse.

Toda la argumentacion de Balcazar seria valida en una
sociedad moderna y democratica donde estuvieran resueltos
los desequilibrios estructurales, y donde la equidad fuera una
pauta respetada. La discusion pasaria entonces a la pregunta de
si en Colombia existe una sociedad rural moderna, integrada
plenamente a la toda la sociedad, y reconocida por ella.

En “Una wvision renovada sobre la reforma agraria en Colombia”,
Machado [1999] referia las razones que le habian abierto cauces
a las reformas en América Latina y como esos aspectos se habian
fortalecido con el argumento de la mayor eficiencia de la pequena
propiedad familiar frente a la gran explotacion capitalista:
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“La desigual distribucién de la propiedad rural, la concentraciéon
del poder politico en manos de los terratenientes, las pocas posibi-
lidades de ascenso social de las capas rurales, la extendida pobreza
rural, el analfabetismo, la baja productividad y las dificultades de
acceso a la propiedad por campesinos sin tierras, fueron entre otros,
los factores que le abrieron camino a las reformas agrarias redistri-

butivas en América Latina” [Machado, 1999, 1].

Otros analistas han reforzado los argumentos que sustentan
la realizaciéon de una reforma agraria. Un ejemplo de ello son
las apreciaciones de Ruth Suarez en “De una politica de reforma
agraria hacia una reforma rural” [Suarez, 1999]. Sudrez toma los
argumentos de los tedricos del mercado de tierras [Binswanger,
Deininger, Feder, 1993] para avanzar en los argumentos. La teoria
indica que existe una relacion inversa entre los tamanos de finca
y la productividad, y las fincas que utilizan principalmente mano
de obra familiar tienen niveles de productividad mas altas que
aquellas que operan con mano de obra contratada. Senala asi que:

“Si la tierra, a pesar de tal productividad mas alta, no es transferi-
da hacia los propietarios pequenos de unidades familiares, se explica
por la distorsion y presion coactiva de los terratenientes para acceder
a los mercados de tierras, trabajo, crédito y tecnologia, entre otros;
también por el acceso preferencial de los terratenientes a los merca-
dos con condiciones ventajosas que generan rentas adicionales por
el uso de la tierra. Este comportamiento explica que sea reducida la
eficiencia en el uso de la tierra con lo cual el crecimiento de la pro-

duccién es lento y se incrementa la pobreza a nivel rural” [Sudrez,

1999, 33-341.

Indica Suarez que el mercado es incapaz de modificar la estructura
de distribucién de la tierra. Es decir, no alcanza a afectar el saldo
neto de tierras que ingresan desde el mercado a manos de grandes
propietarios, y tampoco el mercado es capaz de afectar los precios
de adquisicion a un nivel inferior al comercial. El1 mercado
tampoco es capaz de gestar unidades empresariales sostenibles
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(Ia morosidad de la cartera a fines de 1998 era superior al 30%,
pues habia ausencia de proyectos rentables). Por ello, acude a
proponer una reforma rural en lugar de la politica de mercado de
tierras, como se anota mas adelante.

Estas apreciaciones de Suarez se complementan con las de Urbina
[1999], quien analiza el funcionamiento del mercado de tierras
y se centra en definir los requerimientos para que funcione, de
acuerdo con las experiencias de la ley 160 de 1994.

Un primer criterio a tener en cuenta es la planeacion estratégica
a través del ordenamiento territorial y la disponibilidad de tierras
para el mercado, creando polos de desarrollo desde la periferia
hacia el centro, de acuerdo con el potencial de los suelos y la
dotacion de infraestructura. También senala que la base para
corregir las imperfecciones en los negocios de compra venta de
tierras rurales es el municipio, unidad minima de planeacién y
concertacion con base en un mapa de ordenamiento territorial.

Klaus Deininger [2003], en “Conclusiones del estudio sobre tierras en
Colombia”, y basado en cinco trabajos contratados por el Banco
Mundial, anota algunas razones para emprender politicas de
tierras. Senala que la tierra es un activo clave para los hogares
rurales, que ademds permite mantener la gobernabilidad en el
campo y evitar la polarizacion social constituida en un atraso
para el desarrollo general. En el caso de Colombia se anaden tres
razones mas sobre este activo:

1) Hay unaaltasub-utilizacion de la tierra (30% de las tierras aptas),
lo cual da lugar a un circulo vicioso de adquisicion especulativa;
2) Sorprendentemente esta sub-utilizacion se combina con una
gran desigualdad (Gini de 0,85) y falta de acceso a la tierra.
Los estudios encontraron que hay una relacion directa entre la
desigualdad en el acceso a la tierra y su sub-utilizacion, y el grado
de violencia. Ademas, en los municipios donde la desigualdad es
mas alta hay una baja inversion publica;
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3) Hay vinculos sistemdticos entre acceso a la tierra y
desplazamiento; y la tierra constituye un elemento clave en las
estrategias de guerra y ocupacion del territorio tanto de los
paramilitares como de la guerrilla.

Ossaetal. [2000] también utiliza los argumentos de la eficiencia de
la pequena propiedad para sustentar un proceso de redistribucion
de la propiedad. La argumentacion de que los pequenos
responden estimulos y son capaces de innovar aumentando la
productividad se sustenta en las tesis de Theodore Schultz de
1964, utilizada ampliamente para sustentar los programas DRI en
el Tercer Mundo [Schultz, 1964]. Son eficientes pero con escaso
capital y al interactuar con el mercado quedan en desventaja, lo
cual requiere de intervencion del Estado para proveer un marco
de apoyo y un contexto de politicas favorables (tecnologia, crédito,
infraestructura y sistemas de estabilizacion de precios).

Y Ossa con sus colegas de la Contraloria se pregunta ;Por qué
se justifica la reforma agraria cuando el mercado puede resolver
la transferencia de derechos de propiedad sobre la tierra? La
respuesta es: porque la reforma quiebra las oportunidades de los
buscadores de rentas y los incentivos de capturarlas por parte de
algunos grupos con poder politico y militar. También la reforma
favorece a las propiedades familiares por ser mas eficientes que
los latifundios. Indican que los argumentos contra la reforma son
fuertes: hay pérdidas de economias de escala. Por ello dicen los
autores que el éxito de una reforma agraria esta en la forma de
implementarla en el sentido politico, social y econémico, tal como
lo plantean Binswanger y Elgin [1988]. Para Ossa y sus colegas, el
éxito se garantiza si se toman decisiones de politica en el sentido de:

a) Suprimir la exenciones tributarias y el crédito subsidiado a
los grandes productores, b) Eliminar los subsidios al capital, c)
Suspender o derogar las leyes laborales y de arrendamiento o
aparceria que produzcan distorsiones, d) Distribuir la tierra del
Estado a los pequenos productores y determinar un techo en
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las adjudicaciones (hectareas), e) Titular a los beneficiarios y f)
Brindar una adecuada asistencia técnica [Ossa et al., 2000,12].

Este argumento de la eficiencia de la pequena propiedad ha
resurgido en los ultimos anos a raiz de los planteamientos de
Albert Berry, que ha sustentado esa tesis con base en los estudios
realizados en varios paises, justificando con ello la necesidad de
fortalecer la pequena propiedad a partir de la redistribucion
de las grandes. Machado y Vargas realizaron una revision de los
estudios académicos sobre la eficiencia de los pequenos [Machado
y Vargas, 2011], lo cual sirvi6 de base para que la Comision de
Seguimiento a la Politica Publica sobre Desplazamiento Forzado
contratara un estudio para verificar esa tesis en la Colombia de
hoy, estudio realizado por Forero et al.

Tanto los estudios que ha realizado Forero, especialmente
el auspiciado por la Comision de Seguimiento senalada
[Forero, 2013], y efectuado sobre una muestra de productores
especializados y consolidados en la pequena agricultura, como
el analisis de Leibovich usando la muestra utilizada para disenar
el programa Agro Ingreso Seguro (AIS) [Leibovich et al., 2013]
confirman en general las ventajas de los pequenos productores y
su potencial para el desarrollo rural y agropecuario. Estos trabajos
de alguna manera son un soporte importante para la discusion
sobre la necesidad de afectar grandes propiedades no utilizadas o
mal usadas para repartirlas entre pequenos productores. También
sustentan las aproximaciones que se vienen haciendo sobre los
potenciales de desarrollo de economias familiares rurales como
integrantes de un modelo de desarrollo mas democratico.

Gabriel Rosas Vega, en su articulo “Reforma agraria: no mds
dilaciones” [2005], desde un punto de vista estructuralista recalca
la necesidad de la reforma fundamentada en la existencia de
pobreza, desigualdad, baja calidad de vida y exclusion social en el
sector rural, ademas de la pésima distribucion de la propiedad que
siempre sera un obstaculo para cualquier accion de consolidacion
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del Estado-Nacion bajo condiciones de equidad y justicia. Segin
Rosas, esos elementos conducen a la necesidad de partir de una
vision integral de lo rural.

Machado [2000] sintetiz6 las condiciones que el concepto clasico
de reforma agraria estimaba necesarias para que se diera una
reforma redistributiva: a) Una distribuciéon de la propiedad
altamente desigual; b) Niveles altos de miseria y pobreza en las
areas rurales, al lado de lariqueza; c) El estancamiento econémico
de las masas de poblacion rural; d) La inestabilidad politica y
social. Y, como senala Barraclough [1965], estos cuatro elementos
no son suficientes, se necesita un catalizador que puede ser una
persona o un hecho en particular, o una combinacién de hechosy
personas. Machado concluye que “en esta sociedad el argumento
mayor para una reforma rural sigue siendo el que la sostenibilidad
social y politica del modelo de desarrollo capitalista pasa por los
corredores del sector rural” [Machado, 2000, 90].

Regis Benitez [2005] resume quizas las que podrian considerarse
las justificaciones de una reforma agraria a mediados de la década
del 2000. La necesidad de la reforma esta ain vigente por su
contribucion al desarrollo econémico y social, pues aporta a la
seguridad alimentaria, es un instrumento para un desarrollo rural
de nuevo tipo que junto con politicas de generacion de empleo
extrapredial, dotacion de infraestructura basica y de servicios y
apalancada con alianzas estratégicas con la industria ayudaria a la
insercion economicay social de un importante sector de poblacion
rural. La reforma es un instrumento de equidad rural y desarrollo,
una estrategia para garantizar la reproduccion biologica-social de
las familias campesinas, un instrumento de arraigo de la poblacion
rural al campo y un mecanismo de ordenamiento territorial,
de crecimiento economico y social, clave para ambientar la paz
[Benitez, 2005,55].

En la literatura sobre el tema es dable observar que si bien han
cambiado los contextos, ello no es una razén para no realizar
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una reforma cuyo nucleo central es la transformacion de la
estructura de la tenencia de la tierra. Los partidarios de reformas
redistributivas senalan que al persistir la alta concentracion de la
propiedad, la pobreza, la conservacion de la tierra como fuente de
poder politico y de prestigio, los bajos niveles de productividad,
los conflictos en el uso del suelo y el bajo crecimiento econémico
del sector agropecuario no puede haber dudas sobre la reforma
agraria.






Capitulo 5

Las visiones sobre el problema de tierrasy los
procesos reformistas

Sobre estos temas las visiones se centran en consideraciones so-
bre los modelos deseados de desarrollo para el sector rural y en
las disputas entre ellos. Un ejemplo es la discusion surgida en los
anos sesenta del siglo pasado entre Lleras Restrepo y Lauchlin
Currie sobre la propuesta de la Operacion Colombia, cuando se
discutia sobre la reforma agraria. Apreciaciones criticas como las
de Antonio Garcia han sido muy utiles para la discusion sobre el
modelo de desarrollo y el crecimiento en el sector. Y los conceptos
de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Alimentacion
y la Agricultura (FAO), coordinados por Lleras, sobre una refor-
ma agraria democratica como requisito esencial del desarrollo y
principalisimo instrumento de justicia social han sido referentes
basicos para los aportes de muchos de los autores resenados en
esta seccion.

En la década de los sesenta, Ernest Feder critico la propuesta de
Currie y su vision sobre el problema agrario. En “El cumplimiento
de la reforma agraria” [1965] fue claro al senalar: “Un plan de
migracion rural para resolver el problema agricola hace surgir
falsas esperanzas”, pues desconoce que la reforma agraria, al crear
granjas familiares, es un paso directo para incrementar el empleo
rural. “En conclusion, debe recordarse que la reforma agraria
se ocupa de la redistribucion de oportunidades econémicas. La
migracion rural-urbana no es, en consecuencia, una alternativa
para la reforma agraria, ya que ella deja intactas las “injusticias en
la agricultura” [Feder, 1965, 626].

Hernan Toro Agudelo, Ministro de Agricultura en los inicios del
Frente Nacional [1965], hizo una férrea defensa de la reforma
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agraria y critico la propuesta de Currie por no afectar los
intereses de los terratenientes y copiar el modelo de agricultura
norteamericano, considerado inconveniente y no aplicable por el
gran atraso de este sector en Colombia. Decia que los opositores
a la reforma, en lugar de hacer una oposicion frontal a la ley,
habian cambiado de estrategia al atacar la posibilidad de que se
cumplieran las normas aprobadas.

Alberto Aguilera Camacho [1965] era claro en su vision sobre
lo que representaba la ley: “La ley no es una creacion de la
mente del legislador, sino una incorporaciéon a la vida juridica
de las necesidades de un pueblo en un momento determinado
de su historia. Ella obedece a una razén de cardcter social y sus
soluciones tienden a modificar situaciones de hecho” [Aguilera,
1965, 663]. Aguilera se adelanté a las conclusiones del Comité
que evalué el proceso reformista durante 1970, al senalar que los
objetivos de la ley de reforma agraria se habian desviado hacia
el fomento agricola, lo cual significaba mas beneficios para los
actuales detentadores de la propiedad rural, en lugar de cambiar
la estructura social agraria.

En la polémica con los opositores de la reforma a comienzos de
los anos sesenta y con el mismo Incora intervino también Dale.
W, Adams, quien se propuso mostrar que el problema si era el
latifundio y no el minifundio, y que si habia concentracion
de la propiedad de la tierra. Por ello hizo una dura critica al
controvertido informe del Incora de 1963 [Adams, 1965], donde
el Instituto llego a afirmar con base en datos con un valor limitado
(referidos al café, el tabaco y el algodon) que en Colombia
predominaban las unidades menores de 100 hectareas. En el
informe de actividades de 1963 dice Adams que el gerente del
Incora afirmé “El minifundio y la mediana propiedad —de hasta
100 has.- constituyen el patron predominante en la propiedad
rural [y que] en Colombia no existe un monopolio de la tierra

[...].
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En la vasta obra de Antonio Garcia se encuentran innumerables
referencias al problema agrario latinoamericano y a la necesidad
de emprender una reforma agraria como un proceso de
transformacioén social y politica en el contexto de los anos
sesenta. Quizas resume su vision este enunciado: “la definicion
de la estructura agraria como aquella que mas impide la plena
liberalizacion de las fuerzas sociales internas, la integracion
nacional, la industrializaciéon acelerada y la ampliacion de las
bases sociales de sustentacién del Estado Democratico” [Garcia,
1970, 10].

A comienzos de los ochenta Garcia se preguntaba si estaba vigente
la reforma agraria. Para €l los problemas que la justificaban
no habian cambiado y la dinamica del subdesarrollo agrario, o
de la expresion de la miseria rural, no podia resolverse con el
modelo casual, convencional y burocratico de la Alianza para
el Progreso. Indicaba Garcia que el fracaso de ese programa le
hizo perder a Latinoamérica casi dos décadas de esfuerzos y de
expectativas, y abrio las puertas de las falsas pistas de la propuesta
de desarrollo rural integrado como sustituto de la reforma agraria.
Por ello sostenia que la reforma debia adelantarse con base en la
experiencia y las realidades de los paises, asumiendo el concepto
de modelos operacionales de la reforma agraria para replantear
el problema en nuevos contextos y con nuevos parametros. Esta
fue quizas la propuesta y vision de la reforma mads sugerente
elaborada en ese contexto de inicios de los ochenta.

Antonio Garcia sugiri6é una estrategia de accion directa y frontal,
asi como una aproximacion indirecta, acercandose por diversas
vias y métodos, de abajo hacia arriba y de la periferia hacia el
centro. Ello implica adoptar elementos sencillos como:

“adopcion del area como unidad operacional; planificacion del
esfuerzo de desarrollo a partir de la acciéon centrada en diversos ti-
pos de drea; concentracion de recursos tecnolégico-financieros en

el sistema de areas, bien se trate de recursos originados en el Estado
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o en las propias comunidades campesinas o en otros sectores de la
sociedad; accién simultanea sobre el aparato productivo y sobre la
economia de mercado, en las diferencias instancias y niveles; asig-
naciéon de un papel central o protagénico al sistema de empresas
campesinas asociativas de cualquier tipo [...]; desarrollo progresivo
de la capacidad organizativa y gerencial del campesinado, transfor-
mandole —del recurso mds devaluado y deteriorado del campo- en
una de las fuerzas motoras del desarrollo rural y de la planificacién

en la base” [Garcia, 1982, 121-122]

Por su parte, Carlos Lleras Restrepo, como presidente del Comité
Especial de la FAO sobre Reforma Agraria nombrado en 1969,
present6 en su informe al Director General de la FAO unas
consideraciones que permiten visualizar su concepcion sobre la
reforma agraria [Lleras, 1982, 290-361]. Enuncia que una reforma
agraria democratica es un requisito esencial del desarrollo y
principalisimo instrumento de justicia social y, por ello, no se la
puede concebir independiente del proceso general de desarrollo.
Es claro al reiterar que el simple cambio de la tenencia de la
tierra no es por si mismo un objetivo ni es suficiente para lograr
el desarrollo; esos cambios deben estar acompanados por otros
de caracter institucional y de medidas complementarias de muy
variado orden.

La reforma, a la luz de las experiencias tiene entonces el objetivo
de “servir como un instrumento de equitativa redistribucion
y como un vehiculo para aumentar la productividad y obtener
aquel mejoramiento”. En ese sentido, la reforma abarca cambios
en tres estructuras: la tenencia de la tierra, la produccion y
la de servicios auxiliares. Y agregaba que la reforma como un
instrumento del desarrollo para beneficio de la gran masa de
la poblaciéon no consiste solamente en el aumento del ingreso
global, “sino esencialmente en la transformacion del pueblo y en
la redistribucion del poder econémico, social y politico” [Lleras,

1982, 299-300].
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Las visiones sobre el tema también se expresaron en el debate
realizado por Fedesarrollo a fines de los anos ochenta. Por
ejemplo, la vision de las politicas la presentaba Machado asi: “El
sector agropecuario fue en esas condiciones victima del reformismo, en
cuanto se le exigio todo el esfuerzo, mientras el sector industrial, comercial
Yy financiero seguia explotando al campo con la venia de los gobiernos.
No se plantearon reformas para estos sectores que hicieran compatible la
reforma agraria con el desarrollo de toda la economia” [Machado, 1987,
14]. Agregaba que ademas, los proyectos caian nuevamente en
una vision parcial y ahistorica del problema; se centraban en el
prurito de la distribucién por la distribucién, con improvisaciones
y procedimientos que asustaban y amenazaban a los terratenientes
e inversionistas; y ademds creaban ilusiones como estrategia
politica para calmar convulsiones sociales.

Y Lleras, basado en las experiencias de procesos reformistas en
todo el mundo, senalaba que la reforma requeria de una decision
de cardcter politico que conllevaba a una redistribuciéon del
poder; y que:

“el cambio en la estructura de la tenencia debe realizarse tan ra-
pidamente como sea posible, sin esperar a que pueda contarse con
todos los recursos y medios que se requieren para complementar ese
primer paso. Este tiene una dinamica propia que lleva a que la re-
forma se complemente progresivamente, a un ritmo cada vez mas
acelerado” [...] “La reforma agraria no es sinénimo de desarrollo
rural ni del ordenamiento racional del territorio, pero una de sus na-
turales consecuencias es la de promoverlos o darles un impulso mas
vigoroso, como lo prueba la experiencia de muchos paises” [Lleras,

1982, g01-302].

El Comité de la FAO consideraba la reforma como una cuestion
urgente por las escasas metas obtenidas en los anos sesenta en la
mayoria de las paises, el aumento de las brechas entre pobres y
ricos (entre paises y al interior de ellos), el desempleo créonico
y el subempleo en aumento, las diferencias en el ingreso rural-
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urbano, la sub-alimentacion de los pobres, el bajo desempeno
industrial y otros factores.

La vision de un representante de la SAC sobre este tema -expuesta
por Dario Bustamante [1987]- cuando se discutia el proyecto
de ley de la administracion Barco era que “en las condiciones
actuales del desarrollo del pais es claro que el problema de acceso
a las tierras, no es ni masivo, ni el mds importante del agro”
[Bustamante, 1987, 109]. Y agregaba que la funcién requerida
del sector agropecuario en el desarrollo era incompatible con
un esquema de producciéon campesina tradicional. También
senalaba el hecho, ya notorio, de que cada vez mas el capital y
la tecnologia adquirian mayor importancia que la tierra como
factores de produccion. Por ello su apreciacion era que los
principales problemas del sector no se resolverian con la reforma
agraria, tales como costos de produccién, comercializacion,
agroindustria, inversion, agricultura campesina y tenencia y uso
de la tierra. Este punto de vista contrasta, por ejemplo, con el
expresado por Gabriel Rosas [2005].

Bustamante no niega la presencia de problemas relativos a la
tenencia y uso del suelo, pero los relativiza como hace CEGA en
el editorial de su revista Coyuntura Agropecuaria de septiembre
de 1986. Senala, por tanto, que esos procesos se han convertido
en un problema politico grave, que contribuye a la inseguridad
rural y a la desestabilizacion del pais, por lo cual concluye sobre la
necesidad de una reforma agraria parcial, concebida asi:

1) Como una reforma selectiva y regionalizada para campesinos
de zonas donde haya una presion critica sobre la tierra y
aplicada donde se pueda mejorar su uso, con un enfoque de
pequenos empresarios;

2) Un programa ambicioso de crédito para compra de tierras a
minifundistas que formen unidades de explotacion viables;

3) Inversion publica y rehabilitacion para dignificar la vida
campesina.
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Una vision que coincide en buena parte con la de Bustamante
es la de Ricardo Villaveces en “De nuevo la reforma agraria’
[Fedesarrollo, 1986]. Para €l es poco probable que el reparto de
la tierra entre campesinos pobres tenga un impacto significativo
en las condiciones de pobreza de los menos favorecidos en las
zonas urbanas donde se concentra cuantitativamente el mayor
numero de pobres. El efecto puede ser mas importante en la
pobreza rural. Dice que un problema basico es el del tamano de las
explotaciones, lo que sugiere buscar programas de agregaciones
antes que de reparto, y de cubrir las carencias de otros recursos
(crédito, tecnologia, insumos). Comenta que el proyecto del
gobierno Barco carece de una vision integral del problema,
pues la sola tierra no resuelve el problema, se requeriria ademas
incrementar el ingreso de los consumidores urbanos.

Villaveces también cuestiona la idea de pretender convertir a
toda la poblacion rural en empresarios agricolas, pues ello seria
como pretender convertir a todos los empleados urbanos en
microempresarios. Le parece, pues, muy discutible lograr mejoras
sustanciales con la distribucién de tierra, si no se hacen otros
ajustes en el resto de la economia. Y concluye que “el enfoque
agrarista de centrar la politica en la reparticion de tierras y buscar
fundamentalmente una consecucion rapida de este objetivo
parece una vision un tanto anacronica del tema” [Villaveces, 1986,
28]. Ademas, dice el autor que la reforma agraria encontraba mas
justificacion cuando la mayor parte de la poblacion se ubicaba en
zonas rurales y no a mediados de los ochenta cuando se habia ya
reducido la presion sobre la tierra.

Dentro de esa optica, Villaveces indicaba que “el gran aporte de
la reforma agraria a la erradicacion de la pobreza absoluta es
pues discutible y s6lo evidente en casos muy particulares, siempre
y cuando la distribucion de la tierra vaya acompanada de otra
serie de elementos y acciones complementarias”. Por eso anota
que el proyecto presentado por el gobierno de Barco tenia una
justificacion mas politica, al estar enmarcado en los acuerdos
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de paz y formar parte del catalogo reivindicativo de todos lo
movimientos de izquierda de origen agrario. Para Villaveces la
reforma agraria bien puede valer la pena por la reconciliaciéon a
obtener, pero no es razonable el argumento del impacto sobre la
pobreza.

Dentrodelasvisionessobre el problemade tierrasafinesde ladécada
del ochenta merecen mencionarse las del grupo de investigadores
de CEGA. La entidad era partidaria de una reforma no limitada
a crear nuevas unidades de subsistencia, sino a buscar unidades
con capacidad de acumulacion y progreso con servicios de apoyo
colectivos para formar empresas. Advertia que el pais disponia de
pocas tierras mecanizables y no se podia dar el lujo de destruir la
pequena produccion, “Unica que puede aplicar masivamente las
tecnologias intensivas en mano de obra” [CEGA, 1988].

De otra parte, esa entidad indicaba que “fuera de las areas
campesinas, los problemas clasicos del latifundio y de las formas
arcaicas de explotacion del trabajo han perdido importancia,
salvo casos aislados. En su lugar aparecen otros problemas como
la falta de concordancia entre la disponibilidad de tierra y de
capital a nivel individual, el drenaje de recursos del campo a la
ciudad debido a una persistente actitud rentista y extractiva que
obstaculiza la reinversion y el desarrollo de zonas rurales” [CEGA,
1988, 118].

Al criticar el arrendamiento como mecanismo de extraccion
de excedentes reinvertibles, que so6lo servian para financiar
actividades y consumos urbanos, CEGA senalaba:

“Elausentismo en si ya no es problema, sino la actividad rentistica.
Por ello es conveniente buscar la unidad de propietario y productor,
sea en la misma persona natural o bien en sociedades donde la tierra
sea parte del capital social. No sirven formas de arrendamiento dis-
frazadas de aparceria para beneficiarse de la exclusiéon de acciones

de reforma agraria como estipula la ley 6 de 1975” [1988, 118-119].
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Y la entidad hacia una advertencia que no puede perderse de
vista: “nunca una soluciéon adecuada al problema agrario, desde
el punto de vista del desarrollo, provino de politicas y estrategias
unicas. El reconocimiento de la complejidad econémica y social
de la estructura agraria y su funcionamiento, demanda una gran
dosis de ingenio” [CEGA, 1988, 124]. Para ello se requiere tener
una “imagen objetivo” de la estructura agraria, la cual, como se
indic6, consiste en una estructura cuyas relaciones de tenencia
y distribucion de la tierra favorezcan la reinversion productiva
de su excedente (unidad productor propietario); la creaciéon de
condiciones para que los pequenos accedan a recursos productivos
y de mercado con generacion y acumulacion de excedentes; y
donde se combine la accion directa del Estado con mecanismos de
mercado para acondicionar la estructura agraria para el desarrollo.

Las diferencias de visiones del problema han sido recogidas
también por Oscar Delgado en “Estructuralistas y neocldsicos en
el campo” [1987], texto que tiene similitudes con el de Gonzalo
Sudrez [2004]. Alli precisa que el modelo neocldsico se caracteriza
por las ignorancias deliberadas, tales como los tipos de fincas,
desempleo y sub-empleo, la distribuciéon del control sobre los
medios de producciéon como independientes de la asignacion
de recursos, asi como la consideracion de que la distribucion
de la produccion y el ingreso es también independiente del tipo
de finca. Por su parte, los estructuralistas han verificado que la
asignacion de recursos no puede separarse de la distribucion de la
tierra y demas actividades, ni de la organizacion de la produccion.
“La formas de apropiacion del excedente no necesariamente
siguen los dictados de la eficiencia y el papel del Estado en la
acumulacién es mas econémico que explicitamente coercitivo.
Las relaciones sociales de producciéon determinan las formas del
cambio tecnolégico y pueden inhibir la acumulacion” [Delgado,
1987, 129-130].

El pensamiento estructuralista mantiene la version revisada de la
renta ricardiana y hace el hallazgo de que si bien los mercados de
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tierra y crédito pueden ayudar a debilitar la dependencia entre el
uso de los recursos y la organizacion de la produccion y distribucion
de la riqueza, de otra parte el influjo de la desigualdad de activos y
los tipos de fincas persistira fuertemente en el proceso de desarrollo.

Juan Manuel Ospina [1988] en “:El problema agrario: problema rural
o0 problema wrbano?” opina, como lo han hechos otros, que es una
bandera politica demagogica plantear que el problema de los
campesinos sin tierra se resuelve acabando con el latifundio. Le
da importancia al conocimiento sobre la dindmica de la estructura
agraria para formular propuestas de politicas, por ello valora el
analisis realizado por CEGA [Lorente et al., 1985], haciéndose
participe de su vision sobre el problema y las propuestas. La
conclusion de CEGA es que la violencia rural no es consecuencia
directa de la propiedad ni de una fuerte presion demografica sobre
la tierra. Parece ser, en cambio, tipica de una fase de transicion
donde hay expansion del area de fincas grandes, pero mas aun
de medianas y pequenas, donde hay inmigracion o asentamiento
reciente que genera movilidad y desajustes de orden social, y
donde atn no hay un adecuado registro de propiedad.

Dario Fajardo [1996] se pregunta: :qué espera el pais de la
reforma? Su respuesta es, en primer término, un sector campesino
reformado con mayor participacion en la oferta de productos
agropecuarios, inscritos en cadenas agroindustriales que a su vez
pueden convertirse en ejes de articulacion interregional. Otra
expectativa es la generacion de empleo e ingresos rurales; la
sostenibilidad ambiental; el freno alos procesos de colonizacion en
areas fragiles y la ubicacion de poblacion en zonas desarticuladas
de los mercados; la racionalizacion del uso de la tierra al interior
de la frontera agricola; ademas de la busqueda de la paz via las
negociaciones politicas, incorporando el campo en un proyecto
de desarrollo con democracia.

En otro texto, “La situacion del campo colombiano”, Fajardo habia
propuesto una vision sobre el problema al referirse al proceso de
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descentralizacion y los cambios en la distribucién espacial de la
poblacion. Alli concibe la reforma agraria como “Un conjunto
de estrategias e instrumentos aplicados para la adecuacion de las
estructuras productivas del campo al desarrollo nacional, bajo
el criterio de la descentralizacion y la busqueda del equilibrio
regional” [1987, 155].

Y en uno se sus mas recientes articulos “La reforma agraria como
alma en pena” [Fajardo, 2008] sintetiz6 su vision del problema de
tierras en el pais, al afirmar que:

“Al haberse constituido en la base del poder politico, ella determi-
na la estabilidad de las comunidades, asi como el acceso y el manejo
de recursos productivos y ambientales fundamentales. Superar la ex-
clusién econémica y politica implica eliminar los monopolios sobre
la propiedad territorial y democratizar el acceso a la tierra mediante
arreglos fiscales que graven su uso inadecuado y sancionen de veras

su apropiacion violenta e indebida”.

Este caracter politico de la propiedad rural lo habia enunciado ya
en el 2005 cuando la Contraloria General de la Republica propuso
un debate sobre la cuestion de la tierra [Fajardo, 2005], con esta
polémica afirmacién: “[...] la concentraciéon de la propiedad
forma parte del proyecto politico vigente”.

Adicionalmente, indica que la llegada de la crisis econémica al
pais hace que éste necesite de politicas, estrategias e instrumentos
dirigidos a equilibrar el acceso de la poblaciéon a los activos
productivos y a los servicios basicos para mejorar la calidad de
vida, superar la pobreza y asegurar el aprovechamiento sostenible
de los ecosistemas.

Manuel Ramos, en “Reforma Agraria un repaso a la historia” [2001],
al analizar los diferentes criterios de los expositores, califica
la modalidad colombiana como una “eforma agraria aparente”
orientada hacia objetivos formales y limitados de cambio, donde
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las formulas disenadas para resolver la cuestion agraria desde anos
atras no eran las mas adecuadas. Se trataba de un “conservadurismo
agrario” en la forma “colonizacién-parcelacion insignificante”,
que mantenia el statu quo en las relaciones sociales, o una reforma
agraria marginal, como la denominé Antonio Garcia [2001, 113].
La vision de Ramos sobre la reforma es contundente:

“al igual que en 1936 la clase dirigente buscaba la manera de
producir una calculada y limitada variacién y adecuacién en la es-
tructura agraria, que no afectara ni llevara a bordes peligrosos la
conservacion del sistema. Como queda visto, mds que un proyecto
de solucién del problema agrario, lo que estaba implicito era un
plan de economia urbana, que de alguna manera buscaba frenar
a un campesinado curtido y desconfiado, recurriendo a la habil
maniobra de otro pacto politico. La ley 135 de 1961, al igual que las
demas leyes de reforma agraria que se han expedido, fue el produc-
to de la transaccion de una alianza de clases, no dispuesta a hacer
mayores concesiones, y es por ello que los mecanismos legales que
se previeron desde un principio, en especial para la adquisicion de
tierras, la expropiacion y la extinciéon de dominio, ademas de de-
morados, tendenciosamente concebidos y meticulosamente redac-
tados, de manera que todo el procedimiento quedara escrito en la
ley y nada se dejara a la imaginacién del funcionario que redactara
el reglamento, apenas afectaron la gran propiedad y mucho menos
las tierras de las regiones donde se hallaba la agricultura comer-

cial” [Ramos, 2001, 116].

Y sobre la ley 4* y 5* de 1973, Ramos anota como esa legislacion
agraria se acomodaba al modelo de desarrollo que se trataba de
establecer (incentivar exportaciones, acelerar la migracion rural-
urbana, intensificar la inversion capitalista en el campo, aumentar
la productividad y garantizar los derechos de propiedad). Termina
diciendo que mientras no se adelante una verdadera reforma
agraria “no podra avanzarse en el proceso de reconstruccion de la
sociedad rural, de superacion de la violencia y de promocion del
desarrollo integral” [Ramos, 2001, 150]
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Por su parte, Machado ha indicado que el pais se durmié en
el discurso de la vocacion agricola y no se preocup6 por las
consecuencias del crecimiento excluyente, con un Estado confiado
en que el mercado resolveria las fallas de acceso a los recursos y
de un mercado confiado en que el Estado crearia las condiciones
para que el sector privado avanzara en un proceso de desarrollo
sostenido [Machado 2001]. Por ello afirma que el proceso de
conformacion de la propiedad rural, por lo general por métodos
violentos, es una buena muestra de la falta de vision del Estado y
la sociedad sobre un ordenamiento adecuado en el acceso y uso
de los recursos para el desarrollo. Y atribuye a multiples factores
el fracaso de la reforma en Colombia, indicando en particular:

“la falta de una visién estructural y de largo plazo de la agricul-
tura, por la incapacidad de tomar decisiones para modificar las re-
laciones de poder, por la defensa de los intereses de los grupos mas
privilegiados, por la insuficiencia de recursos, por la carencia de una
vision compartida sobre el desarrollo, por el desconocimiento que
tiene la sociedad sobre la importancia de lo rural y de la pequena
produccioén para el desarrollo y la estabilidad democratica y por mu-

chos otros factores” [ Machado, 2001, 41].

Gonzalo Suarez [2004], en su presentacion de las tendencias
en la discusion académica sobre la politica de reforma agraria,
“Reforma Agraria en Colombia. Una aproximacion desde la academia
1986-20027, recuerda que Antonio Garcia considero siempre la
reforma colombiana como marginal, pues conservaba el statu
quo a partir de medidas como la colonizacion, la adecuacion de
tierras, la parcelacion marginal de latifundios, la expansion de la
frontera agricola y la operacion dentro de normas tradicionales
del mercado de tierras. Y recoge el concepto de Garcia de que la
reforma agraria debe entenderse como “un proceso estratégico,
en cuanto supone y comprende tanto la actividad del Estado,
como la movilizaciéon simultanea y conflictiva de las fuerzas
sociales protagonistas del cambio rural”. Garcia, en opiniéon de
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Sudrez, habia construido una teoria social en la que la reforma
agraria se traduciria en un cambio estructural.

Sudrez clasific6 16 autores con un enfoque redistribucionistas
frente a solo 8 partidarios de la operacion del mercado o
neoclasicos. Anota las gamas entre los autores partidarios de la
redistribucién con intervencion del Estado (desde el marxismo
hasta los neoinstitucionalistas) y las visiones del mercado donde
identifica los que defienden a rajatabla la concepcion neoliberal
(optica de la eficiencia, la productividad y la competitividad), asi
como de quienes creen que bastan algunos ajustes institucionales
para mejorar la eficiencia del mercado, usando la planeacion
estratégicaylaintervencion estatal via el ordenamiento territorial.
A ello se agregan nuevos conceptos sobre el uso de la tierra,
relacionados con el conocimiento y los mercados de uso de los
derechos de propiedad [Suarez, 2004, 193].

Gabriel Rosas [2005] se pregunta: ¢cuadl es la estructura agraria
que requiere el pais para un desarrollo equilibrado y sin
conflictos? En la respuesta es claro en senalar que no puede ser la
estructura bimodal y un uso inapropiado de la tierra. Considera
que “el problema agrario en Colombia es el problema de todos,
asi no se quiera reconocer esa realidad”. Y anade, como lo han
anotado otros, que el problema no es técnico o de falta de
recursos financieros, sino politico y de concepcion de las politicas
macroeconomicas y sectoriales.

También considera Rosas que la reforma es necesaria porque
no han cambiado las condiciones estructurales en el campo
que obstaculizan el desarrollo y que, por lo tanto, es necesario
desmontar los factores que alimentan la concentracion de
la propiedad rural, pues no basta la redistribuciéon, como lo
plantea también Machado [2005]. Para Rosas la solucién es una
reconversion amplia del sector rural con la promocion de formas
asociativas de produccion y la superacion de las restricciones
actuales de acceso a tierra y capital. Fortalece su punto de vista
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al anadir que el desarrollo de las regiones es el nicleo esencial
de la solucién al buscar en su propio entorno la diversificacion
y la complementacion entre actividades viables. Ademas, se
requiere una integracion vertical de la agricultura con la
industria y el comercio, al tiempo de conseguir un proceso de
crecimiento endogeno. De ello no puede estar ausente el objetivo
de la redistribucion de oportunidades para los productores mas
pequenos. Para darle sentido a la propuesta, Rosas retoma el
concepto de ruralidad y territorio para privilegiar lo territorial
sobre lo sectorial. Lo mas importante para Rosas es que ello “debe
inscribirse en el contexto de los espacios de la economia politica
y no tanto de la politica econémica”. Se necesita que surja de un
consenso nacional que marque una pauta para el desarrollo.

Carlos Ossa, en “La solucion del conflicto colombiano esta en el campo”
[2000], refuerza los propositos de la reforma agraria basandose
en la experiencia internacional. Afirma sobre esas bases que la
distribucion equitativa de la tierra se constituye en un importante
factor de crecimiento. Y su vision es que el actual conflicto
colombiano tiene profundas raices en la evolucion de la estructura
rural. “Es claro que los procesos de paz no podran avanzar sin
el debate sobre la reforma agraria y un acuerdo razonable y
responsable sobre el futuro de nuestro agro y la sociedad rural”.

Por ultimo, Manuel Rojas [2001] alcanza a introducir el enfoque
de “nueva economia de la desigualdad”, que dirige su mirada
al analisis de los problemas del desarrollo generados en la
creciente pobreza y desigualdad, particularmente en el sector
rural. Segin Rojas, el nuevo paradigma de la Reforma Agraria
se fundamenta en tres razones teodricas: la relacion inversa entre
el tamano de la explotacion y el valor agregado por superficie;
la ausencia de economias de escala en la produccion agricola; y
los incentivos de la agricultura familiar para el trabajo. Este es un
modelo sustentado en la eficiencia del mercado y el fracaso de la
intervencion del Estado en la redistribucion de la propiedad y la
busqueda de relaciones de equidad y bienestar en el sector rural.
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Se trata de una reformulacion del papel del Estado, “en el sentido
de construir instituciones capaces de endogenizar los procesos de
transferencia de la propiedad y de abrirle opciones a la pequenay
mediana agricultura para alcanzar su competitividad”.



Capitulo 6

Evaluaciones de las politicas

Roth Deubel [2004] anota que “la evaluacion se entiende como
una practica seria de argumentaciéon basada en una informaciéon
pertinente” [2004, 135], lo cual permite opinar de manera mas
acertaday con menos subjetividad sobre los efectos de las acciones
publicas. Y comenta como el presidente Francois Mitterrand decia
que la evaluacion representaba un progreso para la democracia 'y
posibilitaba una mayor eficiencia del Estado. Por ello dice Roth:
“la practica de la evaluacion deberia ser considerada por el poder
politico como un aporte en el proceso de decisiéon y no como un
contrapoder que busca entorpecer su accion” [Roth, 2004, 135]. Y
“la evaluacion no puede escapar del contexto politico de la accion
publica que pretende analizar” [2004, 132].

En la literatura revisada se encuentra muy poco material referido
a la evaluacion de la politica de tierras y reforma agraria. Casi
todos los estudios se centran en la evaluacion de resultados y metas
con base en indicadores, como en el caso de Balcazar, Rojas, el
mismo Incoray el Ministerio de Agricultura. Las evaluaciones de
impacto son la excepcion y las existentes se acercan al tema de
manera marginal, como en el caso de Balcazar cuando compara
los niveles de ingreso de las familias beneficiarias del Incora con
familias testigo.

La ausencia de evaluaciones de impacto en diferentes periodos
de tiempo es una falencia notoria para la reformulacion de
las politicas. Por ejemplo, podria evaluarse el impacto de la
reforma redistributiva e intervencionista practicada hasta 1994,
asi como la politica del mercado asistido de tierras con subsidios
aplicada a partir de ese ano. Ello daria mejores elementos para
visualizar el tipo de correcciones o ajustes necesarios a las
politicas publicas.
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La ausencia de evaluaciones de impacto no es casual ni obedece a
una falta de metodologias o técnicas para hacerlo. Es un problema
de concepcion de las politicas, pues la gestion de los gobernantes
que toman decisiones para periodos cortos (los ministros de
agricultura en Colombia no han durado en promedio mds de un
ano en el cargo hasta los inicios del presente siglo) se orienta a
cumplir metas financieras y fisicas, que permiten medir su eficiencia
en el cargo y su capacidad administrativa. El tiempo de las politicas
(vision de corto plazo), el poco interés de quienes asumen los
cargos o sus compromisos politicos y la falta de planeacion sectorial
no permiten realizar evaluaciones de impacto de las politicas por
parte de agentes ajenos a su diseno y ejecucion. Esto es pues un
problema estructural de la concepcion de la politica publica y de
la vision de la tecnocracia y de los politicos, asi como de la logica
politica de la administracion publica.

La evaluacion de politicas publicas y sus incidencias en el sector
rural es, de por si, un proceso complejo. La incidencia puede ser
directa, indirecta o mixta. La primera se refleja en propuestas
especificas de politica publica, la segunda se relaciona con
acciones que tienen como objetivo producir cambios graduales en
el clima de opinion para la incorporacion de temas especificos en
el debate publico y la incidencia mixta combina las dos anteriores
(Una etal., 2010, 50).

6.1. LOS INTENTOS POR EVALUAR LAS POLITICAS

La evaluacion parcial de resultados con base en indicadores
confiables y adecuados y la falta de evaluacion de impactos facilita
la especulacion en las discusiones sobre la reforma agraria.
También permite la introducciéon de sesgos de todo tipo en las
propuestas y visiones. Esta falla del Estado no favorece la politica
publica, como tampoco la posibilidad de los actores, supuestos
beneficiarios, de influir de manera oportuna en la correccion y
ajuste de las decisiones gubernamentales.
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Una opinién de sentido mas valorativo-deductivo que evaluativo
indicaria que losintentos de buscar cambios porlavia de lareforma
agraria han fracasado en estas sociedades de capitalismo tardio,
ante la resistencia al cambio de la clase dirigente (las elites) y en
especial de los terratenientes y grandes propietarios de tierras. A
ellos se les considera poco visionarios, si se tienen en cuenta los
problemas de la sociedad rural y sus incidencias en la sociedad
mayor. Esos problemas, derivados de actitudes y decisiones del
pasado, les impide hoy disfrutar de las rentas obtenidas, vivir en el
campo y adelantar procesos de modernizacion [Machado, 1999].

Este autor senala por ello que “Las reformas agrarias fracasaron
y se constituyeron en una serie de fracasos parciales con costos
demasiado altos, que hoy en dia esta pagando la sociedad con
un bajo crecimiento, desempleo, conflictos, convulsion social,
desestabilizacion  politica,  des-institucionalizacion,  atraso,
frustraciones, pérdida de confianza en las instituciones y poca
legitimidad de éstas. El fracaso de la reforma agraria es el fracaso
de la sociedad en construir democracia y tejido social” [Machado,
1999, 4]. Y agrega que el desacierto es de todos los grupos sociales
y politicos, incluyendo las organizaciones campesinas.

Paolo Groppo contribuye a la discusion al concluir que una pro-
puesta novedosa para la evaluacion implica poner en el centro de
la atencion a la agricultura familiar. “Creemos que sin una politi-
ca agraria enmarcada en un contexto de fortalecimiento de la ag-
ricultura familiar, su viabilizaciéon econémica y su consolidacion
social, el espacio que quedara abierto hoy para intervenciones de
tipo reforma agraria seguiria siendo limitado y, de todas formas sin
perspectiva historica” [Groppo, 2001, 90]. Ello no es suficiente per
se para disenar una estrategia de accion definitiva. Indica que se re-
quiere un enfoque sistémico, privilegiando el analisis de las interac-
ciones, sus origenes y efectos y una vision dinamica de la sociedad.

Existen muchas apreciaciones de autores que podrian tomarse
con un sentido evaluativo, en lugar de critico. También hay
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comentariossobrelosresultados delas politicas, nonecesariamente

fundamentados en investigaciones sobre los cambios ocurridos

en las estructuras agrarias. Un ejemplo notorio es el de Manuel

Ramos [2001], quien atina a expresar sobre el proceso reformista:

a)

b)

El estatuto reformista de 1961 fue resultado de un acuer-
do politico sin la participaciéon de los campesinos.

La reforma de la estructura agraria no tuvo avances signif-
icativos por la poca efectividad de los instrumentos legal-
es entregados al Incora. En titulaciéon de baldios ocurri6
lo contrario,

Los principales propositos de la ley 135 fueron mera-
mente declarativos porque los medios legales para hacer-
los operativos no fueron suficientes. No se formul6 una
reforma agraria masiva y acelerada, sino progresiva. “Y la
aplicacion que se hace del derecho natural a la propie-
dad al comienzo de aquella, para extenderlo a sectores
campesinos cada vez mas numerosos, bien puede servir
para remover la antigua estructura de tenencia para man-
tener el tradicional estado de cosas a favor de los terrate-
nientes” [2001, 130].

La calificacion de las tierras para determinar su expropi-
abilidad, o la restriccion de esa medida sobre los “adec-
uadamente explotados” hicieron nulos los esfuerzos para
cumplir los objetivos basicos de la reforma. Las conten-
ciones y controversias juridicas demoraron el proceso;

A los problemas de caracter legal se agregan otros; y en
el fondo le daban razén a quienes creian que la reforma
agraria era un embeleco, un reformismo marginal. Siem-
pre y desde antes de la ley 135 existio la tactica politica de
contrarrestar los procesos reformistas. Los obstaculos sur-
gen del mismo texto legislativo, de su aplicacion y de su
interpretacion, asi como del proyecto politico econémico
y social en el cual se produce. Los obstaculos juridico-le-
gales constituyeron en el pasado, junto con la ausencia
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de una clara y decidida voluntad politica, los principales
limitantes del proceso reformista.

f) El balance de 25 anos (hasta 1988) muestra que el proce-
so reformista se vio obstaculizado por factores politicos,
economicos y juridicos, y otros sobrevinientes de caracter
operativo y técnico.

En el estudio de Balcazar et al. [2001] se reafirman opiniones enun-
ciadas por otros analistas y comentaristas: Colombia ha carecido de
suficiente capacidad y voluntad politica para realizar las transforma-
ciones necesarias o ha escogido medios y estrategias inadecuados
para lograr los propositos de la legislacion. En los tltimos 40 anos no
se logré un cambio ni siquiera marginal de la estructura de la propie-
dad, ni en la dinamica de la pobreza y la marginalidad rural, pero se
gastaron mas de 3.500 millones de ddlares en el intento de reformar
la estructura de la propiedad [Balcazar et al., 2001].

Los resultados en cuarenta anos se expresan en una redistribucion
por expropiacion de 1.5 millones de ha, con beneficios para un
poco menos de 102.000 familias; un poco mas de 430.000 familias
han obtenido titulos de propiedad sobre predios baldios y mas de
65.000 familias de comunidades indigenas se han beneficiado por
delimitaciéon de resguardos y reservas indigenas. En promedio,
el gasto efectuado por familia beneficiada asciende a mas de
35.000 dolares y por hectarea redistribuida a casi 2.450 dolares.
Ademas de estos resultados, en el documento de Balcazar se hace
un presentacion de la pertinencia actual de las justificaciones
historicas y circunstanciales de las reformas redistributivas de la
propiedad rural [Balcazar et al., 20017°.

Balcazar realiza una distribucion del presupuesto del Incora para
los tres programas basicos (distribucion, titulacion y resguardos),

5 Balcazar et al. resumen los resultados cuantitativos de la reforma con base en
estadisticas elaboradas a partir del Incora y por periodos, asi como el presupuesto
ejecutado por el Incora entre 1962 y 1999.
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partiendo de la asignacion por programasy proyectos del periodo
1995-1999 (procedimiento criticado por Rojas [2001]). Ello se
ilustra para cada uno de los siete periodos de las acciones estatales.

La conclusion de Balcazar y sus colegas es: el cambio en la
distribucion de la propiedad ha sido marginal y aparentemente
los procesos y la dinamica normal de las transacciones de
mercado y de herencias explica mucho mejor el pequeno cambio
en la distribucion de la propiedad rural ocurrido entre 1960-1988
(periodo en el cual se dispone de datos). Estos impactos los analizo
con varios casos en Tolima, Huila y Sucre, donde se realizaron 73
encuestas (53 a beneficiarios Incora y 20 a testigos). Estos casos
arrojan indicios de que las familias beneficiadas por Incora no
presentan una situacion mejor a las “familias testigo” en cuanto a
rentay calidad de vida. Finalmente, su conclusion es: el éxito de las
reformas agrarias distributivas, segin experiencia internacional,
depende de la ocurrencia de profundas transformaciones en la
estructura de poder de la sociedad en su conjunto que permitan
generar las condicionesinstitucionales requeridas por el desarrollo
integral del medio rural.

Un estudio proximo a la evaluacion de las politicas de tierras y
reforma agraria es, quizas, el de Manuel Rojas [2001], quien se
centra en el analisis y evaluacion de las leyes 30 de 1988 y 160 de
1994. Ese analisis le sirve de base para elaborar una propuesta de
indicadores de medicion de la ejecucion de la reforma agraria en
Colombia.

El analisis de Rojas sobre las leyes 30 de 1988 y 160 de 1994 sobre
reforma agraria hace énfasis en los procesos e instrumentos
utilizados en la aplicacion de las leyes, mas que en aspectos
cuantitativos. Su estudio se centra en la operacion de la politica
de negociacion voluntaria de tierras aplicada durante los anos
noventa, ilustrado con el analisis de algunos estudios de casos.
Igualmente, controvierte el tipo de metodologia realizada por
Alvaro Balcazar etal., para definir con base en las cifras de ejecucién
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de presupuestos los resultados de la reforma agraria. Sugiere un
tipo diferente de manejo de la informacioén para precisar el costo
promedio por familia en los procesos de la reforma, identificando
con ello las grandes dificultades de la informacion para realizar
este tipo de analisis.

El estudio de Rojas puede situarse en el tipo de analisis
centrado en la calificaciéon de la politica de reforma agraria y
su instrumentalizacién, antes que en la politica de tierras en si,
adoptando un criterio amplio de desarrollo rural para juzgar los
alcances y la concepcion de la politica. Ademas, su proposito es
proponer unos indicadores para el seguimiento y evaluacion de
la politica y adelantar algunas recomendaciones para ajustar los
procesos en marcha.

Este trabajo parte del consenso generalizado de que la reforma
agraria ha fracasado, observandose una profusion de legislaciones
que contrasta con las escasas herramientas disenadas para mediry
evaluar los desempenos e impactos de las diferentes politicas. Ese
consenso se articul6 a la idea del incremento de la concentracion
de la propiedad, la conservaciéon de la pobreza rural en niveles
altos y a que buena parte del conflicto rural tiene su origen en la
no solucion de la cuestion agraria. Ello, sin embargo, no resuelve
la gran incertidumbre existente sobre las causas del descalabro.
El debate sobre reforma agraria se ha quedado enredado en una
discusion enmarcada en posturas ideologicas y especulaciones
acerca de las precarias bases de datos y se transita de unalegislacion
a otra sin haber evaluado lo anterior, y la politica se ha vuelto
indefinida.

Paracadaunadelasleyesbasicas del periodo 1988-2000, Rojas analiza
los objetivos, las principales disposiciones y cambios expresados
en las leyes y algunos de sus supuestos basicos. Igualmente, senala
para la ley 160 de 1994 las dificultades en la reglamentacion y la
manera confusa y desordenada como los supuestos se expresaron
en el articulado, explicando el consenso precario alrededor de la
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ley en el Congreso. También indica que la debilidad institucional
del Incora no se correspondio con el espiritu mismo de la nueva
ley, que es mds un modelo de buenos proyectos productivos, no de
fortalecimiento y desarrollo del mercado de tierras.

Su juicio sobre la ley 160 de 1994 lo lleva a concluir:

“En suma la negociacién directa y la intermediacion, figuras in-
troducidas en la legislacién como pivotes del nuevo enfoque de la
adquisicion de tierras para campesinos ha tenido escasos desarrollos
que se materializan en la posiciéon dominante de los grupos de poder
econoémico y social en las negociaciones, la conducta de buscadores
de rentas de los intermediarios y propietarios y la debilidad organi-

zativa y social de los aspirantes” [Rojas, 2001, §8].

De manera mas general, concluye que normativamente, al revisar
los enunciados de las tres legislaciones mas importantes desde
1961, “la redistribucion de la propiedad de la tierra “no parece
haber sido el objetivo fundamental de la politica”. Mas bien
atinan a la existencia de una preocupacion reiterada de lograr la
modernizacion del sector. Y remata afirmando: la profusion de
normas y reglamentos resultan en una entelequia juridica que
s6lo transmite tribulacion, confusion y desconcierto a los grupos
objeto de la politica [Rojas, 2001, 39-40].

Rojasanalizalaaplicacion delasleyes 30 de 1988y 160 de 1994 enlos
aspectos de la estructura legal, reglamentaria, de procedimientos
y ejecucion. Las carencias de las leyes mencionadas (por lo menos
en la retorica) hay que encontrarlas “en las incongruencias y
brechas entre el enunciado y la aplicacion practica de las mismas y
en los fallos de politica que hacen de las reformas una via imposible
al desarrollo”. Senala en particular aspectos criticos como:

1. El conflicto institucional en la aplicacion de la politica. Si
bien las legislaciones emiten senales de politica, no se nota un
direccionamiento coherente desde el punto de vista politico.
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La escasa distribucion de las responsabilidades sociales
de la Reforma Agraria. Hay un sesgo intervencionista y
asistencialista introducido por accién o por omisiéon en los
contenidos. La responsabilidad del proceso se pone en cabeza
del binomio Estado-comunidad, omitiendo el papel de otros
actores sociales (sector urbano y privado).

El reglamentarismo excesivo e incoherente: se ha sobred-
imensionado la facultad legal hasta entregar estatutos con
demasiada desagregacion de los temas creando un ambiente
juridicista, rigido e inflexible en ambos casos. Ello se agrava
al dejar la facultad reglamentaria de capitulos importantes a
discrecionalidad de organismos dispersos y hasta contradicto-
rios por su estructura (Presidencia de la Republica, Ministe-
rio de Agricultura, Incora, Juntas Directivas de instituciones
nacionales). Ninguno de los dos estatutos han tenido reglas
de juego claras, equitativas ni estables y cuando se aterriz6 en
lo local, los reglamentos no habian consultado la realidad y
resultaban inoperantes y dificiles de entender por los opera-
dores efectivos de la reforma agraria.

En cuanto a las limitaciones para el desarrollo del caracter
integral de la reforma agraria, no se construy6é un principio
de integralidad en la version moderna de la reforma.

La induccién de distorsiones en la formaciéon de precios
de la tierra: sus elementos constitutivos privilegian el uso y
explotacion del pasado y el presente de las tierras, “llegando
al extremo de dictar férmulas para el avalio que antes de
resolver la brecha existente entre la renta de la tierra y su
precio especulativo tienden a incrementarla” (p. 49). El precio
de la tierra no se constituye con base en factores adicionales
estrictamente adheridos para hacer uso productivo de los
suelos, como el agua.

El débil apoyo institucional y la escasa participacion
comunitaria. Se hered6 un sesgo procedimental que genero
serias distorsiones en los logros; los grupos de consulta o
comités técnicos no operaron y el Incora sigui6é teniendo una
influencia preponderante en la coordinaciéon. Nunca se vio
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con buenos ojos la idea de participacion del sector privado en
la reforma agraria. Se ignoro la debilidad institucional de las
organizaciones locales y la escasa iniciativa para emprender
una campana amplia de formacion y consolidacion de las
mismas.

7. El desfase reforma agraria y el Presupuesto Nacional: el
Ministerio de Hacienda no ha sido consecuente para surtir
de recursos presupuestales a la reforma, la cual ha estado
sometida a los vaivenes anuales de apropiacion, recortes y
plan de caja. En los diez anos analizados mas del 70% de los
presupuestos de inversion se ejecutaron solo en 90 dias del
ano (octubre a diciembre), excepto el periodo 1988-90 con las
rentas de destinacion especifica vigentes hasta la Constitucion
de 1991.

A partir de estas consideraciones el autor se introduce en una
mirada mas detallada de las leyes y su aplicacion, tales como: los
conflictosy la planeacion sostenible del uso del suelo, el analisis de
las principales herramientas de la reforma agraria (la seccion mas
extensa del informe); un analisis aproximado al costo social por
familia en los procesos reformistas. Y termina con una propuesta
de indicadores para el seguimiento del programa de reforma
agraria.

Las conclusiones que saca Rojas de su analisis son [Rojas, 2001,

271-278]:

1. Colombia entra al siglo XXI sin acabar de resolver el problema
rural de exclusion social y pobreza. Y el aplazamiento de las
soluciones estructurales desde el Estado y la sociedad urbana
han precipitado la sociedad rural en una profunda crisis que
tiene multiples facetas.

2. Enese contexto,lareformaagraria hasidoun proceso marginal
que no ha logrado modificar sustancialmente la estructura
de la propiedad de la tierra ni las condiciones de pobreza y
atraso en el campo. Con pocas excepciones, esa politica en
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los altimos 40 anos “no ha sido mas que un aderezo de una
politica de modernizacion del sector agropecuario por la via
de transferencias desde el Estado a las grandes propietarios
(via junker). Su resultado fue la consolidaciéon de un modelo
de desarrollo costoso e ineficiente [...]”. Los instrumentos,
complemento del proceso de modernizacion, se orientaron
a resolver la presion campesina por la tierra mediante la
colonizacion de baldios y el desarrollo de infraestructura en
regiones de bosque natural del oriente del pais.

Las ultimas legislaciones (ley 30 de 1988 y 160 de 1994) han
intentado remover ese estado de cosas, promoviendo una
mayor movilidad del mercado de tierras. Pero la falta de
integralidad de la reforma y la escasa participacion de los
beneficiarios terminaron generando un mercado de reforma
agraria fundamentado en el poder discrecional de un solo
comprador (Incora) frente a una oferta especulativa dirigida
por los propietarios de la tierra, que no era exigida en materia
de calidad y precios.

La aplicacion de la ley 160 de 1994 ha mostrado (hasta el ano
2001) que fall6 en el intento de redistribucion por la via del
mercado y la negociacion voluntaria, no por el mecanismo
en si, “sino por la carencia de un desarrollo institucional que
hubiera hecho esfuerzos importantes en reducir las grandes
asimetrias en cuanto nivel educativo, al poder economico, y
uso y manejo del territorio, entre campesinos y propietarios”
(p.- 274).

La instrumentacion erratica y aislada de las diferentes
opciones que ofrecia la ley 160 de 1994, sin tener en cuenta
los factores que determinan los diferentes tipos de mercado,
ha dado origen a una operacion de la politica ineficiente,
atomizada, en las diferentes regiones y sin mayores efectos en
las estructuras de tenencia de la tierra. Se privilegio la tierra
como el objetivo fundamental de la politica, dejando de
lado sus otros componentes. En la aplicacion de la ley se han
expresado en gran medida los diferentes grupos de interés: el
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de quienes hacen la politica, quienes la aplican y aquellos que
son objeto de la misma (niveles macro, meso y micro).

6. Los proyectos piloto fueron insuficientes e incompletos para
tratar de salvar el conflicto politico-institucional expresado
en los niveles macro, meso y micro. Esos proyectos mostraron
las presiones sociales de las comunidades rurales ante el
Estado, un déficit de recursos propios para ejecutarlos,
una ingerencia importante de la banca internacional en
su financiamiento y la operaciéon de las Unidades Técnicas
del Incora, observandose igualmente en ellos la aplicacion
fragmentada de los instrumentos y propuestas confusas a los
ojos de las comunidades.

7. Elenfoque de lareforma agraria articulado solamente al factor
tierra y ligado a la responsabilidad de una sola institucion
aparece a las claras como un esquema restrictivo y costoso
socialmente. Un enfoque nuevo implica abordar el problema
desde la perspectiva del desarrollo rural municipal, concertado
con todos los actores y donde la comunidad asumiria el
protagonismo principal en la politica y en la gobernabilidad
de los proyectos de inversion. El Estado contribuiria creando
las condiciones operativas para la negociacion voluntaria de
tierras y para que las familias campesinas tuvieran opcion de
acceso a la propiedad.

El estudio termina con una serie de recomendaciones sobre
ordenamiento territorial y politica fiscal, la operaciéon de la
reforma agraria (planeacion, concertacion del Plan de Desarrollo
Rural Municipal, fortalecimiento del capital social, estructura
de financiamiento); ajustes institucionales y reactivacion de los
predios de reforma agraria.

6.2. CUESTIONAMIENTO A LAS POLITICAS

Diferente a las evaluaciones como las de Rojas, el lugar comun es
el cuestionamiento de las politicas de reforma agraria y de tierras

———

84



CAPITULO VI

ejecutadas en Colombia. Las criticas se centran por lo general en
aspectos procedimentales, técnicos, politicos, institucionales y de
visiones. Casi sin excepcion, todos los autores aqui referenciados
hacen comentarios a esas politicas, unos mas criticos que otros,
otros mas sugerentes y con sentido mds positivo que destructivo
y con derivaciones de propuestas. En esta seccion se mencionan
algunas de esas criticas, evitando repetir las mencionadas en la
seccion anterior.

Refiriéndose a la ley 135 de 1965, Feder [1965] advertia la
existencia de dos factores que podian reducir la efectividad del
Incora: la falta de integracion de sus esfuerzos respecto a un
amplio plan nacional para el desarrollo de la agricultura y la
fragmentacion del trabajo del Incora en numerosos proyectos
de tamano limitado. Senalaba, por ejemplo, que el Plan Decenal
de Desarrollo de 1962 hacia poca referencia a la reforma agraria
en su sentido estricto de redistribucion de la tierra, o de otros
cambios estructurales en la agricultura. Como otros planes
convencionales, establecia metas de produccion, proyectando
tendencias pasadas, las cuales no suponian cambios en la
estructura del sector y las inversiones se calculan sobre la base
de reinversiones tradicionales. Ademads, no se hacian previsiones
de presupuesto para los esquemas de redistribucion de tierras o
de consolidacion de fincas y mejoramiento de las condiciones de
vida de los asalariados y trabajadores agricolas. Es decir, Feder
preveia que las cosas estaban empezando mal.

Feder senalaba que el Incora habia adoptado la politica de
desparramar proyectos de reforma agraria limitados en extension
a través de todo el pais. Cada departamento debia tener al menos
un proyecto, cuestion no discutida en publico. Y advertia: “existe el
peligro de que los proyectos individuales limitados en tamano no
sean instrumentos efectivos para alterar el patréon de tenencia de
la tierra prevaleciente en un Departamento dado, y desde luego,
mucho menos en el pais” [Feder, 1965, 619]. También advertia
del peligro de ese enfoque, pues la fragmentacion de proyectos
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podia conducir a un esquema de colonizacion. Los hechos le
darian la razén.

De otra parte, Feder indicaba que el precio de la tierra iba a ser el
que fijara el terrateniente y su propio avaltiio, dadala concentracion
monopolica de la tierra. Los precios podrian afectarse por factores
como prestigio, seguridad contra la inflacion e influencia politica
[Feder, 1965, 623]. Por ello, el decreto 1904 de julio de 1962,
que fijaba el avalto sobre el valor catastral mas un 30% maximo,
cay6 como una tremenda sorpresa. El autor sugeria que el avalto
fuera mas cientifico que politico, por ejemplo computando el
promedio del ingreso bruto en un periodo dado (cinco anos
antes) multiplicado por algtun coeficiente que podria ser mayor
para las fincas bien utilizadas.

Indicaba que ley 135 era inmune a la critica que se hacia a la vieja
legislacion por su fracaso en llevar a cabo reformas en la esfera
de la ineficiencia técnica y en la estructura agraria: “la ley 135 es
inmune a esta critica. La ley es completa, bien escrita y otorga
al INCORA tanto poder —“permite casi cualquier cosa”™ que el
fracaso en llevarla hasta el final tendria que buscarse en cualquier
otra parte” [Feder, 1965, 629]. Esto es contrario a otras opiniones
de que la ley era complicada e impedia el trabajo del Incora,
tenia vicios de inconstitucionalidad, o definiciones confusas o
contradictorias, etcétera.

También hubo opiniones calificadas cuando empezaba el proceso
reformista, como la de Antonio Posada [1965], quien después de
defender la reforma agraria indicaba que “con notables y obvias
excepciones entre los altos directivos del Incora, ha faltado mistica
e interés por la reforma en el gobierno”. Muestra de ello era que el
presupuesto del Instituto no habia sido incluido en el presupuesto
ordinario de 1963 y sélo se incorporé en el extraordinario. De
otra parte, senalaba que el comun de las gentes del campo no
habia captado atin en forma adecuada el alcance del instrumento
legal disponible para mejorar su condiciéon. Ademas, indicaba un
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problema critico en el funcionamiento de la reforma: existia un
alarmante déficit de personal calificado para adelantarla, pues de
800 técnicos estimados como necesarios el Incora s6lo empleaba
a 169 especializados. Otra carencia era la de recursos financieros.

Un comentario bien conocido sobre los resultados de la ley 1* de
1968 lo resume Miguel Diago [1988] al enunciar que esta ley de
arrendatarios y aparceros pretendié acabar con estas formas de
explotacion feudales, castigando severamente esas modalidades
de explotacion. Los resultados no fueron los esperados, la mayoria
de aparceros fueron desalojados y s6lo el 12% de los inscritos
lograron convertirse en propietarios de las tierras que trabajaban.

Y sobre la calificacion de las tierras Diago opina que en la reforma
agraria se han enfatizado mas los aspectos econémicos, pese a la
importancia de lo social; especialmente los relacionados con la
proteccion de los predios bien explotadosy el castigo al propietario
ineficiente. El principal instrumento ha sido la calificacion del
grado de explotacion de los predios, lo cual determina el orden
de prioridad para la afectacion, la forma de pago, el derecho de
exclusion y la inexpropiabilidad. La legislacion ha fortalecido este
enfoque, protegiendo cada vez mas la propiedad bien utilizada y
haciendo mas dificil la situacion de la mal explotada.

Machado [1998] agrega algunos comentarios criticos referidos
a la fragmentacion de la propiedad en un contexto y ambito
institucional que conduce a su deterioro, la minifundizacion y la
pobreza. Senala como la politica ha descuidado historicamente la
formacion de la mediana propiedad, que es tan eficiente como la
pequenay que la politica de mercado de tierras esta propiciando la
fragmentacion de la mediana propiedad, polarizando atin mas la
estructura agraria. Ello debido a que la gran propiedad no se esta
afectando en el proceso de negociacion voluntaria de tierras al no
ser intervenida directamente por el gobierno. La fragmentacion
también debilita los poderes de negociacion de los pequenos
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productores frente a los conglomerados agroindustriales vy
financieros, con una mayor asimetria en las negociaciones.

Mais adelante Machado [2001] indic6 que el fracaso en la solucion
del problema agrario se podia encontrar en el contexto politico,
una reforma agraria no operativa, un mercado subsidiado de
tierras muy limitado, un desarrollo rural parcial e inconcluso y
unas politicas gubernamentales de caracter sectorial que no han
acertado a la solucion de los problemas

RuthSuarez[1999],al centrarsuanalisissobrelapoliticademercado
de tierras, hace anotaciones valiosas sobre varios problemas.
Advierte sobre ineficiencias en la politica que podian conducir
a un fracaso mayor si no se le introducian virajes. Una primera
debilidad era la ausencia de un mercado integrado de tierras
(advertido por CEGA en 1994). Existen mercados segmentados,
asimétricos y sin cruces, ademas de areas del territorio sometidas
a control territorial marginadas de los comportamientos tipicos
del mercado. La ley 160 de 1994 sobreestimoé la expectativa del
mercado de tierras (Art.17 cap. III) y en el gobierno de Samper
(1994-1998) solo se ejecuto el 28.7% de de las metas previstas en
cuanto a las areas de negociacion.

De otra parte, anota como debilidad la ausencia de una
institucionalidad articulada alrededor del mercado de tierras
(sin organismos con experiencia practica en mercados, sin
mecanismos de formacion de oferta y demanda de tierras con
fines productivos, sin mecanismos amplios y transparentes de
seleccion de beneficiarios como para la definicion de precios y
la consolidacion de unidades productivas) [Sudrez, 1999, 32].
Ademas, advertia que el proyecto piloto de mercado de tierras no
se habia evaluado y el Manual Operativo para aplicar la ley 160 era
complejo y no permitia pronosticar su aplicacion.

De otra parte, senalaba que el mercado era incapaz de modificar
la estructura de distribucion de la tierra: no afectaba el saldo
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neto de tierras ingresadas desde el mercado a manos de grandes
propietarios y tampoco a los precios de adquisicion a un nivel
inferior al comercial. El mercado tampoco parecia capaz de
gestar unidades empresariales sostenibles (la morosidad de la
cartera a fines de 1998 era superior al 30%, pues habia ausencia
de proyectos rentables). También dice Sudrez que los precios de
la tierra obedecian a tres elementos (3 mercados): valorizacion,
capacidad de generar rentas y seguridad. Estos mercados estaban
superpuestos y tenian comportamientos diferentes.

Otros limitantes anotados eran la existencia de agentes privados
y relaciones clientelistas, donde éstas se constituian en un
mecanismo de mediacion para servicios complementarios en
zonas de reforma agraria. También estaba la incapacidad de las
instancias municipales para participar activamente en el mercado.

Ruth Suarez sugeria, en relacion con la problematica del mercado
de tierras, la necesidad de revisar sus sustentos teoricos con base en
la experiencia de Colombia en los procesos de comercializacion
de tierras [Suarez, 1999, 42-54]. Esos sustentos se derivaron de las
bases teoricas presentadas en el articulo de Hans P. Binswanger,
Klaus Deininger, and Gershon Feder “Powes; distorsions, revolt and
reform in agricultural land relations” [1993]. Alli los autores plantean
la existencia de una relacion inversa entre los tamanos de finca y
la productividad, y agregan:

“Si la tierra, a pesar de tal productividad mas alta, no es transferi-
da hacia los propietarios pequenos de unidades familiares, se explica
por la distorsion y presion coactiva de los terratenientes para acceder
a los mercados de tierras, trabajo, crédito y tecnologia, entre otros;
también por el acceso preferencial de los terratenientes a los merca-
dos con condiciones ventajosas que generan rentas adicionales por
el uso de la tierra. Este comportamiento explica que sea reducida la
eficiencia en el uso de la tierra con lo cual el crecimiento de la pro-

duccién es lento y se incrementa la pobreza a nivel rural” [Sudrez,

1999; 33-341-
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La autora senala por lo menos tres aspectos a tener en cuenta en
esa revision:

a) El supuesto de la mayor eficiencia de la pequena explotacion
limita la eficiencia de la mano de obra a su aplicacion en la finca
y no considera la diversidad de uso de la mano de obra hacia
actividades extra-prediales y urbanas. Por ello propone hablar
de Unidad Rural Familiar en lugar de la UAF (Unidad Agricola
Familiar), con lo que la redistribucion seria tanto de tierra como
de otros bienes (vivienda urbana, maquinaria, ganado, vehiculos
y otras oportunidades);

b) El supuesto de que existen relaciones excluyentes y competitivas
entre grandes y pequenos propietarios deberia cambiarse por las
relaciones entre propietarios empresariales y no empresariales.
En este caso, los sesgos a eliminar serian los que otorgan ventajasy
privilegios como la valorizacion de tierras y ganados no justificados
por el valor agregado en la explotacion. Es decir, se requeriria el
fomento a la redistribucion de activos valorizables hacia pequenos
y medianos empresarios (ejemplo redistribuir ganaderia extensiva
al interior de la frontera);

c) Los supuestos tienen una vision estdatica de las unidades
productivas, pues la unidad familiar puede tener desempeno
empresarial si cuenta con recursos y acceso a mercados. Ello
requiere un proceso de aprendizaje y formacion empresarial.

Finalmente, indica una incoherencia en la aplicaciéon de la ley
160: el concepto de UAF se ha ido desvirtuando, pues las normas
reglamentarias dan paso a la Empresa Basica Agropecuaria (EBA)
que supone cumplidos los procesos acumulativos, lo cual es una
contradiccion con la UAF, cuyo supuesto es que esos procesos
apenas se inician [Suarez,1999, 61]. La UAF se basa en el criterio
de que la tierra es la principal fuente de ingreso, pero la legislacion
posterior se basa mds en la EBA desde 1995 (Acuerdo 5 de agosto
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14 de 1996), la cual fija los criterios para acceder al subsidio, yano
de la UAF sino de la EBA.

Klaus Deininger, desde una vision mads externa, opina que
el esfuerzo realizado sobre la reforma agraria a partir de los
noventa no fue eficaz y ello se explica en la caida dramatica en la
asignacion de recursos publicos. El proceso fue centralizado, con
poca participacion de los gobiernos locales, no se consideraron
adecuadamente los mercados relevantes, tampoco las vias y la
dotacion de infraestructura complementaria. Fue minimo o
inexistente el rol del sector privado en mercadeo y la participacion
de lasociedad civil en la fiscalizaciéon y monitoreo al desempeno de
estos programas brillé6 por su ausencia. Ademas, hubo numerosos
obstaculos legales y de procedimiento [Deininger, 2003].

Otra vision también critica sobre los procesos reformistas
proviene de la Contraloria General de la Republica. Luis B.
Florez dice al respecto que las intenciones gubernamentales para
hacer la reforma han fracasado por no contar con la organizacion
institucional adecuada, ni la voluntad politica indispensable para
hacerla efectiva. Anota la situacion de alta concentraciéon de la
propiedad, el mal uso del suelo, la existencia de tierras mal habidas,
la ganaderia extensiva, el limitante de creaciéon de empleos
derivado de ello y el disparo del precio de la tierra por presencia
de capitales ilicitos que estimulan un mercado especulativo. La
contrarreforma agraria se hizo acudiendo a la fuerza de las armas
o a diversos actos derivados de actividades ilicitas [Florez, 2005].

Sobre los procesos de extincion de dominio se han vertido muchas
criticas. Un ejemplo de ello es el que trae Wilson Herrera en
“Tierras incautadas para la reforma agraria: restricciones y posibilidades”
[2005]. Alli senala lo complejo que ha resultado la aplicacion de la
politica de extinciéon de dominio y sus pocos resultados, pues solo
se ha afectado en forma definitiva una porcion reducida de bienes

provenientes de actividades ilicitas, pese a haberse separado las
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acciones de extincion reales (persigue a los bienes) y los procesos
penales (persigue a personas-narcotrafico y actividades ilegales).

Herrera comenta los cambios legislativos desde la ley 333 de 1996,
que mostro poca eficacia por los amplios términos procesales y el
excesivo tramite. En el 2002 se expidieron las leyes 785 y 793 (esta
reemplazo la 333 y la primera reglament6 la administracion de los
bienes sujetos a procesos de extincion de dominio). Describe las
etapas del proceso de extincion y las limitaciones conceptuales y
operativas del marco juridico y comenta que la nueva legislacion
no corrigio las fallas evidentes de la ley 133. Ademas, la Direccion
Nacional de Estupefacientes no cuenta con informacién sobre los
predios incautados para poder elaborar una propuesta seria de re-
forma agraria. Anota la duda sobre la efectividad del aparato judi-
cial para la recoleccion de pruebas y la gestion de los abogados que
representan al Estado para demostrar el origen ilicito de los bienes.
Igualmente, senala los riesgos de demandas al Estado por violacio-
nes al debido proceso o por danos ocasionados a los bienes.

Otro que comparte las criticas anteriores es Regis Benitez en “La
reforma agraria en Colombia: vigente y por hacer” [2005]. Segun é€l,
los limitantes politicos indican que se intenté hacer mas reforma
agraria en el papel que en la realidad y el pais esta pagando hoy
un alto precio por las equivocaciones cometidas en el pasado
con el pais rural. Como el pais se urbanizé y no pudo resolver el
problema dentro de la frontera agricola, se cre6 un nuevo frente
de colonizacion espontanea en vastos territorios (periferia rural).
La modalidad de negociacion de tierras fue un mecanismo de
detrimento del Estado y de los campesinos por las condiciones
asimétricas de negociacion y el deficiente acompanamiento
técnico y empresarial. Ademas, se presentaron dificultades en el
financiamiento por crisis de la Caja Agrariay las tierras negociadas
no fueron de las mejores calidades.

Por su parte, Dario Fajardo [2008], refiriéndose al Pacto de
Chicoral, indica que la dirigencia nacional tom6 una de sus
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decisiones mds costosas para el pais: “impulsar un programa de
titulacion de baldios en regiones remotas como alternativa a
la ya debilitada reforma agraria [...], el Estado encaminé a los
campesinos sin tierra hacia los bosques humedos de la Amazonia,
el litoral Pacifico, el Darién y el piedemonte araucano, con el
senuelo de los “proyectos de colonizaciéon” que ofreci6 sostener
y que en realidad abandono a su suerte”. (zonas donde proliferd
el cultivo de la coca y se fortalecio la guerrilla, y donde los
paramilitares entraron a disputar el negocio de la droga).

Y Héctor Mondragon cuestiona la descentralizacion perversa
practicada desde mediados de los ochenta y anota el fracaso de la
politica de mercado subsidiado de tierras, la cual ha operado de
manera simultanea con la violenciay la contrarreforma agraria y el
desplazamiento forzado. Comparte el criterio de que el mercado
de tierras no soluciona el problema y se requieren politicas que
liquiden o al menos reduzcan la renta absoluta de la tierra.

Mondragén, en su articulo “La ley 1152 de 2007, hija de la
parapolitica” [2008]. hace un fuerte cuestionamiento a esa ley
(Estatuto de Desarrollo Rural®) desde diversos angulos. Pueden
resumirse sus criticas en los siguientes puntos:

1. El primer aspecto se refiere al “lavado de escrituras con dolo
y violencia”, originado en la relaciéon de la norma con la
parapolitica. El estatuto copi6 en el articulo 138 la féormula
“a partir de la vigencia de esta ley”, con lo cual se podran
legalizar las tierras adquiridas por paramilitares. Es decir, lavar
escrituras de la violencia reciente. A esto se agrego la ley 118
de enero 2 de 2008, por la cual se sanea “la falsa tradicion”,
o la falsa propiedad sobre predios menores de 10 hectareas,
una vez pasados cinco anos de posesion pacifica. Segin
Mondragén, las medidas de proteccion a los desplazados

%La ley 1152 fue declarada inexequible por la Corte Constitucional a comienzos
del ano 2009.
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por la violencia incluidos en la ley son insuficientes, pues
el desplazado debe, una vez saneado el despojo, ir al lugar
dominado por sus “desplazadores” y probar su condiciéon de
desplazado.

Se refiere al que denomina “extinciéon de dominio al revés”.
El articulo 78 de la ley 1152 permite evadir la extincién de
dominio que existia en la legislacion para las propiedades de
mas de 10 UAF, pues la Unidad Nacional de Tierras “podra
comprar los bienes inmuebles rurales improductivos de
propiedad privada por el valor que aparezca registrado en el
avalto catastral”. Es decir, el Estado pagara por lo que antes
obtenia sin pagay la extincion de predios incultos se mantiene
solo para pequenos propietarios.

Se termina con otra de las conquistas campesinas: las reservas
campesinas que segun el articulo 88 s6lo podran constituirse
en areas en las que predominen las tierras baldias.

El proceso del estatuto no dio lugar a que se incluyera la
propuesta de la representante indigena de que las “zonas de
desarrollo empresarial” fueran dadas solamente en usufructo.
El estatuto, al supeditar el reconocimiento de la propiedad
indigena en sus territorios al ordenamiento territorial, viola
el articulo 14 del Convenio 169 de la OIT. En la practica los
POT ya estan prohibiendo constituir o ampliar resguardos en
la region de la Costa Pacifica y la cuenca del Atrato, pero se
permite por otro lado que alli se constituyan empresas. Alli
paramilitares y narcotrafico han “establecido un imperio que
controla la politica, los presupuestos publicos, los graneros e
impone los intereses de las empresas palmeras, bananeras o
madereras” [Mondragon, 2008, 95].

Considera también que la ley rechaz6 la soberania alimentaria
y prefiere la seguridad alimentaria, que no incluye la primera.
“El Gobierno en forma extremadamente improvisada, de
un momento a otro descuartizé la funcién de ordenamiento
social y cultural de la propiedad, al desintegrar el Incoder
y trasladar competencias a otras instituciones”. Indica que
Accion Social protestd por esa improvisacion, mostrando
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que los desplazados seran perjudicados y veran entrabado
el cumplimiento de su mision. La funciéon de ordenamiento
socialy cultural de la propiedad requiere de unidad para poder
lograr la concertacion con los sectores sociales. Es absurdo
que una entidad defina sobre un tema mientras otras lo
hacen sobre otros, produciéndose inevitables contradicciones
territoriales. Dice que el gobierno de Uribe cre6 el Incoder, lo
mostré como panaceay luego lo entregé a grupos politiqueros
para cumplir cuotas burocraticas.

Ademas critica la no aceptacion de la propuesta del
proyecto 99 de 2006 de adoptar normas sobre adquisicion y
expropiacion por via administrativa. Pone como ejemplo el
trabajo que pudo hacer la organizacion Nasa Kiwe aplicando
ese procedimiento con muy buenos resultados.

Comenta que la urgencia gubernamental de poner en
vigencia inmediata la ley se relaciona con las funciones de
clarificacion de la propiedad y la situacion de tierras asignadas
por los numerales 3 y 14 de articulo 28, a la novisima Unidad
Nacional de Tierras. Y senala: “se trata de poner en vigencia
inmediata la legalizacion de escrituras fabricadas, y colocar
a esa Unidad, sin junta ni consejo directivo, como supremo
arbitro de centenares de litigios de tierras en todo el pais,
que estaban represados por las sucesivas administraciones del
Incoder, como si estuvieran a la espera de la nueva legislacion”
[Mondragén, 2008, 103].

Otras criticas mas globales al Estatuto de Desarrollo Rural se

encuentran en el documento “Algunos comentarios y observaciones
a la ley 1152, estatuto de desarrollo rural” [ Contraloria, 2008]. Alli
se indica que el estatuto no puede considerarse una politica de
desarrollo rural, pues desconoce los conceptos basicos sobre ello

y se trata mas de un desarrollo productivo. También se senalan

aspectos preocupantes sobre la institucionalidad construida
por el estatuto; la obsesion modernizante y productivista de

la ley, y el borréon de un plumazo de la legislacion agraria que

venia construyéndose. Tampoco ayuda a resolver el problema
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agrario y se fundamenta en un diagnostico parcial y equivocado;
es excluyente a través de las convocatorias y los proyectos
productivos; y tiene aspectos preocupantes sobre los derechos a
la consulta, la igualdad, los derechos de la mujeres victimas del
conflicto, la autonomia, integralidad e identidad étnica y cultural
de las comunidades indigenas y afrodescendientes.

En relacion con el modelo de desarrollo agropecuario es necesario
recordar el debate que se present6 a raiz de la propuesta del
exministro de Agricultura del gobierno de Uribe, de entregar las
tierras de Carimagua a los empresarios en lugar de los campesinos
desplazados como se habia anunciado antes, con el argumento
de que ellos no tenia la capacidad de explotar esas tierras.
Cecilia Lopez denomina ese intento como ”Carimagua, modelo
desplazador™, el cual gener6 un amplio debate en el Congreso y
la opinion publica sobre la politica de entrega de tierras publicas.

Lopez sugiri6 cambiar la ecuacion seguridad democratica,
confianza inversionista, y cohesion social por la de garantia de
derechos, cohesion social, seguridad democratica y confianza
inversionista. Y advirti6 la necesidad de “reconocer que la
concentracion de la tierra ha sido histéricamente un factor de
violencia, de baja productividad y de desigualdad social, elementos
que se han traducido en la incapacidad de cerrar la brecha rural-
urbana” [Lopez, 2008, 46] Durante el debate se nombré una
Comision presidida por Gabriel Rosas Vega para que dirimiera los
puntos de vista. L.a Comision sugirié un modelo mixto campesino-
empresarios para evitar la exclusion, propuesta no acogida por el
Ministro de entonces.

7Ver Cecilia Lopez, M, “Carimagua, modelo desplazador”. Recuperado de www.
semana.com/on-line/lea...carimagua-modelo.
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Propuestas de politicas hasta el 2010

Se han elaborado muchas propuestas antes del gobierno de Juan
Manuel Santos para salvar la reforma o hacerla mas eficiente, o
simplemente para salirse de ella y hacer algo diferente. Ademas
de las provenientes de los gobiernos se encuentran varios
pronunciamientos originados en la academia, en organismos
internacionales, enlos gremiosylas organizaciones del sector rural,
el Congreso de la Republica, en los contradictores politicos de la
reformay otros actores e instancias institucionales. Esta revision no
pretende detallar el sinnimero de propuestas presentadas, pues
esa es una tarea dificil por lo abundantes y variadas y en especial
porque no todas tienen un sustento objetivo y serio. Para acotar un
poco el tema no se han incluido en esta revision las innumerables
propuestas de las organizaciones sociales y campesinas (excepto
el mandato agrario), ONG y gremios; tampoco las que estan en
los proyectos de ley, pues ello desborda los propositos de este
documento. En la siguiente seccion si se incluyen las propuestas
que estan en el debate publico actual.

En este caso se ha preferido elaborar un cuadro resumen con
las principales propuestas, senalandolas por autores, para que el
lector interesado busque en las referencias los detalles aportados
por quienes las proponen.

Una rdapida mirada a las propuestas de politicas deja ver su gran
diversidad. Igualmente esnotorio que lamayoria de ellas provienen
de los anos noventa en adelante, quiza porque se habian agotado
los intentos reformistas con la apertura econémica, pasando a
la era de la desregulacion. Por eso, los autores resenados, por
lo general, proponen mejorar el funcionamiento del mercado
de tierras. La minoria se fue por la via de la recuperacion de la
reforma agraria clasica de tipo redistributivo. Pero hay propuestas
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renovadoras que estimulan el debate sobre la politica publica, que
aunque se mencionaron en algunas de las secciones anteriores se
incluyen aqui para tener una vision mas completa de los procesos
proposititos y el contexto donde se realizaron.

Cuadro No.l1. Principales propuestas de politicas de tierras

Autor

Propuestas

Mariano
Arango
(1986)

Dotar al Incora de por lo menos el 6% del presupuesto na-
cional; una organizacién campesina fuerte que presione
por la reforma; no suprimir la calificacién de tierras; con-
siderar formas de pago mas favorables para el Estado; agi-
lizar los tramites de afectacion de tierras; hacer la reforma
prioritariamente en regiones no violentas; concentrar el
programa en predios entre 50 y 500 hectareas (las tierras
mas aprovechables); Incora debe comprometerse exclusi-
vamente en resolver la tenencia de la tierra; las acciones
complementarias de reforma agraria deben dejarse a otras
entidades coordinadas por el Fondo DRI; la produccién
campesina a incentivar no debe ser sélo de alimentos sino
todos los productos que usen intensivamente la tierra.

Lorente
Luis, Salazar
Armando,
Gallo Angela
(1985)

Basados en el andlisis de los predios superiores a 500 hec-
tareas y en la conclusiéon de que el pais tiene muy pocas
tierras aptas para la agricultura sugieren estrategias para la
reforma agraria, asi: a) Adecuar una parte de la tierra que
pueda convertirse en apta para monocultivo sin restriccio-
nes es una estrategia razonable a largo plazo, si se piensa
solo en el volumen de produccién. Pero proporcionara
apenas soluciones marginales para la poblaciéon que hoy se
encuentra en minifundios y tendria un costo comparable
al de los distritos de riego iniciados en los sesenta; b) Mas
que la destruccion del latifundio geométrico, la estrategia
de reforma agraria deberia orientarse hacia la reubicaciéon
del uso de las tierras, sin que el tamano sea motivo ni im-
pedimento. En vez de adecuar tierras, es probable que
resulte mds econémico y mucho mads rdpido comprar tie-
rras ya adecuadas, aunque fuera necesario hacerlo casi de
contado; ¢) La venta de tierras para ganaderia y silvicultu-
ra que tenga o adquiera la nacién, el crédito hipotecario
para adquirir tierra financiada mediante bonos, la renta
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Autor

Propuestas

Lorente
Luis, Salazar
Armando,
Gallo Angela
(1985)

presuntiva combinada con el revaliio comercial y otras me-
didas similares pueden ser complementos valiosisimos a la
estrategia de expropiacién; d) Parece claro que cualquier
accion de reforma agraria debe estar fundamentada en el
estudio de las condiciones locales y desarrollarse de acuer-
do con un plan ad hoc, y no segiin normas generales de
aplicacion. Y como la producciéon campesina es probable
que sea mas necesaria que hoy, en un futuro cercano su-
gieren intensificar la investigacion en cultivos asociados y
mixtos, la combinacién de temporales y permanentes, la
complementacién con ganaderia, etcétera.

Betancur,
Juan
Sebastian

(1986)

Hace recomendaciones sobre lo que deberia hacerse: reor-
ganizar el sector, agilizar los tramites de la reforma, criterios
sencillos y objetivos para calificacion de las tierras, un siste-
ma de zonificacion del pais desde el punto de vista de los
conflictos sociales y de orden publico actual e inminente, y
en las zonas de alto conflicto trazar un plan de emergencia
relativamente masivo con un término legal (eje. 4 anos) y
un mecanismo solido de coordinacion institucional.

Villaveces,
Ricardo
(1986)

Un programa de reforma agraria requiere de una politica
agropecuaria coherente e integral, una politica macroeco-
némica que tenga é€xito en la creacién de empleo, particu-
larmente urbano para generar ingresos que demanden lo
rural y que no dé al campo el trato discriminatorio como
hasta ahora.

CEGA
(1987)

El CEGA es partidario de que la reforma no debe limitarse
a crear nuevas unidades de subsistencia, sino buscar unida-
des con capacidad de acumulacién y progreso con servicios
de apoyo colectivos, para que se formen empresas.

La politica de tierras se fundamentaria en un proceso de
reforma agraria que promueva condiciones de redistribu-
cién y acceso a los recursos que favorezcan la generacion de
excedentes y su reinversion productiva en la finca o region,
con dos estrategias:

a) Promocion de una estructura de tenencia y distribucion
de la propiedad rural, cuya caracteristica sea la unidad pro-
ducto-propietario en la misma persona natural o juridica;
b) La creacién de condiciones que garanticen a los peque-
nos productores campesinos el acceso oportuno y suficien-
te a los recursos de capital, asistencia técnica y comerciali-
zacion.
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Autor Propuestas
Diago, La nueva orientaciéon de la reforma debe partir de una
Miguel definicion politica clara, que permita encontrar un
(1988) equilibrio entre la conveniencia econémicay los problemas

sociales, para que la mayor parte de la poblaciéon pueda
mantener un progreso sostenido. Por ello deberian
removerse de la norma puntos como el de la calificaciéon
que han condicionado la solucién del conflicto del campo
a la disponibilidad de tierras inadecuadas. Ello no significa
que el gobierno pueda actuar indiscriminadamente. Debe
darse sobre estudios de la situacion regional que muestren
la necesidad de redistribuir tierras en una zona como parte
de la solucion. Es decir, una reforma agraria por regiones,
dentro de un marco de soluciones globales.

Mision Rural

(1998)

“Uno de los factores que justifican el proceso de
redistribucion de tierra es la potencialidad que tiene el
proceso de reforma agraria como politica estratégica para
el ordenamiento territorial” (p. 133).

“De hecho la reforma agraria debe inducir una
redensificacion de las regiones ya incorporadas a la
frontera agricola invirtiendo los flujos de migracion desde
las zonas de reserva forestal e inclusive desde las areas
marginales urbanas, hacia regiones de reforma agraria.
Asi la redistribuciéon de tierras cumple una funcién de
consolidaciéon de territorios y la utilizacién o6ptima de
la infraestructura, creando mejores condiciones para la
proteccion de los recursos naturales y la biodiversidad
afectados por colonizaciones de pobre impacto social y alto
impacto ambiental” (p. 133).

Suarez, Ruth
(1999)

Con su controversia con los supuestos de la politica
de mercado de tierras, propone una reforma rural
replanteando la reforma agraria tradicional a raiz de
las tendencias evolutivas de la sociedad, considerando
también la importancia y protagonismo de las regiones y
los municipios. La Reforma Rural (RR) implicaria una
intervencién activa hacia la redistribucion de los activos,
actualmente valorizables, asi como de oportunidades de
trabajo, de bienestar social y de educacion.

“La reforma rural tendria como unidad objeto de fomento
la Unidad Familiar Rural, en lugar de la Unidad Agricola
Familiar. La reforma agraria seria un capitulo de la reforma
rural, la cual, emulando las lecciones del pasado, trataria
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Suarez, Ruth
(1999)

de promover un nucleo fuerte de pequenos propietarios
con capacidad para romper las estructuras monoliticas
de la gran propiedad y que estableceria conexiones con
las pequenas unidades familiares localizadas en los cascos
urbanos y también objeto de fomento” [p. 63-64]. Para ello
deberia contarse con informacién para definir zonas que
requieren de creaciéon de estos nucleos de propietarios,
en lugar de la informaciéon departamental, se deberia
contar con informacién para zonas planas y quebradas y de
acuerdo con la calidad de los suelos. Se harian compras de
tierras a precios sustancialmente inferiores a los comerciales
donde sea necesario crear un nucleo fuerte de pequenos y
medianos propietarios.

Propone la creaciéon de un Banco Rural Hipotecario para
promover la adquisicién de activos fijos, ademas de la pro-
piedad de la tierra; y retomar los créditos en especie como
los que se realizaron en Incora (crédito del Banco Mundial),
ademas sugiere crear fondos ganaderos para ese proposito.

Rojas,
Manuel

(1999)

Recoge las propuestas de otros autores de realizar una re-
forma agraria regionalizada con diferentes modalidades:
zonas con base en negociacion voluntaria de tierras, o mer-
cado asistido de tierras; zonas de reforma que combinan
modalidades de mercado e intervencion directa en la com-
pra; zonas con problemas de construccion de la propiedad
como la delimitacién de cuerpos de agua, playones o areas
de reserva natural. Para que la reforma no sea un monopo-
lio del Estado sugiere medidas para estimular contratos de
asociacion. Asume las ideas de una nueva institucionalidad
para la reforma, al estilo de las reformas de segunda gene-
racion con redistribucion de activos y la participacion. El
mercado es un instrumento necesario, pero no suficiente.
Y plantea sugerencias para la reforma institucional para el
mercado de tierras.

Urbina,
Hernando
(1999)

Propone ajustes para hacer viables los mercados de tierras:
a) La organizacion espacial agil, trazando los linderos en el
uso potencial adecuado del suelo, el cierre de la frontera
agropecuaria usando la definicién de las ZRC y de desarro-
llo empresarial y los cierres internos de los perimetros ur-
banos proyectados con las Zonas de Reserva Agropecuaria,
b) La disminucion de la incertidumbre del mercado, esta-
bleciendo reglas de juego claras para la oferta yla demanda
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Urbina,
Hernando
(1999)

(matriz de origen y uso de la tierra rural divulgada
ampliamente) y una informaciéon confiable y completa;
¢) Remodelacion de las bases legales y reglamentarias
referidas al mercado; d) Diseno de nuevos incentivos para
mejorar la base del mercado y la tarifa del impuesto predial.

Molina,
Pablo (2000)

Su sugerencia: la discusién sobre el tipo de reforma agraria
que se quiere debe incorporarse dentro del marco de los
objetivos de politica econémica de largo plazo. Para ello
deben: definirse qué sectores van a jalonar el crecimiento
de la economia, si es prioritaria la seguridad alimentaria, si
se continuard promoviendo el crecimiento urbano, si hay
disposicion de racionalizar la estructura del gasto y si existe
consenso sobre la construccion de un Estado fuerte que
garantice la propiedad privaday el respeto por los derechos
individuales. (Pero qué es lo que se quiere?’: ¢mayor
eficiencia o que la poblacién rural no contintie migrando
hacia las urbes?.

Una reforma agraria exitosa debe incorporarse en el marco
de la politica macroeconémica.

Mondragén
Baez, Héctor
(2001)

Propone una via de desarrollo campesino para el agro. Su
propuesta es una reforma agraria masiva que beneficie a un
millén de familias, al lado de reconocer poder a las comu-
nidades locales, crédito masivo especial para campesinos,
renegociacion de convenios internacionales para el sector
agropecuario, programa cooperativo o asociativo masivo,
valoracion y programacion de la produccion, reproducciéon
o conservacion de recursos naturales renovables y contratos
con comunidades campesinas para el manejo de zonas de
importancia ecolégica.

La reforma agraria debe ser concertada y su objetivo social
sera la paz duradera, su objetivo econémico desactivar la
renta especulativa y absoluta de la tierra. El suelo debe usar-
se de acuerdo con su potencial agroecolégico y la rentabili-
dad superior al precio de la tierra. Aplicar la expropiacion
por via administrativa y la extincién de dominio sobre todas
las tierras aptas para la agricultura que estén siendo desper-
diciadas o mal explotadas o adquiridas con capitales ilicitos.
Asimismo, la constitucién, reestructuracién, ampliaciéon y
saneamiento de resguardos indigenas y la titulacién colec-
tiva para comunidades negras y un Fondo de Tierras para
reintegrar la propiedad a los islenos raizales de San Andrés.
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Mondragén
Baez, Héctor
(2001)

Para ello debe reconocerse legal y efectivamente la activi-
dad y organizacién propia de los colonos y las comunidades
nativas; y facilitar los procesos de planificacion, concerta-
cion, gestion, centralizacion y fiscalizacion de las comuni-
dades y sus organizaciones. También se requiere reconocer
el papel de la organizacién campesina como autoridad con
jurisdiccion y competencias y mantener la existente de los
indigenas.

Machado,
Absalon
(2000, 2001)

Una reforma rural en lugar de la reforma agraria. Se define
como un proceso de cambio y transformacion de las estruc-
turas rurales y de sus relaciones con el sector agroindustrial,
financiero y comercial y con la sociedad, con capacidad de
crear las condiciones para un desarrollo agricola mas com-
petitivo y endégeno, un desarrollo rural mas equitativo, sos-
tenible, eficiente y sin exclusiones.

La reforma rural comprende tanto el acceso a los recur-
sos productivos como a la formacion de capital social, la
definicion de una nueva institucionalidad para el sector y
la consideracion del territorio como unidad de planeacion
y aplicaciéon de estrategias. Cubre las posibilidades de ge-
nerar ingresos extra-prediales, de articular lo rural con lo
urbano, reforma en los sistemas de comercializacion y de
relaciones con los sectores agroindustriales, un desarrollo
y reforma del sistema de financiacién rural y de prestacion
de servicios, asi como de los sistemas de generacion y trans-
ferencia de tecnologia. Comprende el manejo ambiental y
de la biodiversidad.

La reforma rural involucra la redistribucion de activos y se
configura con los siguientes procesos: a) Quebrar la pose-
sion rentistica de la tierra via la tributaciéon sobre la pro-
piedad; b) Redistribuir oportunidades y crear condiciones
para el uso de tierras ociosas y mal utilizadas donde existen
conflictos de uso del suelo, excesiva concentracion, conflic-
tos sociales y violencia permanente; c) No crear en térmi-
nos netos mas economias de subsistencia tipo UAF, en lugar
de ello aumentar las economias empresariales en pequena
escala; d) Crear estimulos para desarrollar y fortalecer la
mediana propiedad empresarial; e) Hacer una distincion
entre lo que es un problema social rural y lo que es un siste-
ma productivo (estratificar la poblacion rural); f) Focalizar
la entrega de tierras y otros activos, el acceso a subsidios y
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Machado, la participaciéon en empresas con un proceso de los benefi-
Absalon ciarios; g) Configurar areas geograficas de reforma; h) Usar

(2000, 2001)

sin contemplaciones la figura de la extincion de dominio
de tierras adquiridas con capitales ilicitos o métodos violen-
tos y fraudulentos.

Fajardo M,
Dario (2001,
2005)

“Poner en marcha una politica de reforma agraria como
politica de tierras y agricultura, orientada a reorganizar el
uso y ocupacion de los espacios rurales para lograr el bien-
estar de la poblacién en términos de seguridad alimenta-
ria y calidad de vida”. Sugiere la necesidad de compatibili-
zar politicas de ordenamiento territorial, reforma agraria
y rural y asentamientos humanos, construidos de manera
descentralizada y participativa y con apoyo técnico y econo-
mico del Estado y del sector privado. Es una reforma orien-
tada a reconstruir el equilibrio entre los espacios rurales
y los asentamientos urbanos, el incremento del empleo y
los ingresos, la eliminacion del minifundio y la reestruc-
turacion de la pequena propiedad, manejando el medio
ambiente. Y una politica de asentamientos humanos con
base en una propuesta sobre la distribucién espacial de la
poblacion orientada a adecuar su ubicacion a la disposicion
y vocacion de los suelos y demas recursos naturales.
También propone la eliminacién de los monopolios sobre
la propiedad territorial y democratizar el acceso a la tierra
mediante arreglos fiscales que graven su uso inadecuado y
sancionen su apropiacion violenta e indebida.

Deininger,

Klaus (2003)

Presenta tres opciones de politica publica para Colombia: El
impuesto predial, el mercado de tierras y la reforma agraria.
Sobre el primero senala que existe un potencial y que el im-
puesto podria ayudar a desincentivar la concentracion con
politicas de regulacion a nivel local, asi como a contrarrestar
la especulacion con tierras. El impuesto no es regresivo e
incentiva el uso intensivo del suelo, se puede traducir en ma-
yor inversion publica, lo que valorizaria la tierra, generando
beneficio general. El argumento contra este instrumento es
que ningun gobierno tiene la voluntad politica para apli-
carlo.

Sobre el mercado de tierras senala que su alance es bastan-
te limitado. Ademas, los contratos de arrendamiento son
de corto plazo y no estimulan la inversién ni la planeacion
a mas largo plazo de los arrendatarios. Por ello hay que

104




CapiTULO VII

Autor

Propuestas

Deininger,
Klaus (2003)

reforzar el marco de regulaciones, pero piensa que el mer-
cado por si solo no puede resolver el problema del acceso,
pero puede ayudar bastante. Y sobre la reforma agraria in-
dica que el esfuerzo debe compatibilizarse con la planifica-
ci6én a nivel territorial (POT) para intensificar a nivel local
el uso de la tierra, que se vincule con la generacioén de gas-
tos a través del impuesto a la tierra.

Considera que hay tres metas centrales de politica: garanti-
zar seguridad en derechos de propiedad (pequenos en es-
pecial y poblacion en riesgo de desplazamiento); mejorar el
funcionamiento de los mercados y contrarrestar la acumu-
lacion especulativa a través del impuesto predial y de la apli-
cacion de la legislacion existente. Se deberia adoptar una
vision mas global en Ia cual la propiedad es solamente un
elemento para estimular el uso mds productivo de la tierra

Deininger,
Klaus;
Grusczynski,
Diana;
Lavandez,
Isabel (2003)

Proponen tres acciones inmediatas derivadas de una
matriz de politicas: a) Tomar medidas para frenar la
acumulacion especulativa e improductiva de la tierra, tales
como: mejoramiento en el cubrimiento y actualizaciéon de
catastro, aumento de los incentivos para el recaudo del
impuesto predial a nivel local, asi como un mayor esfuerzo
para relacionar la tierra con el desplazamiento y la puesta
en marcha de diferentes elementos de politica para mejorar
la utilizaciéon de tierra.; b) Brindar apoyo sistematico a
gobiernos locales para mejorar el tema de la tenencia de la
tierra en la revision de los POT y c) Explorar mecanismos
para la implementacién, y fuentes para su financiacion,
que se podrian utilizar para mantener un fondo que apoye
el establecimiento de empresas productivas de manera
que se integren los elementos de una politica de tierras
accesible a los gobiernos de los diferentes niveles, que no
s6lo incentive su participacion, sino que genere una base
para situar la politica de tierras en un contexto mas amplio,
de soluciones negociadas al conflicto, ataque a la baja
productividad y acceso equitativo a activos.

Proponen entonces una matriz de politica de tierras y
sus relaciones con otras iniciativas de politicas para hacer
funcionar mejor los mercados y el acceso a activos a través
de ese mecanismo en lugar de una intervencion directa
del Estado en la estructura agraria via la redistribucion de
tierras.
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Mandato
Agrario de
organizacio-
nes campesi-
nas (2003)

Respetoygarantia del derecho ala tierrayal territorio de los
pueblosycomunidadesrurales. Unareformaagrariaintegral
dirigida por el movimiento campesino, afrocolombiano e
indigena, que garantice el completo apoyo del Estado a los
beneficiarios; hacer cumplir la funcién social y ecologica de
la propiedad de la tierra para aprovechar debidamente las
tierras aptas para la agricultura y revertir la concentraciéon
especulativa de la propiedad. “Ante la ausencia de acciones
del Estado los campesinos, afrodescendientes e indigenas,
adelantaran la reforma agraria de hecho”

Grupo Ilsa®
(2004)

“Eliminar en un plazo no mayor de cinco anos la acumu-
laciéon improductiva e ilicita de las tierras mediante la apli-
cacion eficaz de la extincién de dominio, la expropiaciéon
por via administrativa y la aplicaciéon de gravimenes expro-
piatorios para las tierras inadecuadamente explotadas [...].
Una accioén prioritaria sera la restitucion inmediata de los
predios adquiridos a través de la coaccién econémica o el
terror”.

Privilegiar con el acceso a la tierra a las comunidades cam-
pesinas, afrocolombianas e indigenas, en particular a los
afectados por el desplazamiento forzado. También a los
medianos y aun grandes empresarios que las destinen a la
produccion de alimentos y bienes exportables que generen
ingresos y empleo. El Estado regulara las rentas derivadas
del arrendamiento de tierras.

Establecer limites al tamano de la propiedad, segin su ca-
lidad, cultivos, regiones, vias de comunicaciéon y mercadeo,
dentro de los marcos de la actual frontera agricola.
Fortalecer la organizacion de las economias campesinas
para la produccién. Ello se hard con medidas redistributi-
vas, riego, vias, electrificacion, crédito y asistencia técnica,
de manera que se facilite la reestructuracién de las peque-
nas unidades y se evite la fragmentacion. Complementar la
titulacién con programas de capacitacion y asistencia téc-
nica para la produccién, la administracién y el mercadeo y
con créditos subsidiados.

8Este grupo, conformado por varios profesionales, hizo una propuesta de politicas
agrarias para Colombia que cubre gran variedad de temas. En esta secciéon solo
se ha incluido lo pertinente con la politica de tierras, algo similar a lo que se hace
con el Mandato agrario, que también incluye varios temas de politica agraria. Ver
politicas Agrarias para Colombia. (2004). Bogota: I1.S.A-Misereor.
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Florez, Luis
Bernardo
(2005)

“Es necesario extinguir el dominio de las tierras a los seno-
res de la guerray dedicar a la reforma agraria las tierras que
se recuperen. Pero para esto son necesarios ajustes en la ad-
ministracion de las politicas de reforma agraria y extinciéon
de dominio y hacer mas eficiente la accion de las entidades
encargadas de la tarea”.

Palou, Juan
Carlos
(agosto

2008)

Construccion del mercado interno con la concurrencia de
pequenos y medianos campesinos dotados de tierras via una
reforma agraria efectiva y articulada a procesos de desarrollo
que conduzcan a incrementos reales de la produccion y la
productividad, y condiciones de generacion de demanda de
bienes ofrecidos por las industrias del pais. Estas reformas se
harian en el marco del ordenamiento territorial del pais. Las
medidas se complementan con herramientas ambientales y
fiscales que permitan racionalizar la ocupacion, distribucion
y uso de la tierra. Todo ello requiere de acuerdos politicos.

Machado,
Absalon
(2008)

Una politica de tierras en medio del conflicto deberia tener
tres componentes: 1) Una politica para el desarrollo de la
ganaderia y agricultura comerciales para la exportacion y los
mercados internos, fundamentada en incentivos en lugar de
subsidios; 2) Una politica de revalorizaciéon de las economias
familiares para la produccion de subsistencia y el mercado in-
terno, via transferencia de recursos publicos, construccion de
capital social y de bienes publicos, a través de un desarrollo ru-
ral territorial; 3) Una politica de tierras que ataque los factores
que incentivan la acumulacion de tierras, el desmonte de los
procesos de despojo de derechos de propiedad, democratice
el acceso a los recursos, propenda por el uso adecuado del
suelo, realice una restitucion de tierras y bienes a los desplaza-
dos y victimas de la violencia, y no estimule los cultivos ilicitos.

CEDE
(2004)

Considerar los POT junto con los planes de desarrollo mu-
nicipal como una oportunidad para que los asuntos de tie-
rras se coloquen en un contexto mas amplio.

Una participacion efectiva del sector privado es una condi-
cion critica para el éxito de las politicas de tierras, si inci-
den en la gerencia del proyecto (acceso a tierra con mayor
competitividad).

Establecer un fondo que otorgue subsidios para que indivi-
duos y gobiernos locales mejoren la competitividad agrope-
cuaria por fuera del ambiente legal restrictivo de la reforma
agraria.
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No sobra recomendarle al lector una revision minuciosa de los
documentos que fueron elaborados con el auspicio del Banco
Mundial, publicados en la revista Planeacion y Desarrollo del DNP,
de julio-diciembre de 2003. Alli hay un material valioso aportado
por diversos autores sobre el tema de las tierras y las politicas.
Este material tiene como complemento el trabajo que publico
en el ano 2003 el Banco Mundial bajo el titulo Land Policies for
Growth and Poverty Reduction, que es una reflexion sustentada
en el conocimiento de los problemas de tierras, muy relacionados
con los derechos de propiedad en varios paises del mundo.

Y tampoco puede dejarse por fuera de estas visiones las propuestas
derivadas de los informes de la Mision de Estudios del Sector
Agropecuario, que coordinaron Jesus Antonio Bejarano y Albert
Berry en el periodo 1988-1990 [Mision de Estudios, 1990]. Ese
trabajo elaboré un diagnéstico muy completo de la situacion
rural desde los anos sesenta y senalé unas estrategias y politicas
para el desarrollo agropecuario colombiano que son un referente
necesario en la reflexion sobre el modelo rural. De otra parte,
la Mision Rural que coordin6é Rafael Echeverri a fines de los
anos noventa continuo las reflexiones sobre la situacion rural y
las estrategias para inducir un cambio en el modelo que se veia
construyendo, con planteamientos sobre la transicion que era
necesaria para una sociedad de oportunidades [Mision Rural,
1998].
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Capitulo 8

De la restitucion de tierras a los acuerdos de
La Habana

8.1. LA ATENCION A LAS VICTIMAS DEL CONFLICTO:
LA RESTITUCION DE TIERRAS

Desde fines de los noventa se originan propuestas para la aten-
cion a los desplazados por la violencia en el sector rural, la repa-
racion y restitucion de tierras. Y luego del Estatuto de Desarrollo
Rural (2007), declarado inexequible por la Corte Constitucional, el
tema de la reforma agraria vuelve al debate publico con la instau-
racion del gobierno del presidente Santos, pues habia desaparecido
de los debates durante los gobiernos de Uribe Vélez, época que si-
gui6 manejando como eje central de la politica el subsidio para la
compra de tierras via el mercado a través de convocatorias publicas.

La atencion a los desplazados es notoria en la ley 387 de 1997 y sus
decretos reglamentarios 2562 de 2000 y 2007 de 2001, asi como en
el documento Conpes 3057 de 1999, entre otras disposiciones. De
esa manera, el Estado hace un viraje en la politica publica: de buscar
la superacion de las causas estructurales del conflicto se centra en
atender las consecuencias del mismo (el desplazamiento forzado 'y
la restitucion de tierras despojadas). Esta politica se inscribe a su vez
en el cambio que se habia producido con la ley 160 de 1994, que
instauro la politica del mercado asistido de tierras. La idea de que
el conflicto colombiano tiene raices estructurales, siendo una de
ellas la tenencia de la tierra, no hizo parte de las concepciones del
Estado colombiano, en especial a partir de la apertura econémicay
hasta el inicio de la década actual, vision que cambia en el gobierno
de Santos, a partir de enunciados del mismo gobierno.

Esa atencion, y la centralizacion de la politica de tierras en los
aspectos de la reparacion y restitucion de tierras a las victimas, es
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reforzada por los autos de la Corte Constitucional a partir de la
sentencia T-025, que declar6 un estado de cosas inconstitucional
en materia de atencion del Estado a las victimas del conflicto
armado interno, asi como por las propuestas de la Comision de
Seguimiento de las providencias de la Corte Constitucional. Ello
se complementa con las politicas derivadas de los dos ultimos
planes de desarrollo, descontando las intencionalidades de la ley
1152 del 2007 o Estatuto de Desarrollo Rural.

Por ello, conviene mostrar las principales propuestas de politica
de reparacion y restitucion de tierras y los comentarios de algunos
analistas, antes de la expedicion de la ley 1448 de 2011, que definio
la politica de restitucion y reparacion alas victimas. En el cuadro No.
2 se sintetizan las mas relevantes, sin considerar las incorporadas en
los planes de desarrollo de las dos ultimas administraciones.

Cuadro No.2. Propuestas de reparacion y restituciéon de tierras

Autor Propuestas
Proyecto de proteccion | El Proyecto Proteccion de Tierrasy Patrimonio
de tierras y patrimonio de | de la Poblacién Desplazada por la Violencia es
la poblacién desplazada|una iniciativa realizada por la Agencia Presi-
por la violencia (Ley 387 | dencial para la Accién Social y la Cooperacién
de 1997, Decreto 2007 |Internacional (Accién Social), para promover
de 2001 y Decreto 250 de |la proteccion juridica de los derechos de las
2005) victimas, sobre sus tierras y territorios aban-

donados, en riesgo de serlo o despojados, para
que no sean apropiados ilegalmente por los
causantes del desplazamiento o del despojo o
por un tercero.

El Proyecto extiende su accionar hacia otros
campos de trabajo que propenden por la real-
izacion total del derecho de propiedad. Ellos
son: la formalizacion y el apoyo técnico a las
instancias y entidades competentes para la res-
titucion de tierras y territorios abandonados o
despojados, en el marco de la ley 975 de 2005,
llamada Ley de Justicia y Paz.
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Autor

Propuestas

Comision de seguimiento
de los autos de la Corte
Constitucional (2009). El
Reto: Reparar de mane-
ra integral al despojo de
tierras y bienes.

Implementar una politica publica de res-
titucion de bienes abandonados por o despo-
jados a la poblacién desplazada, acorde con las
exigencias impuestas por estandares internac-
ionales y nacionales vigentes sobre la materia.
Que dentro del proceso de verificacién al cum-
plimiento de la Sentencia T-025 la Honorable
Corte Constitucional fije unos pardmetros
minimos y exigibles al gobierno nacional en
relacion con el diseno y la implementacién de
una politica publica de restitucion de bienes.
La politica deberia tener dos componentes: un
programa de restitucién de bienes, tendiente
a esclarecer la verdad sobre los abandonos y
despojos de tierras, viviendas y patrimonio; y
una serie de reforma normativas e institucion-
ales orientadas tanto a hacer posible los obje-
tivos del programa de restituciéon de bienes,
como a garantizar la no repeticion del despla-
zamiento forzado y de los abandonos y despo-
jos asociados. Para tales fines se propone a) La
creacion y funcionamiento de una Comisiéon
de la Verdad, de caracter extrajudicial, uno
de sus objetivos es el esclarecimiento de la ver-
dad sobre el despojo de tierras y bienes y de
las causas del desplazamiento forzado; b) El
establecimiento de una instancia judicial que
funja como principal ejecutora de los procesos
de restitucion de bienes.

Reformas institucionales y normativas: Forta-
lecimiento del sistema de catastro en materia
de tierras; reformar las condiciones de acceso a
notarias, las oficinas de registro de instrumen-
tos publicos y los juzgados encargados de re-
solver conflictos relativos a la tierra.

Reformas normativas: justicia transicional en
materia civil (régimen civil especial para la res-
titucién); y evaluacion profunda de las normas
civiles y agrarias que conduzca a la formulacion
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Autor

Propuestas

Comision de seguimiento
de los autos de la Corte
Constitucional (2009). El
Reto: Reparar de mane-
ra integral al despojo de
tierras y bienes.

de propuestas de reforma y desarrollo norma-
tivo, encaminadas a garantizar la no repeticion
(normas que permitan la protecciéon especial
de los derechos).

El acceso a la restitucion de las victimas debe
facilitarse a través de una inversion de la carga
de la prueba a su favor, que permita presumir
su condicién de victimas.

Auto 004 de la Corte Con-
stitucional (2009).

Proteccion de derechos fundamentales de los
pueblos indigenas.

Auto 005 de la Corte Con-
stitucional (2009).

Proteccion de los derechos fundamentales de
la poblacion afrodescendiente.

Auto 007 de la Corte Con-
stitucional (2009).

Coordinacién para la atencién a la poblacién
desplazada entre el gobierno nacional y enti-
dades territoriales.

Auto 008 de la Corte
Constitucional (2009).

Se ordena al Departamento Nacional
de Planeacion Reformular la politica de
tierras. La reformulacion de esta politica
supone (a) La definicion de los lineamien-
tos que orientaran la nueva politica, (b) El
diseno de la politica y el establecimiento
de los medios para su instrumentalizacion,
(c) La definicion de un cronograma para
su ejecucion, y (d) Su implementacion y
seguimiento. El proceso de diagnéstico y
definicion de los lineamientos de la politi-
ca (etapa (i)) debera estar culminado a
mas tardar el 30 de junio de 2009.

La implementacion de la nueva politica,
previo su diseno y el establecimiento de los
medios para su instrumentalizacion, de-
bera iniciarse a mas tardar el 31 de agosto
de 2009 (etapas (i1) a (iv)). A este proceso
de reformulaciéon podran ser convocadas
otras entidades del orden nacional o ter-
ritorial cuya participacion sea considerada
pertinente.

Deberan presentar a la Corte Constitucion-
al el 30 de octubre de 2009 y el 1° de julio
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Autor

Propuestas

Auto 008 de la Corte
Constitucional (2009).

de 2010 un informe comun sobre (a) Las
caracteristicas de la nueva politica y sus in-
strumentos, las metas definidas y el cron-
ograma adoptado y (b) La descripcion de
las acciones adelantadas, las metas cum-
plidas y los resultados alcanzados, de tal
manera que sea posible valorar si la nueva
politica de tierras resulta adecuada para
avanzar de manera razonable y acelerada
en el goce efectivo de los derechos de la
poblacion desplazada y en el cumplimien-
to de las metas fijadas.

Auto 092 de la Corte
Constitucional (2008).

Establecer un programa de facilitacion del
acceso a la propiedad de la tierra por las
mujeres desplazadas y proteger sus dere-
chos.

Departamento Nacional
de Planeacién (junio 25

de 2009)

Propuesta de politica de restitucion de tierras
y territorios, prevencion y proteccioén frente al
despojo, y formalizacion y acceso a las tierras y
territorios a la poblacién desplazada, en riesgo
de desplazamiento y otras victimas del despojo.
Esta propuesta se elabor6 con base en la orden
del auto 008 de la Corte Constitucional.
Estrategias: mejoramiento de los mecanismos
de prevencion del despojo; del sistema de
protecciéon de tierras de la poblaciéon despla-
zada; compensacion para victimas tenedores y
trabajadores del campo; restitucion de bienes
inmuebles como medida de reparacion; for-
malizacién y seguridad juridica de los derechos
sobre la tierra; mejoramiento de la capacidad
institucional; mejoramiento de sistemas de
informacién en materia de bienes inmuebles,
tierras y territorio. Cada una de estas estrate-
gias especifica su definicion y las actividades a
desarrollar.
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Autor

Propuestas

Comision de seguimiento
a la Politica Publica sobre
Desplazamiento Forzado
(junio 30 de 2009).

La politica de tierras para la poblacion despla-
zada se define en dos grandes dimensiones: la
asociada a la vinculacién a proyectos de gener-
acién de ingresos (retorno y reubicacién rural)
y la relacionada con la proteccién de los bienes
despojados o forzados a dejar en abandono,
con miras a la restitucion.

La politica de tierras no puede supeditarse al
marco del proceso de justicia de transiciéon in-
scrito en la ley 975 de 2005, ni a los progra-
mas de reconciliacion derivados de las disposi-
ciones de esa ley (que supone un estado de
posconflicto). Tampoco la restitucion de tier-
ras y territorios y/o la indemnizaciéon puede
correr indefinidamente la suerte de los pro-
cesos judiciales de la ley 975 de 2005. Tampo-
co pueden delegarse en la Comisiéon Nacional
de Reparacion y Reconciliacion (CNRR) y la
CRRB las funciones que demanda un progra-
ma integral de restitucion de tierras, vivienda
y patrimonio de todas las victimas del despla-
zamiento.

1. Fortalecimiento de los sistemas de infor-
macion, sensibilizacion y difusion, y de la
estructura institucional de atencion, como
presupuesto para el desarrollo de la politica:
contar con un sistema de informacién sobre
la titularidad de la tierra del pais y con un reg-
istro de tierras que incluya los resultados del
censo acerca de las tierras en riesgo o aban-
dono, tituladas y en proceso de titulacion (Au-
tos 004, 005 y 008 de 2009),

2) Institucion de un Alto Comisionado para
la Victimas que coordine y ejecute una politi-
ca integral de reparacién y constitucion de un
fondo fiduciario para responder con suficien-
cia, efectividad, rapidez y proporcionalidad;
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Autor

Propuestas

Comision de seguimiento
a la Politica Publica sobre
Desplazamiento Forzado
(junio 30 de 2009).

3) Ver el caso colombiano como una transicion
al mejoramiento democratico, por lo cual debe
adoptarse una Justicia Transicional Civil (JTC);
4) Inversion de la carga de la prueba a fa vor de
la poblacién desplazada en los procesos para la
proteccién de sus derechos a la propiedad y las
posesiones;

5) Conformacioén y puesta en marcha de una
Comision de la Verdad no restringida al tema
de tierras.

Machado,
Absalon (2009)

Politica de restitucion de bienes a las victimas
del conflicto:

a) Dotar las Comisiones Regionales de Rep-
aracion (decreto 176 de 2008) de poder de
decision para resolver problemas individuales
y colectivos de restitucion con el apoyo de las
entidades involucradas, invirtiendo la carga de
la prueba(bienes con titulos o que les falta el
registro ; b) Los que no tienen titulos y han
sido desplazados (poseedores y ocupantes)
entran al proceso con prelacién; c¢) Fijar cinco
anos para la titulacién de derechos (formal-
izacién) y 10 para el proceso de restitucion de
bienes con un grupo especial de consultores
de la CNRR; d) Configurar una estadistica so-
bre la magnitud del problema de restitucion
con base en la demanda de los afectados por
el despojo y el derecho a la restituciéon que se
identifique en las Comisiones Regionales de
Reparacion; e) La politica de restitucion debe
estar acompanada de una reestructuracion de
la propiedad y de la estructura agraria (refor-
ma rural) en las zonas donde el conflicto y el
desplazamiento ha sido intenso.
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Autor

Propuestas

Salgado A., Carlos (2009)

A partir de la consideracion de que el gobier-
no probablemente no va a desarrollar una
politica de reparacién que dé respuesta a la
magnitud del fenémeno del desplazamiento
y a las tierras perdidas durante el conflicto, se
propone que sea la accion colectiva el eje para
la construccion de la reparacion. Se entiende
esa accién como “una identidad-proyecto; es
decir, como una propuesta de politica publica
elaborada por y desde la poblacién desplazada
que se enmarque dentro de un fuerte proceso
de reforma de la politica rural, la elaboracién
de demandas contextuales, la aplicacion de
enfoques diferenciales, la identificacion clara
del patrimonio perdido y el diseno y puesta
en practica de experiencias demostrativas”. En
consecuencia, se ve necesario que la politica
econo6mica, en particular la rural, sea estricta-
mente vigilada por la Honorable Corte Con-
stitucional cuando se traten de definir los cri-
terios de una politica de reparacién y de super-
acién del “estado de cosas inconstitucional”.
La politica de paz del gobierno también debe
ser objeto de vigilancia de la Corte.

Mondragén Béaez, Héctor

(2009)

El derecho de los desplazados a la restitucion,
indemnizacién, rehabilitacion y satisfaccion
requiere medidas inmediatas:

“La derogatoria o la declaratoria de inexequi-
bilidad del conjunto de normas regresivas que
permiten legalizar el despojo de bienes de los
desplazados y dificultan la restitucion, repa-
racién por los bienes perdidos o la entrega de
tierras.

La devolucion de las tierras usurpadas por los
desplazadores. El problema principal no es el
presupuesto sino la restitucién de las tierras.
El nombramiento en las instituciones del Es-
tado de directivos y funcionarios que no es-
tén implicados con la parapolitica, los grupos
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Autor

Propuestas

Mondragoén Baez, Héctor
(2009)

armados, los tramposos de notaria o los despla-
zadores, para que la accién y los recursos del
Estado beneficien a los desplazados.

La adopciéon de una politica agropecuaria
que visibilice y reconozca el gigantesco aporte
econ6émico, social, ambiental y cultural del
campesinado, los pueblos indigenas y comuni-
dades afrocolombianas, en vez de una politica
que desprecia ese aporte y se centra sélo en la
gran propiedad y la gran empresa.

El reconocimiento de la importancia de la so-
berania alimentaria y de la relacién entre el
bienestar de la poblacién rural y la solucién del
problema del hambre en las ciudades.

El reconocimiento del derecho ala tierraya la
participacién de la poblacion rural y los despla-
zados”.

Salinas Abdala, Yamile
(2009)

Elabora un diagnoéstico sobre las acciones de
reparacion integral de la poblacién desplazada
e identifica todas las limitaciones normativas,
institucionales y facticas existentes. Con base
en ello, postula que se acometa la definiciéon
de un marco legal y la adecuacion de las en-
tidades competentes con el fin de garantizar
la reparacion de las victimas del despojo y del
destierro, para lo cual sugiere acoger la pro-
puesta de la Procuraduria General de formular
una politica transicional en materia civil. Ello
exige la revision del Codigo Civil para adecuar
sus normas a la realidad de la usurpacion y ap-
ropiacién de bienes, revisando figuras como
la simulacién y la prescriptibilidad de las ac-
ciones que permiten legalizar el despojo vio-
lento y fraudulento por el transcurso del tiem-
po. También se requiere adecuar el marco nor-
mativo para reconocer que la mayoria de las
victimas del éxodo forzado no ostentan titulos
de propiedad, lo que exige ejecutar programas
masivos de titulacion.

———
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Autor

Propuestas

Salinas Abdala, Yamile

(2009)

De manera complementaria es necesario revis-
ar normas recientes como la reduccién de los
términos de prescripcion adquisitiva, el sanea-
miento de la falsa tradicion y las condiciones
para el otorgamiento de subsidios de tierras
y viviendas que no se rigen por un enfoque
restitutivo, ni siquiera indemnizatorio y cuyas
condiciones y requisitos hacen inviable el acce-
so a la poblacién desplazada.

“Por dltimo, a los postulados a la ley 975 de
2005 se les debe demandar la entrega de
bienes, asi como la informacion sobre las cau-
sas y actores que estan y estuvieron vinculados
al despojo, requisito esencial para otorgarles la
pena alternativa. Frente a los actores que bajo
la legalidad apoyaron o se beneficiaron del
destierro y la expoliacién se exige establecer
los instrumentos para obligarlos a reparar a
las victimas. En ese sentido, también se hace
necesario revisar y reformar las normas de ex-
tinciéon de dominio”.

Reyes Alejandro, Duica
Liliana, Pedraza Anibal

(2009)

El Programa de Proteccion de Tierras de Ac-
cién Social debe llegar al nivel practico de la
restitucion fisica de la tierra, para lo cual de-
ben usarse no sélo instrumentos legales de
registro de la propiedad, sino instrumentos
coactivos y policivos para desalojar a los usur-
padores y garantizar la tenencia de sus legiti-
mos poseedores o duenos (esto aplica para las
tierras ocupadas indebidamente por un vecino
al extender las cercas, u ocuparlas con gana-
dos o cultivos; cuando las tierras han sido ap-
ropiadas de hecho sin transferencia legal de
la propiedad; o cuando las tierras ha sido in-
debidamente adjudicadas de hecho a un terce-
ro, como beneficiario de repartos hechos por
los grupos armados).
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Propuestas

Reyes Alejandro, Duica
Liliana, Pedraza Anibal
(2009)

“Ademas de las denuncias individuales de las
victimas y las declaraciones de los Comités
Territoriales para la Atencién de la poblacion
desplazada y de prohibir a los Registradores le-
galizar las transferencias forzadas de la propie-
dad, que son un comienzo de solucion, el Es-
tado debe agenciar la tarea activa de clarificar
el dominio de la tierra en todos los municipios
donde hubo desplazamiento, empezando con
aquellos con tasas mds elevadas”.

La clarificacion del dominio debe comple-
mentarse con la accién policial requerida para
desalojar a los usurpadores de predios ajenos
y garantizar el regreso y la posesion pacifica
de los duenos o poseedores legitimos. Por ser
una situacion excepcional por la cantidad de
familias y hectdreas involucradas, una politica
de clarificacion del dominio de la tierra debe
promover la participacién de organizaciones
campesinas y asociaciones de desplazados,
para que aporten elementos de juicio desde
las comunidades locales. También debe artic-
ularse con una politica de actualizacién del
catastro y contar con el apoyo de la cartografia
catastral detallada. Los censos de propietarios
y poseedores realizados por los Comités Ter-
ritoriales deben ser tenidos en cuenta para la
clarificacién del dominio (son prueba sumaria
del derecho abandonado).

Después del ano 2009, y durante la implementacion de la Ley de
Victimas, la Corte Constitucional ha emitido una gran cantidad de

autos relacionados con el cumplimiento de la Sentencia T-025, los
cuales es necesario consultar para complementar la informacién
consignada en el cuadro 2.

En el ano 2009, el Proyecto de Proteccion de Tierras y Patrimonio

de Accion Social publicé tres tomos sobre el marco normativo
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en materia de tierras y territorios de poblacién en situacion o en
riesgo de desplazamiento, aplicable a su proteccion, reparacion en
justicia y paz y formalizacion de derechos. Este es un compendio
muy valioso para la memoria histérica de las politicas sobre
desplazamiento forzado. Su lectura permite percibir los esfuerzos
del Estado para atender a las victimas del conflicto, antes de la
Ley de Victimas y en el cuadro anterior se incluyen algunas de las
disposiciones.

El primer tomo contiene el marco normativo en materia de
tierras y territorios, que incluye el bloque de constitucionalidad y
Constitucion Politica, normas sobre desplazamiento y proteccion,
sobre reparacionyjusticia, sobre formalizacion ylegislacion agraria
y los derechos territoriales de los grupos étnicos. El segundo
tomo contempla toda la jurisprudencia y pronunciamientos de
las altas cortes en materia de tierras y territorios de la poblacion
en situacion o riesgo de desplazamiento. Y el tercero contiene la
Sentencia T-025 y los autos de seguimiento [Accién Social, 2009].

A raiz de las sentencias de la Corte se establecié en el ano
2005 la Comision de Seguimiento a las Politicas Publicas sobre
Desplazamiento Forzado. Esta entidad ha generado varios
informes donde se pueden ver los problemas en la aplicacion de
las normas y sentencias de la Corte y propuestas para ajustar las
politicas en marcha. Uno de los aspectos mas significativos ha sido
la realizacion de Encuestas de Verificacion que han avanzado, en
el caso del desplazamiento y despojo y abandono de tierras, en
cuantificar los danos ocasionados y la magnitud de ese fenémeno.
La Encuesta II en particular hizo la primera aproximacion,
reconociendo un despojo y abandono de tierras de 5,5 millones
de hectareas, equivalentes al 10,8% de la superficie agropecuaria,
ademas de indicar que el lucro cesante de las familias desplazadas
ascenderia a unos $49,7 billones (en pesos del 2008) [Comision
de Seguimiento, 2009]. Esta informacion se ajust6 posteriormente
con una nueva encuesta que puso el despojo yabandono de tierras
en una cifra cercana a los 6,5 millones de hectareas.
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Innumerables documentos se han generado sobre el tema del
desplazamiento forzado, el despojo de tierras, los derechos y la
situacion de las victimas del conflicto y la restitucion de tierras.
Este documento no los resena, pues esa tarea supera los propositos
iniciales, pero sugiere la necesidad de sistematizarlos para hacer
aportes a la memoria del conflicto. Es un proyecto que podria
adelantarse bajo los auspicios del Centro de Memoria Historica.

8.2. LA LEY 1448 DE VICTIMAS

En los antecedentes de esta ley y la restitucion de tierras no
pueden pasar inadvertidos los aportes de Alejandro Reyes con su
trabajo sobre el despojo de tierras, Guerreros y Campesinos [2009].
Alli traté de precisar ese fenémeno del despojo en sus versiones
regionales, basado en la informacion disponible y entrevistas con
actores en diversas partes del pais. Paralelo a ese estudio el Grupo
de Memoria Historica elabor6é una aproximacion conceptual al
tema del despojo, que se resena mas adelante.

Reyes indica que su trabajo busca estudiar las dimensiones
territoriales de los conflictos agrarios y la expansion de las
guerrillas, del narcotrafico y de los grupos paramilitares, ademas
de analizar criticamente las politicas estatales adoptadas para
enfrentarlos. Y precisa:

“Colombia perdi6 la oportunidad histérica de realizar la reforma
de la estructura agraria, aprobada como la ley 135 de 1961, y los con-
flictos entre campesinos y grandes propietarios, al no encontrar cau-
ces institucionales de solucién, alimentaron las estrategias de grupos
armados para impugnar o defender el régimen de la gran propiedad
latifundista. La violencia, a su vez, hizo imposible continuar el inci-
piente proceso de la reforma agraria y facilité la persecucién contra
los lideres sociales, que fueron tratados como subversivos del orden
establecido. De esa forma, la dirigencia colombiana cometi6 el pri-

mer error estratégico, que fue aplastar con represiéon militar las mo-
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vilizaciones pacificas de las organizaciones campesinas y por tanto
cerrar la via reformista, para enfrentar, a cambio, la lucha insurgente

de las guerrillas” [Reyes, 2009, 2].

Y agrega que el segundo error de la dirigencia fue el auspiciar la
creacion de ejércitos privados para defender la propiedad cuando
la tierra estaba cambiando de manos por la acumulacién de divisas
del narcotrafico.

Uno de los aspectos centrales de su trabajo es la anotacion de que
hoy se habla no tanto de un problema de tierras y su control como
medio productivo, sino del control y dominio de los territorios
para propositos diversos. En este caso, la tierra deja de convertirse
en un fin en si mismo para pasar a ser un instrumento de control
del territorio. Por ello, indica que se hace necesaria la presencia
de organizaciones armadas y de alianzas de ellas con sectores de
las elites para imponer un orden social que permita atender los
intereses de quienes adquieren ese dominio.

Reyes hace un analisis regional de la violencia, los conflictos
agrariosy el poder que le sirve de base para precisar hipotesis sobre
el despojo de tierras con las diferenciaciones del caso. Diferencia
la region andina, la Costa Atlantica, el Magdalena Medio, y el
piedemonte oriental (Amazoniay Orinoquia). Su trabajo también
incluye un analisis del conflicto armado por el control territorial y
la participacion de la guerrilla y los paramilitares en ese proceso,
para terminar relatando el despojo de tierras por los paramilitares
con sus diferenciaciones regionales y un andlisis del narcotrafico
en las fronteras.

Uno de los aspectos centrales del analisis de Reyes es el despojo
de tierras, aspecto que es necesario complementar con una vision
mas integral del despojo que incluya: muebles, maquinaria y
equipos, vivienda, el arraigo de los habitantes, las relaciones
sociales, los modos y proyectos de vida, las identidades. Y avanzar
hacia el analisis de sus impactos en el capital social, las relaciones
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de confianza, las reciprocidades, los sentidos de pertenencia,
etcétera.

Entre algunas de sus conclusiones puede destacarse lareafirmacion
de que “el paisaje agrario ha sido transformado por el conflicto
armado y el narcotrafico en la direccion de una mucha mayor
concentracion de la propiedad, un acelerado desplazamiento
y empobrecimiento de los pequenos campesinos, una mayor
subutilizacion de la tierra en ganaderia extensiva y una reduccion
de la agricultura comercial y campesina”.

Y su propuesta de que es tiempo de pensar en una “politica
ambiciosa de ordenamiento de la poblacion en el territorio,
que pueda fundar una mayor equidad social y un desarrollo
economico sostenido. El pais en primer lugar debe cerrar la
expansion de su frontera agraria hacia zonas selvaticas de infima
productividad. [...] el segundo gran componente de una politica
de ordenamiento de la poblacion en el territorio es la urbanizacion
planificaday ordenada de los desplazados por la violencia” [Reyes,

2009, 369-370].

La Ley de Victimas fue expedida en noviembre de 2011 y
contiene la normatividad que guia las politicas de restitucion de
tierras actualmente en marcha. La ley dicta medidas de atencion,
asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto y afirma
la existencia de un conflicto armado interno, de un proceso masivo
de desplazamiento, despojo y abandono de tierras, fenémenos
que no habian tenido reconocimiento claro en los gobiernos
anteriores.

Sobre esta ley el ministro de Justicia, Juan Carlos Esguerra, expreso
que: “no me cabe la menor duda de que ha llegado la hora de
las victimas, la hora de los desplazados, la hora de los que hasta
hoy no han contado con la solidaridad de sus semejantes con
ocasion de los despojos sufridos y los seres queridos sacrificados.
Ha llegado la hora de la paz”.
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Interesa aqui mencionar, en relacion con la ley 1448, solamente
algunos aspectos sobre la politica de restitucion de tierras y
particularmente los avances institucionales para fortalecer la
capacidad del Estado en la implementaciéon de politicas que
permitan reparar a las victimas en el caso de las tierras despojadas.
Por ello, se destaca la creacion de la Unidad Administrativa
Especial para la atencion y Reparacion Integral de las Victimas;
la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion
de Tierras; el Centro de Memoria Historica del conflicto como
establecimiento publico y el Museo de Memoria.

De acuerdo con el articulo 73 de la ley 1448, la restitucion de
tierra se rige por los siguientes principios que le dan una claridad
supina a ese proceso.

“1. Preferente. La restitucion de tierras, acompanada de acciones
de apoyo pos restitucion, constituye la medida preferente de repara-

ci6én integral para las victimas;

2. Independencia. El derecho a la restitucion de las tierras es un
derecho en si mismo y es independiente de que se haga o no el efecti-

vo el retorno de las victimas a quienes les asista ese derecho;

3. Progresividad. Se entendera que las medidas de restitucion
contempladas en la presente ley tienen como objetivo el de propen-
der de manera progresiva por el restablecimiento del proyecto de

vida de las victimas;

4. Estabilizacion. Las victimas del desplazamiento forzado y del
abandono forzado, tienen derecho a un retorno o reubicacién volun-

taria en condiciones de sostenibilidad, seguridad y dignidad;

5. Seguridad juridica. Las medidas de restitucién propenderan
por garantizar la seguridad juridica de la restitucion y el esclareci-
miento de la situacion de los predios objeto de restitucion. Para el
efecto, se propendera por la titulacién de la propiedad como medida
de restitucion, considerando la relacion juridica que tenian las victi-

mas con los predios objeto de restitucién o compensacion;
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6. Prevencion. Las medidas de restituciéon se producirdn en un
marco de prevencién del desplazamiento forzado, de proteccion a la
vida e integridad de los reclamantes y de proteccién juridica y fisica

de las propiedades y posesiones de las personas desplazadas;

7. Participacién. La planificacion y gestion del retorno o reubi-
cacion y de la reintegracion a la comunidad contara con la plena

participacion de las victimas;

8. Prevalencia constitucional. Corresponde a las autoridades judi-
ciales de que trata la presente ley, el deber de garantizar la prevalen-
cia de los derechos de las victimas del despojo y el abandono forzado,
que tengan un vinculo especial constitucionalmente protegido, con
los bienes de los cuales fueron despojados. En virtud de lo anterior,
restituiran prioritariamente a las victimas mas vulnerables, y a aque-
llas que tengan un vinculo con la tierra que sea objeto de proteccion

especial”.

Y la ley asume una definicion juridica del despojo y abandono
forzado de tierras en el articulo 74, que reza ast:

“Se entiende por despojo la accion por medio de la cual, aprove-
chdndose de la situacién de violencia, se priva arbitrariamente a una
persona de su propiedad, posesiéon u ocupacion, ya sea de hecho, me-
diante negocio juridico, acto administrativo, sentencia, o mediante

la comision de delitos asociados a la situacion de violencia.

Se entiende por abandono forzado de tierras la situacion tem-
poral o permanente a la que se ve abocada una persona forzada a
desplazarse, razén por la cual se ve impedida para ejercer la admi-
nistracion, explotacién y contacto directo con los predios que debiod
desatender en su desplazamiento durante el periodo establecido en

el articulo 75"

La ley crea un “Registro de tierras despojadas y abandonas
forzosamente”, como instrumento para la restitucion de tierras. Y
el articulo 77 establece las presunciones que se tienen en cuenta
con los predios inscritos en el Registro de Tierras despojadas
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y abandonadas forzosamente (Presunciones de derecho en
relacion con ciertos contratos y actos administrativos; presuncion
del debido proceso en decisiones judiciales; Presuncion de
inexistencia de la posesion).

Uno de los aspectos centrales del proceso de restitucion de tierras
es la inversion de la carga de la prueba, sobre lo cual el articulo
78 expresa: “Bastara con la prueba sumaria de la propiedad,
posesion u ocupacion y el reconocimiento como desplazado en el
proceso judicial, o en su defecto, la prueba sumaria del despojo,
para trasladar la carga de la prueba al demandado o a quienes se
opongan a la pretension de la victima en el curso del proceso de
restitucion, salvo que éstos también hayan sido reconocidos como
desplazados o despojados del mismo predio”.

Otro aspecto a destacar es la compensacion en especie y la
reubicacion que contempla el articulo 97. Alli se indica que,
como pretension subsidiaria, el solicitante podra pedir al juez o
magistrado que como compensaciéon y con cargo a los recursos del
Fondo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Tierras
Despojadasle entregue un bien inmueble de similares caracteristicas
al despojado, en aquellos casos en que la restitucion material del
bien sea imposible por razones que establece el articulado de la ley.

Uno de los aspectos controvertidos por las organizaciones sociales
ruralesy de derechos humanos ha sido el articulo 99, que se refiere
a los contratos para el uso del predio restituido. O sea, cuando
en los predios objeto de restitucion existan proyectos productivos
y agroindustriales, el magistrado podra autorizar la celebracion
de contratos entre los beneficiarios de la restitucion y el opositor
que estuviera desarrollando el proyecto productivo, sobre la base
del reconocimiento del derecho de dominio del restituido o
restituidos, y que el opositor haya probado su buena fe exenta de
culpa en el proceso. Si ésta no se prueba, el magistrado entregara
el proyecto productivo a la Unidad de Restitucion de Tierras
para que lo explote a través de terceros y destine el producido a
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programas de reparacion colectiva para victimas en las vecindades
del predio, incluyendo el beneficiario de la restitucion.

El articulo 101 establece medidas para la proteccion de la
restitucion, al senalar que “Para proteger al restituido en su
derecho y garantizar el interés social de la actuaciéon estatal, el
derecho a obtener la restitucion no sera transferible por acto entre
vivos a ningun titulo durante los siguientes dos anos contados a
partir de la entrega del predio, salvo que se trate de un acto entre
el despojado y el Estado”.

Al concebirse la Ley de Victimas como parte de la justicia
transicional, se crea la Unidad Administrativa Especial de Gestion
de Restitucion de Tierras Despojadas (articulo 103) por el término
de diez (10) anos, como una entidad especializada de caracter
temporal, adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
con autonomia administrativa, personeria juridica y patrimonio
independiente. Su objetivo fundamental es servir de 6rgano
administrativo del gobierno nacional para la restitucion de tierras
de los despojados a que se refiere la ley.

Las funciones de la Unidad de Restitucion de tierras las fija el
articulo 105, asi:

“1. Disenar, administrar y conservar el Registro de Tierras Despo-
jadas y Abandonadas Forzosamente de conformidad con esta leyy el

reglamento.

2. Incluir en el registro las tierras despojadas y Abandonadas For-
zosamente, de oficio o a solicitud de parte y certificar su inscripciéon

en el registro.

3. Acopiar las pruebas de despojos y abandonos forzados sobre
los predios para presentarlas en los procesos de restitucion a que se

refiere el presente Capitulo.

4. Identificar fisica y juridicamente, los predios que no cuenten

con informacién catastral o registral y ordenar a la Oficina de Re-
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gistro de Instrumentos Publicos la consecuente apertura de folio de
matricula a nombre de la Nacion y que se les asigne un namero de
matricula inmobiliaria.61

5. Tramitar ante las autoridades competentes los procesos de res-
titucion de predios de los despojados o de formalizacién de predios
abandonados en nombre de los titulares de la accion, en los casos

previstos en esta ley.

6. Pagar en nombre del Estado las sumas ordenadas en las senten-
cias de los procesos de restitucion a favor de los terceros de buena fe

exenta de culpa.

7. Pagar a los despojados y desplazados las compensaciones a
que haya lugar cuando, en casos particulares, no sea posible resti-
tuirles los predios, de conformidad con el reglamento que expida

el Gobierno Nacional.

8. Formular y ejecutar programas de alivios de pasivos asociados
a los predios restituidos y formalizados.

9. Crear y Administrar programas de subsidios a favor de los res-
tituidos o de quienes se les formalicen los predios de conformidad
con este capitulo, para la cancelacion de los impuestos territorialesy
nacionales relacionados directamente con los predios restituidos y el
alivio de créditos asociados al predio restituido o formalizado.

10. Las demas funciones afines con sus objetivos y funciones que

le senale la ley”.

También se crea el Fondo de la Unidad Administrativa Especial de
Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas (articulo 111), sin
personeria juridica, adscrito a la Unidad Administrativa Especial
de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas. El Fondo
tendra como objetivo principal servir de instrumento financiero
para la restitucion de tierras de los despojados y el pago de

compensaciones.

El Ministerio de Agricultura, bajo la direcciéon de Juan Camilo
Restrepo, habia anunciado la esencia de su politica agraria antes
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de la expedicion de la ley de Victimas, la cual fundamentada en
tres ejes: la restitucion de tierras, el proceso de formalizacion de
la propiedad agraria y el desarrollo rural [Restrepo, 2011]. El
ministerio reconocia la existencia de un despojo de 2 millones de
hectareas y unas 350.000 familias despojadas. Anota el Ministro
que con base en ese fenomeno el gobierno nacional impulsé6
la ley 1448 para “saldar una deuda con las victimas que estaba
insoluta, impagada, y que ni ética, ni histéricamente era legitimo,
ni aceptable dejarla sin pagar”.

El ministro Juan Camilo Restrepo era consciente de las dificultades
que enfrentaria la aplicacion de la Ley de Victimas. Senalé como
significativas tres tipode dificultades: a) De tipojuridico, puessobre
muchos de los predios por restituir gravitan expedientes, madejas
de escrituras, de declaraciones y pleitos; b) Los problemas de
seguridad que enfrentan los despojados y los lideres que solicitan
las restituciones; c) La mentalidad refractaria, indiferente, y si se
quiere egoista, sobre lo cual anota: “La que juzga la miseria de los
desplazados en las ciudades, pero juzga que la ley es un embeleco,
para no hablar de quienes opinan, con pobreza intelectual, que
esta ley es una invitacion a la guerra civil. A estos se les invita a
recordar que ha sido el conflicto interno el que ha generado esta
situacion [Restrepo, 2011, 11].

Ademas de esta politica de restitucion, el Ministerio de Agricultura,
anunciaba que el gobierno estaba empenado en hacer una nueva
reforma agraria “pero sin tener que salir a comprar tierras, o a
expropiar tierras, por cuanto es posible realizarla simplemente
movilizando todas las tierras que estan inertes y mal administradas,
perdidas, despojadaslamismo Estado,yque pueden complementar
el triangulo de la politica agraria. Una dotacion de tierras que
no se hara como se realizo en el siglo pasado” [Restrepo, 2011,
17]. Este enunciado deja claro que el gobierno no intervendria
los derechos de propiedad legitimamente adquiridos, en el
sentido de no avanzar en una politica redistributiva que cambie
definitivamente la estructura agraria y los poderes existentes en
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el campo. Opto por una politica de distribucion, como se puede
observar en el proyecto de Ley de Tierras y en los primeros
anuncios de acuerdos en LLa Habana.

La Comision de Seguimiento a la Politica Publica sobre
Desplazamiento Forzado elaboré en junio de 2012, a pocos meses
de entrar en vigencia la ley 1448, unas observaciones al proceso
de implementacion de la ley [Comision de Seguimiento, 2012].
En relaciéon con la restituciéon de tierras, anot6 que entre los
principales avances se inventariaban:

“La constitucion de varias de las oficinas regionales de la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de tierras (UAE-
GRT), los trabajos desarrollados por esta Unidad con el resto de en-
tidades que poseen informacién sobre los propietarios, poseedores
y ocupantes de predios en el pais, y en particular con la Superin-
tendencia de Notariado y Registro, el Instituto Geografico Agustin

Codazziy los catastros regionales.

Asi mismo, se ha procedido a realizar tanto la macro-focalizacién
como la micro- focalizacién de las zonas en las cuales se iniciaran los
procesos de restitucion, y se han nombrado 22 jueces agrarios y 15
magistrados que tendran a cargo dichos procesos. La UAEGRT que
ha recibido hasta la fecha mas de 14700 solicitudes de restitucion
por mas de 1.100.000 hectdreas, ha iniciado el analisis previo de va-

rias de ellas.

De igual forma, se ha culminado el segundo curso de capacita-
cién a jueces y magistrados, aspecto que resulta de la mayor impor-
tancia dado el caracter transicional de la ley. Por ltimo, con relaciéon
a los avances registrados en el proceso de implementacién de la ley
en la materia, cabe senalar el aumento en los recursos del presupues-
to destinados a atender los costos complementarios a la restitucién

de tierras que fueron del orden de $607 mil millones”.

Pero también se registraron un conjunto de amenazas “que
pueden poner en serio riesgo el cumplimiento de este importante
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proceso de restitucion de tierras. Algunas de estas amenazas son
de tipo juridico y podrian ser contrarrestadas mediante la modi-
ficacion del Decreto, otras de caracter institucional y finalmente
otras de orden jurisprudencial en el marco de una justicia transi-
cional civil de caracter excepcional”.

Entre las principales amenazas se hacen referencias a: 1) La
aplicacion de las presunciones ha debido ser mas garantista pro
victima; 2) Kl tema de las notificaciones no tiene un tratamiento
flexible, como corresponderia a un marco de justicia transicional
pro victima; 3) Exclusion de las expectativas de derechos como
objeto de restitucion; 4) Las comisiones para realizar diligencias
frente al deber de celeridad; 5) Las notificaciones; 6) Terceros
de buena fe exentos de culpa; 7) Reglamentacién reducida en
materia de pasivos.

Todavia es temprano para conocer evaluaciones bien fundamenta-
das sobre la aplicacion de la Ley de Victimas y la restitucion de tier-
ras. Tendra que pasar un periodo de por lo menos tres anos para
calibrar la aplicacion de esa ley y sus impactos en el sector rural.

8.3. EL GRuPO DE MEMORIA HISTORICA Y EL CENTRO NACIONAL
DE MEMORIA HISTORICA

El Grupo de Memoria Historia, hoy Centro de Memoria Histérica,
ha contribuido con varias de sus investigaciones a la realizacion
del derecho a la verdad historica y al cumplimiento del deber de
memoria del Estado y la sociedad, especialmente en el caso de
tierras, con tres investigaciones: la aproximacion a una tipologia
del despojo; el despojo y abandono de la tierra en las region de
Sucre, Cordoba y Montes de Maria, y un analisis de las versiones
de los paramilitares involucrados en la Ley de Justicia y Paz.

En el primer documento, de caracter conceptual (Grupo de
Memoria, 2009], se hizo una primeraidentificacion de los métodos
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de despojo y abandono de tierras, y las tipologias de despojo y sus
implicaciones de género, ademads de una aproximacion a los fines
y efectos perseguidos. Este fue una aporte a la discusion sobre
un tema que a fines de los anos 2000 todavia no hacia parte de
las politicas publicas, sino de una manera marginal, pues no se
reconocia este fenomeno como digno de una politica pablica de
restitucion de tierras. Solo la Ley de Victimas vino a reconocerlo
en toda su dimension.

Esa publicacion contribuy6 al debate publico sobre el tema e
incentivd a muchos a investigar aspectos regionales del despojo
y plantear propuestas de politicas para la restitucion de las
tierras a quienes fueron despojadas de ellas de manera violenta
o ilegalmente. La Comision de Seguimiento a la Politica sobre
Desplazamiento Forzado ya habia iniciado la realizacion de
encuestas tendientes a cuantificar la magnitud del despojo y
abandono de tierras.

El segundo estudio, La Tierra en Disputa, sobre una region
considerada emblematica en Caribe colombiano, incursiono6
a través de trabajo de campo y en la voz de las victimas en el
conocimiento de los procesos de despojo de tierrasy sus relaciones
con el conflicto y el desplazamiento forzado en el periodo 1960-
2010 [Centro de Memoria Historica, 2010]. Este trabajo puede
considerarse pionero en la puesta a prueba de una metodologia
para sistematizar los procesos de despojo y sus relaciones, usando
como base los testimonios de las victimas en medio del conflicto
armado.

Al explorar la relaciéon entre conflicto armado y la problematica
agraria en la Costa Caribe, hace una primera aproximacion
al entendimiento de los problemas que han afectado la vida y
el devenir de una region, que constituyé un hito en las luchas
campesinas por la tierra en los anos sesenta y setenta del siglo
pasado. El diseno de la investigacion permitié que las victimas
expresaran sin temores y en medio de la guerra sus visiones sobre
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la manera como el conflicto las ha afectado, los procesos de
despojo, el desplazamiento forzado, las luchas campesinas por la
tierra, la violencia contra hombres y mujeres, las violaciones de los
derechos humanos, los cambios en la estructura agraria y su vision
sobre la accion del Estado a través de programas oficiales.

En esta investigacion se hace una caracterizacion de los diversos
métodos de despojo violento y no violento de las tierras de los
campesinos, asi como de los cuerpos de agua que son bienes
publicos, y su relacion con practicas de control militar del
territorio porlos actores armados, otros agentes sociales y politicos.
También se referencian las compras masivas de tierras por agentes
de fuera de la region, aprovechando las vulnerabilidades de los
desplazados. Estos métodos se ilustran con los relatos de los
campesinos y campesinas de la region y muestran la complejidad
de los procesos involucrados, algunos de los cuales se inician con
el abandono de los predios y terminan en la apropiacion ilegal de
las tierras.

Si bien no existe una memoria de la institucionalidad publica, la
investigacion logro reconstruir parte de ella para concluir que la
accion del Estado ha sido, en la optica de los pobladores rurales,
muy insatisfactoria y no ha obedecido a los intereses de los mas
vulnerables.

También destaca las luchas por la tierra de hombres y mujeres y
sus antecedentes historicos. Muestra la evolucion del movimiento
campesino liderado por la Asociacion Nacional de Usuarios
Campesnos (ANUC) en Cordoba y Sucre, con todos sus altibajos,
para concluir que la organizaciéon campesina no desparecio
durante el conflicto, sino que adopté nuevas modalidades y fue
variando sus reivindicaciones sin perder la del acceso a la tierra, a
pesar de su debilitamiento.

Enel casodelasmujeressenalasuascenso haciael empoderamiento
y liderazgo en las recuperaciones de tierras, y sus acciones
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para defender sus derechos y superar la discriminacion y la
subordinacion, asi como la prevalencia de regimenes de género
al interior de las organizaciones y en el conjunto de la sociedad
regional. Relata las politicas para las mujeres, en especial sobre el
acceso a la tierra y las dificultades para la aplicacion de las normas
que lo regulan y en los procesos de retorno. Se destaca la violencia
contra las mujeres, en particular la sexual, como una estrategia
politica y militar en el marco del conflicto armado.

Finalmente, La Tierra en Disputa muestra que la tierra continua
estando en el corazon del conflicto y las violencias que azotan
al campo colombiano. Y senala que las resistencias campesinas
permiten resaltar el papel protagénico que el campesinado y
sus organizaciones pueden y deben cumplir en la busqueda de
restitucion de sus derechos, y en la formulacion de soluciones
para el futuro del agro.

El tercer trabajo: Justicia 'y Paz. Tierrasy territorios en las versiones de los
paramilitares [Salinas y Zarama, 2012] también es una investigacion
pionera en la exploracion de las visiones de los victimarios (los
principales lideres paramilitares) y sus métodos de despojo, y
abre perspectivas interesantes para avanzar en la construccion de
la memoria y la verdad sobre el despojo de tierras y territorios,
contrastando las versiones de las victimas y sus victimarios. Esta
investigacion se fundamento tanto en las versiones libres de los
paramilitares postulados por la Ley de Justicia y Paz, como en
informacion de organizaciones defensoras de derechos humanos,
periodistas, victimas, abogados y servidores publicos.

El intento de describir el modus operandi de la Casa Castano y
la expansion y consolidacion de las Autodefensas Campesinas de
Cordoba y Uraba (ACCU) y luego de las Autodefensas Unidas de
Colombia (AUC), junto con la l6gica y el patréon del abandono
forzado y el despojo de tierras, aporta muchos elementos para
entender los propositos de los grupos paramilitares y sus relaciones
con otros sectores de la sociedad. Se destacan aspectos como:

134



b)

CAPITULO VIIL

La Casa Castano y los diversos lideres paramilitares que
operan a su alrededor se vuelve una pieza clave en el con-
trol territorial, de seguridad de exportaciones de muchas
empresas bananeras, grandes proyectos de inversion y del
acaparamiento de tierras en los valles del Sint y San Jorge
y la cuenca del Atrato.

Los autores identifican lo que denominan la confor-
macion de “la quintuple alianza”, integradas por paramil-
itares, politicos y servidores publicos civiles, €lites locales
economicas y empresariales, y narcotraficantes mutados
en paramilitares (“narcoparas”) o no, con proposito
comun y compartido de refundar la patria, e imponer un
nuevo orden social, politico y econémico.

El “discurso anti insurgente se vuelve funcional a la com-
plicidad de autoridades con el narcotrafico, y las estruc-
turas paramilitares se ofrecen como aliados eficaces para
ganaderos, terratenientes, empresarios y otros sectores
en el empeno de controlar y explotar territorios”.

Se presenta la hipétesis de que existié un plan criminal
para apoderarse de las tierras, es decir, ese fenémeno no
fue casuistico. Igualmente, se sugieren las caracteristi-
cas de lo que podria denominarse la “empresa de legal-
izacion del despojo” con una participacion fundamental
de servidores publicos y de agentes economicos privados
legales e ilegales. Ambos configuran “un patron de con-
ducta en el que intervinieron multiples actores que cum-
plian papeles funcionales al modelo de acumulacién de
riqueza basado en el aprovechamiento de la violencia”.

Los autores, después del analisis e interpretacion de la infor-
macion recolecta en diversas fuentes y declaraciones de los para-
militares, advierten claramente que “todavia existen muchas
verdades por ser reveladas en torno a desplazamiento y el conse-
cuente abandono, despojo y concentracion de la tierra y del uso
el suelo exacerbado por un modelo de desarrollo sesgado a favor
de proyectos de desarrollo econémico como la agroindustria, la
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ganaderia extensiva, la mineria el turismo, la finca raiz y la infrae-
structura a gran escala con alta demanda de capital y tierras” [Sa-
linas y Zarama, 2012, 171]. Existe pues, de manera inaplazable, el
deber de responder “quiénes son los ganadores del botin de las
tierras y otros negocios despojados en el marco de los estados de
autodefensa”.

Su propuesta general es avanzar en una politica criminal integral
que no se reduzca a la determinacion de la verdad judicial de uno
de los socios de la empresa criminal (los postulados a la Ley de
Justiciay Paz). Es decir, es necesario involucrar en la recuperacion
de bienes a los demas socios de la quintuple alianza criminal o
identificar a todos los actores que participaron en esos delitos.
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Capitulo 9

El actual debate agrario

Esta seccion busca elaborar una sintesis de las principales
propuestas que hacen parte del debate actual sobre el problema
agrario, e incluye, al final, las presentadas por la Mesa Nacional
Agropecuaria y popular de Interlocucion y Acuerdo (MIA),
referidas al paro agrario iniciado en agosto de 2013.

Planeta Paz realiz6 ocho encuentros entre octubre de 2010 vy
febrero de 2011 con lideres y lideresas de organizaciones sociales
rurales que aportaron elementos a las discusiones sobre la politica
agraria que estaba iniciando el gobierno de Santos, incluyendo
la restitucion de tierras y que hacen parte del repertorio de
elementos a considerar en la coyuntura [Planeta Paz, 2011].
En el documento se consignan las propuestas realizadas en 28
exposiciones, 19 de ellas a cargo de loslideres de las organizaciones
de distintos departamentos, 5 de académicos y otras de miembros
de instituciones gubernamentales, ONG y tres senadores de la
republica.

La expedicion de la Ley de Victimas y su puesta en operacion
estuvo acompanada de un proyecto de Ley de Tierras y Desarrollo
Rural presentado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, ademas de una serie de propuestas provenientes de
organizaciones campesinas (Mesa de Unidad Agraria), las que
al tiempo fueron complementadas por los Acuerdos iniciales
de la Mesa de Conversaciones entre el gobierno y las FARC en
La Habana. Todo ello hace parte de la apertura que el gobierno
de Santos ha hecho en relaciéon con la discusion de la politica
de tierras y desarrollo rural. En esta coyuntura ha sido de gran
importancia los andlisis y propuestas elaborados por el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) en su Informe
Nacional de Desarrollo Humano 2011 sobre la problematica

———
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rural. Resultado de las conversaciones de paz ha sido igualmente
la convocatoria del Foro Agrario del mes de diciembre de 2012,
donde todos los sectores presentaron propuestas para solucionar
el problema rural, con la excepcion del gremio de los ganaderos,
la Federacion Nacional de Ganaderos (Fedegan).

9.1. EL PROYECTO DE LEY DE TIERRAS Y DESARROLLO RURAL

El proyecto de Ley de Tierras y Desarrollo Rural [Ministerio de
Agricultura, 2012] se ha considerado complementario de la Ley de
Victimasyal momento de elaborar este informe no se le habia dado
curso en el Congreso por estar atrapado en el proceso de consulta
previa con las organizaciones afrodescendientes e indigenas. Este
proyecto, ademas de incorporar el concepto de desarrollo rural
con enfoque territorial de acuerdo con las nuevas visiones de la
ruralidad, propone una serie de elementos que hacen mas cuerpo
con una politica de tierras que con una reforma agraria de tipo
redistributivo tradicional y que estan contemplados en lo que
el proyecto denomina Libro II Instrumentos de ejecucion de la
politica de tierras.

Aqui se indican los elementos mas destacados de esa politica, sin
entrar en los detalles que tiene el proyecto de ley. Y se dejan de
lado los aspectos del desarrollo rural que no hacen parte de este
relato, pero que son importantes como complemento de una
accion estatal en el manejo de las tierras, como, por ejemplo, el
suministro de bienes publicos para acrecentar la acumulacion
de capital humano, capital social y capital fisico; el crédito, la
asistencia técnica, la educacion, la seguridad social, la salud,
vivienda, generacion de ingresos, el mercadeo de productos,
etcétera’.

9En los enunciados sobre desarrollo rural que hace el proyecto de ley se observan
deficiencias que seguramente se corregiran cuando se discuta en el Congreso. Por
ejemplo, se echa de menos el desarrollo de los mercados de factores productivos
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1. La adopciéon de una estrategia de ordenamiento de la
propiedad rural y el uso de las tierras rurales, enunciada en
el articulo 127. Este articulo es quizas el mas declarativo de
las intencionalidades de la politica de tierras y su realizacion
quedasupeditadaalas recomendaciones que para ello formule
la Unidad de Planificacion de Tierras Rurales (UPRA) del
Ministerio de Agricultura. Por su importancia se enuncia a
continuacion:

“La estrategia para el ordenamiento de la propiedad y uso de las
tierras rurales busca la accion eficiente y articulada de todas las ins-
tituciones relacionadas con el sector rural en torno a la ejecucién de
una politica integral de tierras con el fin de proteger los humedales,
los paramos, las dreas de manejo especial, y las areas protegidas con-
tra la apropiacion y ocupacion ilegal; buscar el cierre de la expan-
sién de la frontera agropecuaria; sanear y asegurar los derechos de
propiedad sobre la tierra; recuperar y registrar las tierras baldias de
la Nacion; realizar el inventario de baldios de la Nacion; dar acceso
a tierras a quienes carecen de ellas o a quienes la tienen de manera
insuficiente; mejorar la distribucion de la propiedad rural en el te-
rritorio y garantizar el cumplimiento de la funcién social y ecolégica

de la propiedad rural.

Paragrafo. Los instrumentos de intervencién estatal sobre el or-
denamiento de la propiedad rural y el uso de las tierras rurales, in-
cluiran aquellos dirigidos a la conservacion y recuperacion de los
suelos, de la red hidrica y de los ecosistemas estratégicos del pais;
asi mismo incluyen los procedimientos agrarios; los dirigidos a la
formalizacién y mejor acceso y distribucion de la propiedad rural y

la dinamizacién del mercado de las tierras rurales”.

2. Laactualizacion de la mayoria de los procedimientos agrarios
que havenido aplicando el Incoder conlaley 160 de 1994, para

(en particular del mercado de trabajo y de tierras), de las relaciones rural-urbanas,
y el componente de desarrollo institucional, como elementos claves para el desa-
rrollo y la equidad.
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regular el acceso a la tierra y los derechos de propiedad, tales
como: clarificacionydeslinde dela propiedad, recuperacionde
baldios y bienes fiscales, extincion de dominio, expropiacion
administrativa y recuperacion de predios y desalojos. Estas
disposiciones ya existentes, constituyen un conjunto legislativo
que le permite al Estado afectar la estructura de la tenencia de
la tierra y ordenar su uso.

Se limita hasta 10 UAF la tenencia con baldios y con bienes
adquiridos con subsidios después de los siete anos de haber
obtenido una UAF. Esta libertad para ampliar oportunidades
y permitir la acumulacion puede mirarse en una perspectiva
de fortalecimiento de la mediana propiedad y el desarrollo de
las capacidades de los productores.

La formalizacion de los derechos de propiedad. Este
proceso, sin desarrollo rural, sin la ampliaciéon de opciones
de empleo e ingresos en las areas rurales, y sin el freno a la
especulacion y la acumulacion de tierras (via incentivos del
Estado) puede convertirse en un estimulo para acelerar la
des-campesinizacion de las dreas rurales, dada la dinamica de
los mercados de tierras y las ilusiones que crea.
Lasustraccion de areasy zonas de reserva forestal para legalizar
procesos de ocupacion del territorio que el Estado no ha sido
capaz de regular, en especial la destruccion de bosques y la
ampliacion incontrolada de la frontera agropecuaria.

La ratificacion de las Zonas de Reserva Campesina (ZRC)
como instrumentos de regulacion de la concentracion de
la propiedad y de defensa y consolidacion de economias
rurales familiares. El asunto es como blindar estas zonas
de las dinamicas de los mercados de tierras, de la avidez de
renta y de tierras de los inversionistas y grupos que actian
en la ilegalidad y de los intentos de control de territorios
por grupos legales e ilegales. Y se mantienen las zonas de
desarrollo empresarial.

El establecimiento de una nueva figura juridica: el derecho
real de superficie sobre predios rurales (articulo 279). En
virtud de é€l, el titular del dominio otorga a otra persona,
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denominado superficiario, el uso goce y disposicion juridica
de la superficie del inmueble, para emplearla por un tiempo
determinado en actividades econémicas o ambientales. Tiene
como objetivo facilitar el uso de tierras que los propietarios
por razones de diversa indole no utilizan o no quieren seguir
explotando pero quieren conservar el titulo de la propiedad.
Ese derecho real de superficie se establece mediante un
contrato y hasta por 30 anos.

8. Se mantiene el régimen de la UAF paralos baldios y los predios
que se adquieran con subsidios y los del Fondo Nacional de
Desarrollo Rural que propone el proyecto de ley. Asimismo,
se conserva el subsidio integral para la compra de tierras que
puede cubrir hasta el 100% del valor de la tierra en valor
equivalente a la UAF.

9. Seenunciauna politicaintegral para grupos étnicos, la politica
de formalizacion de la propiedad rural y de adjudicacion
de baldios s6lo para personas naturales nacionales (los
extranjeros no pueden ser sujetos de asignacion de baldios
o de programas de acceso a tierras ni concesionarios de
derechos reales de superficie sobre dichos terrenos).

10. Finalmente se establecen mecanismos de conciliacion
prejudicial en asuntos agrarios.

La inversion extranjera en tierras, el derecho real de superficie y
las limitaciones a la UAF en el caso empresarial (fruto de un fallo
de la Corte Constitucional), asi como la politica de baldios y la
multiplicacion de las zonas de reserva campesina son temas de
candente debate en la actualidad, unas por razones politicas, otras
por precaucionesy también por las incidencias en la construccion
de un modelo de desarrollo rural mas equitativo compatible con
el buen uso de los recursos. Las compras de tierras baldias por
empresas internacionales y nacionales, violando normas sobre
la UAF (caso Riopaila y Cargill, entre otros), han prendido las
alarmas sobre las politicas, la capacidad del Estado para regular
esos procesos y la avidez de rentas y acumulacién de tierras de
algunos sectores del empresariado.

141



EL ACTUAL DEBATE AGRARIO

Con este proyecto de ley, el gobierno nacional ha pretendido
enunciar una politica de desarrollo rural y de tierras. Fuera de los
comentarios y criticas de que ha sido objeto por diversos actores,
constituye un mensaje muy importante, pues busca recuperar
el desarrollo rural para la agenda publica, politica que se habia
perdido en el panorama nacional desde mediados de los anos
noventa, cuando la accién estatal se centré en el mercado de
tierras y la modernizacion productiva con énfasis en el desarrollo
empresarial'.

Carlos Salgado [2012] hace una exploraciéon al proyecto de
ley para establecer las posibilidades de incorporacion de los
campesinos en el desarrollo rural. Al revisar todo el articulado,
concluye que: “no hay elementos suficientes que permitan
entender el rol a desempenar por el campesinado, en particular,
por la ambigtiedad tanto en los conceptos que dan sentido al
proyecto como en la caracterizaciéon del campesinado”. Ello lo
deriva de senalar que el proyecto no toma en consideracion a los
actores que mayor control ejercen sobre los territorios. Anota
que pese a los avances en nuevos conceptos “el Proyecto parece
reproducir el viejo esquema de desarrollo rural entendido como
politica para los mds desfavorecidos del campo y centrado en la
cuestion agricola” [Salgado, 2012, 98].

Anade que el proyecto parece apostarle a la consolidacion de
pequenos y medianos productores, pero no los caracteriza para
entender el rol del campesinado mas alla de la politica sobre
Zonas de Reserva Campesina (ZRC). Tampoco tiene en cuenta su
heterogeneidad. Y en el caso de las ZRC no define mecanismos de
articulacion entre territorios, otras zonas y actores, que permitan

' Para conocer con mas detalle los alcances del proyecto de ley del Ministerio es
necesario revisar los diversos pronunciamientos realizados por el Ministro Juan
Camilo Restrepo, publicados por el ministerio bajo el titulo de Politica Integral de
Tierras. Un viraje fundamental en la restitucion y formalizacion de la propiedad agraria,
Bogotd, noviembre de 2011.
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condiciones de bienestar en el contexto de actores poderosos que
ejercen férreos controles sobre los territorios.

Desde la perspectiva de género también se han hecho comentarios
criticos al proyecto. Villareal, después de reconocer los avances que
hace el texto en varios aspectos, expresa que en el capitulo sobre
fines, principios y objetivos deberia incorporarse un enunciado
sobre el enfoque de género, en concordancia como se destaca el
desarrollo territorial, pues tiene la misma importancia que éste.
Abundaen consideracionessobre distintos aspectos que contempla
el proyecto de ley para senalar vacios sobre el tratamiento de los
problemas especificos que enfrentan las mujeres en el campo. Y
concluye sobre la necesidad de tener en cuenta preferencias para
las mujeres en la asignacion de tierras, subsidios para compra de
tierras y adjudicacion de baldios [Villarreal, 2012].

Las Zonas de Reserva Campesina son una de las figuras mas
debatidas recientemente a raiz de los planteamiento formulados
por las FARC desde La Habana, de que se consideren sus
autonomias y se realice una ampliacion de esas zonas por todo el
pais, frente al postulado gubernamental de conservar las normas
que establecio la ley 160 de 1994. Esta figura también fue muy
debatida cuandolaleylas creé, en sentido de si era aplicaba en toda
la frontera agropecuaria o solamente en zonas de colonizacion.

En el 2004 un grupo de investigadores de la Universidad Javeriana
evaluo6 el desempeno de las ZRC creadas hasta entonces [Ortiz et
al., 2004]. Esa evaluacion destaco, como lo anota Ordonez Gémez
[2012, 120] tres aspectos esenciales: a) El fortalecimiento de la
autonomia local y capacidad para asumir el proceso b) La limitada
presencia estatal en las ZRC y una evidente descoordinacion entre
los niveles local, departamental y central que hace necesario un
proceso de fortalecimiento del entorno institucional y c) La no
funcionalidad de la estrategia de coordinacion intersectorial.
Durante el gobierno de Uribe estas zonas fueron cuestionadas y
congeladas en la politica publica, con la intencion de eliminarlas
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y con el argumento principal de que servian de refugio de la
guerrilla. Pero en el gobierno de Santos vuelven a la palestra
como un instrumento clave de la politica de tierras.

Ordonez hace un juicio no favorable a esta figura en el contexto
del marco de politicas generales de desarrollo del gobierno de
Santos, pues segun el autor buscan profundizar lo agrario en el
comercio global, lo que “implica la funcionalidad de la Zonas
de Reserva y del campesinado a las l6gicas mercantiles. Con el
argumento de fortalecer las Zonas, lo que se ve es una futura
desnaturalizacion de la figura y su implementacion marginal
a zonas de frontera agricola, incluso su utilizacion para fines
relacionados con la dinamica de la guerray la descampesinizacion
del campo [Ordoénez, 2012, 124]. Sin embargo, anota que pese
a ello, estas ZRC tienen grandes posibilidades para orientar y
regular la colonizaciéon y como propuesta de politica agraria en
clave de soberania alimentaria y reforma agraria, de organizacion
territorial rural y ordenamiento ambiental. Ademas, indica que es
una alternativa de respuesta social a nuevas realidades.

Y Suarez hace una reflexion sobre uno de los instrumentos que
prevé el proyecto de ley: los derechos reales de superficie. Buscar
elaborar elementos que permitan establecer si esa figura juridica
es un medio de fomento del sector agropecuario, de bienestar
para las comunidades y de beneficio para el Estado colombiano
[Suarez M., 2012]. Su analisis lo enmarca en una mirada a la
politica de “empresarizacion del campo” que inicia el primer
gobierno de Uribe y que pasa por la discusion sobre las UAF, en
un resumen de lo que juridicamente significa ese instrumento y
los fundamentos econémicos de esa propuesta que pasa por la
consideracion de la renta diferencial en un mercado global de
tierras.

El analista descalifica la propuestas, pues: “En sintesis, antes que el

Derecho Real de Superficie sea un instrumento para el desarrollo
rural nacional, es evidente que hace parte de la adecuacion
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de las instituciones y del sector agropecuario a una estrategia
internacional que tiene como sujeto principal a la agricultura a
gran escala en favor de las grandes companias multinacionales y
de poderosos conglomerados econémicos, asi como del capital
financiero” [Suarez M, 2012, 58]. Anota que la pequena y mediana
agricultura no estan en el centro de esa politica, y por tanto se
deduciria que no tiene sentido asignarles tierras, por su poca
capacidad de competir.

Las organizaciones campesinas también se hicieron presentes en
el debate con su propuesta de Proyecto de Ley General de Tierras,
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Integral [Mesa de Unidad
Agraria, 2012]. Alli se abre el tema de desarrollo rural con muchas
de sus aristas, pero también aspectos esenciales sobre politica de
tierras. Esta propuesta incluya casi todos los temas que son de la
reivindicacion campesina y es mas extensa que la iniciativa del
Ministerio de Agricultura. El proyecto toma como fundamento el
Mandato Agrario de abril del 2003.

Recupera el tema de la reforma agraria redistributiva con un
vision de un pais mas campesino que empresario y se inscribe en
una concepcion muy sectorial de la agricultura, sin visualizar las
relaciones campo-ciudad. Toma en serio el reconocimiento social
del campesinado y de las comunidades y la valoracion campesina
y le da un gran énfasis a la accion del Estado en relacion con la
del sector privado en el desarrollo rural. Este proyecto, como el
del Ministerio de Agricultura, deja de lado el tema de las reformas
institucionales para una nueva ruralidad.

Alcanza a fijar las funciones del Incoder en su ejecucion de
la politica de tierras y los diversos procesos, agrarios a los
cuales introduce cambios en relaciéon con la ley 160 de 1994
e incluye las Zonas de Reserva Campesina, la politica de
baldios, la adecuacion de tierras, entre otros. Los detalles y su
interpretacion son muy numerosos como para incluirlos en
esta breve resena.
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Con todas estas propuestas, el pais tenia en el primer semestre de
2013 cinco apuestas sobre politica de tierras y desarrollo rural, unas
mas elaboradas que otras, donde se repiten los temas con énfasis
diferenciados: el proyecto de ley del Ministerio de Agricultura,
el proyecto de las organizaciones campesinas, las propuestas de
los acuerdos de La Habana, las propuestas del Foro Agrario de
diciembre de 2012 y las 100 propuestas de las FARC. En el mes
de agosto se anadieron las propuestas de los paros agrarios. Y con
base en todos esos antecedentes se estaba iniciando un proceso de
construccion de un Pacto Nacional Agrario y el desarrollo rural,
como una iniciativa del presidente Santos. La cuestion para el
pais no es la falta de propuestas, sino de decisiones politicas y
una estrategia clara sobre el futuro de este sector, para poner en
marcha muchas de las contenidas en esos documentos y procesos,
y sobre las cuales existen acuerdos. La politica de tierras y reforma
agraria tiene a disposiciéon un entramado de proposiciones con
el cual puede establecerse una politica de Estado que tanta falta
hace para atender la problematica rural.

El Grupo Paz Pendiente, conformado por la Corporacion Nuevo
Arco Iris, lIa Fundacion Ideas para la Paz (FIP), la Fundacion Social
y el Proyecto Planeta Paz, convocé en el 2012 a una discusion de
los dos proyectos de ley sobre desarrollo rural: el del Ministerio
de Agricultura y el de la Mesa de Unidad Agraria (MUA), con
la participacion de académicos, gremios, expertos tematicos,
funcionarios publicos y lideres sociales. El resultado se public6 en
el libro Propuesta gubernamental de desarrollo rural. Lecturas Populares
[Paz Pendiente, 2012] y su lectura es complementaria de los
textos que este documento presenta en varios de sus capitulos,
especialmente el 9 sobre los debates actuales.

9.2. EL INFORME NACIONAL DE DESARROLLO HUMANO DEL PNUD

Antes del inicio del gobierno de Santos, el PNUD habia iniciado
la elaboracién del Informe Nacional de Desarrollo Humano, el
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cual se publicé en el 2011 con el titulo de Colombia Rural, razonas
para la esperanza (PNUD, 2011). Este documento sali6 a luz
publica cuando ya se habian elaborado los primeros borradores
del proyecto de ley de tierras y desarrollo rural, pero en la version
final se encuentran aspectos centrales que coinciden con los
planteamientos del PNUD. El informe de desarrollo humano
y el proyecto de ley del ministerio se convirtieron en los dos
documentos de referencia para el debate sobre el problema de
tierras en Colombia.

Es importante senalar que el en 2003 el PNUD habia dado una
mirada a los problemas rurales y de tierras en relacion con
el analisis del conflicto armado, con proposiciones también
orientadas a trasformar las relaciones sociales y politica en el
campo. El informe El conflicto callejon con salida es un referente
necesario para en las proposiciones sobre como terminar el
conflicto armado y cual es el papel que desempena la estructura
agraria en ese proceso.

El informe del PNUD, con un enfoque de desarrollo humano, se
centra en la problematica rural, y en particular en la de tierras.
Precisa los diagnosticos y formula una propuesta de politicas para
buscar la solucion de aspectos criticos y estructurales que afectan
el desarrollo. Concluye claramente que el modelo de desarrollo
rural que ha construido el pais es un fracaso, al no resolver los
problemas basicos de la sociedad rural y del uso de sus factores
productivos. Lo califica como modelo conflictivo, inequitativo,
sin desarrollo institucional, de crecimiento bajo e inestable, con
grandes discriminaciones de género, y con falta de reconocimiento
de actores como el campesinado. La existencia de una deuda
social y politica con la ruralidad, la falta de convergencia entre las
areas rurales y urbanas, la escandalosa inequidad en el acceso a la
tierray los conflictos existentes en ese sector, asi como la debilidad
de la institucional publica para lo rural son puntos centrales de la
mirada que hizo el PNUD en el 2011.

———
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En el tema de tierras, los problemas identificados en el INDH 2011
son basicamente: la alta concentracion de la propiedad reflejadas
en un indice Gini de tierras del 0,87; los conflictos de uso del
suelo con una preponderante sobre-explotacion en ganaderia
extensiva y la subutilizacion del suelo en agricultura; altos niveles
de informalidad en los derechos de propiedad rurales; el despojo
y abandono de tierras por medios violentos y a través de la
violacion de normas juridicas, en una magnitud muy significativa;
la persistencia de diversos conflictos por la tierray sus relacion con
el conflicto armado interno, atrasos en la actualizacion catastral y
falta de informacion sobre la tenencia de la tierra (hace 40 anos se
hizo el altimo censo agropecuario), configuracion de estructuras
agrarias ilegales vinculadas al conflicto, el paso de la lucha por
la tierra a la disputa de los territorios, y la violencia contra la
poblacion rural.

Con ese diagnostico ordenado el INDH propuso una Reforma
Rural Transformadora (RRT), diferente y mas amplia que la
tradicional reforma agraria. La concibe como una apuesta
politica por lo rural, que requiere construirse en un proceso
participativo y con una vision de largo plazo, que conduzca a
una politica de Estado para el sector rural. La RRT tiene como
objetivo fundamental combatir la pobreza y resolver el conflicto
rural (conflicto agrario y conflicto armado). Se fundamenta en
cuatro ejes centrales: la seguridad humana, el desarrollo rural,
una politica integral de tierras y el desarrollo institucional.

La politica integral de tierras se plantea compuesta de por lo
menos cinco grandes componentes: distribucion de la propiedad,
restitucion y formalizacion de derechos de propiedad, cambios
en el uso del suelo, desarrollo del mercado de tierras y la
relacion cambio climatico-tierras. Y se indica que su objetivo es
“eliminar y regular los conflictos por ese bien, mejorar el uso de
los recursos productivos, aumentar la competitividad, lograr una
modernizacion del mercado de tierras y de la tributacion predial,
fortalecer los derechos de propiedad y su formalizacion, lograr
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la restitucion de aquellas que fueron despojadas o abandonadas,
lograr una estructura de tenencia mds equitativa y disponer de
un sistema de informacion basico para la toma de decisiones. En
general se busca tener un sistema de administracion eficiente de
las tierras en el sector rural” (PNUD, 2011, 394).

La idea de un sistema de administracion de las tierras lo
complement6 Machado [2013] en un documento elaborado
en el marco del proyecto coordinado por el Cinep: “Proyecto
Union Europea. El problema agrario, el conflicto y el desarrollo politico
en Colombia”. Y alli se indic6 que se trata de disenar, manejar,
monitorear y mantener un sistema integral de administracion
de las tierras. Se indica entonces que: “Una politica integral
de tierras debe configurarse con varios elementos a saber:
fortalecimiento de los derechos de propiedad y su registro, uso
del suelo, regulacion de la frontera agropecuaria, tributacion
rural, informacion, estimulos a la pequena y mediana propiedad,
distribucion y redistribucion de derechos de propiedad y de uso
de la tierra, regulacion de la inversion extranjera, manejo de los
baldios y recuperacion de suelos” [Machado, 2013, 88].

9.3. CONTINUA LA DISCUSION DESDE LA HABANA
Y EL. FORO AGRARIO

Paralelo al debate interno originado con las aperturas que hizo el
gobierno, reconociendo tanto la existencia de victimas como de
un conflicto armado interno y un problema agrario no resuelto,
se intensifico el debate sobre la problematica rural y la busqueda
de soluciones. A raiz de la apertura de las conversaciones del
gobierno con las FARC, se han originado propuestas diversas
sobre la politica publica. Dos eventos vale la pena resenar: El
primer Informe Conjunto de la Mesa de Conversaciones en La
Habana y la realizacion del Foro Agrario del mes de diciembre de
2012, solicitado por esa Mesa.
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En el Foro Agrario convocado por la Mesa de Conversaciones
participaron 1.314 ciudadanos de 522 organizaciones, hubo
546 ponencias y 411 intervenciones orales. Los campesinos,
con 239 representantes, fueron los de mayor representacion en
dicho evento. Se propusieron desde la Mesa de Conversaciones
seis subtemas para escuchar propuestas: 1) Acceso y uso de la
tierra, tierras improductivas, formalizacion de la propiedad,
frontera agricola y proteccion de zonas de reserva; 2) Programas
de desarrollo con enfoque territorial; 3) Infraestructura y
adecuacion de tierras; 4) Desarrollo social: salud, educacion,
vivienda, erradicacion de la pobreza; 5) Estimulo a la produccion
agropecuaria y a la economia solidaria y cooperativa, asistencia
técnica, subsidios, crédito, generacion de ingresos, mercadeo,
formalizacion laboral; 6) Sistema de seguridad alimentaria.

El foro estuvo precedido por una ponencia sobre el contexto
presentada por el académico Dario Fajardo [Fajardo, 2013],
que construye la nocion del desarrollo agrario integral con
enfoque territorial a partir de dos conceptos: lo agrario integral
y el territorio. El primero lo concibe como “la transformacion
para el mejoramiento de las condiciones actuales de vida de los
pobladores del campo, en términos de sus relaciones sociales,
economicas, culturales y politicas, en su entorno y con el conjunto
de la sociedad. Acd quedan comprendidas las relaciones con el
estado y con los sectores privados”.

Y la nocioén de territorio “corresponde al espacio geografico en el
que se encuentra asentada la poblacion e incluye las relaciones con
el entorno ambiental y social; comprende la tierra pero también
quién la controla, quien la trabaja, como la trabaja, quienes estan
excluidos del acceso a ella, qué representa para unos y otros”.

Considera Fajardo que el desarrollo agrario con enfoque
territorial proporciona un amplio marco de acciéon donde quedan
comprendidas todas las relaciones que afectan alos pobladores del
campo y se incluyen problemas de larga trayectoria, como el de la
tenencia de la tierra, el fracaso de la reforma agraria, los procesos
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de colonizacién yla incorporaron de la poblacion a cultivos usados
para la produccion de narcéticos. Todo ello ha nutrido la guerray
mantenido a Colombia en el atraso y la inestabilidad.

El autor es de la opinién de que la evolucion de la economia
no ha proporcionado condiciones de existencia dignas para la
mayoria de los colombianos, como tampoco lo permite la alta
concentracion de la propiedad que estimula la migracion y agrava
el desplazamiento forzoso; ni una inversion extranjera que se
refleje en la creacion de empleos de calidad. Como consecuencia
de este estilo de desarrollo agrario y de la guerra que forma parte
de él, Colombia ha sufrido una disminucién en su abastecimiento
de alimentos con produccion nacional. El creciente aumento
de las importaciones se agrava con el aumento de los precios
como resultado del control de transnacionales en el sistema
agroalimentario mundial y con la vinculacion de los precios de
los alimentos a los precios del petroleo. Por ello la soberania
alimentaria es un asunto estratégico.

Su propuesta en el foro la sintetiza en la idea de la modernizacion
y transformacion democratica del mundo rural, a través de la
construccion de “un sistema de relaciones sociales urbano-rurales
encaminado a mejorar la calidad de vida de la poblacion mediante
una mayor equidad en el acceso a los bienes y servicios basicos
y el uso adecuado de los recursos agroecologicos. Su expresion
seria un mayor equilibrio entre los espacios rurales y urbanos
expresado en el ordenamiento social y ambiental del territorio
asi como en la estabilizacion sostenible de las comunidades en su
interior”. Estos propositos pueden encontrar su camino a través de
la recuperacion de la capacidad productiva nacional, en funciéon
del mejoramiento de la calidad de vida de su poblacion.

Fajardo considera que existen opciones para la construccion de

condiciones de vida adecuadas y atractivas en los medios rurales,
que eviten lamigracion, facilitando la formacion de asentamientos
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mediante la canalizacion hacia ellos de inversiones y servicios. Y
todo ese proceso requiere medidas como:

a) Actuar frente a la concentracion improductiva de la tier-
ra mediante instrumentos fiscales que graven en forma
efectiva y consistente con las condiciones agroecologicas,

b) Destinar las tierras recuperadas por el Estado para ree-
structurar la pequena propiedad ampliando su disponib-
ilidad de tierras y facilitando la restauracion de los eco-
sistemas degradados y la ampliacion de los bosques y
areas protegidas,

c) No desmantelar las agroindustrias ni las plantaciones, ni
implantar formas artesanales para el procesamiento y la
comercializacion.

d) Asumir el diseno, financiacion y aplicacion de instrumen-
tos para el registro catastral y los gravamenes prediales,
incentivos positivos y negativos para la localizacion y de-
sarrollo de proyectos urbanisticos, industriales, agroin-
dustriales y turisticos.

Acoge la idea gubernamental de la titulacién de las tierras como
una proteccion frente a las capacidades politicas, armadas y
burocraticas de los despojadores para impedir la restitucion de las
tierras, advirtiendo las dificultades que ello tiene en condiciones
de guerra. Y propone titulaciones de caracter colectivo como
proteccion a la tenencia efectiva.

Valora el Catastro Alternativo, impulsado por algunas organi-
zaciones de victimas, en la tarea de identificacion de las tierras
usurpadas y las inadecuadamente explotadas. Asimismo, también
invoca la necesidad de realizar el censo agropecuario.

Indica que el ordenamiento territorial debe orientarse a la
construccion de una sociedad equilibrada, capaz de atender
sus requerimientos alimentarios, estabilizar a sus comunidades
y realizar un manejo sostenible de su entorno. En el territorio
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la ruta de las relaciones entre grandes, medianas y pequenas
explotaciones, ademas de permitir su complementariedad,
habra de ser la de los acuerdos equilibrados para configurar
encadenamientos donde las grandes empresas pueden jalonar el
desarrollo si las alianzas garantizan la proteccion y estabilidad de
los pequenos productores.

Si bien todos estos temas estan relacionados en una concepcion
de politica de desarrollo agrario integral con enfoque territorial,
aqui solo se toman las propuestas sobre el primer subtema vy
los lectores deberan acudir a consultar los resultados del Foro
para detallar las otras propuestas. Fueron innumerables las
proposiciones. Aqui se hace un esfuerzo de sintesis de los aspectos
mas relevantes, extraidos tanto de las ponencias realizadas en la
plenaria del primer dia del evento, como de las 20 mesas que se
establecieron para la participacion de los diferentes actores. En el
cuadro 3 se explicitan los resultados.

Cuadro 3. Principales propuestas del Foro Agrario de 2012

Organizaciéon Propuestas sobre el subtema 1
La Sociedad -Definir claramente los derechos de propiedad, el
de Agricultores uso y usufructo de la tierra y su eficaz proteccion.
de Colombia -La funcion social y ecolégica de la propiedad debe

(SAC)"'y Consejo | definirse e implementarse de manera arménica con
Nacional Gremial. | la seguridad juridica.

-La UAF es una figura inflexible para el desarrollo
empresarial. Propone modificar sus restricciones.
Rechaza el mal uso de la tierra y su uso para el
enriquecimiento especulativo.

-Propone que politicas de acceso a la tierra y
reforma de la estructura de la propiedad solo se
hagan donde los sistemas de produccién no se
encuentren adecuadamente aprovechados (donde
haya mala utilizacién de la tierra).

' Al Foro no asisti6 la Federacion Colombiana de Ganaderos (Fedegan), por no estar
de acuerdo con las negociaciones con las Farc.
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Organizacién

Propuestas sobre el subtema 1

La Sociedad de
Agricultores de
Colombia (SAC)y
Consejo Nacional
Gremial.

-Esta de acuerdo con combatir el latifundio
improductivo y revertir el micro y minifundio,
promoviendo el aprovechamiento de economias de
escala en el uso de la tierra.

-Plantea dinamizar el mercado de tierra via subsidios
a la demanda por tierra y las compras del Estado e
introducir el derecho real de superficie.

-Apoya los esfuerzos de formalizacién y titulaciéon
de tierras y apuesta por la planificacion de las
titulaciones colectivas de indigenas y afros.

La Asociacion
Nacional de
Empresarios
(ANDI).

-Promover el uso eficiente de la tierra, generando
compromisos con quienes tienen la propiedad de la
misma para que se desarrollen proyectos productivos
econémicos, social y ambientalmente sostenibles,
sujetos a generacion de empleo y de productividad,
perfectamente medibles en el tiempo.

-Establecer una agenda de investigacion cuyo fin sea
la promocién de estudios y el andlisis de los suelos
y las tierras, precisando bondades y capacidades de
produccién que determinen tipos de produccion
segin caracteristicas especificas del suelo en la
region. Esto implica a su vez el establecimiento de
un censo de los terrenos disponibles en Colombia.
-Si las tierras son baldias, el Estado puede conservar
la propiedad de las mismas, entregandolas en
calidad de concesiéon por un minimo de 20
anos, previa aprobacién del proyecto productivo
econdmico, social y ambientalmente sostenible.

-El Incoder debe ser liquidado para crear un nuevo
ente, que no tenga las cargas que hoy tiene. Esta
debera ser una entidad que sirva como un mecanismo
transitorio de adjudicacién de tierras, la cual incluya
un mecanismo de rendiciéon de cuentas periddica.
-Dicha adjudicacién de la propiedad del suelo a
personas o comunidades debe ir acompanada de
proyectos productivos asociativos y debe tener
"seguros" de caracter legal que impidan su despojo
violento o su "compra" mediante intimidacién.
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Organizacién

Propuestas sobre el subtema 1

La Asociacion
Nacional de
Empresarios
(ANDI).

-A partir de la herramienta del censo se deben
definir las verdaderas aptitudes de las explotaciones
agricolas en areas que hoy zonas son de ganaderia
extensiva y zonas de reserva de aguas. Este
instrumento debe servir para identificar aquellas
zonas de reserva que deben ser custodiadas por
guardabosques y policias rurales encargados de su
proteccion.

-Es urgente reorientar las politicas de uso de la
tierra hacia incentivar aquellos productos que
tienen mayor demanda, sean para consumo
directo, para uso de la industria o para exportacion.
Ademas se deben tener en cuenta las iniciativas
regionales como fuentes generadoras de ingreso
asi como proyectos individuales de servicios para la
comunidad y la vinculacién laboral a los proyectos
productivos del area circundante.

Mesa Nacional de
Unidad Agraria.

-Fundamentan su propuesta en el mandato agrario
y el proyecto de ley de desarrollo rural que han
presentado, el cual hace énfasis en la soberania
y seguridad alimentaria y el apoyo a la economia
campesina. Para ello estiman que debe sacarse
la agricultura de los Tratados de Libre Comercio.
Senalan que el plan nacional de desarrollo favorece
la concentracién de la propiedad y desconoce la
necesidad de redistribuir la tierra.

-Reafirman que la tierra es un derecho fundamental
de las comunidades rurales y debe garantizarse de
manera inmediata su acceso.

-El campo requiere de una profunda transformacién
que viere alrededor del fortalecimiento de la
economia campesina y agroalimentaria con apoyos
del Estado en lo productivo y social.

-Se oponen al derecho real de superficie porque ese
instrumento garantiza la apropiacion y despojo de
grandes extensiones de tierra por las transnacionales
e inversionistas de la tierra. Es un modelo para el
segundo gran despojo de tierras.
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Organizacién

Propuestas sobre el subtema 1

Grupo Didlogo
Rural Colombia

Las dreas rurales juegan un papel clave en el
desarrollo y existe un gran potencial de generacion
de riqueza y desarrollo, lo que contrasta con los
dramaticos indices de pobreza y miseria y peores
indicadores de desarrollo social y humano.

La Paz se obtiene saldando las dos deudas histéricas:
la deuda con lo rural y la deuda con los pobres
rurales.

Frente a la concentracion de la propiedad, el mal
uso del suelo y el despojo y desplazamiento forzado
propone:

-Recuperar predios que no cumplan su funcién
social y ambiental, y que en el proceso se invierta la
carga de la prueba hacia los latifundistas,

-Aplicar cargas impositivas progresivas que
penalicen el uso ineficiente del suelo y promuevan
el uso eficiente en los predios de mayor tamano,
-Politica activa de entrega de tierras a pobres rurales
para que se conviertan en pequenos empresarios,
complementar con acciones de recomposicién del
microfundio y minifundio y apoyo integral a la
agricultura familiar y la asociatividad.

-Formalizar los derechos de propiedad.

Asociacion de
Zonas de Reserva
Campesina
(Anzorc).

El despojo violento ha sido la historia de campesi-
nos, afros e indigenas y la exclusién se ha ensanado
contra estos grupos, asi como las leyes e instrumen-
tos de los acaparadores de tierras. La concentraciéon
de la propiedad, la violencia politica, la pobreza y la
contra-reforma agraria han sido los obstaculos a su
desarrollo. Los campesinos no tienen un reconoci-
miento de sus derechos, como los indigenas y afros.
-Los campesinos luchan por una reforma agraria
estructural, por un cambio trascendental de lo ru-
ral y el pais. Poner limites a la propiedad privada
de la tierra, desmontar los latifundios, combinar la
propiedad individual con la colectiva y expropiar
predios que no cumplen su funcién social y ecolégi-
ca. Las ZRC deben ser un instrumento privilegiado.
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Organizacién

Propuestas sobre el subtema 1

Asociacion de
Zonas de Reserva
Campesina
(Anzorc).

-Reclaman la redistribucién de la tierra y de toda la
riqueza, la redistribucién del poder para reconstruir
un poder desde la base.

-Uso de los suelos coherente con su vocaciéon y
conservacion de recursos y ecosistemas, revertir el
proceso de ganaderizacion y aumentar la superficie
de la agricultura organizada pequena y mediana, y
la diversidad de cultivos.

-Proponen un sistema nacional de Zonas de Reserva
Campesina para contribuir a la reforma agraria y el
desarrollo sustentable de los territorios campesinos.
-En el sistema participarian autoridades ambientales
y agrarias, academia, pequenos y medianos
empresarios de las ciudades y comunidades.

-Se oponen al derecho real de superficie.

Mesa de
incidencia politica
de las mujeres.

-Cualquier propuesta de desarrollo rural debe ten-
er enfoque de género. La ley de tierras debe tener
un capitulo especifico de mujer rural, incluir ac-
ceso a tierras, financiamiento, participacion en la
toma de decisiones, tecnologia, comercializacion,
prevencion, atencién frente a cambio climatico e
inclusién preferencial en las politicas sociales.

-La actual propuesta de ley no protege la propiedad
campesina, la UAF se usa para controlar los
campesinos pero no a los inversionistas.

-Rechazan el derecho real de superficie, pues puede
ser una tactica juridica para el despojo y atenta
contra la seguridad alimentaria.

-Aplicar estrategias para evitar la compra masiva
de tierras por extranjeros en Colombia y que la
tierra restituida esté libre de cualquier compromiso
productivo y comercial.

-Exigen que en la restitucion de sus tierras tengan
dominio sobre ellas, no las comprometan con
inversionistas extranjeros, se las entreguen libres de
cualquier plantacién que afecte la produccién de
alimentos y el medio ambiente.
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Organizacién

Propuestas sobre el subtema 1

Afrodescendientes.

Apoyan intentos de construcciéon de paz y se com-
prometen con cualquier iniciativa de construccion
de una nueva nacién pluriétnica y multicultural,
que valore la diferencia y respete la autodetermi-
nacion de los pueblos étnicos.

Su vision de territorio es integral y es un derecho
fundamental.

Que los territorios afros sean declarados territorios
ancestrales, autbnomos y de paz.

La Organizacién
Nacional Indigena
de Colombia
(ONIC).

La paz pasa por el reconocimiento y garantia de
goce efectivo de sus derechos territoriales. El prin-
cipio rector en el ordenamiento territorial debe ser
la seguridad y la soberania alimentaria.

Reafirmar la propiedad ancestral en sus territorios,
que asegure la autonomia territorial. Y proponen el or-
denamiento territorial social y un modelo democrat-
co de la propiedad de la tierra (redistribucion).
Reconocen los derechos de los afros y campesinos y
llaman a fortalecer la produccién agropecuaria de
esos grupos y los indigenas, consolidando resguar-
dos, territorios colectivos y ZRC.

Proponen el acceso progresivo a la tierra de comu-
nidades y campesinos y que esas politicas se declar-
en de utilidad publica e interés social. Rechazan la
figura de derecho real de superficie, quieren la re-
striccion a la inversion extranjera y el impedimento
a la titulacién de baldios a no nacionales.

Es necesaria una ley organica con una mirada inte-
gral del territorio, que planifique el uso de los re-
cursos en los territorios para un equilibrio entre el
uso de los recursos naturales y la preservacion de
los ecosistemas.

Politicas de fomento, catastrales y tributarias que
logren un adecuado uso del suelo.

Todos los baldios que se destinen a particulares y no
tengan restricciones por razones de territorialidad
ancestral seran destinados a indigenas, afrodescen-
dientes y campesinos.
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Organizacion Propuestas sobre el subtema 1
La Organizacion Generar la figura juridica de territorios interétnic-
Nacional Indigena | os, que permita la convivencia en la diversidad y el
de Colombia desarrollo territorial conjunto, de manera concer-
(ONIC). tada y autéonoma entre indigenas, campesinos y/o

afrodescendientes, alli donde tengan un comun
ambito territorial.

Propuestas -Impulsar una reforma agraria integral, incluyente,
ciudadanas'?. participativa y democratica que responda a las
diferencias agroecologicas, regionales y culturales.
Tiene tres objetivos; a) Estimular la producciéon
y productividad de la agricultura campesina y
viabilizar el mercado nacional de alimentos,
2) Fortalecer y ampliar las zonas de reserva
campesina, y 3) Redistribuir las tierras fértiles y de
vocacion agropecuaria actualmente improductivas
o inadecuadamente explotadas, e implementar en
ellas amplios e integrales programas de desarrollo
rural que favorezcan a las economias campesinas,
indigenas y afrodescendientes.

-Reconocer al campesino como sujeto de especial
atencion y grupo social diferenciado con voz y voto
para su inclusiéon politica. Al tiempo reconocer,
reivindicar y fortalecer el papel de las mujeres
rurales.

-Dinamizar el proceso de legalizacion y titulacién
de las tierras indigenas comunales y de territorios
colectivos para comunidades afro-descendientes.
-Eliminar ~ progresivamente la  acumulacién
improductiva e ilicita de las tierras, mediante la
aplicacion efectiva de la extinciéon de dominio,
la expropiaciéon por via administrativa y la
aplicacion de gravamenes fiscales para las tierras
inadecuadamente explotadas.

'* Las repeticiones que tiene esta seccion con las anteriores obedece a que en las
mesas de trabajo que estableci6 el Foro participaron todos los convocados a ese
evento, los que expresaron sus propuestas en la sesiéon plenaria incial y las detalla-
ron en esas mesas.
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Organizacion Propuestas sobre el subtema 1
Propuestas -Establecer limites al tamano de la propiedad segin
ciudadanas. su calidad, cultivos, regiones, vias de comunicaciéon y

mercadeo, dentro de los marcos de la actual frontera
agricola; revertir el proceso de ganaderizacion
del campo, limitar la venta de tierras al capital
extranjero y fomentar la producciéon agropecuaria
especialmente de alimentos.

-Promover el uso eficiente de la tierra.

-Establecer un censo de los terrenos disponibles,
saber cuantos son baldios, cuantos estan ocupados,
en qué condiciones. Aplicar criterios técnicos para
la definicién de tierra improductiva en funcién
de la calidad y cantidad disponible. Los baldios,
entregarlos en concesiéon por un minimo de 20
anos, previa aprobacion del proyecto productivo
-Crear un sistema nacional de Zonas de Reserva
Campesina.

-Reestructurar la institucionalidad del sector rural
para atender integralmente la pluralidad de lo
rural.

-Crear mecanismos politicos e institucionales que
ofrezcan garantias reales para el retorno a las tierras
despojadas y brinden estabilidad econémica para
las victimas del despojo.

-Que la Mesa de Unidad Agraria socialice en todos
los ambitos de la geografia nacional su propuesta
de desarrollo rural, integral y alternativo.

Una lectura mas juiciosa de las propuestas y planteamientos
hechos en el Foro Agrario muestra la disputa entre dos apuestas:
la modernizacion del campo y el énfasis en la mejor utilizacion de

los recursos para competir en los mercados, yla criticay/o rechazo

a ese modelo de desarrollo, con miras a posicionar un modelo

alternativo, fundamentado mds en las economias campesinas

familiares que en la gran empresa. Algunas organizaciones dicen

que el actual modelo neoliberal es perverso y depredador, que

privilegia la gran propiedad y los agronegocios, y es el mayor
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responsable de las desigualdades que viven los pobladores
del campo. Pero también se observan algunas propuestas mas
moderadas que pueden situarse en el medio: un modelo de
desarrollo moderno con espacios paralos campesinos y la pequena
produccion. También contrastan las propuestas de modernizacion
con redistribucion con las de gremios como la SAC, que prefieren
una modernizaciéon conservando el statu quo de la estructura
agraria.

Desde una 6ptica humanistica, el padre Francisco De Roux recoge
en sus palabras del cierre del Foro los puntos que considera
fundamentales para la construccion de una politica de desarrollo
agrario integral. Ellos se inscriben en la dignidad como el desafio
ético que esta en el fondo de esas conversaciones.

“La dignidad es la experiencia profunda que todas y todos tene-
mos de que importamos como personas, como familias, como pue-
blos. La dignidad humana no se la debemos a nadie, [...] la tenemos
porque somos seres humanos|...] .Y no tiene mas dignidad el que
tenga mas hectareas o mas vacas, o tenga armas, ni siquiera las armas

del Estado. Todos los seres humanos tenemos igual dignidad.

Lo que hacemos con el desarrollo regional es establecer y acrecen-
tar las condiciones para que las etnias, las comunidades campesinas
y los pueblos rurales y también los empresarios solidarios, puedan
expresar su dignidad, celebrar su dignidad, compartir su dignidad,
proteger su dignidad, vivir su dignidad como un pueblo quiere vivir-

la en una regién” [de Roux, 2012].

Los puntos que resalta el padre De Roux de las propuestas del

Foro son, en sus palabras:

e “Las Zonas de Reserva Campesina, porque alli se protege a las
comunidades de la voracidad del mercado que monopoliza las tierras
en el latifundio y expulsa a los pobladores del campo; alli se producen
alimentos eficientemente con el menor costo humano y ecolégico

y calidad; alli esta la organizacién para que los campesinos puedan
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hacer valer sus derechos; alli se cultiva un sentido de responsabilidad
con el medio ambiente; alli la decision por la justicia es prevalente.
La autonomia de las etnias indigenas y de las comunidades negras y
raizales. Convertida en desarrollo regional desde los planes de vida y
los planes etno-descendientes. En las formas de seguridad que les son
propias. Que exigen la consulta previa, libre e informada, y el didlogo
para que toda inversiéon minera o agroindustrial, esté subordinada al
valor de la vida en sus regiones.

La desaparicion del paramilitarismo y las bacrines del campo.

La soberania alimentaria, para garantizar la vida en los territorios.
La proteccion de los baldios que son propiedad del Estado. Que si
han de entregarse en propiedad es a las comunidades campesinas,
indigenas, raizales y étnicas. Y el retorno al Estado de los baldios que
volvieron latifundios y grandes empresas agricolas.

La finca campesina de seguridad alimentaria de productos tropicales
permanentes y la finca agroecolégica. Que han probado que los
pequenos campesinos, con organizacion, tecnologia y crédito, en un
escenario de mercado, pueden alcanzar igual o mds productividad
que las plantaciones en productos como caucho, frutales, bufalos,
cacao y palma de aceite.

La titularidad de la tierra a las mujeres en las comunidades. A ellas,
las que resistieron civilmente al terror y el silencio y mantuvieron el
futuro.

Elregreso de los jévenes al campo, porque los jovenes hoy se van. Que
retornen al campo prestando un servicio social en lugar de servicio
militar y tengan en el campo computadores y correo electrénico, y se
queden ocupando productivamente el territorio, con la educacién
propia que requieren las regiones.

La pequena mineria apoyada por el Estado y articulada con el
cuidado de la naturaleza y con derechos en licencias conformadas
legalmente.

La desaparicion de la cocaina, no de la coca ancestral, en este pais
que llegé a ser monopolio mundial del narcético. La necesidad de
parar las fumigacionesy en cambio el impulso decidido del desarrollo
regional incluyente, con subsidios estatales al campesino excluido

que tuvo que sobrevivir sembrando coca.
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¢ La redistribuciéon productiva de las tierras para que regresen buena
parte de los millones de hectireas de ganaderia extensiva a la
producciéon de alimentos. Y para redistribuir las tierras del latifundio
improductivo.

* La transformaciéon del Incoder, con la esperanza de la nueva
administracion, que tiene rescatar para el desarrollo agrario regional
la instituciéon que qued6é en manos de testaferros de ilegales y
corruptos.

¢ La presencia coherente de empresarios que traen al campo capital,
tecnologia, innovacion, economias de escala, infraestructura basica,
empleo. Y ponen esa presencia empresarial, en formas industriales, al
servicio del valor regional definido por la vida querida y la dignidad
de todos los pobladores del territorio.

¢ La proteccion de los derechos, la seguridad y el desarrollo humano y
sostenible de todas las regiones ante la locomotora minera.

¢ El cambio de la Universidad para que llegue a las regiones rurales.
La infraestructura para el campo en vias secundarias, terciarias y
veredales y el transporte multimodal.

¢ En todos estos planteamientos hay siempre el desafio del desarrollo
regional a partir de la dignidad humana. Un desarrollo organico,
total, integral, que no es el desarrollo por sectores, sino de regiones,
de gente, de naturaleza, decididos a vivir sin excluir a nadie.

e ESTE PAIS TENEMOS QUE CONSTRUIRLO JUNTOS ENTRE
TODAS Y TODOS. Todas y todos somos importantes. El desafio
es que este pais lo tenemos que construir participativamente, con
equidad, entre todos y todas. Queremos regiones de las que nadie
tenga que irse, donde nadie sea intimidado, ni extorsionado, ni
perseguido por sus ideas, ni secuestrado, ni volado en pedazos en su
parcela por una mina. Donde se honre y se reivindique a las victimas
con la verdad y con el regreso a sus tierras”.

9.4.L.0S ACUERDOS DE LA HABANA REAFIRMAN UNA POLITICA
DE DESARROLLO AGRARIO INTEGRAL

En el primer informe conjunto de la Mesa de conversaciones entre
el gobierno y las FARCG-EP se detallan los puntos centrales de la
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politica de tierras. En el anexo incorporado en este documento
se pueden visualizar esos acuerdos, referidos a la politica de
desarrollo agrario integral de la Agenda del Acuerdo General.
Entre los puntos a destacar del acuerdo, del cual no se conocian
los detalles al momento de publicar este informe, estan:

¢ Denominan el acuerdo como “Hacia un nuevo campo
colombiano: Reforma Rural Integral (RRI)”, como el inicio
de transformaciones estructurales de la sociedad rural y
agraria con equidad y democracia. Este acuerdo debe llevar
a reversar los efectos nocivos del conflicto y contribuir a la
solucion de las causas historicas del mismo.

® Lo acordado reconoce y se centra en el papel fundamental
de la economia campesina, familiar y comunitaria y en el
desarrollo del campo, la promocion de diferentes formas
de asociacion y cooperativismo, la generacion de ingresos
y empleo, la dignificacion y formalizacion del trabajo,
la produccion de alimentos y la preservacion del medio
ambiente.

¢ Creacion de un Fondo de Tierras de distribucion gratuita,
alimentado con tierras que han sido indebida e ilegalmente
adquiridas. Pra ello se fortalecera y aplicara la extincion
judicial de dominio y se recuperaran baldios apropiados y
ocupados contraviniendo la legislacion vigente, igualmente
de procesos como la extincion administrativa de dominio
para tierras inexplotadas que incumplan la funcién social
y ecologica de la propiedad, de la adquisicion de tierras o
la expropiacion con indemnizacion por motivos de interés
social o de utilidad publica, de tierras donadas y de aquellas
con vocacion agropecuaria que resulten de la actualizacion
de las zonas de reserva forestal.

¢ Se trata de brindar un acceso integral. Ademas de las tierras,
proveer los medios y capacidades para hacer uso de ellas, asi
como crear un entorno que contribuya a la productividad
y el bienestar mediante la provision de bienes y servicios
publicos. Ademas, se prevé el otorgamiento de subsidios
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integrales para la compra de tierras y la creacion de lineas
especiales de crédito.

Un plan masivo de formalizacion de la pequena y mediana
propiedad, que proteja y fortalezca los derechos de los
legitimos poseedores de la tierra.

Creacion de una jurisdiccion agraria para garantizar la
efectiva proteccion de los derechos de propiedad en el
campo. Igualmente ampliar y fortalecer los mecanismos
alternativos de conciliacion y resolucion de conflictos.

Se pondra en marcha un plan para formar y actualizar el
catastro rural, complementado con un adecuado sistema de
cobro yrecaudo del predial con tarifas que sigan el principio
de progresividad (el que mas tiene mas paga).

Se definiran lineamientos generales de uso del suelo, que
tengan en cuenta su vocacion, el bien comun y las visiones
territoriales construidas en instancia de participacion
comunitaria.

Se prevé un plan para delimitar la frontera agricola y
proteger las dreas de especial interés ambiental que incluyen
las areas de reserva forestal.

Se reconocen las Zonas de Reserva Campesina como una
figura para promover la economia campesinay contribuir al
cierre de la frontera agricola y la produccion de alimentos.
LaRRIrequiere de planes nacionesysectoriales que busquen
la reduccion radical de la pobreza y una disminucion en la
desigualdad.

En infraestructura, salud, educacion y vivienda se identifican
acciones para superar los déficits y problemas existentes.

Y en materia de produccion, productividad y desarrollo de
mercados se identifican programas y planes para avanzar en
una modernizacion incluyente. Merece mencionarse la idea
de un plan de fomento de la economiasolidariay cooperativa
rural, un plan de asistencia integral técnica e impulsos a
la investigacion, la promocion y proteccion de las semillas
nativas y los bancos de semillas a los que puedan acceder las
comunidades. Ademas, un plan para apoyar y consolidar la
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generacion de ingresos de la economia campesina, familiar
y comunitaria y de los medianos productores con menores
ingresos. Un plan de comercializacion, y fortalecer el sistema
de proteccion y seguridad social de la poblacion rural.

¢ En materia de alimentacion y nutricion se buscar articular
la oferta estatal en el territorio a través de un sistema de
alimentacion y nutricion para la poblacién rural y programas
especiales para la erradicacion del hambre en la poblacion
rural.

¢ Finalmente se acor6 la puesta en marcha de programas de
desarrollo con enfoque territorial.

Paralelo a estos acuerdos, las FARC-EP publicaron, por fuera de
la Mesa de Conversaciones, 100 propuestas referentes al tema
agrario y de desarrollo rural, que pueden considerarse como
su plataforma politica sobre la cuestion rural, para el debate
electoral®.

9-5. OTROS APORTES AL DEBATE EN LA COYUNTURA ACTUAL

De los estudios recientes algunos hacen referencia al tema de
tierras y las politicas que se sugieren para resolver problemas
criticos, un numero apreciable de escritos se refieren a las
discusiones sobre el desarrollo rural y los enfoques de orden
territorial y otros a la problematica general del sector rural. Una
seleccion de aquellos referidos a las politicas de tierras puede
centrarse en los aportes de Balcazar, Ibanez, Reyes, Planeta Paz y
la Comision de Seguimiento a las Politicas sobre Desplazamiento
Forzado que ha contratado varios trabajos referentes al tema de
tierras, entre otros. Buena parte de estos trabajos profundizan o
especifican temasy propuestas que fueron senalados en el Informe

'3 Estos anuncios estan publicados en “roo propuestas en la Habana. Las Farc-Ep y el
primer punto de la agenda de didlogo. Politica de desarrollo agrario integral.” Batalla de
Ideas No.g, Fundacién Semanario VOZ, Bogota, mayo de 2013,
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Nacional de Desarrollo Humano 2011, Colombia Rural, razones para
la esperanza, o en algunos enunciados gubernamentales.

Balcazar y Rodriguez elaboran un diagnoéstico sobre la
problematica de tierras no muy alejado de sus planteamientos ya
resenados en los capitulos anteriores. Hace énfasis en el analisis
de las condiciones para el acceso y uso agropecuario de las tierras
desde los criterios de equidad y eficiencia. Podria decirse que su
vision actual es esta:

“El pais debe adecuar la estructura de la tenencia de la tierra para
aprovechar en forma 6ptima el potencial productivo y aumentar la
eficiencia econémica y la equidad en el sector rural. De otra parte,
también debe corregir la inequitativa distribucién de la tierra, sobre
todo donde quiera que esa inequidad esté asociada a la subutiliza-
cién y el uso ineficiente, y a la superaciéon de las consecuencias del
prolongado conflicto armado sobre el régimen de propiedad agra-
ria. Pero el desafio es lograrlo sin menoscabo de las garantias de
seguridad juridica para los derechos de propiedad de la tierra legal y

legitimamente adquiridos” [Balcazar y Rodriguez, 2013, 70].

Con base en un diagnoéstico muy preciso que profundiza muchos
de los realizados por otros autores y entidades, proponen tres
tipos de politicas: 1) Regularizar y formalizar los derechos de
propiedad de la tierra, 2) Politicas e instrumentos para dinamizar
los mercados de tierras y democratizar el acceso, con el fin de
aumentar la eficiencia en la asignacion de la tierra y propiciar una
mejor adecuacion de la estructura productiva al patron de ventajas
comparativas, y 3) Promover mediante politicas e instrumentos
especificos de planeacion, regulacion y control la intensificacion
sostenible del uso del suelo, corrigiendo los conflictos de uso
frente al potencial y las aptitudes de los suelos.

Su diagnostico se centra en el andlisis de temas que han sido
tratados en otros informes e incluso que estan incorporados en
los Acuerdos de La Habana y repetidamente senalados en el

———
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Foro Agrario, y que los autores le dan su propio sello analitico.
En particular los problemas de: a) Informalidad e incidencia de
la ilegalidad en la tenencia de la tierra que incluye el rezago
institucional frente a las dinamicas de colonizacion y ocupacion
desordenada del territorio, la ocupacion ilegal de baldios de la
Nacion, el conflicto armado con su despojo violento y el control
ilegal del territorio, el tema del narcotrafico y su relaciéon con
la tierra; b) La concentracion improductiva de la tenencia de
la tierra, con el analisis, entre otros, de si son las fuerzas del
mercado o las politicas discriminatorias las que estimulan esa
inequidad; o por qué la tierra no se transfiere en funcion de
las reglas de mayor productividad; c) El catastro y el impuesto
predial; d) La estructura de incentivos y concentracion de la
tierra, e) Las fallas en los mercados de tierras; y f) Los conflictos
de uso de las tierras.

De las tres propuestas generales enunciadas conviene especificar
algunos puntos que son claves en los debates actuales:

¢ Disenar y ejecutar, en un plazo no mayor a 5 anos, un
programa sistematico y exhaustivo que permita regularizar
y formalizar los derechos de propiedad de la tierra. Ello
implica politicas de restitucion de tierras, recuperacion de
tierras ilegalmente adquiridas u ocupadas, usando la figura
de la extincion judicial del domino, el establecimiento
de una jurisdiccion agraria especial dentro de la justicia
ordinaria; procesos de deslindes, extincion administrativa de
dominio. De otra parte, titulacion de baldios, la sustraccion
y consolidacion de reservas forestales de la ley 2* de 1959.

® En la dinamizaciéon y democratizacion en el acceso a la
tierra las propuestas son: dinamizar el mercado de tierras,
ampliando las opciones de acceso por mecanismos diferentes
a la propiedad, es decir, facilitar contratos de arriendo de
tierra a largo plazo; utilizar el derecho real de superficie
como mecanismo para abaratar el acceso a la tierra y darle
un mejor uso; establecer créditos para la compra de tierras,
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subsidios para pobres o con tierra insuficiente para que
accedan a la tierra.

e En cuanto a la intensificacion de uso de la tierra, se
recomiendan: una politica de presion fiscal e incentivos que
estimulen la reconversion productiva de sistemas extensivos
de uso del suelo. También incentivos para la reconversion
e intensificacion de la ganaderia mediante acuerdos de
reconversion; y, finalmente, la actualizacion catastral y
ajustes en el impuesto predial en convenios con la Dian y las
alcaldias municipales, que permitan trasladar a la Nacion
la totalidad del costo de la actualizacion del catastro. El
impuesto a la tierra es uno de los pocos mecanismos para
financiar sosteniblemente a los gobiernos locales sin recurrir
a transferencias.

En un analisis reciente sobre tema de equidad y eficiencia en el
sector rural, Gafaro, Ibanezy Zarruk [2012] hacen aproximaciones
a la problemadtica de tierras y aportan nuevos datos y elementos
para repensar las politicas de tierras y son un buen complemento
del trabajo indicado de Balcazar et al. En este estudio los autores
discuten alternativas de politicas para aumentar el acceso a la
tierra y los ingresos de los pobladores rurales. Para ello abordan
tres temas: a) El analisis de la estructura de la propiedad rural
utilizando los datos del Atlas de la Propiedad del IGAC; b) Se
discuten posibles relaciones entre la estructura de tenencia
de la tierra, el bienestar de los hogares rurales y las decisiones
de produccion e inversion; y c) Describen las experiencias de
programas de reformas agrarias en algunos paises de América
Latina y Colombia. Como indican los autores, en el resumen que
elaboran:

“El estudio encuentra que, ademds de una altisima concentraciéon
de la tierra, los mercados de arrendamiento de tierras en Colombia
son casi inexistentes, por lo cual el acceso al uso de la tierra es bajo.
En segundo lugar, el acceso al uso de la tierra y la formalidad en la

propiedad estan relacionados con mayores niveles de consumo e in-
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version productiva en los hogares rurales. Por ultimo, pese a que el
acceso a la tierra es determinante en el bienestar, el estudio concluye
que programas complementarios, como crédito y asistencia técnica,
son determinantes en el bienestar de la poblacién rural” [Gafaro,

Ibanez y Zarruk, 2012, 2]

Sustentan la propuesta de politica de tierras en ocho aspectos
relevantes:

® La pobreza rural en Colombia es alta y en las udltimas
décadas se ha generado un incremento en la brecha entre
la poblacién urbana y rural.

¢ La distribucion de la propiedad en Colombia es altamente
concentrada. En 2011, el indice Gini de predios alcanz6 un
valor de 0.87.

¢ La informalidad en la propiedad de la tierra es frecuente
y recae principalmente en la poblacion rural de bajos
ingresos.

® Los mercados de tierras juegan un papel importante para
asegurar el acceso a la tierra de la poblacion rural.

¢ La pobreza rural, la tenencia de la tierra y la estructura de
tenencia parecen estar relacionados.

® Las experiencias de las reformas agrarias en América Latina,
incluida Colombia, no son positivas.

® No es claro si aumentar la equidad en la distribucion de la
tierra puede reducir la produccién agropecuaria.

¢ Las rigideces en los mercados de tierras implican que, para
aumentar el acceso a la tierra, se requiere una intervencion
directa del Estado.

Las propuestas de politicas de tierras se sintetizan en el cuadro 4,
con la advertencia que hacen los autores: la necesidad de que ellas
deben acompanarse de politicas para reducir las desventajas de
los pequenos productores. EI documento contiene otra medidas
de politicas para enfrentar la pobreza y la desigualdad.
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Cuadro No.4. Propuestas recientes de politica de tierras

Acceso ala tierra

Propuestas

Mecanismos de

-Definir un impuesto a la tierra para incentivar a

mercado los propietarios que no la explotan a venderla a
productores mas eficientes:

e Establecer un tributo sencillo con una sola tasa.

e Definir una exencién del impuesto a la tierra para
pequenos propietarios.

e Actualizar el catastro de los municipios.

e Centralizar la administraciéon del impuesto
de manera que la actualizaciéon y el cobro sea
responsabilidad del gobierno nacional yla fijacién
de las tasas del municipio.

e Eliminar el impuesto por ganancia ocasional para
la venta de tierras.

- Consolidad el banco de tierras del Fondo Nacional
Agrario.

- Disenar créditos estatales de largo plazo para financiar
la compra de tierras de pequenos productores, conside-
rando un subsidio para los pequenos productores.

- Promover el arrendamiento de tierras:

e Fortalecer los derechos de propiedad.

e Eliminar la posibilidad de otorgar titulos de
propiedad a arrendatarios tras un periodo de
explotacion.

e Diseno de mecanismos de resolucion de
conflictos.

e Disenar sistema de informacién de mercados del
arriendo.

Asignacion - Asignar predios s6lo en regiones con tierras de
directa de buena calidad y con una oferta sélida de bienes
tierras publicos.

- Eliminar la figura de la asignacion de tierras por
mecanismos de mercado como opera hoy.

- Otorgar los predios con titulos formales de
propiedad.

- Escoger adecuadamente los beneficiarios (deben
tener habilidades agricolas).
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Acceso a la tierra Propuestas
Asignacion - No imponer restricciones en las transacciones de
directa de tierras para los beneficiarios.
tierras - Acompanar los programas de reforma agraria con

programas complementarios y acceso a créditos.

- Disenar programas de titulaciéon de predios para
los actuales propietarios informales de predios.

- Implementar registros moéviles para llevar a cabo
los procedimientos notariales y de registro.

- Subsidiar y/o permitir el pago en cuotas de
los costos requeridos en los procedimientos de
titulacion de baldios.

-Subsidiar y/o permitir el pago en cuotas de los
costos notariales y de registro de la propiedad.

- Implementar amnistias tributarias para permitir

el saneamiento de los predios.

Elaborado con base en Gafaro, Ibanez y Zarruk, op. cit.

Recientemente la Corporacion Latinoamericana Mision Rural,
en asocio con el Incoder, publicé el libro Pensar la Tierra [2013].
que recoge una serie de opiniones de académicos y lideres de
organizaciones regionales sobre el panorama de la problematica
y las politicas de tierras. Es un libro para medirles el pulso a las
diferentes concepciones sobre el problema agrario y las politicas
en marcha durante el gobierno de Santos, y es una lectura obligada
para quienes se interesan en esas tematicas.

El libro incluye entrevistas a Alfredo Molano; Miguel Antonio
Cambalas, Gobernador del territorio ancestral del pueblo de Am-
bal6; Luis Jorge Garay; Jhenifer Mojica, directora de la Subger-
encia de Tierras del Incoder; Benjamin Mosquera, representante
legal del Consejo Comunitario Mayor de la Cuenca del rio An-
chicayd; Absalon Machado; Temistocles Ortega, Gobernador del
Cauca; Rafael Vergara, ambientalista cartagenero; y Julio Carrizo-
sa. Ademas, incluye testimonios de Carmen Palencia, lider de la
Organizacion Tierra y Vida; de Eduardo Gonzalez, campesino de
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la hacienda La Pola; y Misael Payares, campesino de la Hacienda
Las Pavas.

Y agrega articulos y cronicas de Cecilia Lopez sobre las paradojas
alrededor de tema de la tierra; Alfredo Molano Bravo, sobre el
uso del suelo; Lorena Hoyos Gémez, sobre la hacienda las Pavas
y “el sueno de la tierra”; Absalon Machado, sobre los baldios de
la nacién en conflictividad; y Guillermo Solarte Lindo, sobre
Ambalo, Nu, Yau de Tama a Pisu.

El acaparamiento y la inversion extranjera en tierras también
estan en el debate publico, acentuado en este caso por las
acciones realizadas por algunas empresas para apropiarse de
baldios, violando las normas de la UAF. Barberi et al. [2013] hace
una aproximacion a esa discusion partiendo del fenémeno de
compras masivas de tierras en paises subdesarrollados por parte de
otros paises y empresas transnacionales, y las preocupaciones que
generan cuando se centran en el acaparamiento y especulacion,
con violacion de derechos humanos, ausencia de consentimiento
previo e informado de las comunidades locales y desinterés por
los impactos sociales y ambientales. Esta es una discusién mundial,
donde el tema de la contribucion o no de esos proyectos a la
soberania alimentaria esta en medio del debate.

Hace un relato y comentarios criticos de los proyectos de ley en-
caminados a regular esas inversiones en Colombia, sus relaciones
con los Tratados de Libre Comercio en cuanto a limitantes a
la inversion extranjera. Sobre este punto concluye que “la pro-
hibicion a los inversionistas extranjeros de participar en la adju-
dicacion de baldios o en la utilizacion de la figura del derecho
real de superficie en los terrenos de propiedad estatal no con-
traviene los tratados de libre comercio ni los tratados bilaterales
de proteccion de inversiones” [Barberi et al., 2013, 142]., que en
ausencia de una regulacion adecuada y de un estricto sistema de
vigilancia sobre el cumplimiento de las regulaciones, podria aus-
piciarse la reproduccion de graves e inaceptables inequidades

———
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en un pais como Colombia, por su elevado grado de informali-
dad en la tenencia de la tierra, el abultado abandono y despojo
de tierras, la victimizacion de la poblacion rural y la exigencias
de caminar hacia un modelo de desarrollo rural transformador
que tome debidamente en cuenta a las victimas y la poblacion
campesina.

En una perspectiva, que tiene similitudes al analisis ya mencionado
de Sudrez M. en el capitulo anterior, sobre el derecho real de
superficie, Luis Jorge Garay [2013] se adentra en los antecedentes
de ese derecho, sus modalidades, la relacién con el desarrollo
empresarial y avanza en el analisis de la renta diferencial y absoluta
en relacion con el tema.

Su analisis del contexto y las tendencias observadas a nivel
internacional y las debilidades institucionales que registra
Colombia lo hace concluir que las iniciativas relacionadas con la
inversion extranjera en tierrasy el derecho real de superficie deben
analizarse con rigor y extrema catela, “y la necesidad desarrollar
un esquema institucional, regulatorio, normativo, fiscalizador,
laboral, territorial, minero, medioambiental vy tributario
suficientemente estricto y selectivo, si al fin de cuentas, se llegare a
optar por avanzar en la profundizacioén y apertura del mercado de
tierras, la extranjerizacion y el DRS (derecho real de superficie)
para el uso de la tierra, asi como en un aprovechamiento de la
riqueza minero-energética en Colombia” [Garay, 2013, 185].

problema de tierras y territorios indigenas hace parte de una
discusion historica que se prolonga hasta hoy. El Informe Nacional
de Desarrollo Humano 2011 public6 un cuaderno dedicado a
precisar los problemas del desarrollo humano de los indigenas
[PNUD, 2013]. Y plante6 algunas sugerencias de politicas para
esas comunidades en clave de desarrollo humano. En particular,
sugiere adoptar el enfoque de derechos que permita afrontar
la situacion de los pueblos indigenas en un marco normativo,
estratégico, institucional y presupuestal. Ademas de la necesidad
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de aplicar un enfoque diferencial para los pueblos indigenas y sus
instituciones, y la adopcién de una serie de acuerdos para resolver
problemas especificos.

Es de destacar en la produccion académica reciente el andlisis
de Roldan y Sanchez sobre esa tematica [2013], a raiz de las
preocupaciones de la Comision de Seguimiento a la Politica
Publica sobre Desplazamiento Forzado, en relaciéon con el impacto
del proyecto de ley de tierras del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural sobre las comunidades indigenas.

En ese trabajo los autores hacen un recuento minucioso de la
legislacion existente, o del régimen de administraciéon, manejo
y aprovechamiento de la tierra y los recursos en los territorios
indigenas. Y anotan los problemas y conflictos que afectan el
ejercicio del derecho de propiedad indigena sobre la tierra.
Elaboran un calculo sobre la tierra faltante para los indigenas,
tomando como referencia que cada familia del resguardo tenga
una UAF. Los 268 resguardos (minifundistas) tienen 149.045
hectareas y requeririan 1.192.628 adicionales para asegurarles
condiciones razonables de vida. Igualmente, hacen una precisiéon
sobre los asuntos juridicos relacionados con la territorialidad
indigena no resueltos o limitadamente resueltos.

Y realizan un analisis del articulado del capitulo IX del proyecto
de ley de tierras del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
relacionado con la politica integral para los grupos étnicos.
Anotan, entre otros, que alli se conceptos de uso corriente en
la legislacion que no son bien entendidos por los funcionarios
del Estado; sugieren suprimir la exigencia previa de la funcion
ecologicadelapropiedad paralasareas que van a constituirse como
resguardos; no prevé el proyecto disposiciones que comprometan
al Estado a dotar de tierras a los indigenas que no la tienen, o
que la tienen de manera insuficiente. Tampoco contempla el
proyecto “disposiciones sobre diversas materias relacionadas con
el ejercicio del derecho de dominio de los indigenas sobre la
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tierra, que no se encuentran definidos o suficientemente claros
en los ordenamientos actuales” [Roldan y Sanchez, 2013, 235].
Y no se prevén disposiciones para la resolucion y prevencion de
conflictos de tierras de los indigenas con otros actores.

Esta referencia puede complementarse, entre otros, con diversas
visiones de algunos autores sobre la problematica de tierras de los
pueblos indigenas y que recoge Cecoin en el libro La tierra contra
la Muerte [2008].

El tema de la mineria y sus diversas modalidades de explotacion
(formales e informales), y en particular las de las empresas
transnacionales, entraron en el debate publico por sus efectos
sobre la agricultura, el medio ambiente, la vinculacion de
muchas iniciativas a grupos ilegales, sean la guerrilla o las bandas
criminales, sus efectos sobre los pobladores y comunidades,
y sus impactos macroeconomicos, denominados enfermedad
holandesa. Pero también porque en el fondo hay una discusion
sobre la prevalencia de los derechos de uso del subsuelo sobre los
del suelo, es decir la situacion de la agricultura frente a la mineria.

En bibliografia revisada, excepto la prensa escrita y revistas, no
se encuentran andlisis de la relacion y conflictos tierra-mineria,
mas alla de consideraciones juridicas sobre el uso del subsuelo y
conflictos conocidos en los proyectos mineros. Este es un tema que
requiere aproximaciones conceptuales y analisis de situaciones
especificas que permitan elaborar propuestas de politicas para el
manejo de lasrelaciones entre esas dos actividades y que garanticen
el desarrollo humano y los derechos de los pobladores.

96 LLAS PROPUESTAS CAMPESINAS DURANTE EL PARO AGRARIO

La Mesa Nacional Agropecuaria y Popular de Interlocucion
y Acuerdo (MIA) present6 un pliego nacional de peticiones
agropecuarias y populares durante los paros agrarios que se
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realizaron mes de agosto del 2013. Ese pliego contiene propuestas
y exigencias de politicas en seis puntos: medidas frente a la
crisis de la producciéon agropecuaria; el acceso a la tierra; el
reconocimiento a la territorialidad campesina; la participacion
efectiva de las comunidades ylos mineros pequenosy tradicionales
en la formulacion y desarrollo de la politica minera; medidas
para que se cumplan las garantias reales para el ejercicio de los
derechos politicos de la poblacion rural, y la inversion social en la
poblacion rural y urbana en educacion, salud, vivienda, servicios
publicos y vias.

En este acapite se incluye textualmente las referidas al acceso a
la tierra y el reconocimiento a la territorialidad campesina, lo
cual no desconoce la importancia de las otras peticiones. Pero
es necesario advertir que otras organizaciones, como la Mesa de
Unidad Agraria Nacional yla organizacion el Coordinador Agrario
Nacional (CNA), también presentaron peticiones, algunas de las
cuales coinciden con la de MIA.

Cuadro 5. Peticiones de Mesa Nacional Agropecuaria (MIA)

2. Acceso ala propiedad de la tierra

2.1 Exigimos la adjudicacién y dotaciéon de tierras a los campesinos,
indigenas y afrocolombianos, que carecen de ella, la poseen de manera
insuficiente o estan en posesion de baldios que no han sido adjudicados,
para lo cual debe ordenarse al INCODER la compra de tierras en cantidad
suficiente y de buena calidad, y la titulaciéon inmediata de las tierras
baldias que ocupan los campesinos, que cumplen los requisitos para ser
adjudicatarios.

2.2 La compra directa de tierras por el INCODER para ser tituladas de
manera colectiva a las comunidades afrodescendientes e indigenas.

2.3 Detener la politica de extranjerizacion de tierras; esclarecer las
operaciones o transacciones que han permitido su extranjerizacion;
revertir estas operaciones y que las tierras revertidas formen parte del
fondo para la adjudicacién y dotacién de quienes no la tienen.

2.4 Iniciar, adelantar y culminar en el término maximos de un (1) ano,
los procedimientos de extinciéon administrativa de dominio de las tierras
poseidas por campesinos, para luego adjudicarlas a éstos.
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2.5 Detener la reformulacién del tamano de la Unidad Agricola Familiar
(UAF) y en todo caso no disminuir la extensién que actualmente esta
definida.

3. Exigimos reconocimiento a la territorialidad campesina

3.1 La delimitacién y constituciéon inmediata de las Zonas de Reserva
Campesina en los territorios en los que ya se cumplieron todos los tramites
para su constitucion.
3.2 Iniciar y culminar los tramites de delimitacién y constituciéon de las
Zonas de Reserva Campesina en los territorios que las comunidades
soliciten, en un término de mayor de un (1) ano a partir de la solicitud.
1.3 La financiacién y ejecucion de los planes de desarrollo sostenible en
las Zonas de Reserva Campesina constituidas y las que se constituyan.

Tomado del Pliego Nacional de Peticiones Agropecuarias y
Populares, de la Mesa Nacional Agropecuaria y Popular de
Interlocucion y acuerdo (MIA), agosto 5 de 2013.

Es de anotar que los movimientos que participaron en el paro
agrario del mes de agosto del 2013 tomaron como emblema
el tema de la dignidad campesina. Asi se identificaron como
movimiento de dignidad cafetera, cacaotera, papera, etcétera. El
tema de dignidad campesina puede intuirse claramente del libro
de Alfredo Molano [2013] que lleva ese titulo, donde ilustra esa
dignidad mediante varias cronicas que muestran la lucha por la
supervivencia de los campesinos en medio del conflicto.
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PRIMER INFORME CONJUNTO DE LA MESA DE CONVER-
SACIONES ENTRE EL GOBIERNO DE LA REPUBLICA DE CO-
LOMBIA Y LAS FUERZAS ARMADAS REVOLUCIONARIAS DE
COLOMBIA-EJERCITO DEL PUEBLO, FARC-EP,

La Habana, 21 de junio de 2013.

4. Descripcion del acuerdo sobre el punto 1 “Politica de Desarrollo
Agrario Integral” de la Agenda del Acuerdo General

“El Gobierno Nacional y las FARC-EP luego de algunos meses de
conversaciones en los que se intercambiaron visiones y propuestas
sobre los sub puntos del punto 1 de la Agenda del Acuerdo General
y tal como se anunci6 el pasado 26 de mayo, hemos llegado a
un acuerdo sobre el primer punto de la Agenda contenida en el
Acuerdo General para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de
una paz Estable y Duradera, que acordamos denominar “Hacia un
nuevo campo colombiano: Reforma Rural Integral”.

La Reforma Rural Integral (RRI) debe ser el inicio de
transformaciones estructurales de la realidad rural y agraria de
Colombia con equidad y democracia, contribuyendo asi a la no
repeticion del conflicto y a la construccion de una paz estable y
duradera.

La RRI esta centrada en el bienestar y buen vivir de la gente
del campo, de las comunidades campesinas, indigenas, negras,
afrodescendientes, palenqueras y raizales, y de la gente que habita
en los espacios interétnicos e interculturales, y pretende lograr
la integracion de las regiones, la erradicacion de la pobreza, la
promocion de la igualdad, el cierre de la brecha entre el campoy
la ciudad, la proteccion y disfrute de los derechos de la ciudadania
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y la reactivacion del campo, especialmente de la economia
campesina, familiar y comunitaria.

Lo acordado reconoce y se centra en el papel fundamental de
la economia campesina, familiar y comunitaria en el desarrollo
del campo, la promocion de diferentes formas de asociacion
y cooperativismo, la generacion de ingresos y empleo, la
dignificacion y formalizacion del trabajo, la produccion de
alimentos y la preservacion del medio ambiente. Lo anterior sin
perjuicio de la necesaria articulacion entre esta y otras formas de
produccion agricola y pecuaria como condicion para garantizar
el desarrollo rural. La RRI se adelantara en un contexto de
globalizaciony de politicas de insercion en ella por parte del Estado
que demandan atencién especial de la producciéon agropecuaria
nacional y especialmente de la producciéon campesina, familiar y
comunitaria.

Con el proposito de democratizar el acceso a la tierra en beneficio
de los campesinos sin tierra o con tierra insuficiente, y de las
comunidades rurales mas afectadas por la miseria, el abandono
y el conflicto, se ha acordado la creacion de un Fondo de Tierras
de distribucion gratuita. Este proceso apuntara a regularizar
los derechos de propiedad y en consecuencia, desconcentrar y
promover una distribucion equitativa de la tierra.

El Fondo se alimentara principalmente de tierras que han sido
indebida e ilegalmente adquiridas, y para ello se fortalecera y
aplicard la extincion judicial del dominio y se recuperaran baldios
apropiados y ocupados contraviniendo la legislacion vigente,
sin perjuicio de los campesinos que puedan ser beneficiarios
de programas de formalizacion; igualmente de la aplicacion de
otros procesos contemplados en la legislaciéon como la extincion
administrativade dominio paratierrasinexplotadas que incumplan
la funcién social y ecologica de la propiedad, de la adquisicion
de tierras o la expropiacion con indemnizaciéon por motivos de
interés social o de utilidad publica, de tierras donadas, y de aquellas
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con vocacion agropecuaria que resulten de la actualizacion de las
zonas de reserva forestal. La sustraccion de tierras provenientes
de la actualizacion, delimitacion y fortalecimiento de la reserva
forestal, esta condicionada a la formulacion, con la participacion
comunitaria, de planes que garanticen sostenibilidad social y
ambiental.

El acuerdo reconoce que el acceso a la tierra es una condicion
necesaria pero no suficiente para garantizar el bienestar de los
habitantes del campo y el desarrollo eficiente de la produccion.
No se trata simplemente de brindar acceso a la tierra, sino de
asegurar el acceso integral; es decir que junto con las tierras hay
que proveer los medios y capacidades para hacer uso de ellas
(como capital semilla, riego donde sea necesario, asistencia
técnica, vivienda y crédito), asi como crear un entorno que
contribuya a la productividad y el bienestar mediante la provision
de bienes y servicios publicos como vias, salud, educacion, agua
potable, y apoyo a diferentes formas de asociatividad solidaria y
cooperativismo y a la comercializacion de productos.

Como complemento al Fondo se ha acordado que se fortaleceran
otros mecanismos de acceso a tierras por parte de la poblacion
campesina: el subsidio integral para compra y la creacion de
lineas especiales de crédito.

En adiciéon a la distribucion de tierras, lo acordado reconoce el
papel de la formalizacion de la propiedad rural como mecanismo
de accesoy en esa medida se ha convenido impulsar un plan masivo
de formalizacion de la pequena y mediana propiedad, que proteja
y fortalezca los derechos de los legitimos poseedores de tierra.
Esta formalizacion tiene el proposito de titular progresivamente
la totalidad de los predios que ocupan o poseen los campesinos
en Colombia, con sujecion al ordenamiento constitucional
y legal. Para ello se adecuara un programa de formalizacion
masiva y se adelantaran las reformas normativas y operativas
pertinentes, garantizando la participacion de las comunidades y
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sus organizaciones. Adicionalmente se acord6 que se garantizara
la gratuidad de la formalizacion de la pequena propiedad rural.

Los beneficiarios de los planes de adjudicacion gratuita, subsidio
integral y crédito especial, seran trabajadores con vocacion agraria
sin tierra o con tierra insuficiente (incluidos los beneficiarios del
programa de formalizacion), priorizando a la mujer cabeza de
familia y a la poblacion desplazada.

Para garantizar la efectiva proteccion de los derechos de propiedad
en el campo, se acordo la creacion de una jurisdiccion agraria
que tenga cobertura y capacidades regionales. Ademas, se acordo
fortalecer mecanismos que garanticen el acceso agil y oportuno
a la justicia, en especial para los mas pequenos e indefensos, y
que de esa manera sean también una garantia contra el despojo.
En forma complementaria a los instrumentos judiciales, se acord6
ampliar y fortalecer los mecanismos alternativos de conciliaciéon y
resolucion de conflictos, incluyendo los tradicionales, propios de
las comunidades rurales.

Adicionalmente y como condicién necesaria para facilitar la
implementacion de los planes de acceso a tierras y regularizar los
derechos de propiedad, asi como promover un uso adecuado de
la tierrayla desconcentracion de la propiedad rural improductiva,
se acordo que el gobierno nacional pondrd en marcha un plan
para formar y actualizar el catastro rural junto con las entidades
territoriales y con la participacion efectiva de las comunidades.

Como complemento de lo anterior se brindara la asesoria para la
implementacion de un adecuado sistema de cobro y recaudo del
predial, adoptando las medidas necesarias para que las tarifas se
fijen en desarrollo del principio constitucional de progresividad: el
que mas tiene mas paga, fundamentado en la equidad y la justicia
social. La actualizacion del catastro y un recaudo efectivo del
impuesto predial permitiran, adicionalmente, ayudar a fortalecer
las finanzas de los municipios. Se acordo que se crearan incentivos
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y transferencias a los municipios, para que adopten exenciones
al impuesto predial para los beneficiarios de los programas de
acceso y para los pequenos productores.

Como medidas adicionales para dar un buen uso a la tierra, el
gobierno nacional definira lineamientos generales de uso del
suelo que tengan en cuenta su vocacion, el bien comun y las
visiones territoriales construidas en el marco de las instancias de
participaciéon comunitaria, entre otros criterios. También creara
incentivos para promover la reconversion productiva, y fortalecera
la participacion de la ciudadania a nivel local en la planificacién y
ordenamiento del territorio.

Para prevenir los conflictos por el uso de la tierra y de manera
complementaria a la jurisdiccion agraria y los mecanismos
alternativos de resolucion de conflictos, se acordé impulsar
instrumentos de dialogo entre gobierno, comunidades y empresas
privadas.

Pensando en las futuras generaciones de colombianos, y en la
necesidad de garantizar un desarrollo sostenible con especial
atencion a la importancia de proteger y preservar el agua y el
medio ambiente, el acuerdo establece un plan para delimitar la
frontera agricola y proteger las areas de especial interés ambiental
que incluyen las zonas de reserva forestal, generando alternativas
para los pobladores que colindan con ellas o las ocupan y
garantizando los principios de participacion de las comunidades
rurales y de desarrollo sostenible.

El acuerdo reconoce que las Zonas de Reserva Campesina son una
figura que tiene el Estado para promover la economia campesina,
y contribuir al cierre de la frontera agricola y la produccion de
alimentos. Por tal razon, se estableci6 que el gobierno nacional
hara efectivo el apoyo a los planes de desarrollo de las zonas
constituidasy de las que se constituyan, en respuesta a las iniciativas
de las comunidades y de las organizaciones agrarias que éstas
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consideren representativas, siguiendo lo dispuesto en las normas
vigentes, y promovera la participacion activa de las comunidades
en la ejecucion de estos planes.

La RRI requiere de la implementacion de planes nacionales
sectoriales que, en conjunto, deberan lograr una reduccion
radical de la pobreza rural, en especial de la pobreza extrema, y
una disminucion de la desigualdad. Estos planes estan orientados
a proveer bienes y servicios publicos en infraestructura, desarrollo
social y estimulos a la economia campesina, familiar y comunitaria.

En infraestructura se ejecutaran planes para: a) reconstruir
la red de vias terciarias, para permitir a los habitantes rurales
un mayor acceso a los mercados y a los servicios sociales;
b) corregir el déficit en electrificacion y conectividad en
comunicaciones que ampliardn la cobertura y calidad de los
servicios de energia e internet en las zonas rurales; y c) ampliar
y recuperar la infraestructura de riego y drenaje de la economia
campesina, familiar y comunitaria, con el fin de incrementar la
productividad de la agricultura familiar y estabilizar sus ingresos.
Todos estos planes contaran con una activa participacion de las
comunidades en la priorizacion, ejecucion y seguimiento de las
obras de infraestructura.

Por su parte, los planes para proveer bienes y servicios sociales
buscaran disminuir las brechas entre el campo y la ciudad,
aumentando las capacidades y generando oportunidades para los
habitantes del campo. Las medidas para erradicar la pobreza y
disminuir la desigualdad en el marco de la RRI, deben crear una
tendencia hacia la convergencia en mejores niveles de vida en la
ciudad y en el campo.

En salud, se acordé un nuevo modelo especial que atienda, con
un enfoque diferencial, zonas rurales dispersas con pertinencia
y énfasis en prevencion, que acerque el servicio a los hogares o
lugares de trabajo de la poblacion rural. Esto sin perjuicio de las
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inversiones necesarias para mejorar la infraestructura y dotacion,
incluyendo personal calificado, para mejorar la calidad y cobertura
de la atencion.

En educacion, el plan tiene como propésito brindar atencion
integral a la primera infancia, garantizar la cobertura, calidad y
pertinencia de la educacion y erradicar el analfabetismo en las
areas rurales. De igual forma, buscara promover la permanencia
productiva de los jovenes en el campo y asegurar que los ninos y
jovenes estudien en condiciones dignas. Se hara especial énfasis
en promover una educaciéon técnica, tecnologica y superior
pertinente y articulada a las necesidades del sector productivo,
adoptando medidas para garantizar el acceso de mas jovenes del
campo. Como complemento de lo anterior se acordo6 fortalecer y
promover la investigacion, la innovacion y el desarrollo cientifico
y tecnologico, para el sector agropecuario en dareas como
agroecologia, biotecnologia, suelos, etc.

El plan de vivienda, agua y saneamiento basico mejorara las
condiciones de salud y de habitabilidad en el campo mediante
la disminucion del déficit de vivienda rural y la provision de
soluciones tecnologicas apropiadas para las necesidades y el
contexto rural, en materia de acceso a agua potable y eliminacion
de residuos, con el fin de garantizar condiciones de vida digna
de los habitantes rurales. La pertinencia y sostenibilidad de estas
soluciones estara garantizada por una activa participacion de
las comunidades en el diseno de los proyectos asi como en su
administracion y operacion.

En cuanto a los estimulos a la economia campesina, familiar y
comunitaria, se acordo, en primer lugar, un plan para fomentar la
economia solidaria y cooperativa rural que fortalezca la capacidad
de las comunidades rurales organizadas para comercializar
productos, acceder a bienes y servicios y, en general, mejorar sus
condiciones de vida, trabajo y produccion.
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En segundo lugar, se acord6 un plan de asistencia integral técnica,
tecnologicay de impulso a la investigacion, esencial para estimular
procesos de innovacion tecnolégica y mejorar la sostenibilidad
de los proyectos productivos de la economia campesina, familiar
y comunitaria. Este plan incluye un sistema de seguimiento
y evaluacion de calidad con participacion de la comunidad.
Adicionalmente incluye la promocion y proteccion de las semillas
nativas y los bancos de semillas para que las comunidades puedan
acceder a material de siembra optimo, y la estricta regulacion
socio-ambiental y sanitaria de los transgénicos, propiciando el bien
comun. Lo anterior en el marco de la obligacion inquebrantable
del Estado de tomar las medidas y usar las herramientas necesarias
para salvaguardar el patrimonio genético y la biodiversidad como
recursos soberanos de la Nacion.

En tercer lugar, se acord6 poner en marcha un plan para apoyar
y consolidar la generacion de ingresos de la economia campesina,
familiary comunitaria, y de los medianos productores con menores
ingresos, que ofrecera, dependiendo de las caracteristicas de los
potenciales beneficiarios, lineas de crédito blandas, esquemas de
garantias, recursos de capital semilla y seguros de cosecha.

En cuarto lugar, se acordé un plan con el fin de promover
condiciones adecuadas para la comercializacion de los productos
provenientes de la produccion de la economia campesina,
familiar y comunitaria y mejorar su disponibilidad. Esto implicara
apoyar la asociatividad, la generacion de valor agregado, la
informacion de precios, la infraestructura de comercializacion
(centros de acopio) y adoptar mecanismos de compras publicas
de las entidades y programas institucionales que contribuyan a
absorber la produccion de esta economia campesina, familiar y
comunitaria.

Por ultimo, se convino fortalecer el sistema de proteccion y seguri-

dad social de la poblacion rural y garantizar condiciones laborales
dignas y la proteccion de los derechos de los trabajadores agrarios.
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Esto significa promover formas asociativas adecuadas para el con-
texto rural que faciliten el acceso a la seguridad social por parte de
los trabajadores agrarios; fortalecer los mecanismos de vigilancia y
control para promover y garantizar el cumplimiento de las normas
laborales en el drea rural; y capacitar a trabajadores y empresas en
derechos y obligaciones laborales. Adicionalmente se acordo pro-
mover y fortalecer la implementacion de soluciones que atiendan
las particularidades del trabajo rural con el fin de garantizar la pro-
teccion y seguridad social de los trabajadores del campo.

Con el objetivo de dinamizar el empleo rural y promover la
participacion de las comunidades, la ejecucion de los planes se
hara con el concurso de la mano de obra de estas.

La RRI, en materia de alimentacion y nutricion, pretende asegurar
para todos los ciudadanos, disponibilidad y acceso suficiente en
oportunidad, cantidad, calidad y precio a los alimentos necesarios
para una buena nutricion. Como complemento al incremento
progresivo en la produccion de alimentos por parte de laeconomia
campesina, familiar y comunitaria y de la creacion de condiciones
que permitan a los trabajadores del campo mejorar sus ingresos,
hemos convenido la necesidad de articular la oferta estatal en el
territorio a través de un sistema de alimentacion y nutricion parala
poblacion rural. Para ello se desarrollaran planes departamentales
y locales de alimentacion y nutricion culturalmente apropiados,
con la participacion activa de las comunidades, la sociedad, el
gobierno nacional y los gobiernos departamentales y locales.

Adicionalmente se crearan consejos departamentales y locales,
asi como un consejo nacional de alimentaciéon y nutriciéon para
que defina los lineamientos y coordine la puesta en marcha de
las politicas en los diferentes niveles. Estos consejos contaran con
representacion de comunidades, la sociedad y los gobiernos.

Teniendo en cuenta la situaciéon especial de vulnerabilidad en
la que se encuentran los ninos y ninas, las mujeres gestantes y

———
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lactantes, y los hombres y mujeres de la tercera edad, y en general
la poblacion en condiciones de miseria, se implementaran
programas especiales para la erradicacion del hambre en la
poblacion rural.

Se acord6 la realizacion de campanas orientadas a promover la
produccion y el consumo de alimentos con un alto contenido
nutricional, el manejo adecuado de los alimentos y la adopcion de
buenos habitos alimenticios, que tenga en cuentalas caracteristicas
del territorio y fomente la produccion y el consumo de alimentos
nacionales.

La RRI es de aplicacion universal y su ejecucion prioriza los
territorios mds afectados por el conflicto, por los niveles de
pobreza, por la presencia de cultivos de uso ilicito y de otras
economias ilegitimas y con menor presencia institucional. Para
ello, se acordo la puesta en marcha de programas de desarrollo
con enfoque territorial que permitirin implementar con mayor
celeridad y recursos los planes nacionales, sobre la base de un
plan de accion para la transformacion regional que contara con
una amplia participacion de las comunidades en su formulacion,
ejecucion y seguimiento.

Las acciones que se disenen y ejecuten en todos los planes y
programas del acuerdo tendran en cuenta las necesidades,
caracteristicas y particularidades de los territorios y las
comunidades rurales y estaran orientadas, de manera especial, a
promover la participacion de las comunidades y a fortalecer las
capacidades organizativas de las comunidades para garantizar su
sostenibilidad.

La RRI acordada debe llevar a una transformacion estructural del
campo colombiano y a la creaciéon de condiciones de bienestar
para sus habitantes, en especial para los mas desfavorecidos. El
Gobierno considera que debe contribuir a reversar los efectos
nocivos del conflicto. Y las FARC-EP consideran que la Reforma
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Rural Integral debe contribuir a solucionar las causas historicas
del mismo.

No obstante haber llegado a un acuerdo sobre el punto 1 de
la Agenda, segun el criterio de cada delegacion hay temas
pendientes, que se discutiran mas adelante en la Mesa, siempre
teniendo en cuenta el principio de que nada esta acordado hasta
que todo esté acordado.

El Gobierno Nacional y las FARC-EP agradecen especialmente
a los paises garantes Cuba y Noruega por su apoyo decidido a
este proceso, que ha permitido avanzar en la construccion de este
acuerdo en un ambiente de confianza y seriedad. Asi como a los
paises acompanantes Venezuela y Chile por su permanente apoyo.

Por ultimo, las delegaciones agradecen a los colombianos por
su participacion través de los diferentes mecanismos de la Mesa.
Sus contribuciones han sido insumo de gran importancia para
el trabajo. Las delegaciones los invitan a continuar enviando
propuestas a la Mesa de Conversaciones.

Este informe no varia lo acordado”.
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