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Albert Berry’

INTRODUCCION

I gual que la mayoria de paises latinoamericanos, Colombia se ha
caracterizado por una extrema desigualdad en la distribucion del
acceso a la tierra agricola (Comité Interamericano de Desarrollo
agricola, 1965) y una grave ambigiedad en torno de los derechos de
propiedad. Estos problemas han contribuido a muchos otros males
econdémicos y sociales, entre ellos las oleadas de violencia que
recorrieron peridodicamente al pais durante el siglo xx y parte del xix*.
L os observadores, los partidos politicos y los gobiernos advirtieron
periédicamente esos graves problemas y, en ocasiones, hicieron
esfuerzos para ‘reformar’ la estructura agraria en estos y otros aspectos
conexos. Si alguno de esos esfuerzos hubiera logrado mejorar la
distribucion de la propiedad de la tierra por tamafios o clarificado los
derechos a la tierra en forma positiva, la desdichada situacion actual
de Colombia habria sido bastante diferente (Berry, 1999).
Desafortunadamente eso no sucedié. La gama de esfuerzos fue muy
amplia, y al menos una iniciativa —emprendida en la década de 1930—
parece haber tenido potencial para un gran impacto positivo?.

* Departamento de Economia, Universidad de Toronto, Munk Centre for
International Studies 358S, Toronto, Canada, M5S 1A1,
berry2@chass.utoronto.ca. Traduccion de Alberto Supelano. Fecha de recepcion:
5 de enero de 2000, fecha de aceptacion: 6 de diciembre de 2001.

! Para un comentario breve y reciente, ver Tirado Mejia (1998). Revisiones mas
exhaustivas se presentan en Sanchez (1985) y Ortiz Sarmiento (1994).

2El término ‘éxito’ se debe usar con cuidado en este contexto, puesto que los
diversos actores tenian diferentes objetivos: unos, promover un modelo de cambio;
algunos, promover otro modelo y otros, oponerse al cambio. Entre quienes
buscaban un mejor acceso para los pequefios poseedores actuales o aspirantes, el
objetivo de algunos era simplemente desactivar las fuentes de malestar para
preservar la estabilidad mientras que otros querian un cambio mas radical.
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La historia de la reforma agraria colombiana se debe analizar
teniendo en cuenta el teldn de fondo de la experiencia més general.
La presién por una reforma de la estructura agraria surge de una
combinacion de problemas percibidos, incluida la pobreza, la injusticia,
laambiguUedad (especialmente en torno de los derechos de propiedad)
y laineficiencia. La gravedad de estos problemas fundamentales y su
importancia relativa varian de acuerdo con la estructura agraria
existente, la cultura, la escasez de tierra y otros factores. Y, como es
natural, también el alcance de los problemas resultantes: malestar,
violencia, inestabilidad politica, etcétera, y de los posibles ‘remedios’.
En situaciones de gran escasez de tierra, en las que su distribucion es
muy desigual y la mayoria de las personas trabajan como arrendatarios
en la tierra de otros, la presion suele adoptar la forma de un
movimiento por ‘la tierra para los que la trabajan’; a veces lleva a una
actitud menos extrema, por ejemplo, mejorar los contratos mediante
los cuales se compra directa o indirectamente el trabajo de estas
personas, bien sea con un salario mas alto, mayor libertad de accion
para los trabajadores o0 un convenio mas predecible, de mayor duracion,
permanencia, etcétera. En donde no hay escasez de tierra, el problema
puede girar en torno de quién tiene la primera opcion a las tierras
publicas, qué infraestructura construira el Estado en las tierras recién
colonizadas, si la propiedad es independiente de la explotacion o la
tierra ociosa revierte al Estado y, por tanto, queda a disposicién de
otros aspirantes. Las soluciones viables dependen también de las
caracteristicas y la capacidad del gobierno, que puede 0 no tener mucho
poder en relacion con los demés actores del drama.

Las reformas eficaces pueden seguir diversas trayectorias, unas mas
adecuadas a unas circunstancias que a otras. Estas posibles trayectorias
dependen de la economia del sistema agrario, los problemas
administrativos y la politica. En donde no hay otra manera de dar
tierras a la mayoria de los que la necesitan excepto expropiarlas a los
propietarios (o poseedores) actuales, puede ocurrir una grave
confrontacion. La mayoria de las reformas eficaces que se
emprendieron en esas condiciones se hicieron rapidamente, a pesar
del alto costo administrativo® o de alguna injusticia; por ejemplo, la

3 Prosterman y Riedinger (1987, 183-4) citan el ejemplo de Taiwan, en donde
un cuerpo independiente de administradores que huyeron del continente después
de la victoria comunista establecieron un exhaustivo sistema de registro de tierras,
gue luego finalizé meticulosamente en un proceso de revisién parcela por parcela
y familia por familia, y de solucion de las reclamaciones de retenciéon, que de
nuevo fue supervisado estrechamente por comités locales dominados por los
beneficiarios.
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desigualdad horizontal entre antiguos propietarios, y de alguna
ineficiencia, como sucede cuando la distribucion de tierras no siempre
pone la tierra apropiada en las manos apropiadas. No obstante, estos
problemas a menudo se atentian cuando los receptores naturales son
ya agricultores, por cuanto suele tener sentido que posean la tierra
que estan cultivando. Otra caracteristica de las reformas mas exitosas
es el establecimiento de un tope (o topes maximos) a la tierra*, que
desanime la reconcentracion de la tierray ayude a mantener bajos los
precios de mercado con lo que se reduce el potencial para invertir los
ahorros en ese activo y a su vez se pueden incrementar los ahorros
reales y la inversion real en la agricultura y en otros sectores. L.os
topes que mas se discuten son los que determinan la cantidad de
tierra que puede mantener el propietario actual (Prosterman y
Riedinger, 1987, 182-186). Donde la presion por la tierra se satisface
en una ‘frontera’, el principal desafio no es el de superar la dificultad
politica para expropiar tierras a los grandes poseedores, sino el de
impedir la creacién de grandes posesiones en la frontera, para que
todas las familias que necesitan tierras las obtengan. L.os paises con
experiencias exitosas de colonizacion (como los Estados Unidos en
el oeste) aprobaron leyes que limitaban el tamafio maximo de las
fincas recién creadas a un tamafio suficiente (en este caso, a 160 acres)
para asegurar una distribucién relativamente equitativa y no generar
demasiada incertidumbre en torno a los derechos de propiedad, y
dieron apoyo adecuado mediante inversiones en infraestructura
(carreteras, mercados, comunicaciones, etcétera).

Colombia nunca ha sido un pais de tierra escasa a la manera de
muchos paises asiaticos y el desafio ha sido ante todo, aunque no
exclusivamente, el de manejar la frontera en tal forma que se atenten
las presiones y se cree una estructura agraria satisfactoria. Es
importante sefalar cuatro caracteristicas del patron de desarrollo del
control de la tierray de su uso desde la época de la independencia de
Colombia (que originalmente se llam6 Gran Colombia).

1. La ambigledad acerca de quién controla o debe controlar la
tierra ha sido una caracteristica/problema tan notable como la
desigualdad en la distribucion legal de la tierra. La ambigUedad ha
obedecido a una combinacion de situaciones en las que la propiedad
no se ha definido juridicamente, de interpretaciones opuestas acerca
de lo correcto o legal, y de inconsistencia entre la ley y la préctica.

2. El Estado ha sido un actor importante o potencial por diversas
razones; la méas obvia, el hecho de que la mayor parte de la tierra

4Mas en general, una tendencia a distribuir la tierra en parcelas pequefias.
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agricola explotada fue una vez de dominio publico®; asi, las decisiones
del Estado acerca de cdmo enajenar esa tierra y en qué condiciones
eran esenciales. La manera de poner en practica las leyes de tierras
era en parte un asunto de capacidad administrativa del gobierno. A
veces, el gobierno actué como arbitro entre las partes que tenian
disputas de tierras y problemas conexos.

3. El Estado no fue un actor coherente debido a que las diversas
partes y facciones tenian visiones algo diferentes acerca de los
problemas agrarios, pero ain mas importante porque los gobiernos
locales favorecieron sistematicamente a los grandes poseedores (0
aspirantes a propietarios), mientras que el gobierno nacional adopté
una amplia gama de posiciones, dependiendo del partido en el poder,
la situacion y otros factores.

4. El dominio de la tierra formaba parte del problema mas amplio
del control de los factores de la produccién agricola, entre ellos el
trabajo, el otro factor principal. Muchas de las tensiones que se
presentaron a través de los afios se pueden ver como contiendas entre
grandes y pequefios poseedores (0 aspirantes a esas dos categorias),
pero también como disputas entre el trabajo y la tierra o el capital, en
donde quienes controlaban la mayor parte de la tierra también
necesitaban acceso al trabajo; de aqui, las discusiones sobre las leyes
de vagancia y la coercion a los trabajadores, mientras que los
trabajadores que suministraban trabajo buscaban mejores condiciones
para aplicarlo, la mejor de las cuales era poseer tierra.

Entre estos actores, el gobierno nacional era quiza el que tenia
mas posibilidades de adoptar una perspectiva amplia que incluyera el
bienestar de todas las partes, incluida la necesidad general de una
oferta adecuada de alimentos. Por tanto, desde muy temprano intent6
lograr un equilibrio entre intereses. Sin embargo, muchos de los
resultados de su intervencion no fueron planeados ni deseados.
Algunas de sus politicas iniciales concentraron la tierra, como la
division de los resguardos (reservas para la poblacién indigena), que se
realizo entre 1830 y 1860 (Safford, 1995, 120). En este proceso de
concentracion fue mas importante la enajenacion sustancial de la tierra
publica durante el siglo xix, a cambio de la compra de bonos
depreciados del gobierno; en este caso, el principal objetivo era rescatar
las finanzas y el crédito del gobierno nacional. También se cedieron
tierras publicas en grandes extensiones para inducir a los inmigrantes
extranjeros a que tomaran posesion de ellas. Pero gran parte de las

5 En 1850, Agustin Codazzi estimé esta participacion en el 75% (Legrand,
1989, 6).
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tierras entregadas no se explotaron, y cuando las leyes hicieron
depender la continuacion de la propiedad de su explotacion, gran
parte fue abandonada. Desde la época en que las apropiaciones de
esas tierras enajenadas empezaron a ser efectivas a cierta escala (en la
década de 1870 con el auge transitorio de la quina), esas ‘leyes de
explotaciéon’ fueron derogadas con la intencidon de proteger a los
colonos contra las reclamaciones de los grandes poseedores (ibid.,
121). No obstante, las leyes tuvieron pocos efectos y los poderosos a
menudo se salieron con la suya.

El escenario que se conforma en las décadas de 1920y 1930 originé
el primer y mas serio intento de una reforma agraria importante en
Colombia, el Ginico cuyo éxito pudo haber tenido gran impacto en la
posterior evoluciéon de la economia y de la sociedad (Berry, 2000).
L os acontecimientos conspiraron para que Colombia estuviera mas
cerca de una reforma real que cualquier otro pais de la regién en esa
época y luego, para inducir al gobierno central a que retrocediera en
el momento critico®. El esfuerzo fue el resultado de una combinacion
de desigualdades, injusticias y tensiones crénicas; de las tensiones
adicionales asociadas al rapido crecimiento de la produccion cafetera
y otros elementos de prosperidad durante la década de 1920, y de las
nuevas presiones asociadas a la reversion de esas tendencias progresivas
cuando los efectos de la depresion mundial repercutieron en Colombia
en la década de 1930.

La experiencia internacional muestra que son raras las condiciones
que llevan a reformas agrarias muy positivas. En algunos casos es
importante la participacién extranjera; cuando eso no sucede, una
combinacién especial de factores internos debe crear la apertura para
el cambio. La combinacién que se presenté en Colombia a comienzos
de los afios 30 incluia un alto grado de malestar rural que preocup6 a
los dirigentes politicos por su impacto desestabilizador y a quienes lo
veian como un grave impedimento para una adecuada produccion

6 Es por supuesto verdad que las reformas agrarias de América Latina no
lograron el resultado de ‘crecimiento con equidad’ de un pais como Taiwan.
Meéxico y Bolivia ilustran el caso de una reforma parcial que produjo algunos
beneficios pero no una transformacion total de la economia y de la sociedad.
Irbnicamente, quizé el respaldo mas fuerte al campesinado fue el que le dio el
gobierno de Trujillo en la Republica Dominicana, a comienzos de la década de
1930 (Turits, 1997); pero, para decirlo en términos suaves, el proceso no fue
participativo. Cada una de estas experiencias tuvo su propia historia particular y
sus condiciones limitantes, de modo que el hecho de que los beneficios alcanzados
hayan sido limitados no implica que no hubiera ninguna esperanza en las
circunstancias diferentes de Colombia.
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agricola’, especialmente de alimentos, en un momento en que su oferta
parecia insegura. En esa misma época, importantes personajes del
Partido Liberal consideraron que los colonos y pequefios propietarios
insatisfechos eran un recurso politico al que podian recurrir.
Diversos factores contribuian al malestar rural. La desigualdad
junto con la inseguridad/ambigliedad de la distribucidn de la tierra
es una causa frecuente de conflicto y tensién8, especialmente cuando
se complementa con el sentimiento de quienes tienen poca o ninguna
tierra acerca de la injusticia de que parte de la tierra que esta en manos
de los grandes terratenientes les pertenece legitimamente a ellos, como
sucedio en Colombia. Otra caracteristica de la situacion colombiana
fue el conflicto entre partidos y la historia de violencia periddica,
concentrada en las zonas rurales®. Con este telén de fondo explosivo,
el estallido de un conflicto a gran escala depende de los ingredientes
gue se agreguen a la mezcla®. El estancamiento o reduccién de los
ingresos asociado a la depresion mundial y el aumento de la presion
de la poblacién sobre la tierra fueron elementos de la mezcla

“La idea de que los grandes latifundistas eran ineficientes e inflexibles, y que
esa debilidad contribuiria a un alza de los precios de alimentos a medida que
avanzara el desarrollo, fue un elemento de la escuela estructuralista de pensamiento
latinoamericano (Kafka, 1961). Muchos observadores de Colombia comentaron
la paradoja de grandes haciendas que usaban la tierra extensivamente, mientras
que las mas pequefias intentaban ganar a duras penas la subsistencia mediante el
cultivo intensivo de tierras de baja calidad; quiza el mas conocido fue Lauchlin
Currie, que dirigié la mision del Banco Mundial en Colombia a finales de la
década 1940 (Internacional Bank for Reconstruction and Development, 1950).

8 La falta de claridad en la titulacion de tierras es especialmente caracteristica
de las nuevas zonas de frontera; los conflictos surgen facilmente debido a que la
tierra se disputa continuamente y a que el Estado no es suficientemente fuerte
para resolver las disputas en sus propios términos. Gran parte de la experiencia
latinoamericana durante largos periodos se ajusta a esta categoria a medida que
la colonizacion se desplaza de las tierras bajas densamente pobladas a zonas
selvéaticas. Parte de la expansién ha cubierto la produccién para el mercado interno,
pero ante todo se ha dirigido a las exportaciones. En cualquier caso, los
colonizadores campesinos entran en conflicto con los empresarios territoriales.

9 El antagonismo entre los dos partidos politicos ha sido histéricamente una
importante fuente de hostilidad que, junto con la igual fortaleza de estos dos
grupos, ayuda explicar la alta tasa de mortalidad en Colombia por la violencia
politica durante mas de cien afios, en comparacion con aquellos paises en donde
un grupo militar fuerte y opresivo controlaba el poder tan completamente que
ninguna otra fuerza se le podia enfrentar (Maingot, 1968). Sin embargo, la
actual oleada de violencia en Colombia no parece obedecer mucho a este factor.

1 Brown (1971, 194-5) concluye que “es probable que haya suficiente
desesperacion, ira, privacion relativa percibida y ‘conciencia’ para empezar un
levantamiento en muchas comunidades rurales de América Latina en un dia
cualquiera... Por tanto, cuando la elite rural local empieza a perder su dominio,
usualmente debido a circunstancias econémicas o politicas de mas alcance, el
activismo campesino surge rapidamente, a menudo con poca o ninguna influencia
de la agitaciéon externa”.
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colombiana en la década de 1930. A finales de la era cafetera (1880-
1930), durante la cual ese producto se convirtio en la exportacion
dominante del pais, la tierra se hizo cada vez més valiosa y se crearon
las condiciones para una crisis del conflicto por la tierra. La
rentabilidad de las exportaciones cafeteras fue el ingrediente esencial.
Esto precipitd un incremento de los ingresos del gobierno y, junto
con los recursos extranjeros, hizo posible una explosion de inversiones
publicas en infraestructura, que aumento aun mas el valor de la tierra
y lademanda de trabajo. La rapida expansion de la red de transportes
y la creciente demanda de café llevaron a una apreciacion del valor de
la tierra agricola y a que los empresarios se lanzaran a la caza de
tierras, lo que llevé a un gran incremento de la usurpacion de terrenos
ocupados por colonos entre 1918 y 1931. La combinacién de la presion
de las usurpaciones y la creciente confianza en que acciones contrarias
suyas podian tener frutos (Legrand, 1986, 93)! desataron una
contraofensiva campesina después de 1928, durante la cual se
invadieron muchas de las grandes haciendas formadas anteriormente;
en ese momento, el problema de las tierras publicas se convirti6é en
un grave problema politico nacional e indujo al gobierno a intervenir
para clarificar la definicion legal de la propiedad privada (ibid., xvii).

Entretanto, la preocupacion de las autoridades nacionales por la
produccion agricola se relacionaba en parte con el impacto del conflicto
sobre la produccion®?, pero también con el problema, de largo plazo,
de la estructura de la tierra. El gobierno, concentrado cada vez mas
en las necesidades del proceso de industrializacién, se preocup6 aun

1 Durante el periodo 1870-1920, los conflictos se centraron en la resistencia
de los colonizadores campesinos contra la usurpacion de los empresarios agricolas.
Antes de 1874, los colonos independientes no estaban en posiciéon de luchar, y
el proceso de creacion de las grandes haciendas parece haber sido principalmente
pacifico. Después de esta fecha, los colonos se opusieron a esa tendencia con
mayor frecuencia. El factor decisivo que los lanzé en esa direccion, de acuerdo
con Legrand (1986, 64), fue la aprobacion de la legislacién nacional que respaldaba
los derechos de los colonizadores; los colonos recurrieron a menudo a las leyes
de 1874-1882, que clarificaban su derecho a asentarse en dominios nacionales lo
que implicaba que la tierra era legalmente suya. Aunque en general las leyes no
surtieron efecto, si influyeron en la percepcion de los colonizadores acerca de su
situacion y los incentivaron para entablar demandas judiciales colectivas, aunque
usualmente sin éxito porque los terratenientes estaban en connivencia con las
autoridades locales.

12 _os terratenientes respondieron a las iniciativas de los colonos con su
expulsion, pero evitaron ir a juicio por temor a perder. Los colonos, aunque mas
exitosos que antes, no podian obligar a los terratenientes a aceptar sus
reclamaciones y el resultado fue un conflicto créonico. Los terratenientes se
mostraron cada vez mas descontentos, se expresaron temores al conflicto de clase
y las perturbaciones parecieron perjudicar los esfuerzos para elevar la produccion
agricola.
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mas por la produccién agricola para el mercado doméstico, gran parte
de la cual provenia del sector de pequefios agricultores, y menos por
las exportaciones; esto dirigio su atencién a la necesidad de una politica
de reforma agraria. Muchos observadores identificaron el monopolio
de la tierra en grandes latifundios como la causa del retraso agricola
(L6pez, 1927; Uribe, 1936). El apoyo a los pequefios agricultores
incluy6 el primer programa de colonizacion planificada del pais y
una historica decision que la Corte Suprema adoptd en 1926 que
hacia ain mas dificil que los grandes poseedores reclamaran la
propiedad de la tierra. EI advenimiento de la Gran Depresion, que
puso fin al auge econémico colombiano, constituyé un argumento
adicional en favor de la colonizacion; el gobierno proporcioné entonces
pasajes gratuitos de ferrocarril para que los desempleados retornaran
a las zonas rurales. Las haciendas, castigadas por la reduccién de los
beneficios, intentaron restablecer los bajos salarios y las dificiles
condiciones de trabajo de los afios anteriores al auge (Palacios, 1980;
Jiménez, 1986). Mucha gente se lanz6 entonces a buscar sus propias
parcelas y su independencia®®. Un porcentaje creciente intentd
asentarse en tierras publicas mejor localizadas o en terrenos no
utilizados de las grandes propiedades en vez de dirigirse a las zonas
de colonizacion.

Una vez que el movimiento de los colonos avanzd, estos se
convirtieron en capital politico movilizable, en particular por el Partido
Liberal, que acababa de volver al poder. En consecuencia, los
problemas de la violenciay la productividad se juntaron y el gobierno
se concentro en la necesidad de resolver el problema de la tierra. En
esta época se esgrimieron en Colombia todos los argumentos comunes
en favor de ayudar y defender a los pequefios colonos y se adoptaron
diversos enfoques para enfrentar los dos problemas que percibian los
responsables de politica: el conflicto y la violencia ligados a las
reclamaciones enfrentadas en las zonas de frontera y la inadecuada
produccidn agricola. Un enfoque judicial que aplicara la norma de la
Corte Suprema de 1926 habria privado a los terratenientes de grandes
territorios y habria sido demasiado radical para que tuviera
posibilidades de éxito'. La compra y parcelacion de grandes
propiedades se consideraba amistosa y légica. La compra de tres

3 El crecimiento de la poblaciéon colombiana que se aceleré durante la primera
mitad del siglo, en esa época se acercaba al 2% anual.

4 Madrid (1944, citado en Legrand, 1986, 145) estim6 que 3/4 partes de la
propiedad privada habrian revertido a la nacion si se hubiera puesto en practica
la propuesta de 1933 (derrotada en el Congreso). Sus implicaciones quiza no
habrian sido demasiado diferentes a las de la norma de la Corte Suprema de
1926.
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haciendas en zonas de grave conflicto y la disposicion de dar titulos
gratuitos a los colonos que las ocupaban a finales de los afios 20 y
comienzos de los 30 no bastaron para calmar el malestar social, pero
el costo fiscal fue muy alto y el gobierno decidié que de alli en adelante
los campesinos debian pagar la totalidad del valor de mercado.

El programa fracasé cuando los campesinos se negaron a pagar
tierras que consideraban publicas y, por tanto, legalmente a su
disposicion (Legrand, 1986, 139). Cuando la respuesta legislativa
finalmente adopt6 la forma de la Ley 200 de 1936, el equilibrio de
poder se habia desplazado a favor de los terratenientes. El movimiento
de los colonos perdi6 influencia politica debido a la cooptacién de
sus dirigentes politicos y la disension interna sobre el programa de
parcelacion. Las luchas por la tierra continuaron, pero la amenaza
izquierdista que planteaban cedi6é gradualmente cuando los
representantes de los colonos buscaron posiciones en el partido que
estaba en el poder.

El presidente LOpez estaba entonces empefiado en el proceso de
construir una base de poder entre los trabajadores urbanos. Entre
tanto, los grandes propietarios lanzaron una sofisticada campafa
contra su régimen canalizando la hostilidad de la élite contra cualquier
ampliacién del poder del Estado sobre el problema de la tierra, con la
pretension de que el gobierno intentaba suprimir la propiedad privada
y lanzando advertencias contra el peligro de una revolucién. Lépez
se convenci6é de que podia recuperar el poder politico si resolvia el
asunto de la tierra en favor de los terratenientes®®. El gobierno continué
afirmando el objetivo de ampliar las propiedades campesinas
independientes, revoco los titulos de la tierra ociosa y apoy0 los
proyectos de colonizacion y parcelacion. Pero la Ley 200 de tierras,
concebida para favorecer a los colonizadores (Hirschman, 1965),
fortalecié de hecho la posicién de los grandes propietarios agricolas,
al facilitar la reclamacioén de tierras que consideraban suyas, y anul6
el argumento de que esas tierras eran aun de dominio publico. Al
mismo tiempo, impuso una prima a quienes aspiraban a desalojar a
los pequerios colonos para impedir conflictos por reclamaciones. Esto

15 _a motivacion de L6pez ha sido tema de debate. Algunos autores (por ejemplo,
Cronshaw, 1986) le acreditan su positivo intento de ayudar a los pequefios
poseedores aspirantes pero le atribuyen falta de ejecucion. Sanchez (1977) y
Legrand (1986) son mas negativos, y afirman que Lo6pez y sus asociados planearon
que el efecto fuera conservador. Aunque la Ley 200 proclamoé la funcién social
de la propiedad, en ultimas favorecio a los grandes propietarios porque su articulo
facilité a los grandes y los pequefios la reclamaciéon de tierras publicas si las
ponian a producir. Legrand (1986, 141) subraya el hecho de que L6pez prometio
a los grandes propietarios que la ley los ayudaria a legitimar sus titulos.
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fue acompariado de una ley contra la vagancia que facilito el traslado
de los colonos expulsados (Safford, 1995, 141). Todos estos factores
contribuyeron sin duda al escalamiento de la violencia rural que
exploté una década mas tarde. En suma, la Ley 200 poco o nada
contribuyd a frenar la continua apropiacion de tierras publicas en las
zonas de frontera ni a afrontar las tensiones entre colonizadores y
grandes empresarios alrededor de las tierras, que continuaron siendo
una causa esencial del conflicto social en el campo colombiano. El
fracaso para resolver el problema de la tierra cuando parecia haber
una posibilidad contribuy6é notablemente a la ‘Violencia, la peor
oleada de violencia que atribul6 a Colombia. Aunque las primeras
interpretaciones, ain hoy muy comunes, tendian a considerarla un
producto del odio entre liberales y conservadores y dieron poco peso
a sus origenes sociales y econémicos, no hay duda de que estos factores
fueron muy importantes. En vez de mejorar la situacion de los
campesinos que aspiraban a tener tierra, la Ley 200 parece haber sido
contraproducente por cuanto promovid su privatizacion por los
propietarios y la expulsién de colonos'®. La tasa de privatizacion de
tierras publicas aument6 drasticamente durante ‘la VViolencia’; de un
promedio de 60.000 ha por afio entre 1931 y 1945 a 150.000 ha
entre 1946y 1954 y a 375.000 ha entre 1955y 1959 (Legrand, 1989,
13, que cita a Diot, 1976), de modo que de acuerdo con la experiencia
historica se puede inferir que la incidencia de la expulsion también se
incremento?’.

18 E| efecto presumiblemente no deseado de alentar las expulsiones mediante el
temor de los grandes poseedores de que era peligroso tener colonos en las tierras
que reclamaban. La Ley 100 de 1944, otro esfuerzo para llevar el orden a la
sociedad rural, a menudo se ha descrito como una ley que restablecié los servicios
de los arrendatarios, exigiendo aclarar las condiciones pactadas entre el
terrateniente y el arrendatario mediante contratos escritos. También se puede
pensar en esta ley como un intento de atenuar los desastres inesperados creados
por la Ley 200 (Safford, 1995, 141). Esta no logré el objetivo de reintroducir los
servicios de los arrendatarios. La falta de juicio para predecir los efectos ‘indirectos’
de la legislacién se repitié en los afios sesenta, cuando se desalentd la renta de
la tierra, especialmente en los cultivos compartidos, lo que llevé a otra oleada de
desalojos y a otro sesgo en la estructura agraria (ver mas adelante).

7 La concepcion, que una vez fue comun, de que la Ley 200 resolvié el conflicto
agrario de los afios treinta hasta que la lucha preelectoral desatd la violencia de
1946 parece simplista y err6nea. Las continuas tensiones con los trabajadores
arrendatarios llevaron a que los grandes propietarios intentaran comprar su parte
0 a que los desalojaran y remplazaran con trabajadores asalariados; algunos incluso
sustituyeron la tierra cultivada por praderas para reducir el nGmero de trabajadores
requeridos, lo que hizo aun mas dificil que los campesinos pudieran ganarse la
vida. Las fricciones entre campesinos fueron comunes. ‘La Violencia’ de las dos
décadas de 1948-65, que dejé 200.000 muertos y 800.000 personas sin hogar
(Oquist, 1980), no fue un simple conflicto politico ni una simple guerra campesina,
sino un fendmeno complejo con muchas causas y muchos mecanismos (Zamosc,
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Nunca sera posible establecer qué tan cerca estuvo este intento de
reforma agraria de ejercer un gran impacto positivo sobre la historia
de la estructura agraria colombiana. Existian motivaciones de diversas
perspectivas. Existia el deseo de ayudar a los colonos en su lucha,
quiza en parte debido a un sentido de justicia, pero ciertamente con
la esperanza de que ayudara a evitar una crisis alimentaria; existia el
reconocimiento/creencia de que las grandes fincas eran improductivas
y causa esencial del estancamiento de la produccion; existia el temor
a una escalada de la violencia; finalmente existia el incentivo politico
de utilizar a los colonos como grupo de apoyo politico. ;Estas
motivaciones eran suficientes? ;Qué tipo de reforma agraria habria
sido politicamente posible? Aunque se reconocia que las grandes
haciendas eran una fuente de ineficiencia (los resultados de la
investigacion en esta materia eran por supuesto mucho menos
completos en esa época que hoy en dia), la idea de una reforma
plenamente igualitaria que hubiera eliminado las grandes haciendas
(como sucedi6 en Japon, Corea y Taiwan) habria sido demasiado
radical para tener posibilidades. En esa época, la Unica manera de
igualar la distribucion habria sido expropiar a bajos precios, y esto
habria creado mucha resistencia, como se puede ver en la reaccion
gue se organiz6 pocos afios después de que los terratenientes
percibieran una grave amenaza contra ellos. Algunos estaban
dispuestos a vender sus propiedades, pero el prohibitivo drenaje fiscal
de un amplio programa basado en este enfoque es también obvio. De
modo que hay dos preguntas fundamentales. Primera, ¢se podria haber
hecho lo suficiente en defensa de los derechos de los pequefios
agricultores para afectar la estructura agraria como un todo en el curso
del tiempo? Segunda, ;habria sido posible que los autores de la politica
adoptaran las medidas adecuadas para alcanzar ese objetivo? En cuanto
a la primera, hay argumentos para responder que si. Un programa
que hubiera adoptado la interpretacioén de los colonos acerca de las
leyes de asentamientos de 1874 y 1882 habria resuelto el problema,
pero habria generado muchos conflictos con los grandes hacendados
gue se habian apoderado de tierras que los colonos consideraban suyas.

1986; Legrand, 1986; Gilhodés, 1974; Cronshaw, 1986). Berquist (1986)
argumenta que la pobreza y la inseguridad de los pequefios productores de café
los convirtié en la principal victima y actor de la Violencia de 1948-65. La
violencia llevé al colapso la autoridad del Estado y con la anarquia resultante,
estallaron muchas formas de lucha armada. En las zonas de frontera se tenia que
luchar por la tierra, quizd con poca atencién a la afiliaciéon politica. La violencia
politica a menudo obligé a que los pequefios vendieran a precios muy bajos y a
que pudieran acumular otros que empezaron siendo pequefios pero con buenas
conexiones (Safford, 1995, 143).
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La rectificacion de gran parte de la injusticia anterior, como la definian
los colonos, habria sido una tarea gigantesca. Un objetivo mas realista
habria sido el de implementar de facto las disposiciones de
asentamientos en tierras que estaban en proceso de colonizacién y
desarrollo, es decir, concentrar el esfuerzo en la colonizacién futuray
no en la que ya habia tenido lugar; en otras palabras, seguir un camino
similar al de los Estados Unidos. En la década de 1930 aun restaba
colonizar una extensa parte del territorio colombiano. Como ya se
sefialod, durante este proceso hubo mucha tension, violencia e injusticia;
habria sido imposible evitarlas totalmente y muy dificil controlar
suficientemente la colonizacion para afectar mucho el resultado. Pero
esto, junto con las modestas contribuciones de la redistribucién de
haciendas compradas y la expropiacién de haciendas seleccionadas,
era quizd lo mejor que se podia hacer. La clarificacion e
implementacién de las leyes de asentamientos habria establecido
vigorosos grupos de propietarios que se habrian convertido en una
poderosa fuerza en defensa de sus intereses y sus derechos. Este
modelo se podria haber difundido cuando se reconociera su
factibilidad. De haber sido posible poner en practica algo de esta
especie en la mitad de las zonas agricolas recién colonizadas en el
medio siglo posterior a la década de 1930, la estructura agraria hoy
seria muy diferente.

¢Los autores de la politica tenian posibilidades de identificar esta
solucién y de ponerla en practica? No conozco nada cercano a esta
‘vision' que se haya debatido en esa época. Una razon para que la
discusion no girara en torno a esa opcion es su caracter esencialmente
de largo plazo, mientras que la mayoria de las politicas responden a
presiones de mas corto plazo. Aunque hubiese existido esa visién, su
implementacion habria sido un gran desafio, debido a que la aplicacién
de las leyes en las zonas de frontera es un desafio en cualquier contexto,
y a que el gobierno central colombiano no tenia capacidad para
controlar efectivamente las tierras del interior. Un posible escenario
habria sido una serie de promesas incumplidas, como las de los tratados
que el gobierno de los Estados Unidos hizo con varios de sus grupos
indigenas, para romperlas sistematicamente mas tarde. Una estrategia
exitosa también habria requerido un nivel razonable de apoyo del
sector publico a los pequefios propietarios de la nueva frontera, de
modo que, a diferencia de los olvidados ejidatarios de México pero
igual que los pequefios agricultores de los paises del Este asiatico, su
productividad se hubiera elevado a través del tiempo, y hubiera dado
lugar a una prospera agricultura de pequefios propietarios. Es posible
que en Colombia haya sido mas facil satisfacer esta condicion que
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imponer la misma ley de asentamientos. En retrospectiva, Colombia
dispuso y proporcion6 algun apoyo de este tipo; en el caso del café
fue muy importante, aunque se debe admitir que se ejecuté
esencialmente a través de las oficinas de la Federacién de Cafeteros.
Dado un punto de partida en el que el gobierno veia aparecer una
crisis de produccién, tenia el incentivo para encaminarse en esa
direccion. La experiencia de muchos paises ha mostrado que cuando
existe un sector de pequefios propietarios razonablemente seguro y
préspero, este puede ejercer presion sobre los gobiernos para que
proporcionen la investigacion, la extension, el crédito y otros tipos de
apoyo que les son necesarios*®.

Cualesquiera que fueran las posibilidades ex ante de una reforma
productiva en los afos treinta, la historia tomé un curso diferente, y
las décadas siguientes vieron la feroz ‘Violencia’ por la que el pais se
hizo notorio.

REFORMA AGRARIAESTILO ANOS SESENTA: LA LEY 135 DE 1961
Y LOS'USUARIOS’

Desde el casi éxito de los afios treinta, los gobiernos colombianos
han afrontado los problemas de estructura agraria en diversas ocasiones
y de diferentes maneras, siempre en un marco de altos niveles de
conflicto rural y violencia. El periodo posterior de actividad en esta
area fue el de los afios sesenta y comienzos de los setenta.

En la década de 1960, Colombia entr6 en un periodo de
crecimiento agricola relativamente rapido aunque dualista (3,5% anual
entre 1950y 1990), caracterizado por una expansiéon de la agricultura
comercial y una agricultura tradicional (campesina) generalmente
estancada, la cual fue responsable de los altos niveles permanentes de
pobreza rural®. El crecimiento de la agricultura comercial, sobre todo
en los sesenta, fue en parte una respuesta a los incentivos para
mecanizar e intensificar el uso de insumos modernos vy, en parte, al
modelo de proteccidn contra las importaciones (Jaramillo, 1998, 29).
Debido a este modelo dualista de crecimiento, la demanda de trabajo
crecié lentamente, apenas al 0,6% anual entre 1950 y 1987. La
agricultura comercial s6lo proporciono el 18% de los nuevos empleos

8 Hayami y Ruttan (1985) establecen este punto en una famosa comparacion
entre el eje del respaldo publico a la agricultura en los Estados Unidos y en el
Japén.

¥ En 1992, cerca de 4,2 millones de personas, 31,2% de la poblacion, estaban
en la pobreza extrema

(World Bank, 1994).
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rurales entre 1950 y 1980, mientras que los cultivos campesinos
proporcionaron casi el 70% (Berry, 1992). Es razonable suponer que
este modelo de crecimiento excluyente alimento las tensiones sociales
y la violencia en las zonas rurales?.

La confluencia de fuerzas que crearon las condiciones para una
reforma diferian de varias maneras de las de los afios treinta. Las
presiones internas respondian a algunas de las mismas preocupaciones
gue en los afios treinta; el conflicto rural era el mas importante, puesto
gue el dramatico episodio de la ‘Violencia’ de finales de los cuarenta
y los cincuenta era alin muy reciente; la preocupacién por el rezago
de la produccién de alimentos y la motivacion politica directa de
recaudar votos estaban presentes, aunque la primera era tal vez mas
débil que en el periodo anterior, y la Gltima no tenia el mismo potencial
dentro de la estructura del Frente Nacional bipartidista. Entre tanto,
el creciente poder de los agricultores comerciales modernos era otra
diferencia importante con los afios treinta y contribuy6 a la paralisis
de los esfuerzos de reforma agraria (de Janvry y Sadoulet, 1990). La
agricultura moderna y mecanizada empezd a sustituir la ganaderia
extensiva en las tierras planas fértiles alrededor de finales de la Segunda
Guerra Mundial, pero sobre todo a comienzos de los afios cincuenta,
lo que cre6 un nuevo grupo de presion mas a tono con la burguesia
industrial. Los pequefios agricultores no participaron en los
incrementos de productividad de este proceso, puesto que ni el crédito
ni las nuevas tecnologias que los hicieron posibles estaban a su
disposicién. Fajardo (1986, 93) y otros se refieren a las masivas
expulsiones de campesinos durante este periodo; parte de ellas
obedecieron al desplazamiento de antiguos trabajadores y
arrendatarios de las haciendas tradicionales cuando estas pasaron a la
agricultura moderna, y parte a la forma como se desarroll6 la
‘Violencia'.

Igual que a comienzos de los afios treinta, algunos reconocieron
que la estructura agraria de Colombia era muy desigual. Hernan Toro
Agudelo, que escribia en La Calle, anticipo la evidencia acerca de este
punto que se reflejé después en el censo agricola de 1960. Aunque el
sector campesino suministraba de hecho una menor proporcion de la

20 Algunos estudios muestran una asociaciéon entre bajas tasas de empleo o de
crecimiento de la produccion e intensidad de la violencia rural (World Bank,
1996 y Bejarano, 1988), lo que quiza refleje un circulo vicioso que va de la
violencia a la baja inversion, a las bajas oportunidades de empleo y a la violencia.
De acuerdo con el Departamento Nacional de Planeacién (1990), la Violencia
puede haber reducido en el 16% el pib agricola en los afios ochenta. La evidencia
regional indica un impacto de la violencia sobre la inversién privada en irrigacion.
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produccion de alimentos que en los afios treinta?!, el peso negativo
de un sector agricola improductivo y el mercado rural para la
produccion de la industria colombiana eran adn significativos. En
esta materia, el debate colombiano tendi6 a ser paralelo al de toda la
region, por la influencia de los anélisis de la Fao acerca de América
Latina, que se reflejaron en las discusiones de Punta del Este
organizadas por la Alianza para el Progreso. A pesar del impresionante
crecimiento de la agricultura comercial moderna, este se concentrd
en articulos diferentes de los componentes principales del consumo
tradicional de alimentos (excepto el arroz). Mientras tanto, el aumento
de la poblacion alcanzé su nivel pico de 3% o algo mayor. Cuando el
precio de los articulos basicos se elevé en un promedio del 40% anual
entre 1955y 1959, esto impresiond a los politicos.

Entre tanto, aunque el plebiscito del Frente Nacional confirmo el
fuerte respaldo a este acuerdo de colaboracion entre los dos partidos
dominados por la élite, el Partido Liberal tuvo algunos cambios, entre
ellos el descenso del dominio de la élite, que histéricamente habia
sido especialmente notable en el ambito nacional (ibid., 96). Esta
fragmentacion en la base del Partido Liberal representé una amenaza
para el acuerdo bipartidista, una de cuyas manifestaciones fue el auge
del Movimiento Revolucionario Liberal (MRrL), cuyo surgimiento
también se relacion6 con la Revolucion cubana y la oleada de
optimismo a que dio lugar. EI malestar rural no s6lo se mantuvo en
alza sino que adoptd6 un caracter rebelde, en busca de autonomia de
los dos partidos y de su sofocante acuerdo de colaboracién. La
manifestaciéon mas dramética de esta busqueda adoptd la forma de
‘republicas independientes’, de las que Marquetalia fue la principal y
el simbolo. En general, el Frente Nacional adopté el mismo enfoque
represivo del dictador Rojas hacia los grupos campesinos que siguieron
el camino de ‘la autodefensa’. Los preparativos para atacar a
Marquetalia estaban en marcha en 1962, pero la solidaridad de la
poblacion local retraso ese ataque®.

21 Sobre su participacion exacta habia una diferencia considerable de opinion,
que reflejaba la debilidad de las estadisticas agricolas en Colombia. Mientras que
Planeacion (pbnp, 1982b) estimaba la participacion campesina en la produccion
total de alimentos en el 55%, Siabato (1986) utiliz6 las encuestas nacionales de
hogares para llegar a una cifra del 28%.

22 Dos afios después, la falta de dicha solidaridad permitié una toma a mano
armada con un desplazamiento de poblacién que contribuy6 directamente a la
guerra de guerrillas (Fajardo, 1986, 90). La represion sobre las zonas
independientes como Marquetalia, con su independencia del dominio de los dos
partidos y sus ideas revolucionarias, contribuyd al crecimiento de la guerrilla.
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A diferencia del episodio de los afios treinta, las instituciones
externas (internacionales) desempefiaron un papel importante en el
surgimiento de los esfuerzos mas recientes?®. Asi como las reformas
de Asia oriental fueron desencadenadas por la Revolucion china una
década antes, la Revolucion cubana despert6 en la politica extranjera
norteamericana la conciencia de una amenaza similar en el hemisferio,
y la ayuda de Estados Unidos a América Latina se condicion6 a
reformas sociales, entre las cuales la reforma agraria era muy
importante (Perry, 1985, 103). Entre algunos politicos locales también
se prestd nueva atencidn a la politica social y a las fuentes de malestar
en América Latina. En Colombia, Carlos Lleras Restrepo, luego
presidente, acept6 que la defensa contra una revolucién de base rural
semejante a la de China no era exclusivamente un asunto militar sino
gue requeria mejorar las condiciones de vida de los pobres rurales
(Lleras R., n.d., citado en Perry, 1985, 104-105).

Aunque importantes, las corrientes extranjeras parangonaron en
esencia el pensamiento nacional. Pese a que la situacién agraria de
Colombia era extrema, Centroamérica ya se habia convertido en una
caldera de conflicto cuando se acentuaron pautas similares del conflicto
entre el avance de la agricultura comercial de exportaciony la poblacion
campesina. En Guatemala, un gobierno civil emprendié una reforma
agraria en respuesta a problemas similares a los que se padecian en
Colombiay fue derrocado con ayuda de la ciA de los Estados Unidos
(Coatsworth, 1994). La reconsideracion de la cuestién agraria en
Colombia se plasm6 en un proyecto que el Ministro de Agricultura
presentd al Congreso en 1959. Las presiones contra una reforma
importante fueron, como es usual, muy fuertes. Igual que en los afios
treinta, los partidarios del statu quo presentaron en forma articulada
y persuasiva sus puntos de vista en la arena de debate. La Sociedad
Colombiana de Agricultores (sac) minimizé la idea de una extrema
desigualdad en la estructura agraria (al menos hasta que las cifras del
censo ridiculizaron su argumento) e impulso la idea de que el problema

23 Esta participacion puede en principio ser fuente de optimismo porque el
apoyo externo puede ayudar a romper lazos politicos locales y porque algunas de
las reformas mas exitosas de este medio siglo se han beneficiado de ese apoyo.
Quizéa las reformas agrarias mas exitosas desde el punto de vista del bienestar
fueron las de Taiwan y Corea. La de Japdn tuvo menos impacto en la evolucion
econd6mica subsiguiente del pais, pero muy grande sobre la estabilidad politica,
de acuerdo con la mayoria de los observadores (Montgomery, 1984, 116). Estas
tres experiencias de reforma tuvieron el importante estimulo externo de los EE.
UU., y en el caso de Taiwan, el reconocimiento de que el fracaso en resolver el
descontento agrario podia llevar a la revolucion, como lo demostré la China roja
a los nuevos gobernantes nacionalistas chinos.
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real del sector era la falta de incentivos a la inversion, la falta de una
politica de desarrollo y la inseguridad. Sostuvo que la propiedad
privada se debia respetar, impulsé la colonizacién como medio para
proporcionar nuevas pequefias propiedades, e incluso mostro
preocupacién porgue una redistribucién de la tierra podia inundar
los mercados de bienes agricolas (Fajardo, 1986, 105). Lauchlin Currie
present6 su plan (Operacién Colombia) para un proceso de desarrollo
centrado en las ciudades en el que veia la solucion a la pobreza rural
en la creacion de mas empleos urbanos remunerativos. Aunque sus
detalles no concordaban con la vision de la mayoria de los opositores
de la reforma agraria, el programa respaldé con mayor fuerza
intelectual esa posicion en el debate.

La medida inicial (la Ley 135 de 1961, qué fundo el Instituto
Colombiano para la Reforma Agraria, Incora) fue adoptada por el
primer gobierno del Frente Nacional del liberal Lleras Camargo, con
el respaldo de la Alianza para el Progreso y su retérica reformista. La
ley y la manera de aplicarse reflejaron su caracter de compromiso.
Aunque muchos miembros de la burguesia industrial querian una
reforma, por las razones antes sefialadas, el poder de los grandes
terratenientes aun era enorme y el compromiso natural era optar por
la via de la colonizacion (que no parecia perjudicar a nadie), al tiempo
gue se prometia que la propiedad privada sélo se tocaria en casos
especiales. El destacado dirigente conservador Alvaro Gémez
Hurtado acepto que la Ley 135 era indispensable?*. Sin embargo, fue
una ley muy controvertida. Los grandes terratenientes fueron muy
criticos en un lado y la izquierda, en el otro.

El Incora empezé actividades en tres municipios del Tolima en
donde el conflicto era agudo. Mas de la mitad de sus proyectos y el
75% de la titulacion durante los afios sesenta se llevaron a cabo en las
‘zonas rojas’ de intenso conflicto campesino, influencia de la guerrilla
y estricto control militar; sus actividades fueron coordinadas con las
de las fuerzas armadas (Perry, 1985, 105-106). Durante 1962-1970,
los principales rubros del gasto fueron en mejoramiento de la tierray
el crédito subvencionado (ambos, superiores a una cuarta parte),
mientras que la compra de tierras solo llegé al 8,30%; esto mostraba

24 Arango AA. vv. (1987, 14) juzgan el episodio de 1961 como una lucha entre
el enfoque gran burgués de Currie y el de pequefia propiedad de Lleras. Aunque
este ultimo gand la batalla, Mariano Ospina Pérez (jefe del Partido Conservador)
logré limitar la gama de accioén del Incora y reducir sus actividades a la reversion
de tierras ociosas al Estado (como se decret6 en la Ley 200 de 1936), titulacion
de tierras publicas, inversidon en irrigacién y otras obras de infraestructura y
algunas compras en zonas de conflicto agudo.
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que la ley buscaba fomentar la colonizacién dirigida, al tiempo que el
Estado proporcionaba la infraestructura, econémicay social?®.

Muy pronto hubo indicios de que este esfuerzo de reforma no
aliviaria la crisis del pais agrario. Aunque en sus primeros proyectos
habia en principio un tope de 50 ha, éste no se aplicd a los que el
Incora recibi6 de la Caja Agraria (el banco de crédito agricola del
sector publico colombiano) y de otras entidades, y en todo caso la
norma se podia infringir a discrecion del Ministro de Agricultura.
Como resultado, ninguno de los proyectos del Incora la cumplieron.
En algunos casos, la concentracion de la tierra fue de hecho muy alta
en la supuestas zonas de ‘reforma’; en 1975, los dos proyectos en los
que el Incora habia invertido la mayor parte del dinero eran los que
tenian mayores niveles de concentracién de la tierra. Era frecuente
que los beneficiarios pequerios tuvieran que satisfacer la ley al pie de
la letra, pagando las mejoras que recibian, mientras que en las tierras
de grandes propietarios bien relacionados esas deudas se cancelaban
(Perry, 1985, 108, citando comentarios algo velados de Planeacion,
1977, tomo 1, 14). El costo de las inversiones en mejora de tierras,
financiadas en parte con crédito del Banco Mundial, era muy alto
(Incora, 1970, 20). El crédito obligatorio supervisado y el alto nivel
de intervencion del Incora en la seleccion de cultivos y el uso de
insumos arrojan dudas sobre la validez del modelo de reforma agraria
del Incora. En todo caso, este no logré un resultado muy positivo?®.

Después del primer estallido de actividad, el ritmo se frend durante
el gobierno conservador de Guillermo Ledn Valencia (1962-66). La
administracién de Carlos Lleras Restrepo, mucho mas eficaz, cuyas
opiniones se comentaron antes, asumio el problema agrario con mas
seriedad. La Ley 1 de 1968 suministré6 mas financiacion al Incora,
pero también fijé un periodo de 10 afos al final de los cuales la tierra
debia ser transferida a los aparceros o arrendatarios que la habian
solicitado, aunque fijé condiciones dificiles de satisfacer para lograr
esa transferencia (Fajardo, 1986, 111). Igual que otras leyes que
afectaban las relaciones entre propietarios y arrendatarios, ésta fue
contraproducente porque cred un incentivo para que los propietarios

25 A comienzos de los afios setenta, la evidencia de América Latina indicaba
gue la colonizacién dirigida no logré sus objetivos, mientras que la colonizacién
espontanea fue mas satisfactoria (Nelson, 1973).

26 Perry (1985, 109) informa que, en 1966, un tercio de los colonos de los
proyectos del Tolima habia abandonado sus fincas debido a los malos suelos u
otras condiciones negativas. Argumenta que el crédito obligatorio era uno de los
problemas. Arango AA. vv. (1967, 19) informan que en los proyectos del drique
estudiaron, la relacion entre crédito y activos era muy pequefia, lo que refleja en
parte la aversién al riesgo de los productores.
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aceleraran el proceso de desplazamiento de los arrendatarios. En junio
de 1974 sélo se habian convertido en propietarios 1.819 de los 545.000
arrendatarios inscritos, el 2,3%, y de acuerdo con Vallejo Mejia (1974,
302 y 312), a expensas de pequefios o medianos propietarios. El
perjuicio resultante habria sido menor si la siguiente administracion
no hubiera sido en general hostil a la reforma agraria, pero en todo
caso tenia pocas oportunidades de lograr un resultado positivo.

La medida positiva potencialmente mas importante de esta
administracion buscaba profundizar la reforma agraria promoviendo
la organizacion campesina (la Asociacion Nacional de Usuarios
Campesinos, ANuc), pero finalmente también fue contraproducente,
al menos en el sentido de que suscitd una dura represion de la siguiente
administracion, después de escapar de las manos de sus creadores. Se
suponia que podia ser una especie de seudogrupo de presion de los
destinatarios de servicios del gobierno en las zonas rurales, ain
esencialmente controladas por el mando del gobierno?. Lleras advirtio
la necesidad de la participacidén de los campesinos para garantizar
que la reforma agraria los favoreciera, y entendié que estos no se
organizarian a menos que les fuera evidente su potencial (Fajardo,
1986, 111). Advirtio el valor potencial de una alianza obrero-
campesina para transformar las zonas rurales, y después lamenté la
falta de apoyo de los trabajadores organizados al campesinado, debido
en parte a que el movimiento de los trabajadores era débil en esa
época, lo que dificultaba su presencia clara y continua en el campo
(ibid., 123). En los dos primeros afios de su existencia, la direccion
ideoldgica de la anuc fue la de sus fundadores, pero la instalacion de
la nueva administracién conservadora de Misael Pastrana en 1970
llevd a un cambio dréastico. Los opositores de la reforma agraria
encontraron disposicion en el nuevo gobierno, y la respuesta represiva
de la administracion aliment6 la divisién dentro de la ANuc.

La anuc fue desde el inicio un grupo heterogéneo cuyos miembros
iban desde agricultores capitalistas pequefios y medianos hasta
trabajadores sin tierra. Era entonces susceptible de divisién y sus
diferencias internas fueron habilmente explotadas por los opositores
de la reforma. No obstante, su influencia aumento durante la primera
fase, que cubrid los afos setenta. En opinidn de Fajardo (1986, 124),
los costosos efectos del modelo de desarrollo vigente no sélo recayeron
sobre los grupos rurales sino también sobre grupos urbanos, 1o que

2" La aNuc fue creada por el Ministerio de Agricultura en 1967. El primer
Congreso de 1970 fijé sus objetivos y limitd sus actividades a la ejecucion de
programas oficiales (Fals Borda, 1982, 146). Para historias detalladas de la anuc,
ver Zamosc (1986) y Rivera Cusicanqui (1987).
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dio mucha legitimidad a sus objetivos. El control de la ANuc exigi6
un alto grado de represion, incluido el asesinato de varios dirigentes
(Comité de Solidaridad con los Presos Politicos, 1974, 103). La linea
dura que adopt6 el gobierno radicalizé la asociacién, y llevé a un
enfrentamiento entre moderados y radicales (Fajardo, 1986, 112). La
confrontacién con el gobierno y el caracter de su estrategia de
desarrollo convencieron a muchos miembros de la Anuc de que habia
llegado el momento de presionar fuertemente para tener acceso a la
tierra, que las invasiones eran el inico camino para lograr ese objetivo
y que también era esencial lograr el control de sus propias finanzas y
su administracion (ibid., 125). EIl grupo de linea dura era adn
mayoritario y las invasiones se volvieron comunes. Lo que empez6
como una manera aceptable de involucrar a los campesinos como
grupo de presion participante en un proceso de reforma los perjudico
hasta llegar a la represién y establecer las medidas para el siguiente, y
bastante diferente, enfoque del ‘problema del campesino’,
principalmente durante el gobierno de Alfonso L6pez.

En sintesis, el mandato del Incora era proporcionar un paliativo
en vez de una reestructuracion (Binswanger y Deininger, 1997; de
Janvry y Sadoulet, 1990). Nunca se discutio seriamente una reforma
importante y mucho de lo que se hizo fue mal ejecutado. Se desalenté
el arriendo de la tierra en todas sus formas y, como en muchos paises,
esto llevo al desalojo masivo de los aparceros (Kalmanovitz, 1978a;
Binswanger y Deininger, 1997). La falta de un tope general a la
propiedad de la tierra condujo a que, a finales de los afios ochenta, de
3,3 millones de ha. tituladas a través de los afios por el Incora, el 60%
estuviera en manos de los grandes hacendados (Legrand, 1989, 27),
lo que reflejaba por una parte que el Incora se concentr6 en la titulacion
y por otra, la tendencia de los colonos pequefios a desbrozar tierras
que luego transferian a los hacendados. L.os efectos de estos dos graves
errores de planeacién fueron agravados por un aparentemente alto
nivel de ineficienciay corrupcion dentro del Incora (Jaramillo, 1998)28.
Pero cualquiera que sea la importancia de estas Ultimas debilidades,
es claro que el programa era demasiado pequefio para que hubiera
tenido un impacto duradero sobre la desigualdad de la propiedad de
la tierra. En 1972 s6lo se habian otorgado tierras a 13.367 familias
fuera de las zonas de colonizacién con un promedio de 18,8 ha. (Perry,

28 _os criticos argumentaban que el Incora a veces compro tierra de baja calidad
a precios muy altos a terratenientes como los Marulanda, contra el consejo del
abogado que recomend6 extinguir el dominio debido quiza a que el titulo era
bastante dudoso en esta area del departamento del Cesar (Perry, 1985, 110,
citando a Tobdn, 1972 e 1ica-cirA, 1970).
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1985, 111, citando al ica-cira, 1970), cuando quizas medio millén
de familias buscaba tierras. De modo que la reforma no tuvo
practicamente ningun efecto sobre las grandes propiedades de las
mejores tierras del pais. La concentracién de la tierra puede incluso
haber aumentado.

Los afios sesenta vieron el continuo avance de la agricultura
capitalista moderna. La reforma agraria acelerd ese desarrollo
mediante el temor a la expropiacion. También contribuyeron la
aprobacién de la exencion del impuesto a las exportaciones
(Certificado de Abono Tributario, caT) en 1967 y la reduccion del
tipo de cambio que se logré con la adopcidn del sistema de devaluacion
gota a gota.

LAS EMPRESAS COMUNITARIAS: NOTA DE PIE DE PAGINAEN
LAHISTORIADE LAPOLITICAAGRARIAEN COLOMBIA

El esfuerzo final para resolver el dilema del descontento campesino
(en esta época, el conflicto era particularmente agudo en la costa norte)
sin expropiar la tierra a los grandes propietarios ni hacer grandes
gastos para crear fincas pequefias potencialmente productivas adopt6
la forma de las empresas comunitarias. EI nca-cira apoy0 y asesoro
esta iniciativa, luego de concluir que no habia tierras suficientes en la
frontera agricola para incrementar significativamente el area de los
minifundios existentes ni aumentar su niumero en vista de que las
empresas comunitarias existentes mostraban una alta densidad de
familias en la tierra y mayor capacidad para proporcionar el sustento
por unidad de tierra (1ica-cira, 1970, 15). El Incora adopté este
enfoque (Incora, n. d.). EIl anterior Ministro de Agricultura y
funcionario del 11ica-cira, Armando Samper G., informé
positivamente acerca de los primeros esfuerzos que seguian esta
direccion (Samper, 1971),y el Acuerdo de Chicoral, logrado por una
comision bipartidista con fuerte representacion de las familias antiguas
terratenientes, la definié como una sustituciéon de la asignacion
individual de tierra a los pequefios propietarios (Perry, 1985, 117).
Esto se consagré en la Ley 4.2 de 1973. El elemento colectivo era
atractivo para muchos observadores de inclinacion izquierdista (ibid.)
y Loépez, que pronto seria el Presidente, también estaba a su favor
(ibid., 121-123). EI control del Incora sobre estas ‘empresas’ era
practicamente total, desde la eleccion de sus miembros (beneficiarios)
hasta una estricta supervisiéon de sus actividades y la exigencia de que
recibieran crédito supervisado. Como se habia anticipado, la superficie
de tierra por familia era menor en este arreglo (de 12 a 14 ha. en las
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fincas creadas en Sucre, Bolivar y Cérdoba; ver Incora, 1974) que las
cerca de 19 ha. en el enfoque de parcelas individuales adoptado
previamente. En 1974, se habian creado 1.177 empresas con 11.832
miembros; la mayoria fracasé (ibid., 119). Las razones del fracaso
fueron facilmente identificadas en un estudio del afio 1977 realizado
por las instituciones que las habian promovido (11ica—oea e Incora,
1977), incluida la inadecuada cantidad de tierra, la baja calidad
(reflejada en el hecho de que el 60% de la tierra se utilizd para
produccién ganadera), la incertidumbre de la tenencia y la falta del
crédito o de oportunidad del crédito.

Igual que en los diversos episodios de la historia de la politica
colombiana hacia el sector campesino, éste tenia su ldgica y sus
partidarios honrados pero mal informados. La agricultura comunal
tiene espacio en muchos paises y no se debe desacreditar de antemano.
Pero en donde funciona bien, normalmente existe una antigua base
institucional de actividad colectiva o un fuerte y evidente beneficio
mutuo derivado de esa actividad?® que minimiza la divisién, el
oportunismo y otros problemas potenciales. Si no existen esas
caracteristicas, falla, sobre todo cuando el apoyo del gobierno no tiene
un nivel adecuado, no es bien planeado ni oportuno®.

EL DESARROLLO RURAL INTEGRADO (DRI)

La siguiente fase de la politica campesina colombiana, iniciada a
comienzos de los afos setenta, fue un rechazo de la reforma agraria
como se entendia comunmente: un proceso que modifica la estructura
agraria y el acceso a la tierra, en favor de un intento de elevar la
productividad de las pequefias fincas existentes. En principio, esa
politica tiene un mérito obvio; entre otras cosas, es la continuacion
esencial de toda redistribucién de la tierra. A diferencia de la legislacion
contra las formas tradicionales de tenencia (anterior) o la busqueda
de una redistribucion de tierras basada en el mercado (posterior),
este enfoque tenia mucho en su favor, aun cuando, igual que los demas
puede haber fallado cuando se juzga de acuerdo con el criterio de

2 Como suele ocurrir en grupos de pequefios propietarios que se benefician
con un sistema de irrigacion, y como quiza sucedié en la mayoria de las empresas
comunitarias colombianas que fueron la base del optimismo sobre este enfoque.

30 Una de las experiencias mejor estudiadas de este tipo es la conversion, en el
Perd, de las antiguas haciendas costeras productoras de azlcar en cooperativas
agricolas y su posterior divisiéon en fincas pequefias cuando se presentd la
oportunidad a los miembros de las cooperativas (Melmed-Sanjak y Carter, 1996).
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impactos importantes y duraderos sobre los ingresos de los miembros
mas pobres del sector agricola.

La situacion que confronto era dificil, igual que la de comienzos
de los setenta y la inauguracién del gobierno de Pastrana. El
estancamiento de la agricultura campesina, muy notable entre 1950y
1975, fue uno de los factores del resurgimiento de la violencia rural;
la continua frustracion de los campesinos se acentud con el derrumbe
de las esperanzas de reforma agraria, ahora claramente un fracaso, y a
juicio de algunos observadores, con el aumento de la concentracién
de la tierra durante esa década (por ejemplo, Kalmanovitz, 1974, 95)
y el proceso de proletarizacion®. Se advirtié que la ANuc estaba fuera
de control, pues encabezé mas de 800 invasiones en 21 departamentos
durante 1972 (Escobar, 1972). Para abreviar, las luchas por la tierra
se acentuaron nuevamente.

Entre tanto, en la estrategia econdmica de la administracion de
Pastrana se veia a los pequefios agricultores como un obstéaculo para
lograr el objetivo de elevar el nivel de ingresos, obstaculo que se podia
superar encontrando empleos mejor remunerados en las zonas urbanas,
en donde se esperaba que la construccion fuera un importante
generador de empleo (Departamento Nacional de Planeacion, 1972).
En una famosa reunién de 1972 se logro el Acuerdo de Chicoral, que
adoptd algunas decisiones, entre ellas la de suprimir la opcion de
expropiacion por las dificiles condiciones que estableci6 para ejecutarla.
Tom6 medidas para mejorar la oferta de crédito a la agricultura
modernay ligar ese crédito a la ayuda técnica. En el interin, antes de
que entraran en pleno vigor las ‘cuatro estrategias’, alrededor de las
cuales se construyo el plan de desarrollo de Pastrana, su gobierno dio
inicio al bri, aunque algunos lo juzgaron incompatible con la 16gica
béasica del plan, en especial con las ideas del Dr. Currie. Pero tenia
respaldo internacional y se podia considerar un sustituto de la reforma
agraria: una manera de aumentar el ingreso de los pequefios
agricultores sin transferirles tierras de los més grandes. Durante la
década de 1960 habia aumentado la frustracion entre los profesionales
ligados a la agricultura porque los sistemas agrarios tipicos de América
Latina parecian impedir el pleno florecimiento de la Revolucién Verde,
cuyo potencial era entonces claro debido a los drasticos aumentos de

31 Como se sefiala méas adelante, las opiniones sobre los beneficios del drivarian,
un resultado natural del deficiente estado de las estadisticas agricolas en Colombia,
que hace muy dificil evaluar este programa.

32 |_as cifras son inadecuadas con respecto a ambas preguntas. La opiniéon de
Fajardo acerca de la segunda obtiene algin respaldo de las cifras presentadas por
Berry (1983).
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produccioén que se lograron en otras partes del mundo en desarrollo.
Sus beneficios se limitaban al estrecho sector comercial moderno,
estrecho por lo menos en términos del nimero de personas
involucradas. EI Centro Internacional del Maiz y el Trigo en México
(Cimmyt) y su compaifiero local, la Escuela del Posgrado de
Agronomia de Chapingo, emprendieron un proyecto piloto en Puebla
(México) en 1967, que demostrd que los avances en variedades de la
revolucion verde podian ser provechosos en fincas pequefas si se
complementaban adecuadamente con crédito y se basaban en un
diagnostico socio-econdmico de los beneficiarios para conseguir el
maximo impacto; el proyecto también destaco los beneficios de la
colaboracién institucional®, la participacién de las comunidades
organizadas, la infraestructura adecuada y los precios estables (de
Janvry, 1981, 234). El Banco Mundial llegé a aceptar esas ideas a
comienzos de los afios setenta. La experiencia de Chapingo se
convirtié en punto de referencia para las agencias de desarrollo rural;
en Colombia, el Instituto Colombiano Agropecuario (ica) estaba bien
situado para ser la instituciéon central. Los tres primeros proyectos
que se emprendieron en Colombia confirmaron las conclusiones
basadas en Puebla, incluida la importancia de tener suficiente tierra.

En el Plan Nacional de Alimentacién y Nutricion (paN), la
estrategia de la siguiente administracion, la de Lopez Michelsen, esta
politica encajé muy bieny se le asigné un lugar destacado. La escasez
de alimentos habia jugado su papel en cada una de las estrategias de
reforma anteriores. En este caso, la importancia de una adecuada oferta
de alimentos para todos, ahora destacada por estudios que resaltaban
los problemas nutricionales de los nifios colombianos, fue un punto
focal en las discusiones con los bancos internacionales. Entre tanto,
un informe de Planeacién (pnp-Direccion pri, 1979, 58) indicé que
los pequeiios agricultores estaban perdiendo sus propiedades, en
general y en los distritos del pri**. EIl programa ofrecid la esperanza
de tratar ambos problemas. Fue estructurado para ocuparse de la

33 En los esfuerzos de reforma agraria del Incora, esta institucion intenté prestar
todos los servicios conexos, lo que llevé a la duplicacion con otras instituciones
y a la mala voluntad.

34 Como ya se sefiald, habia una gran diferencia entre la estimacion de Planeacion
de que en 1975 la participacion del campesinado (menos de 20 ha.) en la
produccién de alimentos era del 55% y la cifra de Siabato, de apenas el 28%
(Arango AA. vv., 1987, 20-21). A la luz de su estimacion, Siabato argument6 que
tenfa mas sentido concentrarse en los programas de desarrollo y en el esfuerzo
de los campesinos en donde fuera mas rentable, es decir, en tierras no mecanizables
y en productos intensivos en trabajo, incluidos algunos bienes exportables, bienes
de lujo, etcétera.
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produccidn de alimentos y se centré en el uso creciente de fertilizantes
junto con las mejores variedades, pero no en la mecanizacion ni, por
supuesto, en la expansion de la tierra; otro objetivo era frenar la
migracion rural-urbana. El gobierno de Lépez considerd que esta
iniciativa campesina era compatible con la modernizacion agricola
del sector de gran escala.

La primera fase de 5 afios, cuyo costo programado era de 280
millones de délares, 170 de los cuales eran extranjeros, se vio retrasada
por la ineficiencia administrativa y los tramites burocraticos. La
limitada descentralizacion de las agencias nacionales era un problema
para la ejecucion; en la préactica, sus actividades en el nivel local eran
dificiles de controlar (Fajardo, 1986, 137). Aun asi, 1976-1980 fue
un periodo de buen crecimiento, los participantes eran elegidos de
acuerdo con el criterio de que tuvieran potencial comercial y se les
proporcionaban abundantes recursos. En junio de 1979, el programa
cubria 207 municipios y 38.000 familias, el 42% de la meta establecida
para esta primera fase3®. A pesar de los problemas, el nivel
relativamente generoso de recursos invertidos (en comparacién con
los esfuerzos anteriores) se tradujo claramente en “una mejor y mas
oportuna disponibilidad de crédito para permitir una explotacion mas
intensiva de las fincas, una mayor oferta de servicios basicos del
gobierno, como educacion y salud, agua potable, electricidad y mejor
acceso a los mercados” (pri, 1982, citado por Fajardo, 1986, 139). En
la evaluacion de Planeacion (1982a), el beneficio era mayor cuando
los agricultores no tenian limitacién de tierras, por ejemplo, se pensaba
que aungue en el proyecto del oriente antioqueio las fincas eran
pequefias, esta no era una restriccion importante para la produccion
y los ingresos. Este era un grupo relativamente bien dotado, como
parece haber sucedido por lo general en el caso de las experiencias
mas exitosas (de Janvry, 1981, 147). Por contraste, en el caso de los
agricultores de Cdordoba, que producian ante todo para su subsistencia
(con una tenencia inestable), el programa no produjo ganancias tan
sustanciales (Arango AA. vv., 1987).

En esta primera fase, el bri fue parte de la estrategia de produccion
del Plan de Desarrollo. En la segunda fase, 1980-82, los campesinos
llegaron a ser considerados parte del problema de la pobreza y un
objetivo de la politica social. Cuando el crecimiento se redujo y
surgieron problemas fiscales a comienzos de los afilos ochenta, los
rubros de gasto social perdieron peso y los recursos se distribuyeron

35 En diciembre de 1981, habia una lista de 71.051 beneficiarios asistidos
directamente.
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por regiones de acuerdo con criterios politicos clientelistas (ibid., 16).
En 1983-86, el pri se restableci6 como proyecto orientado a la
produccidn, pero en un contexto de recursos muy escasos. Y siguio
siendo un elemento importante de la politica agricola rural en
Colombia, con alzas y bajas desde esa época®.

La evaluacién mas favorable posible del pbri concluiria que se basé
en una interpretacién valida de las necesidades del sector campesino,
que se transformo “de una operacion piloto a pequefa escala, dirigida
por un grupo de profesionales locales jovenes y dedicados, en un
programa practicamente nacional” (Lacroix, 1985, 33), en el que se
aprendié a medida en que se avanzaba®’, que tuvo un importante
impacto positivo sobre la produccién de alimentos y los ingresos
campesinos, y un efecto desalentador sobre los precios de los alimentos
y la desigualdad rural. Esta evaluacion puede ser exacta. La falta de
datos adecuados para evaluar el impacto del bri hace imposible saber
si su impacto global fue grande o no. Se han observado suficientes
ganancias directas en la produccion local® y hay evidencias de un
aumento de los rendimientos acumulados de los campesinos que lo
hacen plausible®, aunque la limitada cobertura del crédito sélo haria
posible un gran impacto total si hubiera grandes efectos positivos
colaterales. De haber sido asi, los beneficios podrian haber sido
compensados por otras fuerzas negativas que actian en el sector
agricola colombiano. Si el desempefio fue muy positivo, obedecio a la
contribucion de factores como el solido grupo de profesionales que

36 |_acroix (1985, 30) describe la evolucidon de los objetivos de manera algo
diferente a la de Arango AA. vv.; sefiala que en su inicio, el programa se concibié
con un énfasis en el aumento del nivel de vida en las zonas rurales, ante todo
mediante el aumento de la produccién, pero que gradualmente se concentré en
la produccién de alimentos y excedentes comerciables, haciendo del alivio de la
pobreza “un beneficio secundario bienvenido pero no necesario”. Sefiala que, a
mediados de los ochenta, las zonas del proyecto se eligieron GUnicamente por su
potencial de produccion.

37 Lacroix (30-32) muestra que el ica primero afrontd el reto de las mejoras
técnicas para elevar los rendimientos y la produccidon de los sistemas campesinos
de cultivos multiples existentes (que implicaba mejorar los métodos de extensién
para elevar el nivel de educacion de los agricultores en los principios de la
agronomia), luego el de la ayuda a los agricultores para obtener crédito y
comercializar, y finalmente el de las mejoras sociales en materia de nutricién,
salud y educacién. No debe sorprender que el tercer tipo de beneficio fuera el
mas dificil de alcanzar.

38 Lacroix (1985, 32) sefala que los incrementos de producciéon en algunos
cultivos fueron tan elevados, que generaron problemas de comercializacién, lo
que confirma la opinion de que se hizo poco esfuerzo de planeacion para enfrentar
esas contingencias.

% Una revision detallada de la experiencia de un municipio se presenta en
Zandstra AA. vv.(1979).
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ayudaron a iniciarlo y mantenerlo; el firme compromiso politico en
el momento crucial de la transicion de un programa piloto a un
programa mucho mas amplio; el desarrollo de la tecnologia en
respuesta a las necesidades reales de los pequefios agricultores que
eran sus clientes; el hecho de que muchos proyectos se realizaron en
comunidades establecidas desde hace mucho tiempo y con alguin grado
de cohesion, y al apoyo periédico de las agencias internacionales, en
particular para ayudar a atenuar las discontinuidades resultantes de la
rotacion de personal en las oficinas locales de las agencias del sector
publico (Lacroix, 1985, 33).

Una vision intermedia lo veria como un enfoque prometedor que
requeria mas tiempo, recursos y esfuerzo (por ejemplo, para mejorar
el desemperio institucional) para tener un mayor impacto positivo en
el pais. Ademas de los impedimentos burocraticos ya mencionados*,
la decisién de concentrarse en el cultivo de alimentos redujo los
beneficios potenciales para los agricultores. El fracaso para atacar el
problema clave del mercadeo también limitd los beneficios. La
presencia de economias de escala subraya el valor de las asociaciones
de productores para contratar colectivamente el transporte (Arango
AA. vv., 1987, 22). Aunque se hubieran superado todas estas
limitaciones, el impacto potencial del bri sobre la poblacién campesina
en conjunto habria sido limitado por el bajo nimero en condiciones
de convertirse en pequefnos agricultores eficaces, quiza el 10% del
total de familias campesinas (es decir, cerca de 120.000) (Fajardo,
1986, 148). Tal vez los efectos indirectos (de desbordamiento) habrian
beneficiado a algunos pequenos agricultores adicionales, pero un efecto
realmente amplio habria requerido un mejoramiento del acceso a la
tierra (cantidad de tierras y seguridad de la tenencia) para la gran
mayoria de ellos.

En el otro extremo, algunos han considerado que el pri no fue
mas que un plan general que favorecia al gran capital, por cuanto
mantenia bajos precios de los alimentos, bajos salarios y atenuaba el
malestar**. Infortunadamente, la falta de datos adecuados hace

40 Lacroix (1985, 30-33) esta de acuerdo en que la coordinacion entre las diversas
instituciones sectoriales involucradas siguié siendo un problema a mediados de
los ochenta. También sefiala que el gran respaldo que el programa logré entre la
poblaciéon rural tuvo costos al mismo tiempo que beneficios; los politicos
intentaron utilizarlo para fines distintos de los relacionados con el proyecto.
Jaramillo (1998, 97) sefiala que la influencia politica se hizo sentir cada vez mas
en las operaciones del dri desde que Colombia adopt6 la nueva Constitucion en
1991, que prohibié la practica anterior de financiar proyectos politicos de los
miembros del Congreso que apoyaban la administracion.

41 Moncayo (1986) considera que fue diseflado para consolidar la funcién esencial
del sector de pequefia escala: producir alimentos baratos para facilitar la
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imposible hacer una buena lectura de los cambios en la productividad
del sector campesino a causa del programa del pri. La Misién
Agropecuaria (Ministerio de Agriculturay Departamento Nacional
de Planeacién, 1990) concluy6 que el sector obtuvo ganancias de
rendimientos durante la década siguiente o algo méas*?, pero que sus
beneficios se redujeron por la caida de los precios reales de sus
principales cultivos (Jaramillo, 1998, 33). El incremento del ingreso
de las familias campesinas provino principalmente de los ingresos
ajenos a la finca, incluida la participacion de las mujeres en esas
actividades. No obstante estos reveses, hubo ganancias en muchos
aspectos del nivel de vida rural (Berry, 1978; LOpez y Valdes, 1998)%3.
Quizas habrian sido suficientes para aliviar tensiones en ausencia de
los perturbadores efectos de la industria de la droga, que muy pronto
aparecio en escena.

REFORMA DE LAESTRUCTURADE LATIERRABASADAEN EL
MERCADO (EN EL CONTEXTO DE OTRAS REFORMAS
FAVORABLES AL MERCADO)

A comienzos de la década de 1990, la violencia rural era de nuevo
muy aguda, alimentada por una mezcla mortal de fuertes grupos
guerrilleros, la industria de las drogas y los paramilitares. La
administracidon Gaviria (1990-94) lanzaba su ‘apertura’ de la economia
a los mercados internacionales**. Su impacto sobre la agricultura y,

acumulacion general evitando la quiebra de la agricultura del campesino o su
conversion en pequefias unidades capitalistas. Horowitz (1993) modela la reforma
como una estrategia de los ricos para dar poco y retroceder siempre que fuera
posible.

42 Como hizo Balcéazar (1990), quien estima un gran aumento, del 82% (quizas
dudoso por ser tan extremo), de los rendimientos de la fincas pequefnas de 1973-
76 y 1988, mientras que considera que los rendimientos de las fincas grandes se
estancaron.

43 La informacion ideal para juzgar el impacto neto de las diversas fuerzas que
influyeron en la vida rural colombiana durante estos afios habria incluido un
censo agricola para arrojar luz sobre los cambios en la distribucion de la tierra
y encuestas de ingresos para clarificar los patrones de distribucién del ingreso.
Desde 1960 no se ha hecho un censo agricola realmente util, y no se dispone de
ninguna encuesta demostrablemente comparable de los ingresos en las zonas
rurales anterior a los afilos noventa. Uno de los confusos trozos de informacidén
para los afios noventa es la drastica caida de la desigualdad del ingreso reportada
entre 1991 y 1995, cuando el coeficiente de Gini cae de 0,57 a 0,44 (Ocampo
aa. vv., 1998). Este descenso es tan rapido que desafia toda credibilidad; aunque
seria casi imposible que una reduccion tan fuerte hubiera realmente ocurrido en
un intervalo tan breve, existe la posibilidad de que, aunque exagerados, los datos
indiquen un descenso de menores pero a la vez significativas proporciones.

44 E| caracter drastico de este cambio se refleja en el hecho de que la relacién
entre importaciones y pib salté del 15,5% en 1990 al 46,9% en 1997 (Jaramillo,
1998, 124).
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en particular, sobre las familias mas pobres de ese sector era
imprevisible, en parte porque la estructura agraria del pais era
inadecuadamente entendida dada la escasez de informacion*, y en
parte porque también dependia de los vaivenes de los precios
internacionales; previamente, la barrera proteccionista proporcionaba
alguna defensa contra esas fluctuaciones; después era menos capaz
de cumplir esa funciéon. A finales de los afios ochenta, los precios
internos de muchos articulos agricolas se redujeron drasticamente
debido a una combinacion de la elevada tasa de cambio real de finales
de esa época (un resultado de las entradas de capital), el derrumbe del
tratado internacional del café en 1989 y la caida de los precios
internacionales de productos basicos a niveles historicamente bajos.
El ambiente empeord alin mas por la recesion del mundo industrial y
unasequia local. En el peor afio agricola del siglo en Colombia, 1992,
el producto agricola cay6 en 12,6% y el producto agropecuario total
(incluida la ganaderia), en 1%. El desplazamiento mas general de los
cultivos semestrales hacia cultivos permanentes y ganaderia durante
la década de 1990 es preocupante desde el punto de vista de la
demanda de trabajo y compatible con la creciente concentracion de
la tierra, algo que no se puede verificar estadisticamente debido a la
falta de datos*®.

45 En las ultimas décadas hubo una rapida expansién de la frontera agricola,
una mayor participacion de los sefiores de la droga en la propiedad rural y un
significativo cambio tecnolégico; como ya se sefiald, la informacion para describir
las tendencias de la estructura agraria estd muy rezagada, para decirlo suavemente.

46 El unico censo agricola colombiano relativamente completo y Util corresponde
a 1960. Desde entonces, los estudiosos de la estructura agraria han sido obligados
a confiar en la evidencia catastral (conceptualmente no comparable con un censo
agricola) y en otras fuentes de informacion parciales y dispersas. Ademas, la
frontera agricola se ha estado desplazando continuamente y en los ultimos afios,
la inseguridad rural ha dificultado pensar siquiera en la recoleccion de dicha
informacidn en grandes zonas del pais, lo que acentla la muy defectuosa imagen
de las tendencias de la estructura y la concentracion de la tierra. Sin embargo,
cuando no existia este ultimo problema, la clara falta de interés del gobierno en
esos datos, que se reflejo en la decision de no emprender o llevar a cabo censos
agricolas, plantea la pregunta de si la decisién de abstenerse de hacerlos puede
haber sido estratégica en algun sentido. Una comparacion entre los datos censales
de 1960 y los datos catastrales de 1988 arroja un menor grado de concentraciéon
en ese Ultimo afio (Departamento Nacional de Planeacion, 1990, 100), después
de hacer un ajuste debido a que una unidad censal puede estar conformada por
mas de una unidad catastral. Esto no pone fin a la historia puesto que las
proporciones de conversion por tamafios elaboradas por cega para este propdsito
pueden no haber sido exactas. Si se descarta esta posibilidad, la comparacion
indica que la categoria de 500 y mas ha. perdié terreno frente a las unidades mas
pequefas y que el coeficiente de Gini de concentracién de la tierra entre las
unidades catastrales se redujo de 0,868 en 1960 a 0,840 en 1988 (ibid., 101). Un
estudio de Lopez (1986), basado en las cifras catastrales de 1961 y 1984 mostro
un ligero aumento de la concentracion, pero la Misidon Agropecuaria (1990, 102)
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El paso hacia un comercio mas libre, como el de comienzos de los
afnos noventa, es un candidato natural como factor contribuyente a
una crisis cuya gravedad fue mayor para los cultivos semestrales
importables (Jaramillo, 1998, 83). EIl sector de grandes fincas
mecanizadas no tuvo la flexibilidad para ajustarse rapidamente a la
eliminacién del crédito subsidiado; muchas fincas cayeron en la trampa
de la deuday el sector respondié recurriendo a un enérgico cabildeo
(Deininger, 1999, 655). La crisis deteriord la relacion entre el gobierno
y casi todos los gremios agricolas e impidi6 los esfuerzos conjuntos
gue se necesitaban para aliviarla. Sometido a presion, el gobierno
aprobd un plan formal de recuperacién a comienzos de 1993 y una
nueva Ley Agraria en 1994. El régimen de politica comercial liberal
fue modificado gradualmente por diversas medidas de apoyo a cultivos
especificos. Sin embargo, a pesar de la considerable actividad del
gobierno, el producto agricola total continué estancado entre 1992 y
1997, ante un descenso de la produccion de cultivos semestrales. Este
dificil escenario constituye el contexto del mas reciente esfuerzo de
reforma agraria en Colombia, con un enfoque ‘orientado al mercado’
que refleja la tendencia de la época hacia el uso de las fuerzas del
mercado cuando es posible. Un factor adicional que facilitd el cambio
del anterior enfoque de reforma agrario fue la pérdida del Incora de
su fuente tradicional de finanzas, un porcentaje de los impuestos a las
importaciones agricolas, que fue eliminado con la liberalizacion del
comercio de productos agricolas. En todo caso, los 35 afios del enfoque
anterior fracasaron claramente para lograr un mejoramiento
significativo de la estructura agraria*’; una gran parte del presupuesto
anual promedio del Incora, 40 millones de dolares desde finales de la
década de 1980 se gast6 en una gigantesca burocracia (ibid.). La meta

considera que esta es una metodologia dudosa puesto que sélo se incluyeron 15
millones de ha. en el primero de esos afios. No se informa cuantas se incluyeron
en 1984, pero probablemente fueron por lo menos 30 millones, puesto que el
total para 1988 era cercano de 45 millones de ha. Los datos de la Misién indican
que, entre 1960 y 1988, la cantidad de tierra registrada aumentd en mas de 12
millones de ha., el 44% de la base de 1960 en las regiones que fueron cubiertas
por el primer censo. En las regiones de frontera que entonces no se incluyeron
—Caqueta, Guajira y Choco- se registraron otros 5,46 millones de ha. en 1988
(ibid., 98-99). Hubo entonces una gran expansion de tierras tituladas durante
este periodo.

47 El coeficiente de Gini de la distribucion de parcelas afiadidas al registro
catastral entre 1960 y 1988 era de 0,773 frente a 0,868 para las registradas en
el censo de 1960; los programas de titulacion del Incora y otros programas
explican buena parte del aumento de la superficie y de la distribucion de las
nuevas tierras cuando se asignaron inicialmente (Misién Agropecuaria, 1990,
118). Pero parece haber ocurrido alguna reconcentracién posterior a la asignacion
original, de modo que la reduccion neta del coeficiente de Gini era pequefa,
como se indic6 en la nota de pie de pagina anterior.
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inmediata del nuevo programa de transferencia ‘negociada’ de tierras
a los pequerios propietarios aspirantes era subsidiar (hasta un 70%
del precio negociado de la tierra) la compra de 1 millén de ha. para
beneficiar a 70.000 familias entre 1995y 1998 (Jaramillo, 1998, 93).

Es demasiado pronto para valorar seriamente este Gltimo esfuerzo
para enfrentar los problemas agrarios en Colombia, sobre todo por
las inestables y violentas condiciones actuales y porque se han hecho
0 probado interesantes refinamientos desde su lanzamiento, cuya
promesa sélo puede ser clarificada después de cierto tiempo. Por una
parte, refleja (al menos en los experimentos que se llevan a cabo en
cinco municipios escogidos) un nivel de competencia en la planeacion
mucho mayor que el del enfoque anterior (ver mas adelante). Por la
otra, la magnitud del desafio es subrayada por la historia anterior de
fracasos en Colombia y, més generalmente, de los sistemas agrarios
de tipo latinoamericano. La reforma exitosa de estos sistemas es mas
dificil que en paises como Japén, Coreay Taiwan, en donde los nuevos
propietarios eran antiguos arrendatarios que ya cultivaban la tierra'y
en donde no se requeria ningln cambio importante en el aspecto
operativo de la agricultura. Este rasgo hizo mas facil que las reformas
se efectuaran rdpidamente, lo que evito el peligro de falta de
continuidad. En Colombia, la necesidad de extender la reforma a
través del tiempo para que tenga un impacto total significativo deja
campo a ese peligro. Ademas, algunos errores de planeacion del
enfoque anterior se trasmitieron al nuevo enfoque.

Rapidamente surgieron varios problemas. Los subsidios para
compra de tierras encontraron una fuerte resistencia institucional y
politica. Décadas de manejo clientelista, dominado por los politicos
locales, llevaron a que la transformacion del statu quo fuera una tarea
dificil (Jaramillo, 1998, 95; Hollinger, 1998). L os procedimientos de
aplicaciéon quedaron sin definir en la ley y las discusiones se
prolongaron desde 1994 hasta 1997. Existian dificultades practicas
bastante predecibles asociadas a las negociaciones entre beneficiarios
pobres y hacendados poderosos. A finales de 1997, se habian
distribuido 224.000 ha., principalmente a través de compras directas
del Incoray no mediante transacciones subsidiadas entre propietarios
actuales y pequefios propietarios aspirantes, las cuales eran el eje del
nuevo enfoque;y de nuevo salieron a la luz escandalos de corrupciéon
en torno del proceso de adquisicion (Jaramillo, 1998, 96).

Para que una reforma agraria que busca crear un sector sélido de
pequefios agricultores tenga éxito, suelen ser esenciales diversos tipos
de apoyo del sector publico. Dos areas importantes en Colombia son
lairrigacion y la investigacion-extension. La institucion responsable
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de la irrigacioén, el iNaT, Nno ha tenido una historia de desempefio
decente, debido a una combinacion de fuentes externas e internas de
ineficiencia (un patrén de seleccion de proyectos a través de vinculos
clientelistas®®, y un sindicato fuerte respectivamente) y a un error de
disefio: un nivel excesivamente elevado de subsidios a los
beneficiarios®.

La ejecucion de las nuevas politicas de investigacion agricola
propuestas por la administracion de Gaviria fue también muy lenta.
La creacion de una nueva institucidon, Corpoica, cuyo fin era que el
sector privado se involucrara en esos procesos, llevé a conflictos; a
mediados de 1998, habia recibido poco apoyo financiero de fuentes
privadas porque la institucion seguia siendo tratada por el Ministerio
de Agricultura como una agencia del gobierno y aun era muy
centralizada. El desempefio de un pri reactivado en la cofinanciacion
de proyectos de desarrollo rural también se deterior6 en ese momento;
la Constitucion colombiana de 1991 prohibié la practica anterior de
financiar rutinariamente los proyectos politicos de miembros
favorables a la administracién, pero también afect6é operaciones como
las del pri (ibid., 97). Esto rompi6 la tradicidén de no interferencia en
el pri y llevé a confrontaciones con el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo, dos importantes fuentes de fondos del
DRI; el apoyo multilateral finalizé en 1997 y los proyectos ‘politicos’
llegaron a mas de la tercera parte del presupuesto del pri.

Algunas de las dificultades anteriores que afectaron el nuevo
esfuerzo de reforma reflejan debilidades de los programas
complementarios como los ya mencionados; otras reflejan problemas
de planeacion o errores de la ley de reforma que pueden en principio
ser corregidos, y muchos de los cuales se heredaron del enfoque
anterior; ya se han probado varios refinamientos en un proyecto piloto
de cinco municipios, entre ellos®:

1. La creacidon de un mecanismo que facilite el uso de fondos de
donantes para financiar inversiones distintas a la simple compra de
tierra (como en la propia ley).

2. Lareduccioén de la meta del ingreso agricola de los beneficiarios
por un tercero, basada en planes especificos del proyecto elaborado

48 El debilitamiento general del ejecutivo durante la presidencia de Samper dio
mas injerencia a los jefes regionales poderosos en la seleccion de proyectos y
beneficiarios.

4] a resistencia interna eventualmente fue derrotada con el desmantelamiento
de los sindicatos y una reducciéon de 2.500 a 1.000 empleados. La consecucién
de préstamos extranjeros fue mas dificil de lo que se esperaba, en parte debido
a la deficiente historia de desempefio del inat en los aflos ochenta con pequefos
proyectos de irrigacion financiados por el Banco Mundial (Jaramillo, 1998, 96).

50 Esta seccion se basa principalmente en Deininger (1999).
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por ellos y que incluye ingresos no agricolas. Igual que otras reformas,
la de 1994 establecié una alta meta de ingresos que suponia la
participacion de tiempo completo en la agricultura, lo que implicaba
un tamafo promedio de la parcela de cerca de 15 ha. La concentracion
de los beneficios en relativamente pocas familias tiene ventajas
politicas como silenciar la critica de que el programa no es
suficientemente generoso y aun conseguir que el 10-15% del
campesinado bien organizado colabore con el Incora (Deininger, 1999,
669). Pero esto no es social ni econdmicamente defendible.

3. El traslado de la responsabilidad de la aprobacion de fondos de
reforma agraria de la oficina principal del Incora a las oficinas
regionales y de recursos a las comunidades locales, y el requisito de
que el concejo municipal debe estar en funcionamiento para que un
municipio pueda aspirar a esos fondos.

4. Lainsistencia en un proceso publico transparente de aprobacion
de proyectos, con supervision, etcétera, con la esperanza de que los
beneficiarios tengan asi mejores condiciones para negociar y usar
eficientemente la tierra que obtienen. Antes de estos programas piloto,
los beneficiarios se solian escoger de manera arbitraria y ad hoc. A
pesar de los nuevos lineamientos, el Incora siguid actuando en secreto
y seleccionando caso por caso. Los comités de seleccién a menudo
fueron conformados con antiguos trabajadores de las fincas en venta,
aunque habria sido posible incluir nuevos agricultores, especialmente
en fincas antes utilizadas en forma poca intensiva, tendi6 a suceder lo
contrario por el interés de esos antiguos trabajadores en excluir a
otros (ibid., 657, 669).

5. Un mayor esfuerzo para identificar la demanda potencial, para
familiarizar al publico con la Ley de Reforma Agrariay para recoger
datos sobre las caracteristicas de los beneficiarios potenciales, incluida
una investigacion de sus medios econémicos; verificar la coherencia
de dicha informacion (algo que no era parte de la practica anterior
del Incora) para eliminar solicitantes no calificados; los nombres de
los que son aceptados y rechazados se anuncian publicamente, lo que
parece haber aumentado la responsabilidad y la comprension del
alcance de la reforma. Un programa de entrenamiento de los
beneficiarios ayuda a elegirlos de acuerdo con su disposicidn y sus
intereses.

6. La creacion de las bases para un mercado eficaz, lo que implica
identificar la oferta en forma mas ordenada que antes, con base en la
ecologia, la disponibilidad de fincas mas grandes, etcétera. Para limitar
la presion al aumento de los precios de la tierra, los municipios deben
proporcionar evidencia de que la oferta de tierra existente es por lo
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menos tres veces mayor que la que se va a transar con la reforma.

7. Mucha mayor atencion al cumplimiento de las condiciones para
el éxito econdmico de los beneficiarios. Esto incluye un fuerte énfasis
en el desarrollo de proyectos creibles para la finca como parte del
proceso total; de acuerdo con Deininger (1999, 659), la elaboraciéon
de proyectos modelo (ejemplares) ha demostrado ser esencial. La
identificacion de ong locales que pueden prestar asistencia técnicay
de instituciones financieras diferentes del banco agricola del Estado
(la Caja Agraria) también es central. Los planes municipales deben
incluir una lista de proveedores calificados de asistencia técnicay las
posibles fuentes de crédito.

8. Relacionado con los puntos anteriores, un esfuerzo por integrar
la reforma agraria a otras prioridades de desarrollo municipal,
mediante el estimulo a la elaboracién de proyectos productivos. En
los cinco municipios se han iniciado programas alternativos para
satisfacer las necesidades de las familias no seleccionadas como
beneficiarios de la reforma agraria, como microempresas, etcétera.

La reforma agraria negociada requiere mucha iniciativa de los
beneficiarios (como la colonizacidon espontanea), formacion de grupos,
seleccion de planes de finca viables, analisis del potencial productivo
de las fincas que se podrian comprar, negociacion y arreglos de crédito.
La mayoria de los aspirantes necesitan ayuda al menos en algunas de
estas fases. En los cinco municipios piloto, una cuarta parte de los
preseleccionados eran analfabetos, el 70% tenia experiencia agricola
y muchos estaban ansiosos de conseguir tierra (ibid., 660). Muchos
entraron en grupos organizados previamente, pero los grupos tenian
muy poca capacidad para resolver problemas, conflictos, etcétera. En
la experiencia piloto, casi todos esos grupos se disolvieron y fueron
remplazados por otros con mas intereses comunes. De modo que se
desarroll6 un programa de entrenamiento en profundidad para los
preseleccionados (un nimero casi dos veces mayor gque los beneficiarios
finales), que incluia algunas ideas generales sobre el comportamiento
cooperativo en el desarrollo y sobre analisis econémico. El temor inicial
a la falta de destrezas locales para el desarrollo de este programa no
ha sido de hecho valido, pues existen universidades locales, oNgG,
organizaciones de agricultores y agencias del gobierno (incluido el
Incora). L os costos administrativos de 1.800 délares por familia son
menos de un tercio de lo que el Incora gastaba previamente y bastante
razonables en términos absolutos. Los precios que se pagan por la
tierra pueden ser el 40% menores de los que pagaba el Incora por
tierras comparables en el régimen anterior (ibid., 660).
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Es claro que el nuevo enfoque refinado de los cinco proyectos
piloto tiene mucho a su favor, tanto en aspectos de disefio que reflejan
mejor las realidades agrarias (en particular la necesidad de un subsidio
inicial y de asistencia para hacer productiva la nueva finca®) como en
un serio esfuerzo por controlar la corrupcion y la ineficiencia que
perjudicaron el enfoque anterior. ;Cual es su potencial, de llevarse a
cabo tan bien como podria esperarse? Debido a que depende
abiertamente de un conjunto de condiciones que no se pueden cumplir
automatica ni facilmente —una administracion local eficiente, una
planeacion agricola seria y la disponibilidad de ayuda técnica y de
crédito— la velocidad con la que se puede responder a las necesidades
de los aspirantes colombianos es mucho menor que la de la reforma
al estilo de Asia oriental. Empezar por los municipios que satisfacen
las condiciones y luego proceder a otros, ganando experiencia en el
camino, es una tarea prometedora. Suponiendo que este plan se pueda
mantener, hay otros cuatro problemas que determinaran cuan lejos
avanzara este enfoque de la reforma: la financiacién, la voluntad
politica, la oferta de tierras para venta voluntaria y el porcentaje de
municipios que lleguen a satisfacer las ‘condiciones’. Si, para mencionar
una cifra redonda, se esperara mejorar el acceso a la tierra de 400.000
familias (60% mas que el numero de unidades tituladas por el Incora
entre 1960 y 1988 (Mision Agropecuaria, 1990, 114) y los costos
fueran de 10.000 ddlares por unidad®?, un total de cuatro mil millones

51 Binswanger (1987, 1091) alude al “problema fundamental de financiar a las
personas pobres”, al hecho de que pedir dinero en préstamo para comprar tierra
con todos los mercados perfectos y una tecnologia neutral a la escala requiere
reducir el consumo por debajo de lo que se podria ganar en el mercado de
trabajo. También se pueden endeudar los nuevos agricultores pequefios o estrechar
el margen de seguridad de tal modo que un porcentaje sustancial pierda la tierra
de nuevo. En otras palabras, para que los pequefios propietarios puedan mantener
las tierras que una vez poseyeron se puede requerir un subsidio muy alto y/o un
buen sistema de apoyo para que un campesino sin tierra se convierta en propietario;
la falla para reconocer este hecho puede llevar a menores tasas de supervivencia
de los beneficiarios pequefios de las que esperan los ‘reformadores de mercado’.
Tomando en cuenta que las imperfecciones del mercado abaratan el trabajo en
las fincas familiares, Carter y Mesbah (1993) encontraron que las unidades muy
pequefas pueden sobrevivir porque la tierra es valiosa para garantizar el empleo
en un mercado de trabajo imprevisible y con desempleo, pero por encima del
rango de tamafio en donde este efecto es importante, el precio de reserva de la
tierra cae drasticamente con el tamafo debido a las restricciones de capital o al
uso de tierra adicional.

52 Deininger (1999, 660, 668) informa que el costo administrativo promedio en
los cinco municipios piloto ha sido de 1.800 délares, menos de la tercera parte
de los del enfoque anterior, en donde esos costos ascendian a casi la mitad del
presupuesto total, 15.000 délares por beneficiario a comienzos de los afilos noventa.
Si el costo de la tierra se mantuviera en 8.000 dolares, el total seria de 10.000.
Esto depende por supuesto de la cantidad de tierra suministrada.
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doélares no puede ser considerado excesivo. Corresponderian a mas
de 25 afos de gasto del Incora a la tasa de finales de los afios ochenta
y a un pequefo porcentaje del costo actual de enfrentar la inseguridad
gue afecta al pais. Si se dispone de tierras y se cumplen las demas
condiciones, es necesario aumentar el presupuesto anual para que el
numero anual de beneficiarios se incremente de los 15.000 anuales
implicito en las cifras anteriores. Es posible que la escasa voluntad
politica sea un impedimento mas real que las restricciones fiscales.
Aunque la oposicion tradicional de quienes temen ser expropiados
esté ausente o sea menor que en los esfuerzos anteriores de reforma,
hay un conjunto diferente de opositores: el de quienes pierden el
control nepotista del proceso de ‘reforma’. Lo que se requiere es un
alto nivel de respaldo politico, basado en una comprension del
potencial del programay de la falta de alternativas para resolver los
problemas rurales. Este serd necesario, puesto que la cobertura de las
reformas de lenta aplicacion enfrenta el riesgo de cancelacion o de
reduccién en el momento en que las condiciones politicas se vuelven
menos favorables.

Una gran incégnita es la cantidad de tierra disponible para compra.
En las actuales condiciones de inseguridad, es posible que supere las
expectativas. Por otra parte, si la seguridad y la solidez de la economia
rural mejoran, los precios de la tierra pueden aumentar y hacer que el
programa sea mas costoso y dificil de ejecutar. También se desconoce
la cobertura potencial de una reforma como ésta, que puede ser
inaplicable en una region dada por la falta de cualesquiera de las
condiciones comentadas anteriormente. Sin embargo, puesto que
parece ser promisoria en algunos contextos, ésta no debe ser una gran
preocupacién en este momento; lo esencial es refinar el enfoque y
mantener su impulso a medida que arroje buenos resultados.

La evidencia que se revisa en la literatura sobre la reforma agraria
basada en el mercado confirma la necesidad de ser cauteloso. Cuando
se complementa con una reforma confiscatoria tradicional, el nuevo
enfoque puede ser mas promisorio, en parte a través del ‘efecto
amenaza’ que puede llevar a que los propietarios sean mas flexibles
ante la expropiacion y a reducir los precios de la tierra. Lo minimo
que se puede hacer es eliminar las restricciones legales a la subdivision
de la tierra (Lipton, 1993a, 651). Los sistemas de crédito pueden
requerir topes para ser operativos. Eliminar los subsidios que favorecen
a los grandes agricultores o a sus cultivos puede ser una valiosa medida
de respaldo al crédito o a las leyes agrarias que ayudan a los pobres, y
ser coherente con la estrechez fiscal y la dedicacion a hacer que la
reforma funcione. La reduccién de los subsidios contribuye a
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desalentar la oposicion de los ricos contra las reformas puesto que
éstas son menos costosas para ellos sin tales subsidios®3.

Ya es demasiado tarde para que una reestructuraciéon de la
estructura agraria aporte beneficios tan grandes como los que
produjeron las reformas mas exitosas de Asia 0 como los que se habrian
conseguido con una reforma importante en la Colombia de los afios
treinta. Por otra parte, existe la ventaja de que en un proceso de
desarrollo mas tardio es posible comprar a los propietarios con un
porcentaje del piB menor del que se habria necesitado antes. La actual
situacién es tan critica, que es valiosa cualquier medida que pueda
reducir significativamente la pobreza rural, la tensidn y la violencia.

LECCIONES DE LA EXPERIENCIA COLOMBIANA

Los esfuerzos para modificar la estructura agraria son procesos
politicos cuyos resultados dependen principalmente del equilibrio del
poder politico entre las fuerzas contendientes. De modo que la primera
y méas importante pregunta acerca de la experiencia en un pais dado
se refiere al caracter de ese equilibrio. En América Latina, rara vez ha
habido muchas oportunidades para que se creen las condiciones
favorables para los enfoques tradicionales de la reforma agraria. Aln
asi, en la historia de esos intentos ha habido resultados mejores y
peores, y la diferencia entre ellos también puede reflejar factores como
las posiciones que han adoptado las instituciones internacionales
pertinentes y la comprensién técnica de la estructura agraria del pais
y de las implicaciones de estructuras alternativas. La historia de la
politica agraria colombiana en el siglo xx ensefa varias lecciones, en
su mayoria compatibles con la experiencia mas general de los paises
en desarrollo.

Desde el punto de vista de las caracteristicas que hacen que un
esfuerzo de reforma tenga resultados positivos si se lleva a cabo, se
pueden mencionar varios elementos:

1. El programa debe ser bastante amplio para que tenga impacto
agregado sobre la estructura de la tierra 'y, por ende, sobre la pobreza;
los programas cuyo objetivo es atenuar en el corto plazo el malestar o
la pobreza méas aguda son entonces una mala apuesta.

2. Los topes a la cantidad de tierra que pueden mantener los
propietarios actuales y la cantidad que se debe asignar a los
beneficiarios deben ser suficientemente bajos para que tengan gran
impacto; en casos como el de Colombia, donde la redistribucién de

53 Esta fue la experiencia en el noreste del Brasil (Lipton, 1993a).
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la tierra en las zonas colonizadas del pais ha sido bloqueada
historicamente, la ausencia de medios para impedir la concentracion
en los asentamientos de la frontera es ain mas fundamental.

3. El apoyo efectivo a los pequefios beneficiarios de la reforma
agraria es siempre importante y a menudo esencial para su desarrollo
eficiente.

4. Otras formas de apoyo a los pequefios agricultores no
beneficiarios pueden lograr mucho si se llevan a cabo de manera eficaz,
y quizéd han hecho una contribucion muy positiva a través del pri.
Pero para mantener su potencial deben involucrar un flujo sustancial
de recursos, una buena comprension de lo que se necesita y un alto
grado de continuidad. En vista de que la comprension inicial de lo
que funciona mejor no es por lo general muy buena, es muy importante
la capacidad para aprender, modificar y refinar.

Si se acepta que en Colombia nunca pudo ocurrir una importante
redistribucion de la tierra, quiza la mejor alternativa habria sido un
desarrollo equitativo de la frontera cuando esta se puso gradualmente
en cultivo, esencialmente una medida preventiva en vez de una medida
curativa®. En principio, esta opcién habria sido mas facil que la
redistribucion de tierras ya reclamadas o controladas por los grandes
propietarios, puesto que ese grupo tenia intereses creados mientras
que los futuros grandes propietarios que obtenian tierras en la frontera
no constituian alin un grupo de presion. Pero esta alternativa requeria
cumplir varias condiciones dificiles: primera, un grado de prevision
para reconocer que durante varias décadas entrarian en produccioén
nuevas tierras muy extensas y que su distribucién afectaria

54 La importancia de impedir la concentracion de la tierra es pertinente en
primer para lugar los futuros eventos del Africa subsahariana. Aunque la historia
agraria reciente de Colombia guarda menos paralelo con la de Africa subsahariana
gue con la de otras regiones de América Latina (por ejemplo, en buena parte de
América Central los sistemas de tierras comunales se extinguieron con la intrusién
de los espafioles), el peligro actual en Africa subsahariana es que cuando los
sistemas comunales den lugar a derechos de propiedad occidentalizados se presente
una concentracion de tipo latinoamericano, con resultados muy semejantes. Los
detalles del proceso de concentracion son tenebrosamente similares. Existe un
debate legitimo sobre los méritos relativos de la eficacia de los sistemas
tradicionales de derechos a la tierra en varias partes del Africa subsaharianay del
grado en que se pueden mantener cuando sea deseable. Pero no puede haber
ningln debate sobre la amenaza de concentracion de la tierra a través de una
combinacion de procesos politicos y econémicos insalubres. Lo que es bastante
claro es la necesidad, también alli, de un sistema de topes a la tierra que suprima
la amenaza de esa concentracion, dé mayor seguridad a los pequefios propietarios
y, no sin razén, enfrente al gobierno con el hecho de que su tarea es la de
intervenir y apoyar a los pequefos propietarios. En muchos paises esto se hara
con dedicacién unicamente cuando no haya ninguna alternativa clara.
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gradualmente el nivel general de desigualdad del acceso a la tierra en
el pais; segunda, el reconocimiento de que el nivel de apoyo a los
nuevos pequefios agricultores deberia ser considerable, en vista de la
baja o escasa calidad de la tierra 'y de la necesidad de infraestructura;
tercera, una comprension de las causas del fracaso de los esfuerzos de
colonizacién dirigida en América Latina y del mayor éxito de los
esfuerzos de colonizacién espontanea; esa comprension era necesaria
para que el Estado prestara su apoyo de manera correcta: usualmente
no paternalista y favorable al mercado; y, finalmente, suficiente poder
politico y capacidad administrativa en todo momento para impedir
las incursiones predecibles de los aspirantes a grandes propietarios en
la frontera.

En esta época, con una frontera menos extensa que hace cuarenta
afos, la reforma ‘negociada’ que hoy se estd probando puede ser la
mejor opcion disponible. Parece tener un potencial considerable si se
lleva a cabo de manera profesional y dedicada.

Las lecciones de naturaleza maés politica de la experiencia
colombiana, aparte del hecho obvio de que siempre habra una
oposicion del statu quo poderoso contra las propuestas de una reforma
importante, y del corolario de que las condiciones que pueden hacer
posible una reforma seria que enfrenta una fuerte oposicion
normalmente serdn transitorias, incluyen:

1. El hecho de que, aun dentro de una forma de gobierno
generalmente dominada por la élite, las diferencias de politica agraria
entre los partidos politicos y los gobiernos han sido considerables.
Las medidas adoptadas o contempladas por el gobierno de Lépez
Pumarejo en los afios treinta no habrian sido posibles con un gobierno
conservador. La creacion de la aNuc por el gobierno de Lleras Restrepo
no habria sido considerada por el gobierno conservador anterior o
los posteriores.

2.Silo anterior es cierto, el costo de la alternacién de la presidencia
entre los dos partidos durante el Frente Nacional (y de la exclusion
de otras voces politicas) puede haber sido elevado para la politica
agraria. Los gobiernos de corta vida son una razon mas, entre otras,
para que las reformas exitosas se suelan hacer rapidamente.

3. Algunas formas de falta de continuidad politica implican que la
oportunidad de la reforma es efimera. Otras, que generalmente
involucran politicas méas aceptadas o programas ya establecidos,
imponen sus costos mediante discontinuidades politicas que previenen
o impiden el aprendizaje institucional por la experiencia y el
refinamiento de los programas. Machado (1986, 9) deplora las
inconsistencias y la falta de una politica clara en materia de politica
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agraria en general, la falta de estudios acerca de esa politica y la gran
dificultad para conseguir datos sélidos para evaluar dicha politica.

4. Aunque los acontecimientos ex post han tenido pocas
posibilidades de demostrarlo en Colombia, quiza sea cierto, como
creia Lleras Restrepo, que el dar poder a los pobres rurales es esencial
para consolidar una estructura agraria saludable o para establecerla®®.

5. También es dificil evaluar cuantitativamente la hip6tesis, muy
convincente en general, de que el hecho de no haber enfrentado
exitosamente la pobreza y el malestar rurales mediante una politica
agraria astuta ha sentado las bases para el fortalecimiento de los grupos
guerrilleros (Fajardo, 1986, 90) y abonado el terreno para la industria
de drogas ilicitas (Barragan, 1999), una raison d’étre de las fuerzas
paramilitares y, en Gltimas, el Gnico factor explicativo importante de
la actual crisis social, politica y econémica colombiana.

6. La politica econdmica en todas sus aspectos ha tomado una
dimension internacional que era mucho menos evidente durante la
primera mitad del siglo, en parte debido a la presencia del Banco
Mundial, el M1y otras instituciones semejantes; en parte, a la mayor
preocupacion de los paises industriales por la posibilidad de
revoluciones sociales después de las de Chinay Cuba, y en parte debido
al mayor flujo de ideas entre los paises. En consecuencia, ha habido
una importante participacién internacional en todas las actividades
relacionadas con la reforma del gobierno colombiano durante el tltimo
medio siglo. Debido al flujo relativamente libre y rdpido de ideas, es
dificil establecer la influencia neta de estos actores internacionales,
bien sea a través de sus creencias o a travées de su dinero. Es indudable
gue el mayor fracaso de las agencias internacionales en el ultimo cuarto
de siglo, durante el cual prestaron considerable atencién a la pobreza,
fue su negativa a participar en los procesos de reforma agraria hasta
el reciente apoyo del Banco Mundial a las reformas basadas en el
mercado. Ese fracaso parangona al de la élite nacional. Como sefiala
Christodoulou (1990, 187-192), el Banco Mundial tradicionalmente
ha rehuido el mas importante de todos los ‘ajustes estructurales’
deseables por razones politicas. Prosterman, Temple y Hanstad (1990,
4-5) indican que otra razén para que la reforma agraria no sea tema
de atencidn consistente o coherente para los donantes de ayuda o las
autoridades de politica en los paises en donde la carencia de tierras es
aguda puede ser la invisibilidad de los pobres, de modo que el problema
aparece en forma notoria s6lo cada década en algunos paises en donde

55 En el contexto de la exitosa reforma agraria de posguerra en Japon, esta era
la firme creencia del general MacArthur, basada en el consejo del famoso
especialista Wolf Ladejinsky, cuyos escritos se recopilaron en Ladejinsky (1977)
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la revuelta o el hambre atraen la atencién de los medios de
comunicacion, el publico y los gobiernos. Hoy, con la mayor aceptacion
de la idea de una reforma per se, es probable que los beneficios se
reduzcan debido a la consagracion al enfoque del mercado.

Es importante la manera como los actores clave entienden los
problemas agrarios. En el periodo que estudiamos se han sostenido y
expuesto muchas opiniones equivocadas o por lo menos mal
orientadas, y estas parecen haber tenido impacto sobre los resultados.
Entre ellas:

1. Lasiempre difundida impresion de que los pequefios agricultores
son econdmicamente menos eficientes que los grandes, a pesar de
una rica evidencia que apunta en la direccidn opuesta o que, por lo
menos, exige que se tenga una opinién muy ponderada en esta materia.
Aungue algunos actores destacados, como Lleras Restrepo, tenian
una vision generalmente positiva del potencial de los sistemas agricolas
pequefios, esta vision nunca fue de aceptacion general, incluso entre
los agréonomos, que tienden, como muchos otros, a confundir la
productividad del trabajo y de la tecnologia moderna con la eficiencia
economica.

2. Una comprension defectuosa de las implicaciones de los diversos
contratos entre propietarios y arrendatarios, que a menudo —como en
Colombia— llevd a legislar ingenuamente contra ciertas formas o a
tratarlas como criterio que afectaba la posibilidad de expropiacion de
la tierra, y en consecuencia se alento a los propietarios a expulsar a los
arrendatarios. Para que esas medidas tengan alguna posibilidad de
éxito, en caso de que sean deseables (lo que suele ser un tema
complicado), se deben emprender rapidamente para impedir las
tacticas obstructivas, la evasion, etcétera, para no mencionar la garantia
de que el gobierno siguiente no derogue la legislacion, como en esencia
ocurrio en Colombia entre los gobiernos de Lleras y de Pastrana.

3. La atormentadora idea de que la agricultura cooperativa tenia
mucho en su favor, sin una solida comprension de las condiciones en
las que asi sucedia, condujo a los disefiadores de politica por otro
camino.

4. Cuando la informacién sobre la realidad agraria es muy limitada,
se acentua la tendencia general a apoyarse en modelos simplistas. Las
visiones marxistas rigidas han guiado algunas interpretaciones del
mundo campesino en Colombia, mientras que las visiones neoclésicas
rigidas han guiado otras. Ambas estan bastante alejadas de la verdad.
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