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RESUMEN

Este articulo discute, desde una perspectiva histérica, la forma como
las acciones tendientes a la democratizacién de la tierra y la reforma
agraria en Colombia han estado acompafiadas de reacciones de gru-
pos o fracciones dominantes que buscan mantener el monopolio de la
tierra y oponerse a estas medidas. El articulo presenta un panorama
general de las disputas en torno a la tierra, con énfasis en la Reforma
Rural Integral, incluida en el Acuerdo de paz firmado en 2016 con la
guerrilla de las FARC-EP.

Palabras clave: Reforma Rural Integral, reforma agraria, sectores
dominantes.

RESUMO

Este artigo discute, a partir de uma perspectiva histérica, como as acdes
voltadas para a democratizacdo da terra e a reforma agraria na Colém-
bia foram acompanhadas por reacdes de grupos ou fracdes dominantes
que buscam manter o monopdlio da terra e se opdem a essas medidas.
O artigo apresenta uma visdo geral das disputas pela terra, com énfa-
se na Reforma Rural Integral, incluida no Acordo de paz assinado em
2016 com a guerrilha das FARC-EP.

Key words: Reforma Rural Integral, reforma agraria, setores domi-
nantes.
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Introduccion

En 2016, después de mas de cuatro afios de negociaciones entre el go-
bierno colombiano, en cabeza de Juan Manuel Santos (2010-2018) y la
guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia- Ejército
del Pueblo (FARC-EP), se firma el Acuerdo de paz. Este acuerdo fue rea-
lizado con una de las guerrillas més antiguas del mundo, que siempre
tuvo como reivindicacién la lucha por la tierra. Dada la importancia
de la cuestién agraria como factor determinante en el origen y persis-
tencia del conflicto social y armado, el Acuerdo abordé como primer
tema en la agenda la Reforma Rural Integral (RRI), la cual “sienta las
bases para la transformacién estructural del campo, crea condiciones
de bienestar para la poblacién rural -hombres y mujeres- y de esa ma-
nera contribuye a la construccién de una paz estable y duradera” (Go-
bierno de Colombia; FARC-EP, 2016, p. 10).

Sin embargo, el proceso de paz y especificamente la elaboracion del
texto final de la RRI no estuvo exenta de reacciones por parte de los
sectores dominantes, ligados a la ganaderia y el agronegocio, que bus-
caron mantener el monopolio de la tierra y limitar el poder transfor-
mador de aquello que habia sido pactado. Este intento por bloquear la
democratizacién de la tierra no constituye un comportamiento aisladoy
puntual, sino que hace parte de la forma como los sectores dominantes
han actuado alo largo de los afios frente a estas reivindicaciones. Este
articulo busca realizar una aproximacion histérica a las iniciativas
entorno alareforma agraria y a los intentos por bloquear la democra-
tizacion de la tierra por parte de las élites, comprendiendo la disputa
actual asociada a la RRI como parte de este proceso.

Para el desarrollo de este objetivo, se toma como referencia tedrica
la idea de construcciéon de la hegemonia de Antonio Gramsci, asi como
las reflexiones en torno al Estado que se encuentran en la obra tardia
de Nicos Poulantzas. La hegemonia en Gramsci es un concepto relacio-
nado con la direccién politica, ideolégica y cultural que un grupo social
ejerce sobre otros (Varesi, 2016). Asi, la difusién de ideas y valores se-
rian fundamentales para presentar el interés particular como si fuera
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un interés general. La hegemonia presupone considerar también “los
intereses y las tendencias de los grupos sobre los cuales se ejercera he-
gemonia, que se forme cierto equilibrio de compromiso” pero sinllegar
a comprometer lo esencial (Gramsci, 2017, pp. 47-48).

En esta misma direccidn, los aportes de Poulantzas (1979) sobre el
Estado contribuyen a profundizar en la lucha hegemonica al interior
de los aparatos estatales, o lo que para Gramsci seria la sociedad poli-
tica. Para este autor, el Estado seria la condensacién de una relaciéon de
fuerzas entre clase y fracciones de clase, cuya funcién es la de mantener
la hegemonia de la clase dominante y evitar la organizacién de las cla-
ses dominadas. Para Poulantzas, el Estado cuenta con una autonomia
relativa que es la que va a permitir tener cierto margen de maniobra
pararesponder alos intereses de las distintas fracciones. Asi, las luchas
populares estarian inscritas en la materialidad del Estado, por ejemplo,
enlasleyes,las cuales representan compromisos materiales impuestos
por estas luchas. En este sentido, el Estado, que tiene un carécter con-
tradictorio, puede realizar concesiones frente a los sectores subalternos
(Poulantzas, 1979), sin embargo, estas concesiones tienen limitaciones
y por lo tanto no deben ser asumidas como grandes transformaciones.

Al considerar el tema de la reforma agraria en Colombia, a la luz de
este marco tedrico, debe entonces prestarse atencion a la forma como
algunas pautas y demandas pueden ser incorporadas al Estado, aun-
que de forma subordinada, secundaria, frente a los intereses de las
fracciones de clase dominantes. Asi, las leyes expresarian este caracter
contradictorio del Estado, que busca construir un equilibrio sin nego-
ciar aquello que resulta esencial, es decir, en este caso particular, no
se negociarian cambios drdsticos en la estructura agraria que puedan
afectar el status quo de las clases dominantes agrarias.

Este articulo retoma temas de investigacién anteriores, e incluye
una revisién bibliografica y documental sobre la lucha histérica en
torno a la tierra y ala reforma agraria en Colombia. Algunas de las re-
flexiones son también producto de entrevistas a sectores campesinos,
académicos y empresariales realizadas entre 2018 y 2020. El texto esta
organizado de la siguiente forma. En la primera parte se presenta el
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contexto histérico de disputas en torno a la tierra, haciendo énfasis en
la forma como las medidas adoptadas a lo largo del siglo XX, tendien-
tes a democratizar la tierra, han estado acompafiadas de bloqueos por
parte de los sectores dominantes agrarios. La segunda parte presenta
de forma general el Acuerdo de paz con las FARC-EP y especificamente
la RRI contenida en el mismo, haciendo énfasis en el papel de los sec-
tores del agronegocio en el momento de la negociacion, para de esta
forma debilitar el alcance de la RRI. De igual forma, se muestra cémo,
en los siguientes gobiernos, ha habido tensiones y disputas en torno a
la implementacién del Acuerdo. La ultima parte del articulo presenta
las consideraciones finales.

El Siglo XX: La Lucha por la Tierra y las
Contrarreformas Agrarias

Lalucha por la tierra ha sido un factor presente a lo largo de la historia
de Colombia y explica, en cierta medida, la persistencia del conflicto
social y armado. La desigual estructura agraria es el resultado de un
proceso que data desde la colonia, cuando la configuracién de las hacien-
das serealizé a partir de la incorporacién de tierras que estaban siendo
cultivadas por campesinos. De esta forma, se aseguraba el control de
la tierra, asi como de la fuerza de trabajo paralas haciendas. El acceso
atierras baldias, que serian aquellos bienes inmuebles publicos sobre
los que no se demuestra propiedad privada (Mejia y Mojica, 2015), ha
sido un asunto relevante desde la época colonial. Durante este periodo
se adoptaron diferentes medidas con relacion a los baldios (Legrand,
2016). Por un lado, se entregaban tierras publicas a un precio minimo a
quienes quisieran cultivarlas. Por otro lado, se usaban los baldios como
fuente de ingresos, vendiendo titulos de grandes extensiones de tierra
a quienes pudieran pagarlos. La Corona no logré crear un monopolio
del poder alo largo del territorio y, por lo tanto, el control era ejercido,
especialmente en las poblaciones lejanas al centro, por medio de las
oligarquias o de las élites locales (Gonzdlez, 2014).
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Posterior al proceso de independencia, y como resultado de las trans-
formaciones econémicas en el pais, durante la segunda mitad del siglo
XIX el énfasis del gobierno estuvo en el estimulo a la produccién ru-
ral, adjudicando tierras a aquellos que se encontraban cultivdndolas.
Aungue el gobierno buscaba estimular la produccién econémica tanto
de los grandes como de los pequefios productores, de acuerdo con Le-
Grand (2016) la balanza estaba inclinada hacia el lado de los pequefios
productores, pues las grandes haciendas resultaban, en ocasiones, im-
productivas. Ademads, el apoyo a los campesinos estimulaba la coloni-
zacion en dreas de frontera. No obstante, las medidas del gobierno para
entregar los titulos de la tierra a los cultivadores dieron resultados solo
en algunasregiones, principalmente en aquellas de produccién de café
(Fajardo, 2014).

Las primeras tres décadas del siglo XX van a estar marcadas por
procesos de urbanizacién y modernizacidn, y por tensiones en torno a
la tierra y a las condiciones de trabajo de los sectores populares, prin-
cipalmente campesinos y trabajadores. En este contexto, se presentan
importantes olas de migracién interna causadas en gran medida por
terratenientes, que expulsaban a los colonos buscando garantizar el
monopolio de tierras baldias que habian sido incorporadas a los cir-
cuitos econémicos como resultado del trabajo de los campesinos (Vega
Cantor, 2002). De acuerdo con Londofio (2011), en 1917 el ministro de
Agricultura de la época presenta ante el Congreso un informe sobre la
politica de baldios, sefialando las limitaciones legales y administrativas,
e insistiendo en la necesidad de priorizar a los pequefios cultivadores
en las adjudicaciones de baldios. Menciona, también, la necesidad de
protegerlos, debido a los frecuentes casos de despojo por parte de los
grandes adjudicatarios. Como forma de contener el conflicto social fue
promulgada, sin mayores éxitos, la ley 71 de 1917, en donde se simpli-
fican los tramites para la adjudicacién de baldios a pequefios agricul-
tores (Londofio, 2011).

Laindustrializacién y urbanizacién del pais fueron en gran medida
promovidos por la expansién cafetera, que permitié un aumento en los
ingresos del Estado y su modernizacion, para impulsar el desarrollo
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del capitalismo en el pais, principalmente durante la década del vein-
te. Asi, el café se convirtié en el gran protagonista de la vida politica
y econémica colombiana, y llevé a la organizacién de los intereses de
estos sectores alrededor de la Federacion de Cafeteros (1927). Con la
consolidacién capitalista, algunas formas de produccién del café, aso-
ciadas a las tradicionales haciendas en regiones como Cundinamarca
y Santander, perdieron protagonismo. Para Vega Cantor (2002, p. 99):

Sien elsiglo XIX fue indudable 1a hegemonia de los hacendados,
el auge del café en forma aparentemente paraddjica contribuy6
a resquebrajarlos, por la sencilla razén que la economia co-
lombiana estaba dejando de ser puramente rural y transitaba
hacia la urbanizacién y la industrializacién, con la participa-
cién de otras fracciones de clase, que constituirian un nuevo
bloque de poder.

De esta manera, se habria configurado un nuevo bloque en el poder a
partir de la alianza entre fracciones tradicionales de terratenientes,
comerciantes, sectores ligados a las finanzas e industriales que le apos-
taban ala via capitalista, sin abandonar el proyecto reaccionario de los
terratenientes tradicionales, esto es, la ausencia de desarrollo demo-
cratico y de distribucioén de la tierra (Vega Cantor, 2002).

Anivel delas politicas sobre baldios, durante las primeras tres décadas
del siglo XX los diferentes gobiernos implementaron algunas medidas
paralaentrega de tierras baldias a los llamados colonos, destacdndose
la mencionada ley 71 de 1917 que buscaba promover adjudicaciones de
menor tamafio, asi como la ley 47 de 1926, que simplificaba los requi-
sitos para adjudicaciones de menos de 20 hectdreas (Londofio, 2011).
Sin embargo, de acuerdo con Machado (2017): “este periodo se caracte-
riza por la intencionalidad gubernamental de mantener y reforzar la
proteccion de los colonos y pequefios productores, pero sin afectar los
intereses de los grandes propietarios y empresas” (p. 36). Este momen-
to histérico se caracteriza por las distintas confrontaciones en torno
a los baldios, protagonizadas por terratenientes y sectores de colonos
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campesinos. De acuerdo con la informacién de la Oficina General del
Trabajo, entre 1925 y 1930 se registraron 71 conflictos rurales en 59
haciendas de 12 municipios (Machado, 2017).

Un elemento importante en esta disputa en torno a las tierras baldias
tiene que ver con la sentencia de la Corte Suprema de 1926, a través de
la cual se comienzan a exigir los titulos originales del traspaso de los
baldios por parte de aquellos que reclamaban propiedad sobre un te-
rreno. En la préctica, con esta sentencia se afectaban los intereses de
aquellos terratenientes que se presentaban como legitimos duefios de
muchas de las tierras que ocupaban, pues se cuestionaba, justamen-
te, la legalidad de dicha propiedad. Esta obligacién fue conocida como
“prueba diabdlica”, ya que muchos propietarios no tenian cémo presen-
tar dichos titulos de traspaso (Bejarano, 1985). Lo anterior incentivé la
ocupacion de las haciendas por parte de campesinos, que argumentaban
que eran tierras publicas, amparados en la sentencia de la Corte Supre-
ma. Para Palacios (2003), es en este momento en que el derecho de pro-
piedad aparece como un problema central del desarrollo agropecuario
y como elemento fundamental para el mantenimiento del orden social.

Luego de la gran crisis de 1929, Colombia comienza a experimentar
un periodo de cambios importantes a nivel econémico y en el ordena-
miento politico, cuando llega a su fin el ciclo de gobiernos conservadores,
en 1930. Palacios considera que, con la Gran Depresion y la subsiguien-
te crisis del sistema exportador-importador, el papel del Estado en la
economia se reformula, volcandose cada vez mas hacia el desarrollo
del mercado interno. Asi, se plantearon cambios dirigidos hacia la
modernizacion del pais, especialmente con la llegada al poder del li-
beral Alfonso Lépez Pumarejo (1934-1938), quien adopta una postura
reformista. De ahi que se conociera este gobierno como la Revolucién
en Marcha. En este periodo, se van a dar transformaciones dirigidas
haciala modernizacion del Estado, la urbanizacién y la ampliacién del
mercado interno, aumentando la demanda de alimentos. Durante su
mandato, Lopez Pumarejo proclamé una serie de discursos en los que
“prometié dar un drastico viraje en el manejo de los conflictos sociales”
(Londofio, 2011, p. 299) y en donde se afirmaba que la movilizacién de
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las masas populares “habia creado «la necesidad de un cambio social»
sin precedentes en la vida colombiana” (p. 299). Asi mismo, incorporé
la frase de “la tierra es de quien la trabaja” y resalté las conquistas de
larevolucién mexicana. De acuerdo con Bejarano (1985), las demandas
de los sectores populares ya no podian ser ignoradas y, por lo tanto, el
Estado comienza a asumir acciones de mediacién de dichas demandas
con los intereses gremiales, que comienzan a diversificarse.

La Revolucién en Marcha caus6 alarma entre los sectores dominan-
tes, tanto terratenientes como empresarios. Molano (2015) afirma que
“las reformas de Lopez, en particular las constitucionales, levantaron
ampolla no sélo en los conservadores sino entre liberales y sobre todo
en la jerarquia eclesidstica, terratenientes y empresarios, industria-
les, comerciantes” (p. 572). Lopez Pumarejo emprendié un programa
de compra y fraccionamiento de grandes haciendas para entregar a
los campesinos. Asimismo, decret6 la ley 200 de 1936, “sobre régimen
de tierras”, conocida también como ley de tierras, que en la practica
significaba dar un papel mds activo al gobierno en la promocién del
desarrollo rural y enla especificacion de los derechos legales (Legrand,
2016). Molano (2015) afirma que esta ley “trat6 de resolver los conflictos
agrarios en vista de que la reaccion terrateniente amenazaba con agra-
varse” (Molano, 2015, p. 573), sin embargo, para los sectores liberales,
fue unaley de parcelacion de tierras ociosas, sin afectar el régimen de
las haciendas. La ley es el resultado de presiones de los sectores terra-
tenientes, que ejercieron una fuerte influencia en los debates previos
ala aprobacidn de esta legislacién. De acuerdo con Londofio (2011), “los
gremios de terratenientes y empresarios hicieron cuanto estuvo a su
alcance para impedir que [el proyecto de ley] fuera aprobado” (p. 306).
La aprobacién de laley significé un retroceso frente al proyecto inicial-
mente presentado y, de alguna forma, fue interpretado como una derro-
ta para algunos sectores del movimiento campesino, ya que resolvia a
favor de los hacendados el pleito en torno a los titulos de la tierray a la
expansion de las grandes propiedades, y ademads les concedia un plazo
amplio para la explotacién de la tierra antes de ser expropiada. Erasmo
Valencia, un reconocido lider de los sectores campesinos, con un des-
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tacado papel en la organizacién de dichos sectores, catalogé la ley 200
como “Larevolucién agraria al revés” (Londofio, 2011). Esta ley eliminé
la sentencia de la Corte Suprema de 1926, que habia sido un mecanismo
fundamental para los campesinos (Berry, 2002). La ley, en definitiva,
noresolvid la tensién entre campesinos y terratenientes. Sin embargo,
inaugurdé una ola de legislaciones sobre la tierra en Colombia durante
el siglo XX, que marca la disputa entre estos dos sectores (Ley No. 100
de 1944, Ley No. 135 de 1961, Ley No. 4 de 1973, Ley No. 160 de 1994).

En 1942 Lépez Pumarejo fue elegido nuevamente presidente, pero
en esta oportunidad su gobierno abandoné la politica movilizadora y
establecié un gobierno de “equilibrios entre los heterogéneos grupos
de una élite de poder cada vez méas compleja” (Palacios, 2003, p. 168).
Durante su gobierno fue promulgada la ley 100 de 1944, que en su ela-
boraciéon conté con la participacién de los empresarios del campo, a
través de la Sociedad de Agricultores de Colombia (SAC). Esta ley signi-
ficé un retroceso con relacién a algunas medidas planteadas en la ley
200 de 1936 (Bejarano, 1985). Por ejemplo, dio un plazo mayor para la
prescripcion de dominio a favor del Estado de aquellas tierras que no
estaban siendo explotadas.

Otro importante hito en la disputa legal en torno ala reforma agraria
se encuentra en la década del sesenta. En el mandato de Alberto Lleras
Restrepo (1958-1962), un gobierno liberal del Frente Nacional® fue pro-
mulgada la ley No. 135 de 1961, considerada un “modesto programa de
reforma agraria” (Fajardo, 2014) la cual fue rechazada por terratenientes
y empresarios agricolas. Esta legislacion cre¢ el Instituto Colombiano
de Reforma Agraria (INCORA) y definid, por primera vez, la figura de
la Unidad Agricola Familiar (UAF), que establecié un tamafio para las
tierras baldias adjudicadas, de acuerdo con las caracteristicas del te-

3 ElFrente Nacional fue un acuerdo de alternancia en el poder entre el Partido Liberal y
el Partido Conservador, que durd 16 afios, entre 1958 y 1974. Este, de acuerdo con Zamosc
(1992, p. 35), “se inici6é en 1958 como un arreglo consociacional basado en la paridad, la
alternacién yla exclusividad: el poderinstitucional se dividia en partes iguales, las presi-
dencias se alternaban, ylas inicas fuerzas que teman acceso a la politica eran los partidos
Liberal y Conservador”. Los presidentes del Frente Nacional fueron: los liberales Alberto
Lleras Camargo (1958-1962) y Carlos Lleras Restrepo (1966-1970), y los conservadores Gui-
llermo Ledn Valencia (1962-1966) y Misael Pastrana Borrero (1970-1974).
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rreno. El objetivo consistia en entregar tierra a campesinos sin tierra,
estableciendo extensiones de terrenos que permitieran alcanzar un
nivel de vida digno, mediante el empleo de mano de obra familiar. Esta
ley, ademas, obligaba al Estado a realizar el ordenamiento social de los
derechos de propiedad para beneficiar a los campesinos (Reyes, 2016).
Asi, “la figura de la UAF haria viable entonces la asignacion de tierras
a los campesinos, ya fueran baldios (colonizaciones) o parcelaciones
de propiedades como cristalizacién de la reforma agraria” (Fajardo,
2014, p. 45). Los intentos de reforma agraria durante la década del se-
senta generaron tensiones frente a qué camino elegir, si una reforma
agraria en el pais poblado, o la colonizacidn de nuevos territorios. Esta
segunda opcion fue la que acabé privilegiandose, llevando asi a la colo-
nizacion de regiones alejadas de los centros urbanos, en las cuales “no
hay ni mercado ni estado” (Gutiérrez, 2015). De esta forma, las acciones
se centraron basicamente en la adjudicacién de baldios sin afectar la
propiedad privada y, siguiendo a Fajado (1988), este seria un mecanis-
mo para proveer tierras sin romper con el latifundio. La ley incluyd
una serie de requisitos que dificultaron, desde el inicio, la reparticién
de la tierra, pues incluia criterios de clasificacién y explotacién de los
predios que resultaban ambiguos.

En este mismo contexto, en los primeros afios de la década del sesenta
van asurgir organizaciones gremiales de gran relevancia en el contexto
agropecuario, como forma de organizacién de intereses de los sectores
econdémicos del campo, que van a oponerse a las politicas de reforma
agraria® La consolidacidn de los gremios llevé a que estos asumieran un
papel protagonico en la formulacién de politicas publicas. De acuerdo
con Gutiérrez (2015) “la actividad publica de tales gremios, incluyen-
do el periodo mismo del Frente [Nacional], ha tenido como uno de sus
componentes basicos la oposicién a cualquier politica de redistribucién
de activos por parte del estado” (p.530).

4 Dentro de estas organizaciones, cabe destacar ala Asociacién de Cultivadores de Cafia
de Azucar de Colombia (Asocaifia), la Federacién Nacional de Cultivadores de Cereales
(Fenalce), 1a Federacion Nacional de Cultivadores de Palma de Aceite (Fedepalma) y la
Federacién Colombiana de Ganaderos (Fedegan).
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En 1970 llega al poder el conservador Misael Pastrana, quien aban-
dong el clima reformista de los gobiernos anteriores. Durante su man-
dato tuvo lugar uno de los principales hechos que marcan el poder de
veto de las élites frente a la reforma agraria (Bejarano, 1985), o lo que
Uribe Lopez denomina el sesgo anticampesino, en referencia a un estilo
de desarrollo asociado a la acumulacioén originaria permanente, a la
escasez artificial de la tierra como factor productivo, y al menosprecio
hacia el colono, con politicas expulsoras de la poblacién (Uribe Lépez,
2013). El 6 de enero de 1972, en Chicoral, departamento del Tolima,
tuvo lugar una reunién de gran importancia entre el alto gobierno, la
jerarquia eclesidstica, los representantes terratenientes, gremios rura-
les, empresarios y partidos politicos tradicionales. En dicha reunién,
conocida como el Pacto de Chicoral, se defendié el desmonte de las
intervenciones del INCORA y el sepultamiento de la reforma agraria.
A través de la ley 4 de 1973, que expresa en gran medida el Pacto, se
establecieron mecanismos parala expropiacién que resultaban extre-
mamente complejos, y la mayoria de los lotes podrian ser considerados
como adecuadamente explotados (Mondragén, 2002), 1o que cerro las
puertas para las expropiaciones. El pacto de Chicoral es entendido por
Leal Buitrago (2016) como el momento de unificacién de las élites, en
el marco del Frente Nacional, con el objetivo de bloquear la reforma
agraria. Es considerada, en la practica, como una ley de contrarrefor-
ma agraria (Cuéllar Benavides, 2020).

El Pacto de Chicoral marca una tendencia que ya se venia gestando afios
atrds, de defensa del status quo en materia de propiedad de la tierra, de
evitar gravamenes a las tierras inexplotadas e impedir la actualizacién
de los avaluos catastrales y del impuesto predial (Misas Arango, 2019).
La ley reforzé la expulsién de los campesinos de sus tierras y su despla-
zamiento hacia los limites de la frontera agraria, siguiendo una tenden-
cia de expulsién y colonizacién permanente a las regiones marginales.
Los programas implementados posteriormente, como el de Desarrollo
Rural Integrado (DRI), durante el gobierno de Alfonso Lépez Michelsen
(1974-1978), buscaron alejarse de la reivindicacién por reforma agraria,
siguiendo las directrices del Banco Mundial. En este sentido, se dotaba
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de capacidades técnicas a pequefios productores con mayores perspec-
tivas de desempefio empresarial, sin incentivar la redistribucién de tie-
rras. El aumento en la produccién de alimentos se planteaba mediante
la intensificacién tecnolégica, siguiendo la 16gica de la Revolucion Verde
(Fajardo, 2014). Asi, “las élites, los propietarios y los politicos apoyaron
los dri y los dejaron avanzar, pues no afectaban el orden social estable-
cido en el campo” (PNUD, 2011, p. 223). De acuerdo con Méndez, el DRI
significo, ademas, “el desplazamiento de la reforma agraria como para-
digma de las politicas publicas agrarias” (Méndez, 2019, p. 109). Para la
autora, el problema de la tierra pas6 a entenderse no como una cuestion
de propiedad y distribucidn, sino de productividad.

Finalmente, en 1994, en el marco de la implementacién de las politi-
cas neoliberales en Colombia, es decretada la ley No. 160 de 1994 que
crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria. Esta legislaciéon ha orien-
tado el acceso a la tierra en las ultimas décadas, por lo que represen-
ta una linea de base para cualquier andlisis sobre el tema de tierras
(Duarte, 2017). La ley sigue el modelo de reforma agraria de mercado
impulsado por el Banco Mundial (Lahiff et al, 2007), que promueve la
redistribucion via privatizacién y descentralizacién de transacciones
voluntarias entre los propietarios que quieran vender sus tierras y los
campesinos que las demanden. El modelo del Banco Mundial cuestiona
la reforma agraria promovida por el Estado, por considerarla inviable
enlos regimenes politicos democraticos (Pereira y Fajardo, 2015). Bajo
esta perspectiva, el Estado asumiria el papel de apoyo en la negociacién
entre propietarios y campesinos, pero no seria el ejecutor principal de
dichastransacciones. De esta forma, se buscaba adecuar el sector agra-
rio a las dindmicas de la globalizacidn.

La ley, a pesar de estar enmarcada en las politicas neoliberales, in-
cluye dos elementos fundamentales para la lucha campesina en su
busqueda por acabar con el monopolio de la tierra en manos de gran-
des propietarios: la figura de la Unidad Agricola Familiar (UAF) y las
Zonas de Reserva Campesina (ZRC). Mediante la figura de la UAF, cuyo
origen se encuentra en la ley de 1961, se busca garantizar un minimo
de tierra para los campesinos, asi como establecer un limite al tamafio
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de los terrenos baldios adjudicados, para de esta forma evitar la con-
centracién de tierras. Por su parte, las ZRC promueven el desarrollo
de la economia campesina y la democratizacién de la tierra, sirviendo
de mecanismo para evitar su concentracién. Aunque en el caso de las
comunidades campesinas no se realizan titulaciones colectivas, como
ocurre con las comunidades afrodescendientes o indigenas, las ZRC se
han convertido en el camino para regular colectivamente la tenencia
de la tierra y frenar el acaparamiento de tierras.

Por otro lado, en una direccién opuesta, la ley 160 de 1994 crea tam-
bién una figura para la adjudicacién de baldios a empresas del sector
agropecuario, a través de las Zonas de Desarrollo Empresarial (ZDE),
que buscan impulsar la explotaciéon de cultivos agricolas o la ganaderia.
Las empresas especializadas del sector agropecuario podrian solicitar
la adjudicacién de baldios, por un tamafio que seria determinado por
el INCORA. Las ZDE nunca se llevaron a la practica, aunque el debate
sobre la viabilidad de esta figura se revive constantemente en los di-
ferentes gobiernos.

Un recorrido por la legislacién del siglo XX permite constatar que,
en Colombia, la tierra es un espacio de disputa, de luchas por la cons-
trucciéon de proyectos diversos, que han tenido como protagonistas a
los sectores dominantes que han buscado mantener el monopolio de
la tierra, frente a sectores campesinos que, a lo largo de los afios, han
cuestionado la estructura agraria y han luchado por la reforma agraria.
Como se menciono en la introduccién, en el aparato estatal se perciben
contradicciones importantes del Estado, que realiza algunas concesiones
para mitigar los conflictos, sin que, en la practica, se negocien elemen-
tos esenciales o se materialicen cambios que alteren sustancialmente
la configuracién desigual y el poder de las fracciones dominantes. En
este sentido, aunque ha habido leyes de reforma agraria, su ejecucién
ha seguido caminos dificiles, de oposicién formal a la misma, o de crea-
cién de obstaculos legislativos y burocraticos que impiden llevar a la
practica la democratizacién de la tierra.
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El Acuerdo de Paz, 1a Reforma Rural Integral y la
Actuacion de los Sectores Agroempresariales

En 2010 llega al poder Juan Manuel Santos, después de ochos afios de
gobierno de Alvaro Uribe Vélez (2002-2010), que se caracterizaron por
el sesgo anticampesino, por la construccién de las FARC-EP como prin-
cipal enemigo interno y por las sistematicas violaciones a los derechos
humanos. Las medidas adoptadas durante el gobierno de Uribe en ma-
teria agropecuaria se basaron en el apoyo a los sectores ligados a la
produccién de biocombustibles; la promocion de los esquemas de aso-
ciatividad desiguales entre los pequefios y los grandes productores; y
los apoyos especificos a grandes empresarios y empresas para mitigar
los efectos del TLC (Cuéllar Benavides, 2020).

Aunque Santos habia sido ministro de defensa durante el gobierno
Uribe y gané las elecciones promoviendo la idea de que daria conti-
nuidad al legado del ex presidente, desde su llegada al poder comen-
z6 a dar sefiales de ruptura con las politicas del gobierno anterior. Un
primer elemento de esta ruptura se encuentra en la ley de victimas y
restitucion de tierras (Ley 1448 de 2011), a través de la cual se busca
reconocer y reparar el desplazamiento forzado de comunidades campe-
sinas, indigenas y afrodescendientes y el despojo o abandono forzado
de sus tierras (Congreso de la Republica, 2011). Las acciones de repa-
racidn contenidas en la ley incluyen la restituciéon juridica y material
de los predios o una restitucién por el equivalente, y la compensacion
(Montero y Machuca, 2019). Esta ley fue fundamental para poner so-
brela mesalanecesidad de discutir la cuestién agraria. Para Gutiérrez
(2019), 1a ley “abri6 de manera mas bien drdstica la agenda agraria.
De repente, andlisis y propuestas de todo tipo sobre el mundo rural
colombiano, el hecho mismo del despojo, entraron al debate publico”
(p. 14). De igual forma, el gobierno logré enviar un mensaje positivo a
los sectores progresistas que buscaban la salida negociada al conflicto
social y armado y consideraban fundamental un acuerdo de paz que
incluyera la cuestién rural.
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No obstante, el elemento decisivo en esta ruptura con el gobierno
anterior lo constituye el proceso de paz con la guerrilla de las FARC-
EP, que tuvo su inicio formal en 2012. Para Santos, el proceso de paz
se convirtié en una prioridad de gobierno y para ello constituy6 un
equipo negociador encargado de llegar finalmente a un acuerdo de paz
con esta guerrilla. La agenda de discusién incluy6 seis puntos sobre
los que debia existir acuerdo: Reforma Rural Integral (RRI), participa-
cién politica, fin del conflicto, solucién al problema de drogas ilicitas,
victimas y mecanismos de implementacién y refrendacion. El primer
punto discutido fue la RRI% y aunque la guerrilla siempre habia rei-
vindicado el término reforma agraria, este concepto, de acuerdo con
Fajardo (2014) “desapareci6 de las politicas hacia el campo e incluso
entro a formar parte del 1éxico no permitido en el lenguaje oficial” (p.
97). De esta forma, en el Acuerdo de paz el término utilizado fue Refor-
ma Rural Integral (RRI).

Aunque el Acuerdo logré posicionar en la agenda publica la cuestién
rural, el gobierno colombiano decidié que algunos puntos no serian
negociados. Asi, definié que no seria objeto de discusién en la mesa de
conversaciones ni el modelo econémico y politico del pais, ni tampoco
la propiedad privada (Revista Semana, 2012), lo que se traducia en que
el gobierno no accederia a llevar a cabo una reforma agraria basada
en la masiva expropiacion del latifundio, ni renegociaria los acuerdos
comerciales, ni el modelo de pais basado en la dependencia de la ex-
traccion de recursos naturales (Garcia Trujillo, 2018).

La RRI contenida en el Acuerdo de paz se estructura a partir de tres
ejes. El primero incluye la democratizacién del acceso a la tierra para
comunidades campesinas sin tierra o con tierra insuficiente, mediante
la creacién de un Fondo de Tierras de distribuciéon gratuita. Este com-

5 Eltemaagrario siempre fue fundamental para esta guerrilla, que tiene un origen cam-
pesino. Desde el mismo afio de su constitucion, en 1964, lanzaron su programa agrario,
queincluiala oposicién al granlatifundio y reivindicaban una politica agraria revolucio-
naria que pudiera cambiar la estructura social del campo mediante la entrega gratuita de
tierra, la confiscacién de la propiedad latifundista, la entrega de los titulos de la tierra a
los campesinos que la explotaran, respeto a la propiedad de campesinos ricos que traba-
jaran personalmente sus tierras, sistemas de crédito, servicios de vivienda y educacién,
entre otros (FARC-EP, 1964).
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ponente contempla también planes de vivienda, asistencia técnica,
capacitacioén, adecuacion de tierras, proyectos productivos, comercia-
lizacién y acceso a medios de produccién. También se plantea la forma-
lizacién progresiva de los predios ocupados por parte de la poblacién
campesina y se define una meta de siete millones de hectareas forma-
lizadas de la pequefia y mediana propiedad rural como medida para
evitar el despojo de tierras. El segundo eje se refiere a los Programas
de Desarrollo con Enfoque Territorial (PDET), los cuales promueven el
desarrollo y la integracion de las regiones abandonadas y golpeadas
por el conflicto, a través de inversiones publicas progresivas, concer-
tadas con las comunidades. El ultimo eje hace referencia a los Planes
nacionales para la RRI, mediante los cuales se busca la superacién de
la pobreza y la desigualdad de la poblacién rural, asi como la integra-
cién y cierre de la brecha entre el campo y la ciudad (Gobierno de Co-
lombia y FARC-EP, 2016).

Puede afirmarse que el Acuerdo de paz le dio un protagonismo a los
sectores campesinos que no habian tenido en los afios anteriores, ya que
el gobierno de Uribe se habia enfocado en politicas que privilegiaron
tanto a los sectores latifundistas como al agronegocio. Sin embargo, a
pesar de que durante el gobierno de Santos los sectores ligados al lati-
fundio improductivo y a la ganaderia extensiva perdieron influencia
politica, la situacién fue diferente para los sectores del agronegocio.
Para Santos, era importante mantener su agenda neoliberal y el agro-
negocio era una parte fundamental de esta agenda. Desde que era
candidato, Santos se empefi6 en defender la necesidad de contar con
una legislaciéon que permitiera el uso de tierras baldias por parte de
empresas para la expansion de commodities (Cuéllar Benavides, 2020)
buscando, de esta forma, responder a la agenda de intereses de los sec-
tores agroempresariales, los cuales han sido cuestionados por avanzar
sobre tierras baldias (que deben ser usadas preferencialmente para
fines de reforma agraria). Para Santos, dar via libre a la explotacién
de estas tierras por parte de la agroindustria permitiria que Colombia
se convirtiera en la “despensa productiva del mundo” (Departamento
Nacional de Planeacién, 2011). Santos logré que este sector se compro-



REVISTA INTERDISCIPLINARIA DE ESTUDIOS SOCIALES

Numero 28, Julio - Diciembre 2023: 71-97 / Juanita CUELLAR BENAVIDES
88 Entre el Monopolio de la Tierra en Colombia y la Reforma Agraria: (...)

metiera con lo que Estrada (2019) denomina una paz “en abstracto” (p.
25), es decir, hubo un respaldo formal a las negociaciones de paz. Sin
embargo, mientras apoyaban formalmente la paz, negociaban una ley
para que los cambios planteados en la RRI no fueran ni tan estructu-
rales ni tan profundos. En este sentido, los esfuerzos de los sectores del
agronegocio se basaron, principalmente, en lograr la aprobacién de una
ley que beneficiara al sector. Asi nace la ley 1776 de 2016, mediante la
cual se crean las Zonas de Interés de Desarrollo Rural, Econémico y So-
cial (ZIDRES), que constituye tal vez la primera legislacion especifica
para el sector del agronegocio en Colombia (Cuéllar Benavides, 2020).
Laley permite la creacién de territorios Zidres en mas de 7 millones de
hectareas para el desarrollo de proyectos agroindustriales (Congreso
de la Republica, 2016).

Otro momento importante en el que participaron los sectores del
agronegocio fue posterior al plebiscito por la paz. En octubre de 2016
fue realizado un plebiscito de cardcter vinculante para refrendar el
Acuerdo de paz, con la siguiente pregunta: ;/Apoya usted el acuerdo fi-
nal para la terminacién del conflicto y la construccién de una paz es-
table y duradera? de manera sorpresiva, el No gano el plebiscito, con
un estrecho margen de diferencia (49,8% voto siy 50,2% vot6 No) y una
abstencién del 62,6%. El resultado de la votacién gener6 una profunda
crisis relacionada con la validez del Acuerdo de paz y el gobierno, con
miras a salvarlo, se propuso escuchar las propuestas de modificacién
del mismo provenientes de aquellos sectores que se consideraban re-
presentantes de los votantes del No®.

Las propuestas para modificar el Acuerdo de paz en el punto de la RRI
buscaban incluir en el texto la existencia de la produccién empresarial
de mayor escala y la obligacién del Estado de promoverla, defender la
propiedad privada, determinar el uso econdmico de la tierra basado
en el libre mercado, actualizar el catastro rural, pero sin afectar el
impuesto predial, entre otras medidas. Algunas de estas propuestas

6 Serecibieron propuestas de los expresidentes Uribe (2002-2010), Pastrana (1998-2002),
de sectores del partido conservador, el ex procurador Alejandro Ordofiez, (ligado a sec-
tores de la iglesia y parte de la coalicién de derecha que disputé las ultimas elecciones
presidenciales) y los representantes de las iglesias neopentecostales.
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fueron incluidas en el texto final del Acuerdo. Por ejemplo, se incluyé
el principio de desarrollo integral del campo el cual plantea el adecuado
balance entre diferentes formas de produccion, no solo la agricultura
familiar, sino la agricultura comercial de escala y se planteé la com-
petitividad, la integracién horizontal y vertical, entre otros (Gobierno
de Colombia y FARC-EP, 2016). Con relacién a la propiedad privada, se
explicitd en el nuevo texto que “nada de lo establecido en el Acuerdo
debe afectar el derecho constitucional a la propiedad privada”. En tér-
minos generales, las modificaciones realizadas al texto del Acuerdo
lo aproximaron més de los intereses de los sectores agroindustriales
(Cuéllar Benavides, 2020).

Por ultimo, en la etapa de implementacién temprana del Acuerdo,
posterior ala firma de la nueva versién del mismo, los sectores empre-
sariales también tuvieron una importante participacién. Garcia Truji-
1o (2018) considera que uno de los factores que afectaron la capacidad
del gobierno Santos para implementar los acuerdos se refiere al lobby
continuo realizado por parte de las élites del agronegocio. Este sector
tuvo un papel fundamental ejerciendo su poder de veto en algunos as-
pectos relacionados con la implementacién de la RRI (Garcia Trujillo,
2018). Ademads, ejercieron presion sobre el texto del decreto 902 de 2017,
que ponia en marcha la RRI, e intentaron modificarlo de acuerdo con
sus intereses. Sin duda, cada una de las etapas del proceso de paz y de
la RRIimplicé un nuevo pulso con estos sectores, que acabaron por de-
bilitar y frenar, de alguna forma, su alcance.

Durante el gobierno de Ivdn Duque (2018-2022) la implementacién del
Acuerdo estuvo practicamente congelada. Siguiendo a Estrada (2020, p.
266), “Para el gobierno de Duque, el Acuerdo final es una anomalia y ha
tenido que lidiar con ella a regafiadientes. Lo viene haciendo mediante
una politica que bien puede caracterizarse como de simulacién de la
implementacién”, reduciendo su propésito reformista, democratizador
y de transformacién social. El informe de seguimiento del Instituto
Kroc muestra que cinco afios después de la firma de la paz, es decir, a
noviembre de 2021, la implementacién del primer punto de negociacién
estaba todavia muy limitada, ya que, del total de disposiciones asocia-
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das alaRRI, lamayoria tenia unaimplementacién minima (67%) o aun
no habian sido iniciadas (14%) (Rodriguez et al, 2022). Para Gonzéalez
Poss0 (2020), lo que ocurrié durante el gobierno Duque es que la imple-
mentacion de la RRI se estrellé con la antirreforma agraria:

La Reforma Rural Integral es victima de la antirreforma agra-
ria, sobre todo, porque para las estrategias de desarrollo rural,
convertidas en dogma para estos tiempos de globalizacién, lo
importante es transformar aceleradamente la ruralidad sobre la
base de macroproyectos agroindustriales, mineros energéticos y
de infraestructura que reclaman gran concentracién de tierrasy
grandes palancas desde el Estado (Gonzdlez Posso, 2020, p. 278).

Con la llegada de Gustavo Petro al poder (2022-2026), 1a balanza se incli-
na mads hacia la RRI. Como ningun otro gobierno en la historia reciente,
en este gobierno se habla abiertamente de la reforma agraria y de paz,
y se hace un compromiso publico con la implementacién de la RRI. En
el Plan Nacional de Desarrollo “Colombia potencia mundial de la vida”
(Departamento Nacional de Planeacién, 2023), para el periodo 2022-2026,
se incluye el cumplimiento del Acuerdo de paz y de la RRI. De igual for-
ma, vuelve a emplearse el término “reforma agraria”. Relacionado con lo
anterior, un importante esfuerzo del gobierno que vale la pena resaltar
tiene que ver con el lanzamiento del Sistema Nacional de Reforma Agra-
ria (SINRADR), en agosto de 2023, el cual existia desde la ley 160 de 1994,
pero no habia sido reglamentado. Para el gobierno nacional, con esta
accién se busca acelerar la reforma agraria, a partir de una articulacion
entre ministerios para su efectiva implementacién (Radio Unal, 2023). A
marzo de 2024, el gobierno informaba la compra de 157.191 hectéreas
para el Fondo de Tierras; la formalizacién de 808.815 hectéreas; y la cons-
titucién de seis Zonas de Reserva Campesina (ZRC) con una extension de
411.863 hectareas (Portal para la Paz, 2024). A su vez, se viabilizaron 40
titulos colectivos de comunidades afrocolombianas y se constituyeron,
sanearon o ampliaron 70 resguardos indigenas (Duarte, 2024).
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Sin embargo, el gobierno estd avanzando mucho mds rapidamente en
la formalizacién de tierras, que en la compra de las mismas, que seria
el mecanismo a través del cual se realizaria la reforma agraria, bajo el
mercado de tierras. En este sentido, “formalizar es més facil que inter-
venir la inequitativa distribucién de la propiedad rural” (Duarte, 2024,
p. 3). Por otro lado, Petro no ha abandonado totalmente las pautas de los
sectores del agronegocio, principalmente en la region de la Altillanura,
donde continua la expansién de commodities. El gobierno plantea, por
ejemplo, recuperar el sistema férreo del pais, permitiendo “construir la
linea Villavicencio/Puerto Gaitan y abrir lallanura, en vez de la selva,
ala agricultura” (Alvarez, 2024). Esta region se ha consolidado en las
ultimas décadas como un lugar de expansiéon de commodities como la
palma aceitera, el maiz, la soya y la cafia de azucar y en ella convergen
actores nacionales y transnacionales (Cuéllar Benavides, 2023).

Consideraciones Finales

El Acuerdo de paz con las FARC-EP y, especificamente la RRI, nacieron
con una serie de dificultades que, al menos de cierta forma, se relacio-
nan con el pulso entre los sectores mas populares y las fracciones de
las clases dominantes agrarias en torno al modelo de campo que seria
apoyado en los préximos afios. Este pulso entre distintos sectores no es
un elemento nuevo en la historia de Colombia. Por el contrario, como se
buscé evidenciar en este texto, la historia del pais es la historia de la lu-
cha por reformas agrarias, acompafiadas de contrarreformas agrarias.

Estas disputas se libran en diferentes escenarios, pues la construccién
hegemdnica pasa por espacios como la cultura, los medios de comuni-
cacién, la academia, entre otros. Sin embargo, el énfasis en este articulo
estuvo en como éstas se dan al interior del aparato estatal, pues las le-
yes expresan esas diferentes negociaciones, ese equilibrio inestable que
busca el Estado para mantener la hegemonia de las fracciones de clase,
haciendo, al mismo tiempo, algunas concesiones a los sectores populares.
En este sentido, la forma como se entienden las diferentes leyes en torno
a la reforma agraria son resultado de las luchas de las clases populares,
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que adquieren una materialidad al interior del Estado. Asi, “los cuerpos
legales de las democracias representativas -por “muy mutiladas” que se
encuentren por las clases dominantes- registran derechos reales de las
clases populares” (Inda; Manini, 2016, p. 6), pero estas conquistas al in-
terior de los sistemas juridicos no deben entenderse automaticamente
como una ampliacién de derechos de las clases populares. En esta direc-
cion, vale la pena destacar la afirmacién de Méndez:

Pese ala trascendencia de lo acordado, durante la negociacién
del Acuerdo y su implementacién se vienen manifestado con
renovado aliento las histéricas fuerzas concentradoras de la
tierra que se resisten incluso a las medidas de la RRI... Se ma-
nifiesta asi una continuidad de la tendencia persistente a lo
largo del siglo XX ylo corrido del XXI, seguin la cual iniciativas
transformadoras son neutralizadas mediante dispositivos lega-
les, reafirmando el campo juridico como escenario persistente
de disputa por la tierra (2019, p. 115).

El campo colombiano, al igual que en el siglo XX, continda en disputa.
Los debates sobre cual modelo del campo establecer, si uno basado en
el monopolio de la tierra por parte de terratenientes y de sectores del
agronegocio, o uno basado en la agricultura campesina y familiar, con-
tinuan estando presentes. Sin duda alguna, en el gobierno de Petro han
surgido nuevas esperanzas de que finalmente se logre una transfor-
macién real del campo, implementando aquello que fue pactado en el
Acuerdo de paz. La gran cuestién aqui es qué tanto la llegada al poder
de un presidente de izquierda, comprometido con la paz, es suficiente
para cambiar el curso de los acontecimientos y lograr la implementa-
cién efectiva de la RRI. Podria decirse que, para la construccién de un
proyecto contrahegemonico, popular, que altere profundamente las
bases de desigualdad en el campo colombiano, se requiere mucho mas
que un marco normativo favorable a la reforma agraria. Debemos tener
presente que “un cambio del poder de Estado no basta nunca para trans-
formar la materialidad del aparato del Estado” (Inda y Manini, 2016, p.
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13). Sin desconocer la importancia del campo juridico, la defensa de la
reforma agraria debe incluirse dentro de una amplia construccion con-
trahegemonica, popular, que permita quiebres profundos y duraderos.
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