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BREVE HISTORIA DE LA REFORMA AGRARIA

EN COLOMBIA
ARSENIO CORELLA HURTADO"
Naturaleza de la Reforma Agraria /[
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Por su naturaleza, la ganaderfa y la agricultura son actividades que se
desarrollan principalmente con base en el uso de la tierra y el agua. Si se
exceptia la hidroponfa y la ganaderfa de estabulacién, no existe actividad
agropecuaria que se adelante sin utilizar el recurso tierra. Por ello, la tierra
reviste médxima importancia como factor productivo. La calidad de los suelos,
su localizacion y extension, determinan su valorizacion y el potencial de
desarrollo en la produccién de alimentos en el pais. Sin embargo, en las
dltimas décadas el progreso técnico ha contribuido al desplazamiento de la
tierra como factor productivo en relacion con el capital. Aun asi, ella
continta siendo un factor decisivo en la productividad agricola.

El problema del desarrollo econémico y social ha sido abordado en todo en
todos los paises de diferentes maneras, plantcando a la vez multiples
alternativas de solucién. La mayoria de ellas contemplan topicos relacionados
con el manejo fiscal, monetario y otros afines. No obstante, en algunos de
ellos, tal como ocurre en Colombia, los problemas sociales que atafien a la
tenencia y reparticion de tierras, no han llamado la debida atencion de los
organismos gubernamentales, en tal forma que solucionen los bajos ingresos
de una gran masa de poblacion que deriva su sustento de la actividad agricola
y pecuaria, y que paraddjicamente, provee cerca del sesenta por ciento de la
dieta basica del colombiano.

La Reforma Agraria parte necesariamente de la distribucion de la propiedad
territorial e indica un cambio en los modos o patrones existentes de ese
proceso. Si no hay un cambio fundamental en ellos, no se puede hablar
propiamente de reforma agraria. Sin embargo, manifestaba Lleras Restrepo
en los debates previos a la aprobacion de la Ley 135 de 1961, la Reforma
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Agraria "no termina ni se agota con el simple cambio de manos de la tenencia
de la tierra, sino que comprende igualmente una segtin da fase que consiste en
la administracién de recursos a los nuevos propietarios para la explotacion
adecuada de las extensiones territoriales que recibieron como resultado de la
reforma” (Lleras, 1982).

Ademds, debe agregarse a lo expuesto por Lleras, es parte esencial de la
reforma la asistencia técnica integral a los nuevos terratenientes para el
mejoramiento de sus cultivos, lo mismo que la organizacion para la compra de
log elementos y productos agropecuarios. De igual manera, la reforma
umplica la asistencia social en favor de los beneficiarios, a fin de elevar sus
tiveles de vida, no s6lo como un imperativo de justicia, sino para "arraigarlos
i I tierra que han recibido" tal como lo expresa Echavarria (1985). -

1 mismo autor manifiesta que son dos los aspectos relacionados con el
problema agrario.  Uno la productividad del sector, principalmente de
alimentos, Un pafs -expresa- tiene un problema agrario cuando no estd en
gapacidad de alimentar adecuadamente a su poblacion y un sistemna
sconbmico en esas condiciones es imperfecto. El otro aspecto del problema
agrario es la naturaleza de la tenencia de la tierra. Y si el pafs no organiza su
produccion en el campo en unidades productivas eficientes, el problema se

hace evidente. o ( o147 o 0 1 elrabela

L Reforma Agraria a nivel internacional

l

Iixisten diversos procesos de desarrollo del capitalismo en la agricultura, de
acuerdo a las diferentes estructuras agrarias nacionales. En algunos casos los
cambios se han desarrollado por la llamada via junker o via prusiana, contraria
a 1a redistribucién de la tierra, y en otros por la denominada via farmer, que
supone la destruccién 'y fragmentacion de las haciendas terratenientes, para
dar paso a un campesino autirquico, que pueda tornarse posteriormente en
granjero capitalista, En otros, como es el caso de Colombia, por una
combinacion senalada como via agro-comercial. Por la via junker han sido
importantes los cambios ocurridos en la Prusia Oriental y para la via farmer
log que se presentaron en los Estados Unidos y Australia. Esta dltima fue
rechazada por algunos paises, pero adoptada con relativo €xito en otras
socledades capitalistas como Jap6n , Taiwan y Corea del Sur, resultado de las
drdsticas reformas agrarias y redistributivas que redujeron ostensiblemente el
wmano de los latifundios y mds adn de las propiedades pequenias o de tamafio
mediano, como ey ¢l cago del Japon, donde el latifundio se comensd u reducir
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después de 1861 (Delgado, 1984).

En el Cercano Oriente, la mayor parte de los pafses que comprende
Afganistdn, [rdn, Irak, Jordania, Kuwait, Libano, Libia, Suddn, Siria, Arabia
Saudita, La Repiblica Arabe Unida y otros estados mds pequefios como
Yemen del sur, presentan desde el punto de vista de reforma agraria muy
especiales caracteristicas. Son problemas comunes y esenciales en ellos la
aridez, la consiguiente necesidad de riego y el nomadismo. Asi mismo es
grande la diferencia de recursos entre los paises del drea, asi como de los
regimenes politicos (Echavarria, 1985).

Bn el 4mbito latinoamericano, la revolucién cubana propendié por el
establecimiento de una reforma integral en 1959. Para la época, algunas
naciones latinoamericanas como México y Bolivia habfan iniciado procesos en
ese sentido con relativa anterioridad, en ambos casos como consecuencia de
importantes movimientos revolucionarios de origen politico, los que recibieron
un sustancial apoyo campesino.

En Cuba, la reforma agraria implementada como consecuencia de la
revolucién estuvo ligada, como en el caso de las naciones de Europa Orientaly
a un cambio radical del régimen politico y socioeconémico. Lleras (1982)
anotaba en ese sentido, como las primeras normas sobre distribucion de tierras
que contenia la ley agraria de 1959 se fundamentaban en la creacion de
"unidades minimas vitales". A pariir de 1960 los ingenios azucareros que
fueron confiscados se organizaron como cooperativas de produccién. En el
periodo 1963-1964 se identificaban dos sectores en la economia agricola. Por
un lado, las cooperativas azucareras y las llamadas "granjas del pueblo®,
siendo en realidad todas ellas granjas estatales y por otra parte el de los
campesinos organizados y agrupados en la Asociacion Nacional de
Productores Pequefios (ANAP). En estas circunstancias, la capitalizacion del
sector agricola se cumplia fundamentalmente a través de mecanismos estatales.
Uno de los méximos logros alcanzados fue en realidad la eliminacién casi
total del desempleo. En sintesis, el ejemplo cubano permitio detectar como
resultados de ese proceso, una trascendencia directa sobre toda la estructura
economica del pais en especial sobre la composicion de la balanza de pagos,
distribucion del ingreso, tasa de inversiones y naturaleza de los consumos.

Desafortunadamente, no se cuenta en la actualidad con informacion suficiente
y concreta para formarse un razonado concepto sobre el desarrollo de la
reforma agraria cubana.

o T mm—



56 REVISTA DI CIENCIAS AGRICOLAS

Tal como ha sucedido en Peni, Chile y Colombia, los movimientos de
reforma agraria han estado acompafiados por acciones de desarrollo rural y
por un considerable incremento de los recursos financieros dedicados al sector
campesino (Perry, 1983).

Fn Feuador, la reforma se inicid con fmpetu y con recursos apreciables dentro
de las limitaciones de esa nacidn. No obstante, el proceso se ha visto
obstaculizado por frecuentes cambios politicos y la ausencia de un liderazgo
que aborde en definitiva el cambio social agrario. Pero se pueden sefialar
aspectos positivos en la legalizacion de titulos a colonos, introduccién de un
sistema catastral, formacion de ligas de trabajadores, mejoras en el salarios
minimos y el desarrollo de obras de infraestructura y colonizaciones. Merece
destacarse como resultado de la reforma, la abolicién de la ancestral
mstitueion del “huasipungo”, una forma de colonato especialmente gravosa
(Machado, 1987)

Venezuela estd dotada de sustanciales recursos provenientes de la explotacion
petrolera y no tiene en la actividad agropecnaria su mayor fuente de ingresos.
A pesar de ello, pudo adelantar programas relacionados con el asentamiento
de un considerable nimerc de familias campesinas, establecié prioridades para
[ afectacion de tierras, sefialando en primer término las de propiedad piiblica,
las ncultas y determinando derechos de reserva sobre extensiones apreciables
(Lleras, 1982).

tEn el plano de la América Central, las caracteristicas reformistas varfan
considerablemente entre los pafses. Algunos como Honduras y Panami
(uvieron posibilidades de expansién del drea cobijada por la frontera agricola.
In otros como El Salvador y Haiti esa posibilidad fue nula. En Guatemala
las presunciones de reforma se dificultaron, a raiz del derrocamiento del
presidente Arbenz cuando se abolieron las normas constiucionales que la
hactan posible. En Brasil se dio preferencia a la colonizacion y en Argentina
se han adquirido o expropiado importantes extensiones de tierra (Machado,
1986).

lin resumen, el inicio de la reforma agraria en Latinoamérica presenta
caracteristicas interesantes. Furtado, citado por Lleras (1982), sefialaba una
Importante distincion entre los pafses en los cuales existia desde antes de la
conquista, una densa poblacién estructurada en comunidades sedentarias, cuya
organizacion social estaba intimamente ligada al uso de la tierm y aquellas
donde la poblacion era menos densa y tendin a expandirge mediante la
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colonizacién de las tierras virgenes, introduciendo nuevos cultivos
comerciales. En los primeros, el acaparamiento hecho por los conquistadores
espafioles condujo a un enfrentamiento entre los latifundistas y las
comunidades. Es el caso de las revueltas agrarias en México y Bolivia. En
los otros paises, no se presentaron enfrentamientos debido a la dispersién de la
poblacion y la creacion de un nimero apreciable pequefios propietarios
minifundistas.

Garcia, citado por Machado y Torres (1987), sefala que en América Latina
las formas cldsicas de tenencia de la tierra son el latifundio, el minifundio, la
comunidad indigena, la explotacion familiar y la mediana explotacién
intensiva.

LA REFORMA AGRARIA EN COLOMBIA
Caracteristicas de la tenencia de tierra en la colonia

Indudablemente, la conquista sentd las bases de la dominacién y explotacion
de las culturas aborigenes encontradas por los espafioles en lo que ellos
llamaron las Indias. Kalmanovitz (1975) indica que en un principio, la
relacion establecida entre los colonos y la poblacién indigena fue la del saqueo
y la de un desenfrenado esclavismo. Fue notoria la exportacién de los
aborigenes encontrados en la costa norte de la Nueva Granada hacia La
Espafiola. Mas adelante, luego de la derrota de los muiscas, s daban los
primeros pasos para el establecimiento de una nueva "civilizacion", siendo los
conquistadores quienes recibieron amplias facultades para la explotacién del
indigena y el establecimiento de bases definitivas para el manejo del recurso
tierra"

Las organizaciones sociales encontradas por los espafioles eran sumamente
variadas, desde agrupaciones en etapas superiores de agricultura sedentaria,
productora de amplios excedentes, hasta organizaciones menos desarrolladas
de recolectores y cazadores, pasando por comunidades tribales de desarrollo
intermedio, agrupadas en grupos multifamiliares que ocupaban las vertientes y
valles interandinos (Kalmanovitz, 1975).

Como resultado de la conquista, se introdujeron en la economia colonial
ciertas instituciones socioeconémicas, las que sentaron de alguna manera, las
formas de tenencia de tierra en Colombia, Ellag fueron lay encomiendas, log
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resguardos indigenas, los palenques y otros de menor importancia.

Las encomiendas estaban constituidas por grandes superficies de tierra,
adjudicadas por disposicion de la corona a los conquistadores, con amplias
facultades para el recaudo de impuestos, tales como los diezmos, quintos,
alcabalas, mitas, censos etc., gravdmenes que caracterizaron a la economia
colonial.  La posterior emancipacién criolla, permitié a los patriotas el
usufructo de dichas tierras, dando asi origen al latifundio, representados
posieriormente en la gran hacienda, vestigios de las cuales perduran hasta la
fecha. 5
Los resguardos indigenas constituian amplias superficies adjudicadas por la
corona @ los indigenas, bajo especial legislacion, para que en ellas
desarrollaran actividades agricolas y pecuarias. Con el transcurso del tiempo
y vuando se presento el desarrollo tecnoldgico en el campo, los resguardos
plerden importancia y contribuyen a la formacién de los latifundios que
presenciaron los siglos posteriores. Hoy en dia, esta importante institucion
socioeconomica perdura en algunos departamentos de Colombia, tal como
ocurre en Narino, en donde existe evidente enfrentamiento entre la legislacién
real v las que a su vez establecid luego el gobiemo colombiano, Este hecho
i dado ongen a multiples conflictos sociales hasta la fecha. Nieto (1975)
sefala el ano de 1820, en el cual el gobierno ordena la extincién de los
resguardos indigenas, mediante la devolucion de las tierras a los indios,

Similar stwacion se present6 en el caso de los palenques, que constituian
superficies destinadas al trabajo de los negros provenientes de algunas regiones
de Afrea. Los palenques ain subsisten en reducido mimero en Colombia,
especialmente en la Costa Atlantica (Fals, 1975).

in la organizacion econémica de la Colonia, el latifundio era la forma més
generalizada de la propiedad territorial y contribuyd poderosamente a
obstaculizar el desarrollo de la América hispana. En el derecho colonial, el
monarca era el propietario de todas las tierras que integraban el territorio de
lng colonias.  El latifundio era utilizado para la explotacion rudimentaria de
carficter agricola y pecuario por parte de los indigenas y posteriormente por
log esclavos, Una forma legal que lograba la conservacion del latifundio, la
constitutan los mayorazgos. Segtin Nieto (1975), esta institucion limitaba la
ltbre enajenabilidad de la propiedad territorial.

CLa tenencia de la tierra en la historia del pals, presents fueries mices en ol
| e Sl

 REVISTA DE CIENCIAS AGRICOLAS 59

manejo que la corona espanola dio al recurso tierra. Ademds de la alta
tributacion impuesta en las colonias; fue de primordial importancia el manejo
otorgado a las grandes superficies que inicialmente estaban representadas por
las encomiendas, la principal forma de recaudo fiscal de ese periodo. El
estudio del INCORA (1988) divide la legislacién espafiola sobre la tenencia
de la tierra en cinco periodos, que van desde 1492 hasta 1821. El primero
(1492-1563), se relaciona con las tierras entregadas a los descubridores y
conquistadores; en el segundo (1563-1591), se consagra la intervencion de la
autoridad publica en la concesion de tierras, determinando asf el inicio de las
primeras adjudicaciones privadas de tierras en la corona; entre 1591 y 1680 se
configura la propiedad de las tierras mediante las celebres Cédulas de Pardo;
entre 1680 y 1754 se establece el Codigo de Indias, relacionadas basicamente
con la prescripcion y sistematizacion de la venta de tierras y por dltimo entre
1754 y 1821 se expiden las Cédulas de San Lorenzo y San Tldefonso, las que
aportaron modificaciones, complementos y aclaraciones a la legislacion
anterior sobre tierras.

Las instituciones socioeconomicas mencionadas y que se originaron en la
colonia, asi como las directrices promulgadas la corona espafiola, se pueden
catalogar como el inicio de los programas de reforma agraria en Colombia,
Los criterios de adjudicacion de tierras utilizados en esa época, constifzyeron
importantes bases para las posteriores transformaciones que se dieron en el
pais en ese sentido.

La Reforma Agraria en la vida republicana

Una vez consolidada Ia independencia, el Congreso General de la Repiiblica
expidio la Ley 11 de octubre de 1821, encaminada a regular la enajenacion de
tierras baldias. Ese estatuto aboli6 tanto el método de la composicion, asf
como el tributo que debian pagar los indigenas y dispuso repartir los
resguardos de tierras en plena propiedad a las familias indigenas que log
habian posefdo en comin. La ley conservod la que venia rigiendo sobre
derechos de propiedad en las tierras y proteccion a los poseedores de ellas.
Se establece por primera vez el registro de propiedad como requisito esencial
para los contratos de compraventa (INCORA,1988).

Las instituciones socioecondmicas que se desarrollaron en la colonia, fueron
obijeto de anilisis v controversia por parte de los gobiernos que adelantaron la
mw!!mulﬁn die In corona espafiola en el pals, Lo reforma agraria iniefada
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850 con la abolicion de los resguardos indigenas y otras formas de tenencia
similares, es una reforma parcial, ya que no elimina drésticamente el
latifundio, lo deja subsistir y se constituye en una reforma compleja. Asi lo
sefiala Nieto (1975), cuando ademds afirma que dichas medidas "favorecian a
log terratenientes, pues eliminan las cargas fiscales que gravitaban sobre la
propiedad territorial, como es el caso de la supresion de los diezmos y la
redencion de los censos.

Camacho Roldin en un discurso ante el Ateneo de Bogotd en 1884,
manifestaba la temeridad por medio de la cual la reforma de 1850 no fue
capaz de abordar drdsticamente la erradicacion del latifundio, procediendo
unicamente a adelantar reformas de tipo confesional, cuando se referfa a la
expropiacion de los bienes territoriales que pertenecian a la iglesia, y que hoy
s conoce como la "desamortizacion de los bienes de manos muertas” (Nieto,
1975). No obstante, hoy se considera esta accién como una aproximacion a la
reforma agraria en Colombia, pues si no se eliming el latifundio, en cambio se
delinid por primera vez en la historia colombiana una nocion historica de la
propiedad territorial.

Durante la colonia y luego en la actividad de la vida republicana, el latifundio
dio origen a otras formas de tenencia de tierra. Una de ellas fue la hacienda
tradicional colombiana, algunas de las cuales aln se mantienen y otras fueron
intervenidas por accion de las leyes de reforma agraria posteriores. A
mediados de la década de los afios veinte del presente siglo, ciertas
condiciones particulares tales como el incremento de la comercializacién del
café, la consiguiente recuperacion de la capacidad importadora de maquinaria
y equipos, la afluencia del crédito externo y el desarrollo de las obras
publicas, ampliaron la capacidad de empleo urbano en los sectores
manufacturero y estatal. En el sector rural se generaron movimientos
reivindicativos, que se unieron a las aspiraciones de los productores
parcelarios ligados a la hacienda tradicional, de obtener ingresos similares
mediante su conversion en propietarios y la destinacién de sus predios a
cultivos permanentes como el café. Estos conflictos provocaron una oleada
migratoria que desintegré la hacienda tradicional. De esa manera, las
relaciones precapitalistas de la hacienda se convirtieron en agentes de su
propia descomposicion, en beneficio de las necesidades histéricas del
capitalista naciente,

El Primer Codigo Fiscal de la Repiblica, compendiado en la Ley 106 de
873, reglamentd todo lo relacionado con las tierras balding y eamblecio el

| =
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principio de "que su propiedad se adquiere por el hecho del cultivo”. Este
estatuto fue sustituido por el Cédigo Fiscal de 1912, norma que siguié
regulando lo relacionado con las tierras nacionales (INCORA, 1988).

En consecuencia, se deduce que el origen de la propiedad territorial, tanto
urbana como rural, estd fundamentada inicialmente en los modos establecidos
en la legislacion espafiola y posteriormente en los sefialados en las
legislaciones civiles. Las tierras que pasaron a manos de particulares vinieron
a regularse con las normas del cédigo Civil, sancionado el 26 de mayo de
1873, adoptado como general para la Repiblica por las Ley 57 de 1887.

En Colombia, asi como ocurrié en la mayoria de los paises, la crisis mundial
de 1929 marcé una nueva fase en el proceso de transicion al capitalismo. A
ello contribuyé la restriccion del flujo de capitales hacia la periferia, la
repatriacion de los capitales norteamericanos, la reduccion de los precios y el
volumen de las exportaciones y la contraccién de la capacidad importadora.
La ausencia de productos y bienes importados relacionados con la actividad
agricola, en especial del beneficio del café, permitieron el nacimiento de la
industria colombiana, con posibilidades de controlar el mercado interno.
Estas situaciones coyunturales ocasionaron un nueve impacto sobre la
estructura agraria del pafs. Se confrontaron asi conflictos sobre la tierra para
consolidar unidades de produccién parcelaria. Se abri6 paso una politica de
parcelaciones, "no con el propésito de atacar de raiz el latifundio, sino para
restablecer las condiciones tradicionales de produccién de la hacienda y
retener la fuerza de trabajo en el campo", de acuerdo con lo sefialado por
Machado y Torres (1987).

La reivindicacién campesina que propendfa por la propiedad de la tierra, tuvo
acogida en la reforma constitucional de 1936 en cuanto al derecho de
propiedad, ya que la funcién social que s le asigné serviria para modificar la
propiedad tradicional. En este sentido se promulg la Ley 200 de 1936, que
ha sido considerada erroneamente como instrumento distributivo por algunos
investigadores. La Ley permitié como antes, desconocer la propiedad inculta
que se reputa baldia, pero otorgd al propietario formal la posibilidad de
desvirtuar la presuncién de baldio, mediante titulos que cobijaban un perfodo
de 20 afios, sin exigir el titulo originario (Machado y Torres, 1987). La
filosofia de la ley radicé en la obligatoriedad de la explotacién econémica de
los predios, concediendo por ello derecho al dominio. Estableci6 presuncitn
de dominio en favor del poseedor activo, no solo frente a terceros, sino frente
al Batado. Bl trbajo quedaba asi erigido en elemento constitutivo de la
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propiedad (INCORA, 1988).

Posteriormente en el pafs se promulgé la Ley 100 de 1944, que segin los
analistas, constituye un retroceso frente a los principios de la Ley 200/36. Se
declaro de conveniencia publica el incremento del cultivo de las tierras y de la
produccién agricola por los sistemas de arrendamiento y aparceria. Esto
permitié a los propietarios vigorizar sus rentas a través de las ventajas que
derivaron de tales especies de sociedad o coparticipacién. Provocé ademds
esta nueva ley, el ausentismo sobre las tierras.

|.os conflictos politicos generados en torno a la violencia politica, llegaron en
1948 a agudizarse con la muerte del doctor Jorge Eliecer Gaitan. El hecho
que transtorné la vida republicana, también tuvo sus consecuencias en el
manejo del recurso tierra, debido entre otros factores, al desalojo de las tierras

pot la violencia politica generada. En realidad, fueron muchas las hectireas

(que se desvincularon de la produccién agropecuaria, con la evidente pérdida
(el dinamismo productivo.

Fin 1953, ya en los albores de la presidencia del régimen militar encabezado
por Rojas Pinilla, la violencia habfa cedido en el pais, recrudeciéndose en el
Tolima y el Huila. Por otra parte, en 1959 se inici6 la revolucién cubana la
que sirvi6 de gufa y meta para la clase obrera que vefa asi su salida positiva

hacia el bienestar social y que llevaba implicita la implementacién de una

reforma agraria.

la revolucion cubana preocupd a muchos gobiemos, en especial al
norteamericano y se monté como respuesta, una reunion en Uruguay en
1961 en donde el tema de la reforma agraria era uno de los puntos centrales.
Con la ayuda del plan denominado "Alianza para el Progreso”, promulgado y
apoyado por el presidente Kennedy, se establecié la necesidad para todos los
pafses latinoamericanos de emprender reformas agrarias integrales, destinadas
i lograr efectivas transformaciones, con requisitos como los de una ayuda
financiera del exterior, con plazos y amortizaciones flexibles. Sin embargo,
[leras en 1961 manifestaba que los organismos destinados a la implemen-
tacion de dicho programa no eran competentes para adelantar el proceso.

Fl proyecto de ley sobre Reforma Social Agraria, fue elaborado por el Comité

Nucional Agrario creado por el gobierno de entonces. Las discusiones se
dieron en el Congreso Nacional y en ellas se presentaron tres variantes, La de
Lleras Restrepo, la del partido conservador y la desarrollisia de Alfonso Lopez
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Michelsen, que se plegd a las tesis expuestas sobre el tema por el profesor
Lauchlin Currie en su programa "Operacion Colombia', quien no proponfa
una redistribuciéon de las tierras, sino un aceleramiento del traslado de
campesinos a la ciudad y una tecnificacién de la produccién mediante el
desarrollo del capital. La posicién revolucionaria de Lleras reconocio que la
tierra estaba acaparada por un reducido grupo de terratenientes, el predominio
del latifundio y la existencia de un gran nimero de campesinos sin tierra. La
tesis derechista del partido conservador formulada por Alfonso Uribe,
planteaba el peligro de la socializacion del pais que se pretendia con la
reforma agraria. El debate parlamentario sobre el tema representd un triunfo
de las tesis del Doctor Lleras Restrepo dando asf origen a la Ley 135 de 1961,
expedida bajo el gobierno del doctor Alberto Lleras Camargo y considerada
como la principal norma de este siglo sobre el manejo de la tierra.

La Ley de Reforma Social Agraria no fue el producto de la improvisacion,
sino el resultado del andlisis de una serie de factores tales como el surgimiento
de los conflictos sociales, politicos y econdmicos del campo, la aceptacién del
fracaso de los intentos anteriores y la necesidad recomendada por estudios de
la FAO y la CEPAL (Perry, 1983). El mismo autor indica los principales
objetivos estipulados en dicha norma que se resumen asi :

a) Reformar la estructura social agraria, eliminando la inequitativa concens
tracion de la propiedad nistica y su fraccionamiento antieconémico;

b) Dotar de tierras a quienes no las posean, principalmente a los que vayan
a trabajar personalmente con sus familias;

¢) Elevar el nivel de vida de la poblacién campesina;

d) Acrecer el volumen de la produccién y la productividad agropecuaria del
pafs y la conservacion y defensa de los recursos naturales.

Para el cumplimiento de tales finalidades esenciales, se cre6 como organismo
ejecutor al INCORA y se establecieron como programas institucionales los de
adjudicacion de tierras, la concesion de tierras tanto a campesinos como #
comunidades indigenas, conversion en propietarios de los pequefos
arrendatarios y aparceros, la adecuacion de tierras a los cultivos, la
constitucion de resguardos indigenas, la titulacion de baldfos, el suministro de
crédito y asistencia téenica a la poblacion campesina y el impulso de las
formas asociativas de organizacion y produccion, la construceidn de vias de
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penetracion y la dotacién de servicios rurales de salud, educacion y otros
complementarios (INCORA, 1988).

Ia aplicacion de los postulados de la reforma agraria vino a hacerse realidad
s6lo a partir de 1967, cuando el gobierno de Lleras Restrepo la impulsa y se
produce una masificacion de la misma, a tiempo que se introducen
modificaciones a la ley 135 a través de la ley la de 1968, donde la
intervencion del Estado se hizo mas notoria, apoyada en la reforma
constitucional y en la restructuracion del sector agropecuario (Decreto 2420
de 1968), con lo cual se empezd a establecer una politica de fomento que
complementaba la politica reformista. La ley 168 apoyé la reforma agraria
con la organizacion campesing para otorgar impulso al proceso de
redistribucion de las tierras.

Fn el periodo 1968-1972 se intensifico la reforma agraria pero también la
oposicion a la misma. Se presentaron desalojos de arrendatarios y aparceros,
sumentando la migracion rural-urbana. Se formé la ANUC y se radicalizd el
movimiento campesino ante la lentitud del INCORA en el proceso de
redistribucion . Es importante sefialar que en ese lapso se crearon las
GIpresas comunitarias como un ensayo para beneficiar mas fécilmente con
servicios del Estado, a nicleos de campesinos ante el proceso de asignaciones
mdividuales de tierras.

Al iniciar los anos setenta y la concepcion del problema agrario cambid
ripidamente.  Jaramillo (1984) sefialaba paradojicamente el aumento de la
concentracion de la propiedad, precisamente en la década de la reforma
agraria, tal como lo indicd el censo agropecuario de 1970. Los crecimientos
de la productividad logrados a partir de 1965, sefialaban con intensidad la
necesidad de emprender una estrategia de creacion de empleos urbanos para
que la demanda absorba los incrementos en la produccién y no se viese
amenazada la rentabilidad agropecuaria.

Il Plan de las Cuatro Estrategias del presidente Pastrana recogié la nueva
concepeion del desarrollo agricola y dentro de ese marco, se hizo la
negociacion politica del desmonte de la reforma agraria en el conocido
Acuerdo de Chicoral. Alli se acordaron otros mecanismos para impulsar la
capitalizacion del campo y la incorporacién de nuevas tierras a la produccion,
con énfasis en la productividad.  Se negociaron nuevos acuerdos para la
calificacion  de los predios, introduciendo los  niveles minimos de
productividad y se establecieron nuevas formas de pago de los predios
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adecuadamente explotados, tal como lo resume la ley 4a de 1973, Dicha
norma se complementé con la ley 5a de ese afio, sobte crédito de fomento y
capitalizacion .

Los intentos de industrializacién de los productos que provienen del campo
han sido en muchos casos infructuosos y asf lo reconocia el Plan de las Cuatro
Estrategias. El obsticulo de la restringida oferta de alimentos basicos, cuya
produccién estaba en esa época aiin lejos de ser asumida por la agricultora
comercial, tratd de ser solucionado con la estrategia del Desarrollo Rural
Integrado (DRI), cuya implantacion se inicid en realidad en 1976, con el
proposito de beneficiar a pequefios productores, mediante el crédito, asistencia
técnica, comercializacién, vias de penetracién, salud, electrificacion y
educacion (Fajardo, 1984). El programa ain subsiste con modificaciones en
sus planteamientos y financiacion.

La politica de reforma agraria implementada por la ley 135 de 1961 ha sido
objeto de controversia en muchos debates y por diferentes grupos relacionados
con su actividad. Se han presentado innumerables casos en donde los
intereses politicos han decidido su accionar, y en otros, las funciones que
antes se mostraban con amplio espectro, han sido hoy eliminadas o reducidas,
tal como es el caso de la asistencia técnica de los créditos supervisados, la
adecuacion y la calificacién de las tierras, los distritos de regadio, otrora
importantes como los del Saldafia y Coello y la desaparicion de muchas de las
empresas comunitarias, como es el caso de Narifio y otras regiones de la
nacién. Es undnime el concepto general en relacién con la debilidad de la
reforma agraria bajo esas consideraciones y lento el accionar de organismos
como el INCORA, destinado inicialmente para llevar a cabo la
implementacién de ese importante y bésico programa social en Colombia.
Pero lo fundamental es determinar el estancamiento o reduccién de la
productividad agricola, en zonas en donde esos indicadores eran altos antes de
la aplicacién del programa de reforma agraria.

Ante estas circunstancias y siendo Colombia un pais que se destaca por su
propdsito de redistribuir la tierra en el sector rural, se considera que los
esfuerzos realizados en ese sentido han sido hasta ahora insuficientes. Asi lo
destaca Juan Manuel Ospina, presidente de la SAC, cuando afiade que la
formulacion y ejecucion de los programas de reforma agraria estuvieron
asociados a una "suerte de corte de cuentas politicas con ¢l viejo régimen
feudal o semifeudal prevaleciente en ese momento, aunado a la necesidad de
genernl una ampliacion del mercado interno como prerrequisito para avinzar
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en un proceso de industrializacion tardio pero pujante y de nuevo tipo,
situacion clara en los pafses asidticos, pero de mucha retérica en América
lLatina". Indica ademads el dirigente, que es un dato relevante el hecho que las
rentas agricolas hoy no representan méds de 2 6 3% del ingreso de los hogares,
en contraste con el 18 6 20% de épocas anteriores (Ospina, 1996).

Se manifiesta que el esquema de reforma agraria propuesto en los afos sesenta
ora coherente con la problemadtica de entonces. Sin embargo innumerables
factores de la presente época han desestimulado el desarrollo de la capacidad
de autogestion empresarial de los beneficiarios y no han hecho viable la
transparencia del mercado de tierras. Asi, el gobierno colombiano ha expedido
la Ley 160 de 1994, Ia cual se enmarca dentro de los principios que gobiernan
¢l Bstado social de derecho. Mediante esta norma se crea el Sistema Nacional
e Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se reforma el INCORA y
se dictan otras disposiciones afines. Se busca asf una equitativa distribucién y
miy eficiente utilizacion del recurso tierra.

Fl nuevo esquema reviste sin duda caracteristicas novedosas entre las cuales
sobresalen, segin Ospina (1996), la negociacion voluntaria de tierras entre
campesinos y propietarios, que implica la organizacién y cooperacion de las
socledades inmobiliarias rurales: el establecimiento de un subsidio para la
compra de tierras acompafiado de crédito; la adopcion de nuevas formas de
pugo a los propietarios de los predios; la determinacién de criterios para el
establecimiento de unidades agricolas familiares y de empresas comunitarias;
la definicion de pardmetros para la delimitacion de los terrenos baldios
nacionales adjudicables y la definicién en materia de colonizacion, zonas de
feserva  campesina y desarrollo empresarial, resguardos indigenas y
cooperativas,

Con la ley 160 se puede afirmar que el pais cuenta con una norma apropiada
para adelantar un ambicioso programa de reforma agraria. Castro (1996)
seflala que la politica de acceso a la tierra persigue tres objetivos
fundamentales, que a largo plazo son complementarios. Se busca distribuir
equitativamente la tierra, darle un uso racional al recurso tierra, establecer
lundamentos que conduzcan a un sector rural equilibrado, con menos
conflictos sociales y que garanticen la seguridad alimentaria del pafs.

La actual ministra de Agricultura recuerda que la reforma tiene cuatro frentes
biisicos: el mercado de tierras, las reservas campesinas, la extincion de
dominio y la adquisicion de predios por parte del Incora, Afade ln funcionaria
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que ante la disminucién de los fondos de cofinanciacion, el estado debe
propiciar los mejores espacios para lograr una adecuada financiacién del DRI,
tinica institucion que ha persistido en su afin de lograr el incremento de la
productividad rural. Indica ademas, la necesidad de entendimiento por parte
del campesinado, del mantenimiento del Contrato Social Rural (Lépez, 1996).

Kalmanovitz (19970 sefiala que la reforma agraria serd particularmente dificil
de implementar, especialmente en regiones donde narcotraficantes tienen un
gran poder politico a través de grupos que se encuentran al margen de la
ley. Sin embargo, se conoce que el gobierno tltimamente ha anunciado que
reactivard la reforma agraria con la extincion de dominio, teniendo en cuenta
que en manos de narcotraficantes estin cerca de 300.000 hectdreas,
anteriormente dedicadas a la produccion  agricola y han pretendido
legitimizarse adquiriendo propiedades en mds de 400 municipios del pais en

zonas mds integradas a la economia, pero disputadas por la guerrilla, como es
el caso del Magdalena Medio, Cérdoba y Urabd.

De otra parte, el gobierno con la asesoria del Banco Mundial, present6 ante el
Congreso el proyecto de la Ley Marco para el sector agropecuario, que
buscard crear condiciones que faciliten la modernizacion de la agricultura
con el fin de afrontar la internacionalizacién de la economia.

Como corolario se considera que no es suficiente el esfuerzo del gobiemo y
los gremios por adelantar el programa de reforma agraria. Hoy mds que
nunca, se necesita la voluntad y el trabajo conjunto de propietarios y
aspirantes a la tierra, para hacer realidad el proceso reformista, tantas veces
postergado y muchas veces frustrado.
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