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urante el Ultimo siglo, el

pais ha planteado alter-

nativas para la configu-
racion institucional y estructural del
campo, y para lograr que la tierra sea
mas productiva y equitativa, pero no
lo ha logrado. Al contrario, pareciera
que este largo periodo ha significado
para el campo el deterioro de cual-
quier institucionalidad que fomente
la permanencia, la productividad y
una tenencia pacifica.

Varias razones pueden contar-
se para este penoso resultado en las
politicas de tierra. Algunos expertos
advierten una discrepancia entre las
politicas, el arreglo institucional vi-
gentey la perspectiva de pais que se
tenia en mente.

El corto plazo alentd la for-
mulacién de politicas publicas de
tierra bajo un esquema institucional
excluyente y cargado de tensiones
y poderes politicos. Ante esta situa-
cion, el éxito de la reforma agraria
hubiese sido una coincidencia prac-
ticamente imposible. Es decir, el
pais ha alcanzado lo que ha podido,
dado el panorama institucional.

Juanita Villaveces Nifo, profe-
sora de la Facultad de Economia de
la Universidad del Rosario, plantea
que la politica de tierras y la reforma
agraria sean revisadas desde una
perspectiva dindmica, en la cual se
incluyan no soélo las estrategias de

politica, sino el entorno institucional,
el bagaje cultural de los actores que
intervienen directa e indirectamente
en la politica y el peso de la historia.

De acuerdo con este esquema,
la profesora Villaveces propone una
revision a la légica detras de la politica
de tierra en Colombia y subraya que
sus multiples enfoques pueden ser
percibidos de distinta manera por los
hacedores de politicas publicas.

En el pals se han implementa-
do politicas de tierra, distribucion y
uso, con la intencién aparente con
la intencion de crear una organiza-
cion rural compuesta por pequefos
y grandes propietarios con miras a
fomentar la produccion agricola y

la industria; sin embargo, los resul-
tados de los distintos intentos no
parecen ser los esperados.

Algunos expertos sefialan que
se han ensayado practicamente todos
los modelos de reforma agraria en Co-
lombia, pero no se ha contado con la
organizacion institucional adecuada
ni se ha puesto la voluntad politica in-
dispensable para hacerlas efectivas.

©© Tierra y violencia

La cuestion de la tierra en Co-
lombia puede ser vista como un
tema importante para el desarrollo
del pafs, de la sociedad, su economia
y sus relaciones politicas en particular,
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porqgue la distribucion altamente desigual de la tierra es una
causa de la pobreza. Asimismo, existe un amplio consenso
entre los académicos sobre el estrecho vinculo entre con-

flicto y violencia en Colombia, pues la distribucion y tenen-
cia de la tierra es origen y resultado del conflicto reciente
(por lo menos los Ultimos cincuenta anos).

Se esperaria que los gobiernos comprometidos en
los procesos de paz con actores alzados en armas, hu-
biesen hecho frente a la cuestion de la tierra, mas aun
cuando este tema ha sido sefalado por las partes como
condicion para la construccion de un nuevo pals.

Por ejemplo, algunos historiadores aseguran que la
guerrilla de las Farc, en sus anteriores acercamientos al dia-
logo, ha manifestado que la negociacion con ellos resulta
compleja. El gobierno busca negociar un futuro para las
partes y para el pafs, mientras que el grupo alzado en armas
plantea una negociacién sobre el pasado, la historia de ex-
clusion y desigualdad que han vivido, matizada en la tenen-
Cia de tierra.

En el contexto reciente de negociacion con grupos ar-
mados ilegales se esperaria que el tema de la tierra hubiese
sido incluido de manera contundente en la agenda de ne-
gociacion como condicion para un post-conflicto estable.

Para algunos académicos la solucién a la problema-
tica de la reforma agraria y al desarrollo de las comunida-
des campesinas, indigenas y negras, representa uno de los

principales aportes a la paz y a la convivencia ciudadana, asf
como uno de los mayores impulsos a la economia nacional.

Para otros, las cifras globales de los usos del territo-
rio colombiano son la mejor sintesis posible de las distor-
siones sociales acumuladas a lo largo de la historia. El pafs
tiene 21,5 millones de hectéreas con vocacién agricola y
sélo usa 3,7 millones en agricultura, entre cultivos tran-
sitorios y permanentes, que equivalen a menos de una

El Estado o el mercado

La reforma agraria se entiende en el sentido doble de reforma
de la tenencia de la tierra y reforma del uso de la misma. Mien-
tras la primera dimension se refiere a la reparticion de tierras, la
segunda esta relacionada con las condiciones de produccion
como acceso al crédito, asistencia técnica y comercializacion.

Una politica de tierra, por su parte, se enfoca hacia temas es-
pecfficos entre los cuales la tenencia de la tierra es uno que
puede estar incluido o no. Generalmente se habla de politica
de tierra con miras a implementar una visién de fomento al
desarrollo, la equidad social en el campo a través de una es-
tructura de produccién enfocada en productos con alto valor
agregado, que hace mejor uso de sus abundantes recursos
naturales y humanos; una economia rural diversa y multifun-
cional que brinda a la poblacién oportunidades y servicios para
su sustento; y una sociedad pacifica donde las oportunidades
econdémicas son distribuidas de una manera mas equitativa y
los pobres puedan participar en un crecimiento generalizado.

A lo largo de la historia han existido dos grandes mode-
los para establecer la reforma y las politicas de tierra, unas
centradas en el Estado y otras basadas en mecanismos de
mercado. El primer enfoque centra su atencion en el rol del
Estado dentro del disefio e implementacion de la reforma
agraria, tanto en resolver el acceso a la tierra como en elegir
y generar mecanismos para que el grupo de poblacién ob-
jetivo pueda acceder efectivamente a ésta.

La politica de tierras basada en el mercado establece que éste,
a través del desempefio de la oferta y la demanda, define el
precio de la tierra y genera una sefial que permitird a los intere-
sados vender o acceder a tierras. En este caso, el grupo obje-
tivo no necesariamente coincide con el grupo mas necesitado
(més pabre), sino con el que tenga los recursos y el incentivo
econémico para producir en la tierra y genera rendimientos
que le permitan recuperar su inversion y obtener ganancias
interesantes. El caso colombiano ha también transitado por
estos dos tipos de politica de tierras; de una vision interven-
cionista en los afios treinta, pasando por una asistencialista en
los sesenta a una de mercado desde los noventa.
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Cambio en la legislacion, normas e instrumentos

Normas y valores
politicos fundamentales
Polftica * No hay claridad acerca del
Particularista rol del Estado.

(Siglo XIX a 1930)

« Se establece la funcién so-
cial de la propiedad para
fines productivos.

Politica
Asistencialista
(1930 - 1940)

Contra
Politica de RA
(1940-1950)

El Estado legisla a favor de
los intereses privados de
los terratenientes.

Politica * Intervencién directa del
Intervencionista Estado con fines redistri-
(1960) butivos.

Contra Reforma Estado asistencialista en

Agraria asuntos de moderniza-

(1970) cion.

« El Estado se abstiene de
afectar el sistema de pro-
piedad del suelo.

Politica de + Reforma agraria basada

Mercado en el mercado.

(1994-..) « El Estado participa crean-
do incentivos de desarro-
llo empresarial y jévenes
rurales.

Politica de » Filosoffa de ‘Carimagua El

Concentracion y Estado participa entregan-

Reconcentracion do tierra a empresarios de

de Tierra proyectos productivos.

Fuente: La autora.

Principios de politica de tierras

« Politica orientada al dominio de la
tierra y del control de los factores de
produccion, principalmente trabajo.

« Leyes de fin de siglo segun las cua-
les “quien cultiva la tierra es el pro-
pietario legal”.

« Politica de tierras orientada a definir y
aclarar los derechos de propiedad con
el fin de promover el funcionamiento
eficiente de los mercados de tierray lo-
grar una mejor asignacion de la misma.

Politica de tierras encaminada a esta-
blecer la conveniencia de los contra-
tos de aparceria y formas de sujecion
de campesinos.

Politica de tierras encaminada a pre-
sionar a los grandes propietarios a mo-
dernizar sus explotaciones y permitir un
uso adecuado del suelo bajo amenaza
de extincion.

Campo ‘moderno’

Reduccion de la poblacién campesina
a un minimo eficiente.

Vuelta atrés en la politica de tierras.

Politicas asistencialistas en desarrollo

de sectores clave (crédito, investiga-

cién, capacitacion, tecnologfa, precios

e infraestructura).

Normas de compleja aplicacion frenan

cualquier intento de expropiacion y ti-

tulacion.

* Se legalizé la aparcerfa como sistema
de contratacion en el campo.

De expropiaciones a compra-venta de

tierras .

« Politicas encaminadas a dinamizar el
mercado de tierras.

« Subsidio al mercado de tierras para el
campesino.

* Proyecto de asociaciones productivas
entre comunidades y sector privado.

» Facilitan que se perpetle y se legalice
el statu quo ya planteado en términos
de despojo de tierras.
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Instrumentos e instituciones

« Leyes de coercion a los trabajadores.

* Division de los resguardos.

« Enajenacion de tierra publica en el siglo XIX a cam-
bio de bonos del gobierno (el motivo no es la reforma
agraria sino las finanzas publicas).

« Cesion de tierras publicas a inmigrantes.

« Ley 61 de 1874,

* Ley 48 de 1882.

La Ley 74 de 1926 crea el Instituto Agricola Nacional.

Autoriza al gobierno nacional a comprar haciendas ma-

yores a 500 hectéreas situadas cerca de centros urba-

nos para otorgar créditos agricolas con el fin de subdivi-
dirlas entre arrendatarios y ocupantes.

* Creacion de la jurisdiccion agraria (Ley 200 de 1936).
Introduccién de la figura de la extincién del dominio o
pérdida de la propiedad como resultado del incumpli-
miento de la funcién social.

* Ley 100 de 1944.

« Decreto Ley 1483 de 1948 crea el Instituto de Par-
celacion, Defensa Forestal y Colonizacion que luego
serfa el Instituto de Colonizacion.

+ Ley 135de 1961 - INCORA.

« Ley 1 de 1968 - sobre entrega de tierras a aparceros.

* Programas de compra de predios para entregar en
parcelacion a campesinos sin tierra.

* Adjudicacion de baldios.

* Titulacion individual.

« Titulacién comunitaria.

« Fomento a la colonizacién.

« Creacion y delimitacion de resguardos.

* Ley 4 de 1973.
* Ley 6 de 1975.
* Decreto 100 de 1980 - Tipifica la invasién de la tierra.

* Ley 160 de 1994.

+ Crédito para compra de tierra.

* Registro Unico de predios abandonados, por la Ley
387 de 1997, prevé (articulo 9) la creacion y aplicacion
de los mecanismos que brinden asistencia legal y juri-
dica a la poblacién desplazada.

* Ley 1152 de 2007 - Estatuto de Desarrollo Rural.
» Modernizacion y rentabilidad de la tierra.
« Ley 1182 de 2008.
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quinta parte del potencial aprove-
chable. En cambio, ocupa 38.7 mi-
llones de hectareas en ganaderia,
la mayor parte extensiva, mientras
la vocacién natural para pastos es
solo de 14.2 millones de hectéreas,
la mayoria en los Llanos Orientales.

Segun el Instituto Geografico
Agustin Codazzi (Igac), a finales del
siglo XX se experimentd una re-
concentracion de la tierra. Algunos
investigadores,
deterioro de la mediana propiedad,
la fragmentacion de la pequefa y
la concentracion y fortalecimiento
de la gran propiedad. Mientras en
1984, las fincas menores de tres
hectareas correspondian al 55%
de los propietarios y controlaban
el 2,9% del area, en 2000, las fincas

han encontrado

Las distintas manifes-
taciones del conflicto
armado en Colombia
estan estrechamen-
te vinculadas con la
tenencia de la tierra,
lo que hace necesa-
rio entender cémo
se esta tratando este
tema en el pais.

W"

de ese tamano, pertenecientes al
57,3% de los propietarios, contro-
laban el 1,8% de la superficie. El
rango de fincas con mas de 500
hectéreas representaba, en 1984,
el 0,5% de los propietarios con un
control de 32,6% del &rea; en 2000,
estas cifras eran de 0,5 y 60,8%, res-
pectivamente.

En resumen, la violencia y
el conflicto en Colombia, en sus

distintas manifestaciones (guerrillas de izquierda, narcotrafico o paramilita-
res) atraviesa la problemaética de la propiedad y tenencia de la tierra, y permite
manifestaciones y resultados propios del conflicto: exclusién, concentracion
de tierra, desplazamiento, ilegalidad e ilegitimidad.

Por ende, si bien se acepta el estrecho vinculo entre las formas de
tenencia y relaciones sociales con la tierra y el conflicto armado colom-
biano, la profesora Villaveces asegura que es necesario entender de qué
manera el tema de la tierra esté siendo tratado en un pafs aparentemente
comprometido con los procesos de paz y de construccion de una fuerte
institucionalidad.

Tension entre distintas realidades

En el caso de la tierra en Colombia, existe una tension entre las tres realidades
de una conformacion social: la histérica, la institucional y la cultural. Se encuentra
una historia de exclusion, de desigualdad y de intereses politicos y econdmicos,
una institucionalidad débil y cambiante a medida que acceden nuevos gobernan-
tes al podery, por Ultimo, una cultura donde la tierra es sinénimo de independen-
cia, de romper ataduras serviles, de poder local y regional, y también la opcion para
jugar a la especulacion econdmica (produccion — especulacion).

Para la profesora Villaveces, esto lleva a pensar que la distribucion y uso de la
tierraque existe hoy endfaenel pais responde al legado histéricoen lasinstituciones
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existentes y la cultura alrededor de la
tierra. Es decir, sin enfrentar estos tres
temas, sin dar una respuesta histoérica
ni una transformacién institucional ni
cambios en la cultura, la distribucion
de la tierra seguird el curso que hasta
ahora ha tenido con los problemas ya
sefialados.

Una reforma agraria contun-
dente y una politica publica de
tierra eficiente exigen voluntad po-
litica para enfrentar los tres temas
mencionados. El objetivo deberia
ser la capacidad de hacer compati-
ble el afan por encontrar un 6ptimo
econdmico con un escenario de efi-
ciencia politica e institucional.

Generar soluciones
viables a la cuestion
de la tierra requiere de
un acercamiento des-
de diferentes perspec-
tivas como la histérica,
la institucional y la cul-
tural, ademas de una
voluntad politica com-
prometida.

Metas lejanas

Con la actual institucionalidad, es probable que las condiciones para enfrentar las
problematicas asociadas a la tierra y su tenencia no sélo se mantengan sino quiza se
acentlen, especialmente en lo referente a las problematicas politica, histérica, cultu-
ral y social, todas éstas asociadas como causa o consecuencia del conflicto interno.

Es decir, las leyes e instituciones encargadas de la politica de tierra no estdn mas
que legalizando una situacion que quiza no es legitima o que perpetua los problemas
mds evidentes de la cuestién de la tierra. Si se parte del hecho de que resolver la
cuestion de la tierra es necesario para alcanzar una paz duradera y sostenible, es
posible afirmar que el pais aln estd lejos de esa meta.

Es evidente que el pais no ha resuelto la cuestion de la tierra y los conflic-
tos que de ésta derivan en términos de uso y tenencia. No sélo es cuestion de
un cambio en las instancias de poder, también en las instituciones que respal-
dan los procesos de transformacion de la estructura agraria asi como la menta-
lidad que moldea el comportamiento de los actores, los colombianos.

Un elemento fundamental es saber qué se quiere enfrentar, es decir,
cual es el enfoque para intentar encontrar soluciones viables. Sin embargo,
el peso histérico de la cuestion de la tierra es tan grande que resulta casi un
fracaso intentar enfrentar un problema actual de la tierra desconociendo la
perspectiva histérica.
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Retos para el pais

En términos de politica de tie-
rras, el primer reto que es necesario
enfrentar pasa por establecer cudl
es el alcance y compromiso politi-
CO con una politica de tierra en un
contexto en el cual el pais busca
construir caminos sostenibles para
una paz de largo plazo.

Para ello, asegura la profesora
Villaveces, se requiere mirar el pasa-
do, y las experiencias de la reforma
agraria son fundamentales en esta
construccion con el fin de entender
que dicha construccién de la poli-
tica de tierras exige la participacion
de los distintos grupos afectados e
interesados (gobierno, campesinos,
latifundistas, empresarios e inclusi-
ve los actores que se reintegren a la
vida civil, entre otros).

De la misma forma, se requie-
re discutir sobre la verdadera ne-
cesidad de redistribucion de tierra
que sea sostenible econémica, so-
cial, politica y tributariamente en el
mediano y largo plazo.

Y por ultimo, se hace prio-
ritario entender que la presencia
del Estado también se refleja en el
alcance institucional, en la credibi-
lidad y legitimidad de las normas
impuestas, en el compromiso de los
ciudadanos a pagar impuestos para
permitir el sostenimiento del Estado
y la garantia, entre otras, a la propie-
dad privaday a la seguridad.

El compromiso debe ser de
ambas partes: de un Estado conven-
cido de que la tierra es un recurso
fundamental para su marcha, y de
los ciudadanos al exigir los derechos
y responder con los deberes que
emanan de la tenencia de la tierra.
Asi, el pais alcanzard una politica de
tierras que complemente el camino
hacia la paz sostenible en el pafs.

Enfoque

Econémico

Ambiental

Histérico

Seguridad

Politica publica para la tierra

Los problemas de tierra y las consecuentes politicas publicas para hacerles frente
pueden desagregarse segun el tipo de problemética mas evidente, entre las cuales se
pueden mencionar las siguientes: politica, econdmica, institucional, social, ambiental,
histdrica, cultural y seguridad.

Tierra, propiedad y enfoques de politica publica

Problematica

Politico Distribucion de la tierra es producto

de una estructura de poder des-
equilibrada que fomenta control te-
rritorial y relaciones politicas premo-
dernas que privilegian el caudillismo
y €l patronazgo en detrimento de
relaciones politicas democraticas.

La distribucién de la tierra y su
sub-utilizacién frenan la producti-
vidad y el crecimiento econémico.

Institucional  Incertidumbre de derechos de

propiedad.

Social Desigualdad, pobreza y exclusion.

Dafio ambiental de pequefias y
grandes unidades productivas.

La tenencia de la tierra en Colom-
bia tiene un origen histérico (colo-
nia) que no se ha resuelto. Anhelo
de propiedad para los campesinos
frustrado histéricamente.

Cultural La distribucion de la tierra respon-

de a una légica socialmente acep-
tada o sancionada que determina
dtierra para qué o para quién?

Seguridad energética versus se-
guridad alimentaria. Ambas afec-
tan el uso de la tierra.

Fuente: La autora.

Tipo de politica para solucionarlo

Politicas encaminadas a la ruptura de fené-
menos como el caudillismo -poderes loca-
les- expresados en el control territorial.

Politicas de tierras que individualicen y pri-
vaticen a través de mecanismos de asigna-
cion de mercado.

Programas de pre-redistribucion que ga-
ranticen proyectos productivos a los be-
neficiarios.

Garantizar demanda de trabajo rural o per-
mitir la movilidad hacia otros sectores don-
de se demande fuerza de trabajo.

Titulacion de tierras, actualizacion catastral,
reforma juridica, definicion de competencia
de las instituciones encargadas de definir y
proteger los derechos de propiedad.

Politicas redistributivas que vinculen po-
blacién vulnerable (indigenas, mujeres,
desplazados).

Politicas publicas orientadas a garantizar
los derechos econémicos y sociales; pro-
gramas de fomento al capital humano y
acceso a recursos.

Politica publica que fomenta la produccién
limpia.

Areas protegidas y politicas sobre uso del
suelo, porcentaje de reserva natural en los
predios.

Reforma agraria como deuda histérica.
Transformacion institucional que permita un
cambio histérico en la tenencia de la tierra.

Politicas publicas encaminadas a cambios
en términos de educacion. Politicas de largo
plazo que permitan transformaciones en el
imaginario de la sociedad y su comporta-
miento frente a la tierra.

Politica que establezcan equilibrio entre
necesidades energéticas y alimentarias. La
tierra vuelve a tener connotacion de poder.

Una mirada distinta a la politica de tierras en Colombia
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