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Introduccion

En el fondo de los determinantes internos del desempeio del sector primario-exportador yace
una discusion sobre la eficiencia en términos econdmicos de las unidades de produccion de
acuerdo con el tamano de la explotacion. En primer lugar, la teoria econdmica neoclésica nos
podria llevar a pensar que elevar la escala de produccion es benéfico para una economia de
monocultivo, en tanto los grandes productores pueden adquirir tecnologia para llevar a cabo
procesos como el arado y la recoleccion que pueden constituir costos fijos, que, a su vez,
deben ser cubiertos por un volumen alto de produccion. Adicionalmente, la produccion a
gran escala puede suponer la reduccidon de precios en tanto se reducen los costos y se
automatiza el proceso de produccion. Como se trata de monocultivos, la variacion de la
actividad es minima, por tanto, puede haber una especializacién completa, y esto puede hacer
que algunos procesos de produccion se den de forma mas eficiente. No obstante, si miramos
mas de cerca, existen algunos matices que dan lugar a la discusion entre el tamafio mas

eficiente de una unidad de produccion.

Algunos de estos matices vienen de consideraciones como que no necesariamente existe una
reducciéon de costos de produccion individual al manejarse enormes contingentes de
producto, pues, en el caso de la tierra, expandirse hacia nuevas zonas -dentro de la misma
propiedad- implica siempre adecuacion y preparacion, lo cual puede resultar mucho mas
costoso que para las unidades que no tiene la posibilidad de aumentar su produccion en
extensivo, sino en intensivo. Esto quiere decir que, para aumentar la produccion y la
productividad, las unidades pequefias y medianas recurren a una reorganizacion y
optimizacion de los factores disponibles, aunque esto solo fuera aumentar las jornadas de
trabajo familiar y buscar un aumento de productividad de las parcelas que ya se encuentran
en uso. Para lograr este aumento de productividad generalmente se recurre a productos
agricolas o a capital humano disponible, pero no se incurre en la adecuacion de nuevas zonas
y en contratacion de nueva mano de obra. Esto nos hace pensar que la unidad pequeiia y

mediana puede ser mas eficiente en términos econémicos que el latifundio.

En esta medida, la tecnologia que es usada en los latifundios no necesariamente se traduce

en maquinas que reducen costos de produccion, mientras que las mejoras introducidas por



los campesinos para sacar mayor provecho de la limitada tierra de que disponen si estarian

generando un aumento de eficiencia productiva.

Este mismo debate estuvo presente en Colombia desde los afios 1950. Si bien la acepcion
mas comun que ha ganado la reforma agraria es la de parcelacion y reparticion de los
derechos de propiedad a los pequefios productores, la discusidon en aquel momento tenia dos
posturas diferentes. El segundo presidente liberal del Frente Nacional, Carlos Lleras
Restrepo, quien se caracterizo por implementar de forma mas concisa el modelo de economia
dual, propendia por un reparto igualitario de explotaciones pequeiias y medianas de tipo
familiar, lo cual permitiria frenar la inmigracion hacia las ciudades que no podian absorber

ese contingente de trabajo por el precario desarrollo industrial (Arango, 1987, p. 208).

En segundo lugar, estaba la postura de Lauchlin Currie, jefe de una mision enviada por el
Banco Mundial en 1949 y nacionalizado colombiano, quien argiiia que lo mas conveniente
para el caso colombiano era mantener un modelo de produccion a gran escala automatizada
con el menor nimero de trabajadores involucrados, pues existia una enorme desproporcion
entre la cantidad de habitantes de la zona rural y la productividad del campo colombiano.
Asi, esta estrategia proponia aumentar progresivamente los impuestos a los terratenientes
para que intensificaran el cultivo de la tierra, o vender la que subutilizaba para propiciar el
abaratamiento de la renta del suelo. Todo esto con el fin de reubicar el factor trabajo en las
ciudades, lo cual impulsaria el desarrollo industrial (Kalmanovitz, 2006). El argumento
giraba en torno a que el uso de tecnologia en el caso de la pequena parcela de tierra era
primitivo, y esto ocasionaba una erosion de la tierra, en contraposicion a una agricultura
moderna que aprovechara las escalas de produccion -como ganado vacuno, algodon, azucar
y aceite de palma. De esta manera, se plateaba la migracion hacia las ciudades y la

desocupacion de las zonas rurales como un elemento necesario para el desarrollo econémico.

Para Albert Berry, una politica centrada solamente en el aumento del producto agrario lleva
a que las dos formas de produccion mencionadas compitan bajo condiciones que favorecen
al latifundio, toda vez que los sectores pequeiios, o tradicionales como los llama, no pueden
incorporar grandes cambios rdpidamente en sus formas productivas, mientras que el
latifundio puede mecanizar y responder a la demanda externa en cuanto a la escala. Esto trae

consigo una serie de problemas asociados a los niveles de vida de la gran proporcion de la



poblacion que vivia en el campo en los afios 1960, lo cual no genera una estabilizacion de la
economia local sino refuerza la dependencia y la incertidumbre. En su libro Development of
agricultural sector in Colombia into the 1960, Berry sefiala que la politica agraria se ha
disefiado bajo la creencia que la potencializacion del sector agricola como motor de
desarrollo se logra promoviendo grandes inyecciones de capital sobre vastas porciones de
tierra. Finalmente, demuestra que, si se eleva la tecnologia que los pequefios productores
utilizan, y se les da acceso a otros factores basicos, se generaria un aumento en el empleo y

la produccion mayor que las inversiones sobre los latifundios (Berry, 2017).

En su trabajo de grado de maestria, el economista William Chavarro (2009) hace un analisis
de las decisiones en cuanto a la combinacion de factores de produccion a las que se enfrentan
los dos modelos de produccion, y utiliza el concepto distorsiones estructurales para referirse
a las facilidades o dificultades a que se enfrenta cada uno para el acceso a un factor en
especifico. De esta forma, para los pequefios productores, el acceso al crédito constituye la
mayor dificultad para iniciar procesos productivos, y esto explica por qué se cree
normalmente que la tecnologia solo puede ser aprovechada por las grandes propiedades. No
se trata de que solo estas ultimas puedan hacer rendir esas tecnologias, sino que solo los
grandes terratenientes tienen acceso a ellas, pero en las pequenas explotaciones la tecnologia

también se usa de un modo eficiente (p. 27).

Adicionalmente, construye el argumento de que, para las pequenas parcelas, la mano de obra
es abundante, es decir, barata en relacion con el capital, de manera que el incentivo para estas
es maximizar su produccion por unidad de tierra y capital, y no invertirian en tecnologia que
ahorren en trabajo, como en maquinarias. Por otro lado, para los latifundios, la abundancia
de factores estd en la tierra y el capital, pero tienen dificultad en el acceso a la mano de obra,
y por tanto tienen incentivos para sustituirla por tierra y maquinaria. Asi, al buscar optimizar
el trabajo, se reparte este en porciones de tierra cada vez mayores, y se renuncia modos
intensivos de produccion, con lo que la productividad de los factores decrece. Esto concuerda
con las observaciones que habiamos hecho al inicio de este apartado, segin las cuales la
economia a pequefia escala es tendente a aumentar la productividad, mientras que el

latifundio crece forma intensiva y poco eficiente en relacion con la tierra.



En contraste con esta corriente, y para acercarnos a la segunda perspectiva que planteé,
tenemos una vision mas estructuralista, la cual esta mas orientada a entender las relaciones
sociales como determinantes sistémicos de la crisis del sector agricola. En esta corriente
destaca el autor mexicano Robert Bartra, quien desde una postura marxista sostiene que el
problema de la economia agricola y de la economia campesina reside en la progresiva
proletarizacion de la figura del campesino como expresion del proceso de acumulacion
originaria de tierra (Bartra, 1988). Para Bartra, la apropiacion y acumulacion de tierras a la
vez que la persistencia de las economias campesinas familiares lo que ha favorecido con el
tiempo es un proceso de contratacion irregular y con malas condiciones de la fuerza de trabajo
campesina, lo cual conlleva la pauperizacion del campesinado y su tendencia a la
desaparicion. De esta forma, para el autor, la crisis del sector agricola estd intimamente ligada
a la estructura social del campo y su division tajante entre cultivos comerciales y cultivos de
subsistencia del campesinado, asi como en las relaciones laborales y la tension capital-trabajo

que se presenta alli.

Este caracter dual de la estructura productiva del sector agricola no se basa en diferencias
cuantitativas respecto a la cantidad de tierra, de trabajo o de capital a las que las diferentes
unidades productivas pueden acceder. Las diferencias son mas de caracter cualitativo, en la
medida en que las propias condiciones de produccion y el lugar que los actores ocupan dentro
del sistema de produccion social historicamente determinado le dan forma al tipo de
relaciones que se establecen entre unidades productivas, o grupos, de caracteristicas
similares, asi como entre las diferentes clases sociales. De lo anterior se deriva que las
unidades productivas y actores rurales que tienen diferente naturaleza no deben verse como
fases distintas dentro de una misma carrera, segin la cual todos, pequefios y grandes
productores, deben tener las mismas aspiraciones: aumentar la eficacia de su proceso
productivo y mejorar la relacion tierra-capital y tierra-trabajo. En palabras de Bartra “Se trata
de un sistema de clases y no de una simple suma o agregado de grupos sociales: es asimétrico,
pues contiene una distribucion desigual de los privilegios y discriminaciones de cada grupo”

(Bartra, 1980, p. 151).

Historicamente, los campesinos se han forjado como clase a partir de los intereses burgueses

que fueron sacando la actividad agricola de sus formas locales para insertarla en la economia



capitalista que ahogd su germen revolucionario y la subordiné. Asi, el campesinado fue
ubicado en una posicion intermedia entre los antagoénicos proletariado y burguesia,
cumpliendo un papel doble: “factor de equilibrio en los conflictos de clases y elemento de
fijacion de una fuerza de trabajo que la economia del pais no podia emplear en la industria o

en los servicios” (Bartra, 1982, p. 49).

Si el funcionamiento de la economia campesina estd mediado por este tipo de relaciones, e
historicamente fueron una condicion para las transformaciones del sector, es de esperarse que
la tendencia de las clases dominantes a buscar los medios para conservar su posicion sea un
obstaculo mas grande de lo que se pensaba para la distribucion del ingreso y el aumento de
la eficacia en la produccion de las que nos hablaron los autores de la corriente continuista.
Lo anterior nos habla de una vision mas organica de las problemadticas que enfrenta el sector
agricola como subsistema vinculado no solo a otros sectores de la economia, sino también a

dindmicas de poder y exclusion social.

Esta vision nos puede ayudar a integrar aspectos socioldgicos y politicos mas alla de la falta
en el acceso a la tierra para entender mas integralmente la problematica del sector agricola.
Este aspecto nos permitira salirnos de las rutas convencionales de analisis del problema del
agro en Colombia, y tal vez nos dé mas luces para explicar las variaciones en el producto y
la forma de explotar la tierra. Las condiciones sociales, estudiadas por la economia politica,
son indisolubles de la capacidad productiva, y esto se planted incluso por la economia politica
clasica. Smith nos dice que las formas de produccion de la agricultura a gran escala son
inadecuadas para garantizar la mayor cantidad de producto, pues el gran propietario, cuando
ya posee grandes riquezas, no hara grandes esfuerzos por mejorar las vastas tierras que le
pertenecen y aumentar la produccion. De igual forma, si la fuerza de trabajo no tiene derechos
sobre la tierra para apropiarse de su excedente -como en el caso del esclavismo o de los
jornaleros- no procurard aumentar el producto. Sin embargo, los pequefios propietarios
constituyen la mejor forma de explotacion, pues “al ser hombres libres, pueden adquirir
propiedad, y al conservar una cierta fraccion del producto de la tierra tienen un nitido interés
en que el producto total sea el maximo posible, para que su proporcion también lo sea.”
(Smith, 1996, p. 497). Es por esto que la produccion no debe verse de forma aislada como

una meta de creicmiento, sino como expresion de una estructura social.



En cuanto al terreno politico en el que se disputa esta estructura social, abordaremos algunas
discusiones sobre la orientacion de la politica econémica que fueron amplia materia debate
en los organismos de gobierno no solo de Colombia, sino de las naciones latinoamericanas y
otras regiones periféricas. Estas discusiones bien pueden sintetizarse entre las posturas
monetaristas que empiezan a ganar terreno en la escena publica y en el ejercicio del poder
hacia finales de los afios 1970, y posturas mas estructuralistas, que priorizaban la expansion
econdmica a través de instrumentos fiscales y no tanto el ajuste inflacionario y cambiario.
“El estructuralismo latinoamericano consideraba que cualquier intento de reducir la
inflacion, en una determinada estructura econdémica, estaba destinado a causar una reduccion
permanente de la tasa de crecimiento economico. Los monetaristas, por su parte, creian en
una curva vertical en el largo plazo y a veces incluso en una relacion negativa entre inflacion
y desarrollo econdémico” (Boianovsky, 2019, p. 78). Esta tension la veremos cada vez mas
marcada entre ministros, presidentes y otros actores involucrados en la politica publica, y

veremos como es crucial para comprender el comportamiento del sector agricola.

El anélisis aqui presentado consistio en la seleccion de una serie de productos agricolas que
cubrieran una diversidad de factores, como diferentes tipos de cultivos, algunos son de
produccion principalmente campesina, es decir a pequefia escala y con técnicas tradicionales,
y otros son de vocacion exportadora desde inicios del siglo XX, mientras que hay algunos
que no se comercializan a nivel mundial y otros que durante el periodo estudiado fueron
ganando potencial exportador, o lo perdieron. También se tuvo en cuenta el rendimiento de
estos cultivos. Se analizaron las variables produccion, area cosechada, tendencia exportadora
y rendimiento para el periodo de tiempo que abarca 1960-2010, y se esgrimieron algunas
conclusiones de forma parcial y de forma general para todo el periodo considerado. Este
analisis se hizo teniendo en cuenta lo arriba expuesto sobre el producto y las condiciones
sociales de produccion, pero también porque la historiografia colombiana no se ha centrado
en trabajar el producto como categoria de andlisis importante que estd relacionada con la

estructura social de produccion, y en relacion con el disefio y la implementacion de la politica.
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La produccién historiografica alrededor de las politicas que han intentado dar forma a la
estructura productiva del sector agricola se ha centrado fundamentalmente en los problemas
de distribucion de la tierra, lo cual es en gran medida esperable, en tanto la politica destinada
al sector se ha abordado muy de la mano de la reforma agraria. Autores como Absalon
Machado, Albert Berry y Mariano Arango se han dedicado a evaluar la efectividad de los
intentos de llevar a cabo una reforma agraria efectiva que solucione el problema de la tierra
como factor de produccion y que modifique la estructura social y econémica desigual del
campo colombiano. Otros autores, como Salomén Kalmanovitz, consideran el panorama
general del sector inscrito en un contexto macroecondémico mas amplio, y analizan sus
problemas en cuanto a movilidad y restriccién en el acceso a factores produccion y a los
mercados. Autores como Juan Betancur y Offstein y Hillon analizan las implicaciones

sociales de la politica del sector agricola y de la mala distribucion de la tierra.

Existe una corriente cuantitativa que analiza la relacion inferencial entre las variables
asociadas a la distribucion a la tierra y el conflicto armado, en la que encontramos
principalmente a Fabio Sanchez y a Juanita Villaveces. Y, finalmente, hay intentos por
abordar el problema agrario desde una perspectiva mas holistica que no involucre
exclusivamente o por separado aspectos como los rendimientos de produccion o la politica
agraria, sino que intente integrar varios de estos aspectos. En esta parte destaca Jesiis Antonio
Bejarano. Veremos a continuacion con mas detalle cudles son las propuestas de estos grupos

de autores.

Absalén Machado ha dedicado gran parte de su vida a analizar los temas relacionados con la
tierra, y, en consecuencia, su produccion sobre los problemas que enfrenta el sector agricola
ha sido vastisima. En algunos de sus trabajos de la década de 1990 tiene una preocupacion
por comprender el cardcter descentralizado o centralizado que han tenido las politicas
agricolas y el rol que desempefaron las comunidades y los agentes implicados, en este caso
los campesinos. Argumenta que el éxito en la implementacion de politicas orientadas a lograr
el desarrollo rural se debe en gran medida a qué tan efectivamente se incorpora a las
comunidades y a la “Capacidad de crear organizaciones de orden local y manejo de recursos
para muchos pobladores en lugar de pocos.” (Machado, 2000, p. 6). Utiliza un marco

analitico neoinstitucional para hablar de que la naturaleza de las instituciones no debe solo
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ser formal, sino que también las reglas de juego que se crean entre la poblacion a partir de
planes integrales de desarrollo. De esta forma, se debe tener en cuenta lo global, trazado por

las politicas orientadas al desarrollo, y lo local, dado por la participacion de la comunidad.

Lo anterior esta fuertemente ligado al analisis que hace de la politica del Desarrollo rural
Integrado (DRI) y sus diferentes fases. Identifica dos fases dentro de este programa, la
primera que se da entre 1976 y 1988, y la segunda que inicia en 1989. Este programa fue una
iniciativa gubernamental que intent6 concebir la pobreza rural “no como un fenémeno
estrictamente econdémico, sino compuesto ademés de ingredientes sociales, politicos y
culturales. Por ello, los programas del DRI buscaban integrar componentes de caracter
productivo, de bienestar social y de organizacion de los campesinos” (Machado, 1992, p. 1).
Al final de este estudio, sostiene que la concepcion de la primera fase estuvo ligada a una
vision centralizada e intervencionista de la politica que no dejo mucho margen de accion a
las comunidades campesinas, mientras que la segunda se bas6 en un Estado que buscaba la
descentralizacion. Concluye que hubo mejores resultados en la segunda fase, donde se le dio
mas autonomia al municipio. De esta forma, se trata de una evaluacion de este programa bajo

el criterio de desarrollo rural y reduccién de la pobreza.

En textos posteriores, Machado continta con la evaluacion de la politica, pero va ampliando
su horizonte temporal. Sobre las reformas de los afos 1960 y sus efectos en afios posteriores.
Afirma que, en esencia, la estructura de propiedad no logré modificarse entre 1960 y 1994,
y que el problema se ha visto agravado por el narcotrafico y su evolucion, con la permanencia
y extension del minifundio y microfundio, con las formas de tenencia (el sistema de arriendo
principalmente) y con el uso actual del suelo, el cual agrega a sus problemas tradicionales,
una significativa “ganaderizacion” (Machado, 1998). Arguye que la razén principal ha sido
la falta de voluntad politica de dirigentes y propietarios. Adicionalmente, trata el problema
del mercado de tierras, y sostiene que la politica de generar mercados de tierras con
condiciones favorables para los campesinos parece estar dando frutos en cuanto a la
postergada reparticion. No obstante, para que tengan un efecto positivo, se debe garantizar
que estos mercados se situen en el medio entre mercados libres y titulacion del baldios, pues

los dos extremos traen consecuencias perjudiciales para la redistribucion de la tierra, toda
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vez que los baldios titulados tienden a abandonarse y en el libre mercado primaria la

especulacion y precarizacion del campesinado (Machado, 1999).

Posteriormente, en un trabajo de 2009, que recoge varias de sus conclusiones anteriores, hace
un recorrido atin mas amplio temporalmente, que va desde la colonia hasta la época conocida
como La Violencia (afios 1950). Esta perspectiva de larga duracion le permite construir
antecedentes para sus trabajos previos, en los que sostenia que la estructura de propiedad no
se logro modificar. Sobre el periodo de La Violencia dice “uno de los resultados de la
violencia de los afios cincuenta fue la conservacion de una estructura de la propiedad, que
generalmente favorecia a grandes y medianos propietarios” (Machado, 2009, p. 323). Todo
esto le permite completar un panorama institucional que, junto con algunas cifras sobre los
tamanos de los predios y la prevalencia de las grandes extensiones sobre las pequefias, le
ayuda a probar sus hipdtesis de que, pese a todos los esfuerzos gubernamentales y
campesinos, los actores empresariales, las élites econdmicas regionales, los gobernantes
locales y algunos actores del conflicto armado han tendido a sostener y perpetuar los altos

niveles de concentracion de la tierra.

En su articulo titulado ;Colombia finalmente encontro una reforma agraria que funcione?,
Albert Berry, economista canadiense, ademas de responder negativamente a la pregunta
planteada en el titulo, explora las razones politicas de este fracaso. Sostiene que
historicamente los intentos de redistribucion fallaron por la falta de equilibrio en los poderes
y acuerdos entre los diferentes sectores involucrados. No obstante, la estrategia de
distribucion a través del mercado, que se adopta con la Ley 160 de 1994, solo puede ser
efectiva va acompafiada de mecanismos de presion a la clase terrateniente. “Cuando se
complementa con una reforma confiscatoria tradicional, el nuevo enfoque puede ser mas
promisorio, en parte a través del ‘efecto amenaza’ que puede llevar a que los propietarios
sean mas flexibles ante la expropiacion y a reducir los precios de la tierra.” (Berry, 2002, p.
59). Sin embargo, sefiala que es necesario generar medidas complementarias, como topes a
los sistemas de crédito para que sean operativos, eliminacion de subsidios a grandes
agricultores, lo cual desalentaria su oposicion a las reformas encaminadas a lograr una mejor

distribucidn.
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Por su parte, Mariano Arango hace una contribucion en una direccion muy similar a los dos
autores expuestos, ya que, también desde una perspectiva de larga duracion, se centra en
recopilar las politicas que han intentado modificar la estructura agraria en Colombia, y
analiza como ha cambiado, desde la colonizacion de tierras bajas hasta la asignacion a través
del mercado, la forma en que se aborda la tenencia de la tierra. Sostiene que el intento de
reforma de 1936 tuvo problemas de aplicacion relacionados con intereses politicos, y que,
aunque la Ley 135 de 1961 también los tuvo, si tuvo al menos una fase de reformismo
importante en la que se lograron avances en la direccion sefialada; esta fase fue de 1967 a

1972 (Arango, 1987, p. 211).

Posteriormente, habla del DRI como el programa que constituy6 el Gnico intento de politica
gubernamental a favor de los campesinos después del Pacto de Chicoral, y plantea que este
programa ha sido mas efectivo que la titulacion de baldios por cuenta de la lentitud
burocratica del Incora, entidad encargada de este proceso. En su trabajo mas sintético y
reciente (2014) presentan un panorama general del sector agricola un tanto desolador en
cuando a la subutilizacion del suelo con potencialidad agricola y el cambio de uso hacia
actividades ganaderas. Todo esto lo muestra como resultado de la politica ineficiente a la que
ya se ha referido, y sostiene que solo ha contribuido a profundizar la desigualdad y la

decadencia en la produccion para el bienestar interno.

Hasta aqui presentamos algunos de los autores mas representativos que se han dedicado a
hacer una evaluacion de la efectividad de las politicas enmarcadas en planes de desarrollo
especificas, y las dificultades de tipo politico y econémico que se han presentado. Salomén
Kalmanovitz también se orienta a entender cudles han sido histéricamente los problemas del
sector agricola, pero se centra mas en la eficiencia econémica y en plantear formas de
solucionarlos en el futuro a través de la politica adecuada. Sostiene que ha habido una
asignacion historica ineficiente de los recursos, y por ello la produccion se ha situado por
debajo del potencial dadas las condiciones fisicas del territorio colombiano. “Ni la reforma
agraria ni la tributacion que castigara la propiedad excesiva y el mal uso del suelo pudieron
adelantarse, de tal modo que la tierra contina siendo sobreexplotada en las laderas y
dedicada a labores extensivas en los valles interandinos y en las sabanas de los Llanos o de

la Costa Caribe” (Kalmanovitz, 2006).
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En lo que se refiere a la tributacion, tanto Kalmanovitz como Hirshman han explorado cual
es el papel de la estructura tributaria en el problema de la reparticion de la tierra y de la
eficiencia productiva, y han llegado a conclusiones no tan alejadas. Para el primer autor, la
baja tributacion local que se ha mantenido sobre la tierra ha sido perjudicial en tanto no ha
generado condiciones para implementar planes de desarrollo que mejoren la calidad de vida
de los campesinos. Por su parte, para Hirschman, la precariedad del desarrollo tributario del
campo en relacion con la de sectores industriales hizo que fuera mas atractivo para
empresario evasores mantener la propiedad sobre la tierra y los medios de produccion
agropecuarios, aun cuando no estuvieran interesados en dinamizar el sector. “Era facil
declarar pérdidas en las transacciones de ganado, y las personas con altos beneficios
gravables provenientes de actividades no agricolas podian utilizarlas para reducir sus

obligaciones tributarias totales” (Hirschman, 2013, p. 359).

En cuanto al enfoque que privilegia el estudio de las consecuencias sociales de la escasa
distribucion de la tierra, destacamos el articulo de Offstein y Hillon (2003), quienes calculan
el coeficiente de Gini de tierras desde 1954 hasta el afio 2000 para observar las tendencias.
Hacia el afio 1956 y luego para 1969 observan que este indicador cae, pero vuelve a subir
rapidamente. El objetivo de los autores es contrastar este coeficiente con otras variables
socioecondmicas, y encuentran una correlacion negativa entre el Gini de tierras y los niveles
de pobreza. Mas alla de esta conclusion no hacen mayor andlisis que vaya a la descripcion
de las situaciones concretas asociadas al componente estadistico, lo cual también es un error,

aunque en menor medida, del anterior articulo citado.

Por otro lado, Betancur analiza las fortalezas y debilidades del DRI para elevar los niveles
de vid de la poblacion, y, en particular, los efectos del Plan de Alimentacion y Nutricién
(PAN). Ente esto concluye que el DRI, al no tener una politica redistributiva de tierras clara
para generar socializacion de los beneficios de la actividad econdmica, tiene como Unico
mecanismo de transmision de estos la tributacion, la cual es insuficiente y atrasada para el
momento de aplicacion del DRI. “En sintesis, en los tltimos 25 afios se ha seguido una
politica encaminada a elevar la productividad del sector agricola que ha logrado su objetivo.
Sin embargo, ello no ha sido suficiente para producir una transformacion real en la agricultura

colombiana” (Betancur, 1975, p. 94).
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El enfoque cuantitativo que se ha adoptado es mas reciente, y se ha basado en la adopcion
difundida de métodos econométricos que buscan recopilar datos en el largo plazo, relacionar
causalmente dos variables y presentar evidencia estadistica para esto. Asi, encontramos que
Sanchez y Villaveces (2015) presentan una serie de tiempo sobre la adjudicacion de baldios
en Colombia en el que se observa como el periodo de mayor redistribucion de la tierra se dio
en el gobierno liberal de Carlos Lleras Restrepo (1966-1970). Los autores concluyen, después
de mostrar las cifras pertinentes, que alli donde se encontré6 mayor presencia de grupos
paramilitares, existio una respuesta mucho menor a la modificacion de la propiedad rural. El
estudio intenta desvelar la respuesta de la estructura de propiedad a las olas de asignacion de
baldios e incluso a los momentos de redistribucion de la tierra. Sin embargo, no tiene cifras

de concentracion de la tierra con las cuales contrastar las cifras de entrega de baldios.

Estos dos mismos autores han hecho varias contribuciones en términos de evaluacion de la
politica de reforma agraria. Su interés principal ha sido evaluar de qué forma la adjudicacion
y de baldios y la legalizacion de predios a través de las diferentes leyes de tierras entre 1960
y 2010 ha contribuido a reducir la desigualdad. Los indicadores de desigualdad que utilizan
son el Indice de Necesidad Insatisfechas (UBN por sus siglas en inglés) y el coeficiente Gini
de tierras (Sanchez y Villaveces, 2018). En este articulo concluyen que los intentos de
reforma agraria en el periodo estudiado han mejorado los indices de desigualdad en los
municipios que no presentaban una estructura de propiedad de la tierra orientada al latifundio

o a las grandes porciones de tierra concentradas en pocas manos.

Finalmente, abordaremos la propuesta de Jesuis Antonio Bejarano, quien, a diferencia de los
autores estudiados, nos presenta un panorama mas completo del sector agricola, toda vez que
no se centra Unicamente en la produccion, y en la asignacion y combinacion eficiente de los
medios de produccién, sino que tiene en cuenta la fase de comercializacion. Analiza la
estructura de los mercados nacional e internacional, y la forma como estos interactiian con el
desempefio general del sector, poniéndole limites o abriéndole opciones. De esta forma, deja
de pensar el problema del sector como un problema solo de voluntades politicas, y lo piensa
de forma mas sistémica, teniendo en cuenta otros factores, como los internacionales o la

estructura y las formas de trabajo.
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Después de este breve recorrido, es posible observar que, si bien el enfoque del acceso a la
tierra es importante, no es el unico que debe tenerse en cuenta, pues hay otros aspectos, como
las relaciones sociales de produccion, el tamafio del producto y los rendimientos, y el disefio
e implementacion de la politica econdmica. Mi contribucion seria en este sentido, y para esto
analizaré qué tanto las politicas sectoriales orientadas a aumentar la produccion agricola y
generar desarrollo rural, como el marco general de politica econémica que a veces posibilita
o a veces limita la politica sectorial. Ademas de esto, se abordaran cuestiones relativas a los
gremios y las organizaciones campesinas para comprender de qué forma las tension dada por
la estructura social de produccion se manifest6 en la escena publica colombiana durante el
periodo estudiado. Finalmente, esto se contrastard con los datos de produccion, area

cosechada, rendimiento y vocacion exportadora obtenidos.

El texto estd dividido en tres capitulos, que corresponden a un orden cronolégico. En el
primero se aborda el periodo del Frente Nacional, en el que se intensifica la discusion
alrededor de la efectividad de la reforma agraria y esto genera importantes luchas y tensiones
sociales que se desarrollarian en afios subsecuentes. El segundo comprende finales de los
afios setenta y toda la década de los ochenta, periodo en el cual hay un redireccionamiento
del enfoque de la reforma hacia el enfoque de la politica publica y los presupuestos nacionales
e internacionales que se ejecutan a través de diversas instituciones, pero que muchas veces
so programas dispersos que no logran la articulacion necesaria para lograr cambios mas
estables. Finalmente, el tercer capitulo comprende la década de los noventa y los primero
diez afios del siglo XXI, en el que vemos que el enfoque de la politica del periodo anterior se
va reemplazando por mecanismo de asignacion de mercado y el llamado a la autogestion de
las comunidades campesinas. Concluimos con un analisis del comportamiento del producto
a nivel general, y veremos que los datos de produccion nos dejan ver la tendencia de que la
agricultura de gran tamafio o con potencial exportador, o ambos, desplace a la pequefia

produccion o a la produccidn para el consumo.
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Capitulo 1. El debate en torno a la reforma agraria ante los anhelos de

desarrollo de los anos1960

El debate previo en torno a la politica de reparticion de tierras y de desarrollo agricola,
durante la década de los afios 1950, estuvo centrado en la contenciéon de la violencia
bipartidista a nivel regional. La representacion politica de los campesinos y las soluciones a
los problemas en el acceso a la tierra, que habian sido centro de debate en las décadas previas,
se habian visto nubladas por la proteccion e importancia que habia estado ganando el sector
industrial' y por la pérdida de la participacion del sector agricola en el PIB%. El problema
general que se registraba era el de la subproduccion agricola, y podriamos decir que habia
consenso en este diagndstico, pero para muchos estos niveles de produccion por debajo del

potencial agricola del pais eran solo el sintoma de desérdenes més profundos.

La vision que predomino sobre las necesidades del sector agricola en la mayor parte de la
década de 1950, y en especial durante los gobiernos de Gustavo Rojas Pinilla y de la Junta
Militar que lo reemplazd, fue aquella que entiende a la subproduccion como el eje del
problema, y por tanto la elevacion de los niveles de produccion, tanto de forma extensiva
como de forma intensiva’, se convirtio en el objetivo central de la politica. Esta vision
normalmente vendria acompafiada de la preocupacion por los ingresos nacionales derivados
de la exportacion de productos agricolas. A esta perspectiva para comprender el problema
agricola Absalon Machado le denomind “vision instrumental sobre el problema agrario”, y
afirma que esta, por lo menos durante la década de 1950, acabd por marginar la discusion

sobre la distribucion de la propiedad de la tierra (Machado, 2009, p. 305).

! La razon entre el producto bruto industrial y el producto bruto agricola aumento del 40 al 80% del PIB entre
1950 y 1976 (Kalmanovitz, 1982, p. 69).

2 “La participacion del sector agropecuario bajo del 38,2% en 1950 al 25,09 en 1974” (Kalmanovitz, 1982, p.
69).

® Los intensivo incluye la absorcion de tecnologia, que normalmente puede hacer solamente el gran capital
terrateniente, y lo extensivo la reduccion de tierras desaprovechadas o mal aprovechadas, aunque en las
medidas para lograr aumentar los terrenos cultivados habria un fuerte punto de discusion.
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Esta vision instrumental estuvo fuertemente influida por la mision del Banco Internacional
de Reconstruccion y Fomento (BIRF)* -asistida por el Fondo Monetario Internacional y
ampliamente celebrada por el presidente del Partido Conservador Mariano Ospina Pérez-, a
cargo del economista canadiense Lauchin Currie, la cual tenia como objetivo evaluar las
condiciones actuales de los sectores econdmicos en Colombia en 1950 y proponer un
programa de desarrollo que pudiera llevarse a cabo con los recursos existentes, y que ademas
entrara en marcha, con resultados visibles, durante los siguientes cinco afios. Al finalizar la
mision, se presentd un informe que deja claro que el programa de desarrollo resultante no
pretendia hacer reformas drésticas en la organizacion politica, social o econdmica de
Colombia, sino que disefiaba una serie de medidas inmediatas, en lo relativo a la produccion
y al desempefio de los sectores econémicos, que de alguna forma garantizarian en el corto

plazo un mejor desempefio econdmico.

En lo que respecta al sector agricola, el informe sostiene que es imperativo elevar el nivel de
vida de la poblacion rural, la cual representaba mas de dos tercios de la poblacion total. Para
ello, se debia aumentar la productividad por trabajador, y esto solo se lograria, segun el
informe, si se desplazaba la mayor parte de la fuerza de trabajo rural hacia actividades mas
productivas, para lo cual era imprescindible tecnificar los métodos agricolas y asi permitir
que se quedara en el campo solo una pequena porcion del trabajo. Se sugiere, en especial, el
aumento en la produccion de los bienes exportables®, y para el consumo interno, solo la
diversificacion. Ademas, critica el aumento extensivo de la produccion, por calificarlo de
insuficiente, por lo que la via recomendada es mejorar la seleccion de semillas, de formas de
riego y aumentar la maquinaria para mejorar la eficiencia en el arado y en la cosecha (Lauchin

Currie, 1950).

Un punto central al que el informe se refiere es la concentracion de la propiedad rural que

impide la utilizacion productiva de muchas tierras cultivables, con lo cual le da al uso de la

4 Institucion perteneciente al Banco Mundial, creada en 1944 en el contexto de la reconstruccion europea,
pero que también tuvo como objetivo ser un banco de desarrollo que prestara a paises de ingreso medio y
bajo, con capacidad crediticia. Su mision era reducir la pobreza y “promover la prosperidad compartida en
paises en vias de desarrollo” (Pagina del Banco Mundial)

5 La sugerencia iba en camino de recuperar el nivel de produccién y comercializacion en el mundo de productos
tradicionalmente exportados, como el tabaco, el café y el banano, pero también hacia un llamado a la
diversificacion de la matriz exportadora, para hacerla menos vulnerable.
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tierra el rotulo de paradojico y antieconémico. Como juzga insuficientes los esfuerzos hechos
hasta ese momento por el gobierno de comprar grandes porciones de tierras para revenderlas
en forma de pequenas parcelas a los campesinos, la via de redistribucion que le parece mas
conveniente es la tributacion diferenciada de las tierras segun el nivel de produccion que
alcancen en relaciéon con su potencial; las tierras subexplotadas tendrian que pagar un
impuesto mucho mayor al establecido 4 por mil. El problema que esta via sugiere es si existe
o no la capacidad de los grandes terratenientes de pagar ese impuesto dadas unas ganancias
por actividades ganaderas y agricolas, o si resulta mas conveniente vender porque el impuesto
es mayor a lo que les hace ganar la tierra. Este sera uno de los elementos base para la apertura
del debate sobre la forma de lograr modificaciones en la extension de tierra cultivada para

acabar con la subproduccion.

La visita del Centro Nacional de Investigacion cientifica de Paris, bajo la forma de 1la Mision
Lebret, en 1958, dejé como resultado una fuerte preocupacion por altos niveles de
desigualdad en el campo colombiano. Los dos presidentes liberales del Frente Nacional,
Alberto Lleras Camargo y Carlos Lleras Restrepo, recibieron este diagndstico e hicieron
esfuerzos, sobre todo en materia legislativa, por establecer rutas de accion que mejoraran esta
situacion de precarizacion y pauperizacion del campesinado. De acuerdo con el informe, esta
perenne desigualdad era un campo de cultivo muy fértil para las ideologias comunistas que
justamente el mundo Occidental, en especial de la mano de la Alianza para el Progreso,
buscaba mantener a raya, y por ello recomendaba que la via més adecuada para evitarlo era
llevar a cabo una Reforma Social Agraria completa y efectiva. De manera que esta postura
fue acogida en Colombia, principalmente por el liberalismo en su ala mas progresista, y seria
materia de debate, en didlogo con las ideas de Currie, durante toda la década de 1960: “El
informe Lebret, que aun hoy tiene plena vigencia, fue rapidamente atacado y desvalorizado
por las élites egoistas y arrogantes del pais, perdiéndose la gran oportunidad de realizar el
salto al desarrollo y a una mayor igualdad social y econdmica que hubiera significado una

paz, esa si, estable y duradera” (Arbelaez, 2018, p. 19).
1.1 Inicio del Frente Nacional y politica redistributiva de la propiedad de la tierra

La distribucion de la carga fiscal como medio para aplicar politicas redistributivas se tiene

normalmente como una herramienta eficiente cuando el sistema fiscal funciona segun lo
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esperado; la evasion o un gran numero de exenciones -especialmente a las tarifas progresivas
mas altas- se presentan como un impedimento para reducir la desigualdad mediante el
reacomodo tributario. Este habia sido el mecanismo propuesto para que los grandes
terratenientes devolvieran al mercado de tierras la parte de sus enormes posesiones que
permanecia subexplotada o inadecuadamente explotada; a través del impuesto al patrimonio
se esperaba que se hiciera poco rentable conservar la tierra que no se pudiera o no se quisiera
cultivar de forma adecuadamente. No obstante, algunos miembros del gobierno durante el
Frente Nacional no estaban de acuerdo en dejar la solucion del problema al calculo de
rentabilidad de los grandes terratenientes, ademdas porque estos usaban la creciente
valorizacion en el mercado de sus predios como medio para que su riqueza no se viera

afectada por la inflacion.

La primera ley que establecid el impuesto al patrimonio fue la Ley 78 de 1935, durante la
presidencia del liberal Alfonso Lopez Pumarejo®. Esta Ley, ademas de fijar impuestos
diferenciados que iban desde el 1 por 1.000 para patrimonios de entre 10.000 y 20.000 pesos
hasta el 8 por 1.000 para patrimonios superiores a 400.000 pesos, establecia que las
propiedades continuas que tuvieran entre 2.000 y 3.000 hectareas sin cultivar debian pagar
el monto adicional del 100 por ciento del impuesto correspondiente. Sin embargo, para
efectos de esta Ley, la cria, levante y engorde de ganado se consideraba tierra cultivada, y la
cifra podia ser reducida a la mitad si el propietario comprobaba que no obtuvo ingresos
suficientes de la explotacion del predio durante el afio anterior. En adelante estas tarifas
siguieron aumentando, y el recaudo alcanzé un maximo historico en 1960, y luego empez6 a
descender por cuenta de exenciones, la flexibilidad en las tarifas y probablemente la evasion.
Finalmente, en 1992 se derogd este impuesto, el cual seria creado de nuevo en el afio 2003
(DIAN, 2004). En estas condiciones, era dificil que la via tributaria solucionara el problema

de la subproduccion.

Otra de las preocupaciones centrales para la tributacion sobre el patrimonio era el avalto de,
en este caso, los predios o unidades productivas susceptibles de ser gravadas. La Junta Militar

designada en mayo de 1957 para gobernar, por el saliente general Gustavo Rojas Pinilla,

¢ Quien seria recordado por adelantar la denominada Revolucién en Marcha, la cual pretendia modernizar al
pais con la mejora de las condiciones de vida de la clase trabajadora y del campesinado como base.

21



comprendia que la explotacion de los predios rurales en el pais era inadecuada, lo cual
afectaba la seguridad alimentaria de los colombianos, y por tanto sostienen que el Estado
debia intervenir. El Decreto 290 de 1957 cre6 un nuevo patron de clasificacion que permitiria
renovar la legislacion sobre la tierra improductiva. Se clasificaron las tierras en cuatro tipos:
tierras aptas para el cultivo con tractores (tipo I), tierras no aptas para este fin (tipo II), tierras
susceptibles de volverse aptas (tipo III) y tierras sin potencial agricola alguno (tipo IV).
Seglin estas disposiciones, el avalto catastral ya no quedaria a cargo de las Juntas
Municipales Catastrales’ sino que seria el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) el
encargado de los avaltios teniendo como referente el potencial productivo basado en la

clasificacion inicial.

Se pensaba que la precision que se ganaria con la medicion del potencial productivo le daria
al pais un marco regulatorio mas claro para que la estructura de propiedad de la tierra,
histéricamente concentrada, no afectara la produccion. Uno de los logros del ministro de
Agricultura de la época, Jorge Mejia Salazar, fue establecer criterios para lograr un minimo
de produccion por unidad de explotacion® y mecanismos de sancion si no se cumplia con ese
minimo. Este tltimo incluy6 el establecimiento de un impuesto adicional al de la renta y el
patrimonio que se fijo en 2% del avalto catastral en 1958, 3% en 1959, 4% en 1960, 5% en
1961 y 10% en 1962 y en adelante. Finalmente, se establecen medios para frenar la evasion
a través de declaraciones falsas o incompletas, y se habla del derecho del Estado a expropiar
tierras, pero solo en el caso de tierras de tipo IV en las que los propietarios no quisieran

venderlas para someterlas al proceso de reforestacion.

En suma, el mecanismo para solucionar la subproduccion durante el gobierno de la Junta
Militar, en la transicion del régimen de Rojas Pinilla al Frente Nacional, fue el
establecimiento de minimos cultivables segtn el tipo de tierra, con la sancién fiscal como
medida para que los propietarios finalmente soltaran la tierra que no estaba dispuestos a

cultivar. Cuando esta tierra fuera vendida por los propietarios, que ahora juzgarian poco

7 Compuestas en cada municipio por un miembro nombrado por la Junta Directiva de la Caja de Crédito Agrario,
un miembro nombrado por el Gobernador del Departamento y un miembro nombrado por el Alcalde Municipal.
Estas juntas trabajarian en coordinacion con el IGAC, pero gozarian de relativa autonomia.

8 Se dicto la obligacion de cultivar al menos una vez al afio el 25% de las tierras clasificadas de tipo Iy el 15%
de las tierras de tipo II. Las tierras favorecidas por obras de irrigacion o drenaje financiadas y ejecutadas por
presupuestos publicos podian aumentar el porcentaje de cultivo minimo a 50%.
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rentable mantenerla ociosa, podria ser adquirida por quienes si estuvieran dispuestos a
cultivarla, o al menos eso se esperaba. No obstante, este mecanismo seria fuertemente
criticado por quienes veian el problema de la subproduccién tan solo como la manifestacion
de un problema mas grande: la estructura productiva, que incluia los problemas de propiedad
y concentracion de la tierra, falta de acceso permanente a los factores productivos y la casi
ausencia de un mecanismo de organizacion para la comercializacion del producto agricola a

pequenia escala.

El cambio en el modo de concebir la politica agricola mas efectiva para sacar al sector del
estancamiento y atraso en que se encontraba se sentiria de forma contundente dentro del
primer gobierno del Frente Nacional, el del liberal, Alberto Lleras Camargo (1958-1962) -
uno de los principales artifices del pacto politico entre liberales y conservadores para frenar
la violencia. Otto Morales Benitez, ministro de Agricultura durante el gobierno de Lleras
Camargo, fue el encargado de presentar el proyecto de Reforma Social Agraria ante el
congreso y ante la sociedad colombiana. Sefiala el ministro que no existia hasta el momento
una institucion con las facultades suficientes para ejecutar la Ley 200 de 1936, la cual, en
favor de la Nacidn, establece “la extincion del derecho de dominio o propiedad sobre los
predios rurales en los cuales se dejare de ejercer posesion en la forma establecida en el
articulo primero de esta Ley®, durante tres (3) afios continuos contados a partir de la vigencia
de esta Ley” (Ley 200 de 1936, articulo 6), de tal suerte que la tierra ha permanecido en

manos de quienes la mantienen improductiva.

Adicionalmente, sostiene que la via de la tributacidon progresiva para generar una reparticion
de la tierra productiva es por completo inadecuada, “Con el solo tributo se crean dificultades
para poder lograr el desarrollo total de una reforma y alcanzar la modificacion de las
condiciones de propiedad en Colombia” (Morales Benitez, 1962, p. XVI). Esto ultimo debido
a que, como se menciond, los grandes terratenientes podian absorber el impuesto esperando
la valorizacidon progresiva de las tierras, pero principalmente porque en la mayoria de los
casos los campesinos no tienen la forma de adquirir en el mercado las tierras que se ofrecen.

Por tal razon, el problema encerraba una tension que requeria de una modificacion en la

% Se define la posesion como predios cuyo suelo es explotado econdmicamente por sus duefios.
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estructura social del pais. Se propone, para ello, la creacion del Incora (Instituto Colombiano
de Reforma Agraria) mediante la expedicion de la Ley 135 de 1961, con las facultades
necesarias para adelantar la colonizacion, pero también la expropiacion y parcelacion de la

tierra improductiva.

Esta serie de exposiciones del proyecto ante el congreso, desde el principio, despertaron
prejuicios y malas interpretaciones, por ello fue necesario extenderse en explicaciones, de
tipo técnico, historico y legislativo, para que se comprendiera la trascendencia e importancia
de lo que el gobierno pretendia hacer. La forma de vincular el proyecto de Reforma Social
Agraria a la nocion de desarrollo econdmico es el componente central de esta vision del
problema agricola que se contrapone a la vision instrumental que previamente se abordd. La
solucion al problema de la subproduccion, entonces, no era generar incentivos a la
produccion, sino disefiar y ejecutar un plan de desarrollo econdémico que lograra vincular al
sector agricola con otros sectores, lo que produciria un fortalecimiento del sistema econoémico
en su conjunto. De acuerdo con el ministro Otto Morales Benitez, se debia pensar en un sector
agricola capaz de proveer de alimentos a la masa de seres humanos del pais, capaz de proveer
materias primas a la industria, y capaz de generar ingresos a los campesinos para que fueran
consumidores de estos productos industriales. En otras palabras, era una llamado a la creacion
de un mercado interno para el desarrollo integral del pais, pero para ello era necesario crear
propietarios agricolas capaces de participar en ese mercado interno como oferentes y como

demandantes de forma permanente.

Durante las sucesivas exposiciones que tuvo el proyecto en el congreso, recibi6 varias criticas
de los opositores, las cuales ponen en evidencia los enormes contrastes entre estas dos
visiones del problema que hemos presentado: la vision instrumental y la vision estructural -
la promotora de la Reforma Social Agraria. El senador Vallejo Alvarez sefiald que no se podia
ignorar que fueron los grandes capitales invertidos sobre grandes extensiones de tierras los
que dieron vida a cultivos de exportacion como el algodonero, y que una Reforma Social
Agraria de las caracteristicas que se proponia podria desestimular este tipo de cultivos.
También arguye que los cultivos prolificos de algodon se debian a los rendimientos que los
precios internacionales y la mecanizacion ofrecian a los grandes capitales, y no solo a las

cuotas minimas de produccién del gobierno. Por esta razén, pone sobre la mesa las
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dificultades en el acceso al capital que pueden tener los pequefios propietarios, en especial
cuando se requiera de grandes volumenes de inversion inicial. Morales Benitez responde
aludiendo al papel de las cooperativas campesinas para facilitar el acceso a los recursos. En
suma, se sugiere la incapacidad o enorme dificultad de los pequefios propietarios para

mantener los indices de produccion adecuados.

Otra de las criticas es la del senador Pedro Castro Monsalvo, del partido Liberal, quien critica
el uso del término latifundio que hace Morales Benitez, e incluso el tono “agresivo” en que
habla de este, y la del senador Gilberto Arango Londofo, quien cuestiona la necesidad de que
los latifundios absorban mas mano de obra rural. Morales Benitez responde subrayando los
indices de desocupacion rural y la migracion de la poblacion a las ciudades, ademas de la
necesidad de mejorar las condiciones de arrendamiento y aparceria que como estaban
establecidas hasta ese momento solo mantenian a los pobladores del campo en condiciones
paupérrimas y no les permitian integrarse dignamente al sistema econdmico ni sostener un
minimo de condiciones de vida. Finalmente, también hubo criticas en sentido operativo, pues
se decia que con la legislacion vigente en ese momento el Estado ya contaba con los medios
de adquirir tierras para parcelacion, y no era necesario hacer una legislacion adicional. No
obstante, Morales Benitez considera que las instituciones que hasta el momento se
encargaban de esto, como la Caja de Crédito Agrario, hacian el proceso de parcelacion lento

y costoso, lo cual no se ajustaba a la magnitud que la reforma requeria.

Uno de los senadores que presentd criticas, Gilberto Arango Londofio, habia sido antes de
Morales Benitez el ministro de agricultura (1958-1959) de Alberto Lleras Camargo, pero
tenia una vision muy distinta a la presentada en el proyecto de Reforma Social Agraria.
Arango Londofio habia trabajado con Lauchin Currie en Planeacion Nacional antes de ser
nombrado dentro del gobierno, y se formé en la Wharton School of Finance and Commerce
de la Universidad de Pensilvania. En las memorias que presenta al congreso tras dejar el
cargo de ministro de agricultura en 1959, no presenta el problema del encarecimiento de los
productos agricolas como un problema de subproduccion, sino como una cuestion meramente
monetaria a partir de la devaluacion del peso frente al dolar, de tal suerte que no concibe que
la seguridad alimentaria se encuentre en riesgo. Sin embargo, si considera importante el

aumento de la productividad a partir de proyectos de irrigacién -como los que estd en ese
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momento adelantando el gobierno en departamentos como Cordoba, Huila, Tolima y
Atlantico-, el fomento agropecuario -a partir de las lineas de crédito de la Caja de Crédito

Agrario-, y las mejoras técnicas -a partir de la investigacion y la mecanizacion.

Para Arango Londofio la tecnologia desempefiaria un rol central en la solucidon de los
problemas del sector agricola, pues la investigacion profunda sobre el potencial que tiene
cada producto de convertirse en un “producto industrial”, como lo denomina, es lo que hara
que la tierra sea explotada de la forma mas eficiente posible. Por ejemplo, debe ser funcion
del DIA (Departamento de Investigacion Agricola) hallar las variedades genéticas que tengan
ventajas sobre las otras, y establecer las técnicas mas eficientes de siembra, cosecha, abono
y control de plagas, todo con el fin de llevar al maximo los rendimientos. Tendrian también
especial importancia instituciones oficiales como el STACA (Servicio Técnico Agricola
Colombiano Americano), con presencia e investigaciones en Santander y Antioquia, y el INA
(Instituto Nacional de Abastecimientos), con sus programas de apoyo a la solucion de
problemas de mercadeo, precio y almacenamiento de productos agricola, y la Fundacion
Rockefeller, con programas como la multiplicacion de pastos en Santander, Huila y el
Atlantico. También se subrayd la importancia de continuar con instituciones no oficiales,
como los clubes agricolas juveniles y las juntas consultivas municipales para el fomento
agricola a través de la accion comunal y el acompafiamiento. A la vista saltan los contrastes
de esta politica con el proyecto de la Reforma Social Agraria, por lo que no podemos decir

que este ultimo haya sido un proyecto o una tendencia desde inicios del Frente Nacional.

El ministro de agricultura que sucedié a Morales Benitez, todavia dentro del gobierno de
Lleras Camargo, fue Hernan Toro Agudelo, quien fue un continuador de los planteamientos
asociados a la Reforma Social Agraria. Cuando se refiere a los alcances y limitaciones de la
politica agricola de este gobierno, menciona que los objetivos fueron integrales, en tanto se
busco la “expansion de areas de cultivo y mejoras en la productividad para suplir las
necesidades de alimentos y materias primas de nuestra creciente poblacion; sustituir
importaciones y diversificar exportaciones, para ahorrar divisas, obtener fuentes adicionales
y brindar nuevas ocupaciones” (Toro Agudelo, 1985, pp. 74-75). El ministro menciona que,
aunque se observé el aumento de algunas zonas de cultivo, no se contaba en ese momento

con informacion estadistica suficiente para determinar la magnitud de estos cambios. Toro

26



Agudelo se hallaba en lo cierto, pues el primer censo agropecuario en Colombia se realizaria
en 1960, pero antes de esto habia habido un intento en 1951 que fracasé. En el afio 1952 la
ONU envi6 una mision de asistencia técnica para el levantamiento de registro estadistico,
conducida por la FAO. Producto de esta asesoria internacional al DANE (Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica), surgio el Directorio Nacional de Explotaciones
Agropecuarias, encargado de organizar y llevar a cabo los censos agropecuarios, que se
estipuld se harian cada diez afios (DANE Censo Agropecuario, 1960, p. 8). El resultado fue
tener por primera vez una idea mas precisa de los indices de concentracion de la propiedad
de la tierra, los modos de uso de las explotaciones, los tipos de trabajo con que funcionaban

y el volumen de produccion agricola.

Sobre la actividad econdmica en las unidades de explotacion agropecuaria se encontrd que
el 13,1% de la superficie de las unidades registradas se utilizaba como tierras arables'?, y el
5,3% como cultivos permanentes, mientras que cerca del 70,4% estaba destinado a la
explotacion por la cria de ganado vacuno. Sobre las formas de propiedad se establecio que el
75,1% de la superficie de las unidades estaba a cargo del propietario para ser explotada
econdmicamente, €l 9% de esta tierra se explotaba bajo la modalidad de arrendamiento!!, y
el 13,8% se hallaba en colonato!2. La cercania del porcentaje de la tierra dedicada a la cria
de ganado con la proporcion de la tierra de las unidades productivas explotadas por su
propietario seguramente nos muestra que la ganaderia se volvia la via mas efectiva para que
los propietarios explotaran grandes extensiones de tierra, y salvarse de la expropiacion por
subutilizacion, sin tener que incurrir en elevadas inversiones para cultivar gigantescas
porciones de tierra ni darse a la buisqueda de la mano de obra requerida para todo el proceso
de siembra, cuidado y cosecha. La parte de esta tierra dedicada a los cultivos debia recurrir a
figuras como el arrendamiento o el colonato, con todos los riesgos e incertidumbres que atafie

este ultimo, para obtener productos agricolas.

10 Esto quiere decir que son tierras con potencial agricola pero que requieren periodos de descanso para la
recuperacion de sus propiedades, por lo que al momento del censo estas bien pueden estar en periodo de cultivo
o en periodo de descanso, también conocido como barbecho.

1 Dentro de la modalidad de arrendamiento hay una diversidad de formas de establecer el pago por los derechos
de explotacion de la tierra, como el pago en efectivo, en especie, la combinacion de estos dos, el pago como
prestacion de servicios o la aparceria, en la cual el pago al propietario depende del volumen de produccion que
se obtenga en el predio.

12 Esto cual implicaba ocupacion y explotacion de la tierra sin status legal definido o en espera de este.
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Es por esta situacion que el gobierno de Lleras Camargo sostiene que la Reforma Social
Agraria debia centrarse en los grandes productores y en la estructura social del campo
colombiano. Es dificil visualizar con claridad los efectos de la aplicacion de la Ley 135 de
1961 que resulta del proyecto de Reforma Social Agraria. Si nos apegamos a lo que nos dice
Toro Agudelo, la produccion agricola se elevd muy encima de los indices que venia
registrando, por cuenta de la entrega de baldios y la parcelacion. No obstante, si nos
remitimos al comportamiento de la produccion de los bienes agricolas incluidos en nuestro
estudio, veremos que, durante la fase del Frente Nacional, la producciéon agricola no
experiment6d saltos importantes, salvo por los cultivos de papa, yuca y arroz al final del
periodo (ver Grafica 1.1). Esta relativa ausencia de saltos productivos se aprecia mejor
cuando se ve el comportamiento de los productos agricolas en el total del periodo estudiado
(1960-2010), pues los saltos que se observaran en las dos décadas siguientes daran cuenta de
la relativa inercia y dificultad de las politicas para impactar la produccion efectiva entre 1960

y 1974 (ver Anexo 1).

Gréfica 1.1 Produccidn de bienes agricolas en Colombia
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Gréfica 1.2. Area de produccion agricola en Colombia
1960-1974
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Para este periodo, algunos productos, como el frijol y la zanahoria, aumentaron su produccion
a un ritmo aproximadamente cercano al ritmo de crecimiento de la poblacion, que crecid
45,9% entre 1960 y 1974. Esto se explica en parte porque son productos para el consumo
interno, que tienen formas de produccion asociadas a la pequefia y a la mediana empresa. No
obstante, existen otros productos, netamente para el consumo interno en este periodo, que
crecieron a ritmos mucho mas acelerados, como el coliflor, el brocoli, el cacao, y, en
particular, la yuca. Esto puede obedecer a cambios en la composicion de la dieta, y a la alta
resistencia y rendimientos de productos como la yuca en ecosistemas andinos colombianos.
Adicionalmente, algunos productos empezaron a ganar potencial exportador a lo largo del
periodo, como el arroz, el maiz, el frijol y la papa, mientras que otros que ya tradicionalmente
eran de exportacion, como el algodon, el tabaco y el banano, reafirmaron su potencial

exportador incrementando su volumen de ventas a nivel mundial (ver Grafica 1.4).
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Es importante anotar que, por ejemplo, dos de los productos que mayor expansion fueron el
arroz y el maiz, los cuales empezaron a tener formas asociativas de tipo gremial (fundadas
en 1947 y 1966, respectivamente) que buscaban mejorar su rendimiento a través de la
investigacion, y que son potenciales gremios de grandes productores que buscan un aumento
del rendimiento con miras a convertirse en exportadores. Los incentivos, asi, para hacer saltos
productivos mas acelerados que el ritmo de crecimiento de la poblacion, estdn asociados a
¢lites que buscan captar rentas agricolas mediante la exportacion primaria. En cuanto al area
de produccién cosechada, es interesante notar que a lo largo del periodo el area cosechada de
trigo, maiz y cafia se contraen, mientras que solo la produccién de trigo reduce su volumen,
por lo que podemos pensar que el maiz y la cafa mejoraron sus rendimientos. El area
cosechada de algodon, tabaco, papa y yuca se elevd considerablemente, y de estos solo la
yuca fue un cultivo que no se proyectd en esta etapa como de potencial exportador. Otros
cultivos, como el aguacate, el garbanzo el banano y el frijol apenas elevaron su superficie

cosechada (ver Grafica 1.2).

En términos de la reforma agraria, enfocada a brindar acceso a la tierra a los pequefios
productores, se puede decir que generé un aumento de mas de 75% en la cantidad de tierra
sembrada para cultivos de papa, algoddn, tabaco y cacao, en los que el tipo de produccion
que predomina es la de pequeia escala. En este sentido, la gran cantidad de baldios
entregados en este periodo se ve reflejado en el aumento del 4rea cosechada de los productos
mencionados, pero en otros productos con modelo a pequena escala o campesino, como el
frijol, la cebolla, el garbanzo y el aguacate, el crecimiento fue mucho méas modesto. Donde
se vio mas dinamismo en el drea sembrada fue en productos que exhibieron crecimientos
enormes del valor de sus exportaciones, como algodon, arroz y maiz, lo que nos lleva de
nuevo a la conclusion de que los cultivos que expandieron considerablemente tanto el
producto como el area cosechada eran productos o bien promisorios para la exportacion (ver
Grafica 1.4), como arroz, maiz, algodon, tabaco, banano y papa, o bien para consumo interno,

pero con elevados rendimientos, como la yuca.

Uno de los grandes obstaculos que enfrentaba, y que sigue enfrentando, el sector agricola es
la competencia por el uso de suelos con la ganaderia, lo cual también puede degradar la

produccion de alimentos, aun cuando existan politicas enfocadas en elevar la produccion y
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la productividad. Durante el periodo estudiado, en primer lugar, la produccion del sector
ganadero, en cuanto a su aportacion al PIB, fue casi la mitad que la del sector agricola, aun
cuando de la cantidad total de tierra explotada economicamente casi tres cuartas partes se
destina a la cria de ganado (ver Gréfica 1.3). En segundo lugar, vemos que, efectivamente,
se registra un cambio de pendiente después de 1963, lo que no sucede de forma tan
pronunciada para el producto ganadero. De esta forma, podriamos hablar de que el cambio
en la direccion de la politica agricola que supuso la introduccion de la Reforma Social Agraria
fue uno de los elementos que contribuy6 a que el sector aumentara su produccion, pero esto
se toparia con el problema. Como se observo, si bien la reforma si elevo la cantidad de area
cosechada en productos bajo un modelo de pequena escala, la mayor elevacion observada
fue en productos a gran escala, por lo que, en esencia, y visto desde alli, no tendid a frenar
las tendencias acaparadoras de tierras, y el aumento vendria dado mas que todo por los

productos de vocacion exportadora.

Gréfica 1.3. Composicion del PIB per capita del sector
agropecuario
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Fuente: elaboracion propia a partir de Banco de la Republica y DNP.

La Reforma Social Agraria empez6 a establecer mecanismos para su funcionamiento con la
expedicion de la Ley 20 de 1959, la cual entrd en vigor el 15 de mayo de este afio. En un

esfuerzo por buscar fondos para adelantar los procesos de parcelacion y redistribucion de la
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propiedad rural, la Ley faculté a la Caja Colombiana de Ahorros de la Caja de Crédito
Agrario, Industrial y Minero y a las cajas y secciones de ahorros de otros bancos para invertir
hasta el 10% de sus fondos a través del préstamo directo a las entidades bancarias, con una
tasa de interés del 6%, o de la adquisicion de bonos de estos bancos a diez afios (Ley 20 de
1959). Esto permitia que las instituciones oficiales encargadas de llevar a cabo la parcelacion
recibieran financiacioén de los fondos de ahorro, y aliviaba un poco las presiones del gasto
publico para la ejecucion de la reforma agraria, pues la expansion fiscal que el gobierno de
Lleras Camargo emprendi6 fue duramente criticada por cuenta de las presiones inflacionarias
existentes en la economia. A los elevados indices de inflacion que existian se sumaba la
reduccion gradual de los precios internacionales del café, de manera que por un lado el sector
externo estaba teniendo problemas para sostener la expansion econdmica, y por otro los
mecanismos de ampliacion de la liquidez interna estaban restringidos por la sombra
permanente que las presiones inflacionarias proyectaban sobre las decisiones del Banco de

la Republica.

El aumento del encaje bancario y la fijacion del tipo de cambio en $6,70 por dolar fueron las
medidas que el banco central adopto6 para frenar la inflaciéon (Ocampo, 2021, p. 101), por lo
cual no sorprende que se estuvieran buscando alternativas de financiacion para llevar a cabo
la parcelacion como condicion necesaria para la Reforma Social Agraria. Es natural que bajo
este panorama existan criticas acerca de la capacidad fisica y organizativa que tiene el Estado
para ejecutar proyectos de esta envergadura, por tanto, se tildo a la reforma agraria de un
mero ejercicio discursivo sin fundamento en la realidad. No obstante, después de las primeras
disposiciones de parcelacion y crédito, vino una serie de debates por establecer de forma mas

clara las instituciones y sus funciones para que el proyecto no se quedara solo en el papel.

Las posturas como la de los ministros de agricultura Morales Benitez y Toro Agudelo eran
muy claras en torno a la necesidad de aumentar la produccion agricola mediante varios
frentes, de los cuales la reestructuracion de la propiedad era solo uno de ellos. Asi, también
reconocen la importancia de la investigacion para mejorar la productividad, de los fondos de
fomento y de crédito especializados, de los estimulos fiscales (proteccion arancelaria o
prohibicion de importaciones, también cuotas de fomento que gravan articulos

indispensables para utilizar el recaudo tributario en la creacion de fondos que promuevan la
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produccion interna de estos productos, como arroz, trigo, lana, entre otros), el establecimiento
de precios de sustentacion (precios minimos de recuperacion de la inversion y garanticen un
minimo de ganancia), las facilidades en el almacenamiento y la formaciéon constante de
personal calificado, como la creacion de facultades de agronomia, veterinaria y zootecnia.
En suma, una politica integral y flexible que quizd no recoja los intereses de todos, algo

imposible en politica, pero si de una mayoria de campesinos (Toro Agudelo, 1962, p. 77).

El programa de desarrollo economico en el que se inscribe la Reforma Social Agraria nos
acerca a la discusion sobre el tamafio y las facultades necesarias para que un Estado pueda
dirigir un plan de sustituciéon de importaciones y diversificacion de exportaciones. El
gobierno estaba comprometido con el aumento de la produccion industrial y agricola, para
lograr un abastecimiento interno de bienes de consumo, materias primas y bienes de capital
que lograra una gradual y efectiva sustitucion de importaciones. Ademas, segin el ministro
de hacienda del primer afio de gobierno de Lleras Camargo, Hernan Agudelo Villa, esto daria
paso a nuevas exportaciones, nombradas exportaciones no tradicionales, que ayudarian a
vencer el desequilibrio en la balanza de pagos que se venia experimentando. De esta forma,
la politica de desarrollo estaba orientada al desarrollo interno de las fuerzas productivas, pero
los instrumentos contractivos en materia monetaria y fiscal arrojaban una contradiccion en el
disefio del plan de desarrollo. El ministro juzgaba fundamental controlar la expansion
monetaria inmoderada del Banco de la Republica, a la vez que proponia estrechar los
controles departamentales al gasto publico para frenar la creacion de presiones inflacionarias

y el déficit en cuentas publicas.

Ademas de estos problemas de financiacion para la expansion interna tanto del sector agricola
como del industrial, estaba el problema de la estructura de propiedad rural, al cual el ministro
Agudelo Villa no dio gran importancia en el diagnostico de los problemas econdmicos
nacionales. Contrario a esto, para el fomento agricola centr6 mas su atencion en las
disposiciones legales sobre la obligatoriedad de mantener un minimo de cultivo en los predios
rurales, en el control de los precios de arrendamiento, en las tarifas aduaneras para la
sustitucion de importaciones y en el crédito de fomento agricola (Agudelo Villa, p. 20,
memorias). Asi, la estabilidad monetaria y cambiaria parecia ser un problema mas urgente

que resolver que el logro de la expansion interna que se habia planteado como directriz del
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desarrollo. Esta no seria una constante durante todo el gobierno, pues sucesos como la
reunion en Punta del Este en 1961 definirian un programa de cooperacion regional en el que
los paises latinoamericanos formarian un bloque econémico que en conjunto solucionara
problemas como el de la financiacion y el reducido tamafio de los mercados internos para
lograr un crecimiento con equidad de su actividad econdémica. Estos acuerdos revitalizarian

un poco las posibilidades de la politica para dirigir el desarrollo.

El ultimo ministro de hacienda del gobierno de Lleras Camargo, Jorge Mejia Palacio,
comprendid que la sujecion a la politica monetaria contractiva para enfrentar la inflacién
representaba un claro limite para las metas de inversion y crecimiento que se habian
propuesto en el Plan General de Desarrollo Econdmico. De esta forma, como medidas
contractivas menciona que solo se aplicaron el aumento del encaje bancario (subi6 del 17%
al 22%) y una mayor salida de divisas para cubrir las importaciones por cuenta de la
devaluacion. Como medidas expansionistas se adoptaron el aumento de los cupos de
redescuento del Banco de la Reptiblica y el mayor uso del gobierno de los cupos de crédito
que tenia con el banco central; para frenar la devaluacion se endurecié el control de
importaciones. Como resultado de esto el crédito bancario focalizado, en especial para el
sector agricola, aumento6 en cerca del 20% entre diciembre de 1961 y julio de 1962 (Mejia
Palacio, 1962, p. 8). Dentro de este panorama nacional deben entenderse los limites y las
posibilidades del recientemente constituido INCORA, pues su rol se juzgaba fundamental
para llevar a la produccioén agricola a los niveles esperados e insertarla dentro de una
economia interna fortalecida, pero también existian dificultades de balanza de pagos y

liquidez que ponian trabas al desarrollo mirando hacia adentro.

En una misiéon de evaluacion del mencionado Plan General de Desarrollo Econdémico,
compromiso que se habia adquirido en la reunion de Punta del Este para alinear los objetivos
de desarrollo con las metas del proyecto de la Alianza para el Progreso'?, se califico de

necesaria la tarea de reparticion de tierra que estaba a cargo del INCORA, pero se juzgd

13 Las recomendaciones de este comité de evaluacion serian la base para definir la distribucion de los fondos
publicos del proyecto de la Alianza para el Progreso, y ademas se entregarian al Banco Interamericano de
Desarrollo y a otras entidades financieras internacionales y gubernamentales que pudieran ayudar con la
ejecucion del proyecto.
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indispensable que aumentara sus ritmos de trabajo'*. Segin el comité evaluador, lo que el
sector necesitaba era la “coordinacion entre dependencias administrativas, basada en una
politica agricola de conjunto que no se ha establecido por ahora” (Plan General de Desarrollo
Econémico, 1962, p. 77). Ademas, recomendaron tener mas control sobre los volimenes de
produccion cafetera y fomentar otras lineas concretas de produccion, como oleaginosas y
cacao. El informe enfatiza en que la tnica forma de lograr las metas de desarrollo propuestas
es incorporar todas las fuerzas vivas nacionales al programa, buscando la articulacion
sectorial mediante la creacion de grupos formados por lideres de la agricultura, de la
industria, de los trabajadores y de todas las demads actividades. De nuevo, se alude al pacto

social que desde finales de los afios cincuenta se venia discutiendo.
1.2 Segundo gobierno del Frente Nacional: el conservatismo ante el problema agrario

El gobierno conservador de Guillermo Ledn Valencia (1962-1966) pretendi6 dar continuidad
al programa social del gobierno anterior, pero su politica macro estaria influida también por
tendencias estabilizadoras. El ministro de Defensa, Carlos Saenz de Santa Maria, hablaba de
estabilizar la economia a través de recortes monetarios impopulares pero necesarios para
combatir la inflacién, pues ademas limitaba el poder de compra global en un contexto en que
era necesario expandirlo para la adquisicion de maquinaria. Argiiia, ademas, que la expansion
fiscal y monetaria bien podia ser solo una ilusion para el desarrollo, pero que la realidad
promisoria solo podia descansar sobre la estabilidad. Desde inicios del Frente Nacional, los
precios internacionales del café se venian reduciendo, y esto generaba un déficit en balanza
de pagos que acababa por restringir las opciones de desarrollo industrial, por lo que el primer
ministro de Hacienda del presidente Guillermo Leon Valencia propuso la fijacion del tipo de
cambo como medio de control de la inflacion, y desaprobd las micro-devaluaciones previas
a que se habia tenido que incurrir para ganar liquidez. La preocupacion central del ministro
estaba en la pérdida de poder adquisitivo con el extranjero del 50% que se habia registrado

en los ultimos diez afios, mientras que la poblacién habia aumentado en 20%. Por esta razon,

14 Para que se pudiera considerar adecuada para las necesidades de desarrollo del pais se requeria que durante
los primero cuatro afios de funcionamiento lograra radicar en su nueva propiedad a 35.000 familias, y en los
cinco afios posteriores a aproximadamente 100.000.
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la importacion de bienes de consumo y de capital se dificultaba cada vez mas, lo cual

condenaba al pais al atraso.

Parte de la culpa por las temidas presiones inflacionarias se atribuia al déficit fiscal que se
habia registrado durante el gobierno anterior, y es alli donde empieza a ganar terreno la
discusion entre si se le debe dar prioridad a politicas expansivas que fomenten el desarrollo
por el lado de la demanda, o de la oferta, o a programas de estabilizacién que den condiciones
aceptables de incremento de precios y tipo de cambio para que la iniciativa privada se
animara a liderar el crecimiento. Esta discusion se seguiria presentando afios después en
varios escenarios. Para solucionar esta tendencia al déficit, el ministro propone no solo
equilibrar mejor los gastos y los ingresos, sino también la exploracion de nuevas fuentes de
ingresos. Esto ultimo se lograria a través de una reestructuracion del sistema fiscal que se
encaminara hacia un sistema impositivo mas progresivo, y del cual se obtuviera un mayor
recaudo por cuenta del impuesto sobre la renta. Sin embargo, también se contempld el

aumento de los ingresos por cuenta de las operaciones de las empresas publicas.

El gobierno era bastante consciente de que las limitaciones que imponia el presupuesto
publico para poner en marcha un plan de desarrollo eran un tema central, pero su
participacion en las conferencias Panamericanas, de las cuales derivaron eventos y
pronunciamientos como el Acta de Bogota!> en 1960 y la Carta de Punta del Este!® en 1961,
imponia limites a los medios por los cuales se podia llegar a fortalecer el brazo accionario
del Estado. En primer lugar, no se podian introducir flujos artificiales a la economia que
desestabilizaran la moneda, redujeran el poder de compra y comprometieran la ayuda

financiera externa que programas como la Alianza para el Progreso prometia en este contexto

15 Aparte de la existencia de un programa social que tendiera a eliminar las desigualdades mediante un Estado
que ofreciera sistemas de proteccion social, el acta de Bogota enfatizaba en que las politicas de desarrollo debian
darse fomentando la financiacion de empresas, es decir, por el lado de la oferta. Asi, recomendaba “6) medidas
para el desarrollo econémico, mediante el «reforzamiento de las instituciones de crédito para la pequena y
mediana empresa privada agricola e industrial” (OEA, 1960)

16 En esta las republicas americanas se comprometen a cooperar lograr niveles mas elevados de crecimiento y
desarrollo, por lo cual se abordan varios puntos en relacion al bienestar social, y se resaltan que los esfuerzo
por lograr este crecimiento y desarrollo deben “10. Mantener niveles de precios estables, evitando la inflacion
o la deflacion y las consiguientes privaciones sociales y mala distribucion de los recursos, teniendo siempre en
cuenta la necesidad de mantener un ritmo adecuado de crecimiento econdomico” (OEA, 1961). Ademas, los
gobiernos se hacen permisivos con la visita y el monitoreo regular de sus asuntos internos para seguir formando
parte de la cooperacion.
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de cooperacion. En segundo lugar, el robustecimiento del erario debia venir acompanado de

una mejora en la balanza comercial y de un gasto responsable.

La directriz general de la politica econdmica de este gobierno fue, igual que la del anterior,
pero de forma mas contundente, una contraccion monetaria y una austeridad en los gastos
para lograr la estabilidad. A esto se le denomina usualmente manejo sano de la politica
econdmica, sin embargo, es bastante restrictivo en términos de desarrollo impulsado por el
Estado. De manera que la alternativa que parecia mas clara para lograr ese desarrollo, ya no
guiado por politicas expansivas del Estado, era la vuelta al sector exportador como eje del
crecimiento. Para esto, se dict6 el Decreto 1733 de 1964, por el cual se cred la Junta de
Comercio Exterior compuesta por el ministro de Hacienda, el ministro de Relaciones
Exteriores, el ministro de Agricultura, el ministro de Fomento, el jefe del Departamento
Administrativo de Planeacion y el gerente de la Federacion Nacional de Cafeteros (Decreto
1733 de 1964). El objetivo de esta Junta era tomar decisiones de comercio exterior en linea

con la expansion y consolidacion que el gobierno se propuso lograr para este sector.

Mientras los problemas de financiacion para el desarrollo persistieran, y antes de que la
reorientacion a la economia externa trajera de nuevo solidez interna y poder de compra, era
necesario acudir a la financiacion externa proveniente de diversos programas de ayuda a los
paises en desarrollo. Respecto a las obras de infraestructura y la ejecucion de las politicas de
desarrollo necesaria, el segundo ministro de hacienda del gobierno de Leon Valencia, Diego
Calle Restrepo, afirma que no hay otra via que la cooperacion de organismos internacionales,
pues califica de insuficientes los capitales nacionales y de escaso el atractivo inversionista
del pais. De manera que este tipo de financiacion se vuelve crucial, al menos para este
gobierno, para la creacion de infraestructura, como el fomento eléctrico, el manejo de
acueductos y las ampliaciones portuarias. En materia agricola, el Export Import Bank firmo
un empréstito con la Caja de Crédito Agrario por 2,5 millones de dolares para cubrir gastos
de materiales, equipos y servicios necesarios para la ejecucion de diversos proyectos, entre

ellos proveer de recursos para funcionamiento al INCORA. Este tipo de financiacion, no
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obstante, constituye una inyeccion de dinero por unica vez, y no necesariamente representa

la creacion de un flujo constante que dé autonomia de funcionamiento a las instituciones!”.

La explotacion ganadera seguia siendo vista como el sector que mayor potencial tenia para
sustituir a la economia monoexportadora de café, particularmente por los sectores mas
criticos de la reforma agraria. Cornelio Reyes, quien particip6 activamente en los debates en
torno a la politica agropecuaria, y también fue ministro de Agricultura, resalta la necesidad
de hacer evaluacion y seguimiento al trabajo que estd adelantando el INCORA en materia de
adquisicion de predios (a través de compra, cesion, expropiacion o por extincion de dominio)
y manejo de estos. Se arguye que no todas las veces se lleva a cabo una parcelacion y
ocupacion de esos predios, y por tanto quedan sin oficio, y que, ademas, las diversas
funciones que se le asignan (construccion de infraestructura, alfabetizacion, coordinacion de
cooperativas) termina por reducir su eficacia en la reestructuracion de la propiedad.
Adicionalmente, el ministro critica los criterios de expropiacion de las grandes parcelas de
tierra, pues afirma que aun cuando estas estdn adecuadamente explotadas se procede a la
adquisicion por parte de INCORA, con lo que se desincentiva la agricultura tecnificada y a
gran escala, que se denomina moderna. Como contraparte, se sugiere que la agricultura de
minifundio es ineficiente y no tiene potencial exportador, como si lo tiene la agricultura

moderna y la cria de ganado.

Al final de este gobierno, se sigue calificando el accionar del INCORA de lento y engorroso,
pero la opinion acerca de la necesidad de hacer una reforma agraria se vuelve un poco mas
favorable. El ministro de agricultura que cierra el periodo, Jorge Mejia Salazar, es consciente
de las tensiones sociales que la parcelacion supone, pero también es positivo al alegar que
los resultados en materia de produccion y tecnificacion de la actividad agricola le han hecho
entender a la poblacion la importancia de modificar la estructura de propiedad de la tierra.
Pese a esto, es reconoce los problemas de financiaciébn que tienen las instituciones

encargadas, y subraya, mas que la necesidad de fortalecer el sector agricola para orientarlo a

17 Este es el principal problema que se registra para los fondos de fomento, pues su uso debe decidirse
estratégicamente para que los sectores que busca impulsar no tengan solo un momento de auge y una posterior
caida. Lo que se buscaba, entonces, era lograr sistemas de funcionamiento auténomo a partir de un impulso
inicial. La pregunta seria cuéles son los mecanismos que fallan en la consecucion de ese desarrollo autébnomo
y sostenido en el tiempo.
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la exportacion, la preocupacion que debe existir por el consumo y bienestar internos. Esto
representa un ligero cambio discursivo, aunque en la practica la reforma agraria no fuera el
eje de la politica de este gobierno, y se diera prelacion al papel del crédito y del

almacenamiento y mercadeo'.

Ante los problemas de financiacion ya mencionados, el gobierno dispuso una serie de
decretos que ampliaban los recursos financieros para la Caja de Crédito Agrario, como la
disminucioén del encaje bancario si solo se usara para préstamos a esta institucion, o a
agremiaciones especificas, como la del cultivo de algodon. Podemos afirmar, de esta forma,
que, si bien el proyecto de Reforma Social Agraria no habia perdido del todo su impulso
inicial, para finales del segundo gobierno del Frente Nacional tenia limites operativos
bastante claros, y no constituia una prioridad, por los debates y posturas encontradas ya
mencionados. Se concebia parte integral de los cambios estructurales que debia tener el sector
agricola para propiciar el desarrollo, pero en el sentido de la relacion que debia tener con
otros sectores, como el industrial, sino en el sentido de la diversificacién de exportaciones

para ampliar la capacidad de importacion de bienes intermedios y de capital.

El fomento interno para asegurar la seguridad alimentaria de una poblacion cuyo indice de
crecimiento se habia acelerado no estaba dando los frutos esperados, y los fuertes problemas
de expansion de la liquidez interna por vias fiscales o monetarias, por cuenta de los
compromisos adquiridos en la Alianza para el Progreso, tuvieron una injerencia negativa en
los alcances de la reestructuracion agricola para aumentar la produccion. Si a esto le sumamos
la falta de conviccion politica de algunos sectores del congreso y del gobierno, durante los
dos gobiernos abordados, para defender el proyecto de reforma agraria como pilar de
desarrollo del sector, es comprensible que en mas de ocho afios la produccioén a pequeiia
escala (algodon, trigo, frijol, garbanzo, brocoli, tabaco, cacao y papa) no haya registrado
niveles estables de crecimiento y la superficie cosechada haya crecido de forma volatil e
insuficiente para la mayoria de estos productos. En los gobiernos restantes del Frente

Nacional esta situacion cambiaria solo parcialmente.

18 Para esto sostiene que cada vez es mas evidente que el Estado debe intervenir en asuntos como el
establecimiento de precios de sustentacion para proteger al agricultor y la proteccion al consumidor de la
especulacion.
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1.3 Segundo gobierno liberal: un mayor margen de accion para la ejecucion

En términos de ejecucion, el segundo gobierno liberal del Frente Nacional (1966-1970), el
de Carlos Lleras Restrepo, tuvo un alcance mucho mayor en cuanto a la reparticion de
baldios. Esto se puede constatar al observar la cantidad de baldios adjudicados y la extension
de tierra entregada a lo largo del siglo XX, donde entre 1966 y 1970 estas cifras se duplican,
con lo que alcanzan sus mejores nimeros en todo el siglo (Sanchez y Villaveces, 2015, p.
25). Las perspectivas a nivel macroecondmico mejoraron considerablemente en comparacion
con los gobiernos anteriores. Se suavizaron medidas como los controles a importaciones para
tener un control sobre el flujo de divisas, pues se argument6 que la restriccion al consumo de
productos importados solo ocasionaba un aumento mas pronunciado de los precios de los
bienes de consumo. La via para recuperar la liquidez interna fue la expansion de divisas a
través de la inversion estratégica en aumento y diversificacion de las exportaciones. De esta
manera, el gobierno se precidé de lograr un aumento de los medios de pago a la vez que

mantenia bajo control las presiones inflacionarias que tanto habian preocupado en el pasado.

En materia de endeudamiento para el desarrollo, el gobierno adquirié una serie de deudas,
con organismos internacionales como la Agencia Internacional del Desarrollo (AID), y el
Banco Mundial, que estaban sustentados en la revitalizacion y diversificacion del sector
exportador. Se estimaba que, de los fondos recibidos, algunos permanecerian en dolares para
financiar las importaciones esenciales, y los que se convirtieran a pesos en el mercado de
divisas se destinarian a proyectos de desarrollo de alta prioridad, como la educacion, la
infraestructura (vivienda y servicios urbanos, principalmente), la reforma agraria y la
extension rural. Adicionalmente, el control de cambios, que se adoptd formalmente el 29 de
noviembre de 1966, freno la espiral devaluatoria del peso que venia reduciendo el poder de
pago de las obligaciones que el pais habia adquirido con el extranjero. Asi, desde el primer
afio de gobierno, las reservas internacionales dejaron de ser inferiores a los compromisos de
pago y aumentaron considerablemente. Sin embargo, la principal fuente de ingresos de
divisas, que era el café¢, seguia perdiendo importancia por cuenta de que los precios
internacionales no exhibian una recuperacion estable, por tanto, la necesidad de promover

otras exportaciones, llamadas “menores”, era imperiosa. De esta forma, el gobierno gozo6 de
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una relativa expansion de la liquidez interna respecto a los gobiernos anteriores, y esto abrid

sus posibilidades de llevar a cabo una politica publica mas efectiva.

En materia fiscal, se crearon algunos gravamenes al consumo de hidrocarburos, pero el
elemento mas importante, fue la politica antievasion que se materializ6 con dos decretos
presidenciales. El primero de ellos, el Decreto 1333 eliminaba una serie de exenciones que
el ministro de Hacienda calificaba de extravagantes, y juzgaba que podian socavar el
impuesto sobre la renta como institucion. Mientras tanto, el Decreto 1366 dictaba normas
contra la evasion y el fraude al impuesto sobre la renta. Esto también coadyuvo al
fortalecimiento de las finanzas publicas, por lo que la inversion publica se convirtié en un
pilar del plan de desarrollo y de la estrategia de reactivacion economica. El pais enfrent6 una
crisis financiera desde 1962 por el problema de las reservas, y también durante los gobiernos
previos se observo una falta de coordinacion entre los organismos responsables de programar
el desarrollo a largo plazo, lo cual habia reducido su eficacia para cumplir con sus objetivos
alineados con los de la Alianza para el Progreso desde 1961. No obstante, este gobierno creyo

superados en alguna medida estos obstaculos.

El plan de inversiones publicas que surgi6 de este clima de optimismo comprendia recursos
domésticos tanto como financiacion externa, y se fijaron como objetivo los sectores de
transportes, agricultura, electricidad, comunicaciones, mineria e industria, educacion, salud,
fomento municipal y vivienda. Ademas, se cre6 el Fondo Nacional de Proyecto de Desarrollo
para garantizar un adecuado flujo anual de proyectos en sintonia con la politica economica
general. Este nuevo impulso para las metas de desarrollo buscaba una reorientacion de las
formas operativas de las instituciones publicas, por lo que vemos que se aleja de una vision
instrumental del desarrollo asociada a la tecnificacion y el aumento del producto. “En lugar
de ponerse metas cuantitativas de orden tedrico sobre el ritmo de crecimiento, se ha querido
investigar y definir como alcanzar el crecimiento en cada uno de los sectores, coordinarlos
entre si, hacer el inventario de recursos y hallar la manera de administrarlos eficientemente”

(Espinoza Valderrama, 1970, p. 408).

Hasta ese momento, segin el ministro, se habian obtenido un total de 2°300.000 hectareas
con la figura de extincion de dominio de predios que tuvieran mas de diez afos sin

explotacion econdomica. No obstante, en 1967 se expidi6 una ley complementaria de la Ley
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135 de 1961, que establecia como “expropiables” las tierras que estaban siendo trabajadas
bajo la modalidad de arrendamiento y aparceria, con el fin de hacer propietarios
preferencialmente a los actuales arrendatarios o aparceros. Con esto se crey6d haberle dado
un desarrollo concreto a la Reforma Agraria iniciada afos antes en la presidencia de Alberto
Lleras Camargo. También se triplico el presupuesto de funcionamiento del Incora por parte
del gobierno, y se autorizo la emision de bonos destinados a la compra de tierras. Con esta
expansion de los fondos de funcionamiento, y los instrumentos legales complementarios para
adquirir tierras, ademas de la voluntad politica destinada a emplear la Reforma Agraria como
un vehiculo de transformacion social y econdmico, no sorprende que haya sido precisamente

en este periodo presidencial cuando mayor cantidad de titulos se entregaron.

Desde las primeras etapas del gobierno, el desarrollo del sector agricola se plante6 como
parte integral de un desarrollo nacional que no solo se preocup6 por la productividad del
sector destinada a la exportacion (el sector agropecuario sostenia mas de dos terceras partes
del ingreso de divisas del pais), sino también por la produccién destinada al consumo popular
y por la materia prima necesaria para la industria. En esta misma direccion, los niveles
insuficientes de ingreso y empleo de la poblacion rural se situaban en el centro del debate en
torno a lo agricola, pues esto implicaba un bajo nivel de consumo tanto de alimentos como
de productos industriales. Los exiguos sistemas de comercializaciéon y la excesiva
concentracion de la propiedad venian a completar el panorama de los problemas en que se
encontraba el sector agricola. Esta vision integral del sector, alejada de una vision
instrumental enfocada inicamente en aumentar y diversificar las exportaciones, es en la que
se basa el gobierno para definir sus rutas de accion y politicas de desarrollo, por ello despliega
programas de fomento e inversion directa en cada una de estas lineas, con miras a lograr una

incidencia sistémica que fortaleciera el pais hacia adentro.

El comportamiento general del sector agricola al finalizar este gobierno debe entenderse en
continuidad con el terreno que el primer gobierno liberal abon6 en materia legal y operativa,
aunque también en constante disputa entre esta vision estructural y una mas de corte
instrumental, defendida principalmente por algunos sectores del partido conservador. Este
debate permanente y la alternancia del poder hicieron que no fuera posible consolidar el

sector en una misma direccién, bien fuera la que conectaba el agro con el exterior
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directamente o la que lo fortalecia en relacion con otros sectores de la economia interna. No
obstante, cuando observamos el comportamiento de la produccion agricola -cuyos bajos
niveles constituian el centro del problema desde mucho antes del inicio del periodo
estudiado- vemos que la produccioén para consumo interno, o “consumo popular” como le
llamaba el ministro de Agricultura de Lleras Restrepo, tiene una tendencia a la baja en
términos absolutos (ver Gréafico 1), lo cual sorprende para una poblacion que estd

aumentando.

Si pensamos por un momento en las necesidades del proyecto de desarrollo industrial hacia
el que los sucesivos gobiernos venian mirando desde hacia tiempo, parece 16gico que el tipo
de agricultura que mayor impulso tomo fue la agricultura de exportacion, pues los insumos
requeridos para el despegue de algunos sectores manufactureros, como materia prima y
tecnologia, provenian del extranjero. Aun cuando el problema del sector agricola fue
concebido por los gobiernos de Alberto Lleras Camargo y Carlos Lleras Restrepo de una
forma mas sistémica y subsidiaria al sector industrial, la dependencia de los bienes
intermedios importados, y las dificultades de plantear una actividad industrial que
transformara la produccion primaria interna, no permitieron que el sector saliera de la logica

primario-exportadora en la que estaba inserto desde décadas atrés.

Como anota el célebre economista Jestis Antonio Bejarano, “el problema hay que mirarlo en
funcion de la industria y no de la agricultura, el problema no es tanto la agricultura, no es
insuficiencia por ejemplo en la produccion de alimentos o no es solamente el hecho de que
la tierra esté mal utilizada, sino la amenaza permanente de que puede haber bloqueo para el
desarrollo industrial que es, por lo demas, el proyecto nacional importante durante todos estos
afios [1950-1970]” (Bejarano, 2011, p. 195). Por esto mismo Bejarano nos habla de que en
la década de 1960, pese al abrupto aumento de las trasferencias de recursos publicos al sector
agropecuario, y a los programas de fomento a la produccion para consumo interno, lo que

hay es una expansion de los cultivos comerciales.

Esto se puede ver mas claramente en la Grafica 1.4, en la que se observa el potencial
exportador de algunos productos, en especial arroz, maiz, algodon, tabaco, banano, frijol y
papa, de estos, la papa, el algodon, el frijol y el tabaco tienen un modelo dominante de

pequena escala de produccion, y los otros tres, arroz, maiz y banano, se siembran a gran
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escala o de forma hibrida. De esta forma, para esta época, podemos hablar de que los cultivos
comerciales tienen una mayor capacidad de hacer saltos productivos, pero no todos los
cultivos que tienen estos saltos productivos responden a cultivos a gran escala, también,
aunque mas modesta, hay un aumento de produccion de bienes agricolas con potencial
exportador pero producidos a pequefia escala. Este panorama en periodo subsecuentes
presentaria una tendencia diferente. A medida que se vayan imponiendo los cultivos a gran
escala, se va profundizando el problema, pues este tipo de cultivos generan grandes oleadas
de desocupacion rural, toda vez que las grandes extensiones de tierra son capaces de absorber
tecnificacion orientada al aumento de la productividad, lo cual supone un éxodo de la
poblacion rural hacia zonas menos tecnificadas, menos concentradas o hacia la ciudad.
Cuando no existe un grado de desarrollo urbano tal que pueda acoger estos contingentes de
mano de obra, como era el caso colombiano de estos afios, la desocupacion rural solo de

traduce en pobreza.

Grafica 1.4. Valor de 'as exportaciones de a'gunos productos
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De esta forma, se va estableciendo una relacion entre el potencial exportador y el capital
organizado como produccion a gran escala. Un buen panorama a nivel de precios
internacionales se combina con unos buenos rendimientos segun las caracteristicas climaticas
y de suelo colombianas, y la produccion a gran escala, muchas veces en monocultivo se va
viendo atraida por esto. Este es el patron que empezaremos a ver desde estos afos con
productos como la cafia de azlcar, el banano, el arroz, el maiz y la yuca (estos dos ultimos
con modelo de produccion hibridos entre la pequena y la gran explotacion que se va a ir
incorporando), aunque también existe el caso de la expansion en produccion, area del cultivo
y exportacion de papa, el cual se da casi en su totalidad a pequefia escala. Si bien es cierto
que la relacidén que pueden tener el sector agricola y el industrial es la de un mutualismo en
el que la agricultura consiga las divisas necesarias para comprar materia prima, insumos y
tecnologia necesarios para la industria, es necesario tener claro que para ello habria que tener
un sector agricola orientado a la agricultura comercial. El problema surge cuando esta
agricultura comercial a gran escala desplaza la produccion a pequeiia escala para consumo
interno, y esto conlleva el riesgo de que no haya encadenamientos, es decir, que el sector
agricola no dinamice la actividad interna y eleve los niveles de vida promedio. Si las élites
captadoras de rentas agricolas buscan la forma de concentrar los factores de produccion en
su actividad, esto reduce la posibilidad de generar transformaciones estructurales en la forma

de vida de la poblacion y en el aparato productor.

Es importante completar el panorama general del comportamiento del sector agricola en la
década de 1960 con algunas cifras comparativas obtenidas de los censos agropecuarios de
1960 y 1970. Para comenzar, del total de tierras explotadas econdmicamente, el suelo
destinado a la produccion agricola aument6 un 6,2%, mientras que la tierra destinada a pastos
para cria de ganado se incrementd solo en 3%. Esto nos indica una tendencia relativa a la
recuperacion del sector agricola respecto a la ganaderia, principalmente en cultivos
destinados a la exportacién, como ya vimos. Respecto a la concentracion de la tierra, se
observa que las unidades de explotacion, destinadas a cultivos permanente, de méas de mil
hectareas aumentaron en un 259,7% entre 1960 y 1970, mientras que las destinadas a cultivos
temporales de mas de mil hectareas aumentaron en 137,9%. Como contraparte, las unidades
de explotacion, dedicadas a cultivos permanentes, de cinco hectareas o menos aumentaron

14,3%, y aquellas destinadas a cultivos temporales, también de cinco hectareas o menos,
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disminuyeron 25,1% (para un panorama departamental del cambio en la concentracion de la

tierra ver Mapas 1y 2).

Se observa que las formas de explotacion de la tierra también tuvieron modificaciones
importantes, pues formas prevalecientes historicamente, como el arrendamiento y la
aparceria, se redujeron considerablemente. El arrendamiento redujo la cantidad de unidades
de explotacion a la mitad, y contrajo la cantidad de hectareas ocupadas con esta modalidad
en mas de 20%, mientras que las hectareas en las que se implementaba la aparceria se
redujeron en 16,2%. Esto tiene sentido si pensamos en la expansion de la agricultura

comercial, y en la contraccion o estancamiento de la agricultura de consumo interno'®.

Mapa 1
Distribucion de la propiedad rural
Colombia 1960
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DANE

19 Existen algunos productos que constituyen excepciones a este comportamiento, pues, por ejemplo, la
cebada no era un producto de exportacion, pero durante la década su produccién crecié mas del doble.
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Mapa 2

Distribucion de la propiedad rural

Gini de tierras
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos del DANE
1.4 El principio del fin: 1a Reforma Social Agraria sale del debate publico

El tltimo gobierno del Frente Nacional (1970-1974), el del conservador Misael Pastrana
Borrero, mostrd desde el principio un interés mas claro por la estabilizacion econdmica y el
flujo de reservas que por temas sociales o econdomicos estructurales, como la distribucion de
la propiedad y las tensiones sociales que desde la década de 1960 se venian agudizando®. En
sus dos primeros afios de gobierno tuvo que enfrentar una baja en la produccion agricola por
un fenémeno climdtico, lo cual le llevo a acelerar algunos de los programas de fomento
agricola. Ademas, tuvo que enfrentar la fuga de divisas por cuenta del abandono del patrén
oro por parte de la Reserva Federal Estadunidense en agosto de 1971, lo cual presionaba
sobre la inflaciéon y debilitaba la recuperacion del poder de compra mundial que se estaba
dando con el aumento de los precios internacionales. La mejora sustancial de los precios

internacionales del café, y el aumento de otras exportaciones no tradicionales, hicieron que

20 Especialmente desde el establecimiento de la Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), que
solo eran una expresion de las inconformidades campesinas por el gradual desplazamiento que sufrian de sus
propiedades por La Violencia, y por las tensiones en torno a la propiedad con los grandes capitales rurales.
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para 1972 las presiones inflacionarias por cuenta de la “aspiradora de ddlares” y la escasez

de divisas dejaran de ser una amenaza al acecho, y se logro cierta estabilizacion.

Entretanto, en materia agricola, se venian adelantando regionalmente algunos esfuerzos por
contrarrestar, por vias legales, las concesiones que el ultimo gobierno liberal habia hecho al
Incora para la expropiacion de tierras en ocio, subexplotadas, arrendadas o en aparceria. Los
gremios, que a inicios de los afios setenta muchos de ellos estaban apenas consolidandose,
empezaron a presionar al gobierno y a la opinion publica por considerar la Reforma Social
agraria un atentado a la propiedad privada y una amenaza para el orden publico. De tal suerte
que, durante el ultimo gobierno del Frente Nacional, adelantaron reuniones que
desembocaron en acciones legales que limitaran el alcance de la redistribucién. En otras
palabras, esto constituyo una contrarreforma agraria: “El 9 de enero de 1972, la titulacion de
tierras recibio la estocada final. En Chicoral, Tolima, en un cénclave en el que participaron
congresistas del Partido Liberal y Conservador, todos ellos con fuertes intereses en la tierra
especialmente en el Cauca, los llanos orientales y el Caribe, pactaron una reforma a la Ley
135 de 1961 que alteré por completo su esencia: elimind la expropiacion del latifundio
improductivo y priorizo la explotacion empresarial por encima del desarrollo campesino.”
(Comision de la verdad, s.f.). Esta es la vision de este proceso de la Comision de la Verdad,
institucion estatal del posconflicto armado, encargada de establecer las causas y

consecuencias de esta guerra interna.

La Asociacién Nacional de Usuarios Campesinos (ANUC) fue creada por el presidente
Carlos Lleras Restrepo mediante el Decreto 755 de 1967, con el objetivo de crear un 6rgano
representativo de los intereses de los campesinos que les permitiera presionar y acompafiar
el cumplimiento de las disposiciones de la reforma agraria. Este 6rgano representativo del
campesinado permitiria que los pequenos productores se involucraran en los organismos de
gobierno locales, y se apropiaran mas de los procesos de transformacion de la reforma
agraria, pero también significaba fortalecer el brazo electoral del partido liberal. Ademas de
esto, “la creacion de la organizacidon permite neutralizar la amenaza al orden publico que
representaban los campesinos (..) La ANUC, la primera organizacion campesina de caracter
nacional se convierte rapidamente en una fuerza social que exige al gobierno la aceleracion

de la reforma agraria” (Celis Gonzdlez, 2018, p. 63-64). Se esta forma, no solo se ampliaba
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la representatividad politica de las masas campesinas, lo cual mejoraria la democracia como
sistema politico, sino también tendia a distensionar el conflicto social y evitaria, tal y como

lo predijo el informe Lebret, que esto escalara hacia un conflicto armado.

La SAC, por su parte, se habia constituido como una asociacion de tipo gremial de los
productores agricolas del pais desde finales del siglo XIX, pero quienes habian pertenecido
a esta habian sido los grandes productores con capacidad e influencia suficiente para
organizarse; de manera los gremios inscritos a la SAC, aunque pudieran acoger algunos
gremios con vocaciéon productora a pequefia escala, como el de la papa, en esencia
concentraban el gran capital de élites rentistas del suelo agricola. En algunos documentos de
inicios de los afios 1970, se puede ver el enorme descontento que gremios como el del
algodon, arroz, cacao, cafia de azucar, cereales (incluido el maiz) y la papa! tenian respecto
a la implementacion de la reforma agraria: “La ins6lita y preocupante invasion de los predios
rurales adecuadamente explotados, que se viene presentando en los Gltimos dias, constituye
una flagrante violacion de la ley, traumatiza gravemente la paz social y pone en peligro el
orden publico por el enfrentamiento que pudiera ocurrir entre quienes deben garantizarlo y
quienes atentan contra él” (SAC, s.f., p. X III). Asi, la parcelacion y la expropiacion de tierra
no adecuadamente explotada era percibida como invasiones, y en el discurso se referian a
esto como actos delicuenciales ilegitimos que no correspondian a ninguna coyuntura social

y politica nacional.

Los campesinos pertenecientes a la Anuc, estuvieran alineados politicamente o no, eran
conscientes de que historicamente habian sido sometidos a condiciones paupérrimas de vida
y no habian contado con las garantias necesarias para su actividad. Por tal razén, la Anuc fue
fundamental en la formacién de una conciencia politica en torno a la estrutura desigual en el
campo colombiano. Como corolario de esto, llamaban en esta época constantemente a la
movilizacion como medio de protesta para presionar al gobierno: “ Ante la incapacidad
permanente del sistema para resolver esta situacion, los campesinos se movilizan hoy por su
propia iniciativa en una lucha por la transformacion radical de las estructuras econdmicas y

sociales del Sector Agropecuario que determinan el atraso que lo caracteriza. Es necesario

2l Todos gremios pertenecientes a la SAC, y denominados, respectivamente, Federalgodon, Fedearroz,
Fedecacao, Asocaiia, Fenalce y Ascopal.
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insistir en que esta vasta movilizacidn social no es solo fruto de los antojos de unos cuantos
descontentos, sino la respuesta a una necesidad historica profundamente sentida por las masas
campesinas y que objetivamente responde a los problemas que han engendrado su atraso y
su miseria”. (ANUC, s.f., p. XV). Estas movolizaciones a inicios de los afios setenta,
buscaban acciones concretas del gobierno, como la prohibicion de la posesion de tierra mas

alla de unos limites por persona establecidos.

Toda esta disputa legal y politica por limitar la parcelacion de tierras y la redistribucion era
solo una expresion de la estructura desigual de la propiedad y de las profundas tensiones
sociales que esto implicaba. Los gobiernos liberales del Frente Nacional habian creado una
serie de instrumentos legales (leyes 135 de 1961 y 1™ de 1968), institucionales (el Incora la
mas importante) y politicos (la ANUC) para que dicha tension social empezara a solucionarse
a través de la mejora de las condiciones de vida y de produccion de una porcion tan grande
de la poblacion como lo era el campesinado. No obstante, el pacto de Chicoral acabo
limitando enormemente estas herramientas, que en adelante empezarian a debilitarse y a
depender de coyunturas asociadas a diferentes gobiernos para adquirir operatividad. “Las
clases dominantes se unificaron para condenar las aspiraciones democraticas del
campesinado y acordaron una suspension inmediata de la politica de reforma, que segin
ellos, era la causante, el detonador, de la explosion campesina. Los representantes del capital
y la renta del suelo, los partidos tradicionales y los ministros del despacho se dieron cita en
Chicoral, Tolima, para acordar los lineamiento basicos de una nueva politica agraria que
abandonaba toda intencion distributiva de la gran propiedad territorial” (Kalmanovitz, 1982,
p- 295-296). Asi, no sorprende que, con los instrumentos politicos y juridicos a su favor, la
agricultura a gran escala con aspiracion exportadora fuera desplazando la logica de
produccion campesina tradicional y destinada principalmente al consumo y comercializacion

internos.
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Capitulo 2. Transicion de la politica agricola: de la tecnificacion a los

albores de la apertura comercial

2.1 Difusion tecnologica para el pequeiio productor en los afios 1970 en un contexto de

ajuste fiscal

El fin del Frente Nacional supuso el debilitamiento del discurso en defensa de la reforma
agraria como medio para lograr el desarrollo de las fuerzas productivas en el sector rural. El
gobierno de Alfonso Lopez Michelsen (1974-1978), quien habria sido opositor al pacto del
Frente Nacional a través del MRL (Movimiento Revolucionario Liberal), se enfocd en una
politica de desarrollo que contemplaba paquetes de politicas articuladas (salud, educacion,
vivienda) para los sectores mas pobres, lo cual supondria una politica basada en derrotar la
pobreza, sin atacar directamente la desigualdad. Dentro de los programas que conformaron
esta politica de desarrollo estaba el Plan de Alimentacion y Nutriciéon (PAN), y su parte
productiva estuvo a cargo de un programa denominado DRI (Desarrollo Rural Integral), el
cual contaba con recursos financieros internos y externos. El programa surgié como una
iniciativa del Banco Mundial, pero fue acogido dentro del Plan Nacional de Desarrollo en
1976 cuando el economista Miguel Urrutia estaba al frente del DNP (Departamento Nacional

de Planeacion).

El DRI surgi6 con un enfoque centralizado y un caracter experimental, dirigido a 231
municipios (aproximadamente un cuarto del total) en la zona andina colombiana, y al cabo
de unos pocos afios se extendié a mas de 300. Su principal motivacion fue elevar el nivel de
produccion, de ingreso y de vida de los campesinos, por lo que se centr6 en el pequeiio
productor. Respecto a su implementacion, el presidente Lopez Michelsen comenta “Recuerdo
con especial entusiasmo los primeros pasos que se dieron en Cundinamarca y en Narifio.
Como se incrementd el ingreso de los campesinos en las veredas vecinas a la capital de
Narifio y como esta nueva concepcion de la agricultura despertd entre los colombianos

fundadas esperanzas por una redencion del sector rural” (Fondo DRI, 1996, p. 27).

En un discurso pronunciado en 1996 a proposito de los 20 afios de implementacion del DRI,

Miguel Urrutia menciona que una de las principales inspiraciones teoricas del programa
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estuvo asociada a las investigaciones de Albert Berry sobre la relacion entre el tamafio de la
explotacion agricola (unidad explotada por familias campesinas o destinadas a la agricultura
a gran escala) y su grado de productividad. Segln este analisis, si se eleva la tecnologia que
los pequenos productores utilizan, y se les da acceso a otros factores basicos, se generaria un
aumento en el empleo y la produccion mayor al que provendria de las inversiones sobre los

latifundios (Berry, 2017).

En este mismo sentido, y mas recientemente, se han esgrimido argumentos para sostener que
la pequena unidad de explotacion tiene un mayor potencial productivo y de rendimientos que
la gran extension de tierra. Esto se debe a que, para las pequefias parcelas, la mano de obra
es abundante, es decir, barata en relacion con el capital, el cual representa el recurso escaso.
De manera que el incentivo para la explotacion a pequefia escala es maximizar la produccion
de la tierra por unidad de capital, y no invertirian en tecnologia que ahorre en trabajo, como
la maquinaria. Por otro lado, para los latifundios, la abundancia de factores esta en la tierra 'y
el capital, pero tienen dificultad en el acceso a la mano de obra, y por tanto tienen incentivos
para sustituirla por tierra y maquinaria. Asi, al buscar optimizar el trabajo, se reparte este en
porciones de tierra cada vez mayores, y se renuncia modos intensivos de produccion, con lo

que la productividad de los factores decrece (Chavarro, 2009, p. 27).

Los aportes de Albert Berry y algunos otros investigadores, principalmente canadienses,
lograron mover un poco la concepcion previa que se tenia de que solo la agricultura a gran
escala sacaria al sector agricola de formas de produccion rudimentarias y lo llevaria hacia la
modernidad productiva. Sin embargo, el fomento a la produccion a pequena escala no estaba
justificado solo por los rendimientos arrojados al promover una explotacion intensiva, sino
también en la generacion de una demanda de alimentos y productos industriales a través del
aumento del ingreso al grueso de la poblacion rural. Como se observa, se busco revitalizar la
pequenia produccion como eje del desarrollo rural, y también como medio para superar la
pobreza rural y dinamizar la actividad econdmica en el campo. No obstante, el debate por el
acceso a la tierra, y la estructura de propiedad, fue reemplazado por la busqueda del
aprovechamiento optimo de los medios de produccién, y por las reflexiones en torno a la
combinacion mas adecuada de factores durante proceso productivo para lograr la mayor

rentabilidad posible. En otras palabras, se busco atacar el problema de la subproduccion
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estimulando de forma directa la productividad de la actividad agricola, para lo cual la vuelta
a la discusion sobre la absorcion tecnologica tomo mads relevancia que elementos de corte

estructural.

Como el trabajo en la pequefia produccion agricola se estim6 con un potencial en
productividad mayor, por buscar una mayor rentabilidad por unidad de capital que en la gran
produccidn, seria este el que determinaria el precio del jornal agricola, y a partir de este
ultimo se determinarian el jornal en la construccion y el de trabajo urbano no calificado. Dada
esta situacion, “el punto critico entonces, para solucionar la pobreza, es aumentar la
productividad del pequefio productor agricola” (Urrutia, 1996, p. 44). Los instrumentos
basicos para lograr esto fueron la transferencia de tecnologia, incluida la introduccion de
semillas mejoradas, la adopcion de técnicas adecuadas y el empleo de insumos modernos.
Ademas de distribuir y promover el uso de tecnologias ya existentes, se buscoé ampliar el
margen de accién a través de la investigacion agricola. Estas iniciativas debian estar
acompafiadas de fuertes inversiones en educacion y en vias que facilitaran la
comercializacion. La concepcion de la expansion del ingreso del pequefio productor como
una via para ampliar la demanda interna sugiere un fortalecimiento de la actividad economica
nacional, aunque hay una reduccién de los problemas como la pobreza al &mbito del nivel de

ingreso y dela productividad.

La evaluacion positiva que algunos funcionarios hacen del programa, en términos de pobreza
rural definida segun el ingreso, es contravertida por visiones mas integrales del problema
agricola. Poner la salida de la pobreza del campo colombiano en manos de la modernizacion
de la produccion deja de lado el tema de la desigualdad, el cual no simplemente se ignora,
sino que se profundiza al abrigo de una politica enfocada en la difusion tecnologica. La
experiencia latinoamericana nos muestra que la adopcion técnica y tecnologica solo puede
hacerse bajo ciertas condiciones iniciales, por tal razon hay una gran masa de campesinos
que seguiran quedando a la saga de estos procesos de modernizacidon productiva, y la
tecnificacion lo que lograra serd abrir mas la brecha en lugar de cerrarla. Esto no es particular

del caso colombiano, respecto a las economias latinoamericanas se ha afirmado que

la modernizacién agricola ocurrida en la region se realiz6 sobre una realidad

socioecondmica que presentaba estructuras tradicionalmente concentradas de
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tenencia de recursos tierra y agua; perfiles de distribucion desigual de los ingresos y
una aberrante marginacion de amplios estratos de asalariados, campesinos y
trabajadores sin tierra. Las caracteristicas asumidas por la modernizacion
contribuyeron a fortalecer la polarizacion existente, reforzando las caracteristicas
estructurales mencionadas e introduciendo otros poderosos elementos de

diferenciacion (Gomez Oliver, FAO, 1994).

El enfoque del desarrollo rural a través de la difusion tecnologica y la investigacion tenia un
referente en el Servicio Técnico Agricola Colombo-americano (STACA), iniciado en 1953
por un convenio del Ministerio de Agricultura que buscaba la difusion tecnolédgica y la
capacitacion técnica a jovenes rurales. Cuando acaba este convenio, se crea el ICA (Instituto
Colombiano Agropecuario) mediante el Decreto 1562 de 1962, el cual asume las mismas
funciones que el STACA. La institucion entiende que unos requerimientos muy altos para la
absorcion de la tecnologia propuesta limitan el alcance del programa, pues serian muy pocas
las unidades productivas que podrian cumplir con estos, por tanto, se hace necesaria la
creacion de apoyo complementario a lo netamente productivo. De esta forma el ICA ha
planteado el DRI como el componente de desarrollo integral que se preocupd por las
condiciones sociales de los productores agricolas mas pobres, “para ello se crean mecanismos
que conllevan la generaciéon de informacion (tecnologia) adecuada a las condiciones
operantes de los pequefios productores, la implementacion de planes de transferencia para
ensenar los paquetes obtenido en el medio, apoyado en una investigaciéon econdémica con

verdaderas estrategias de produccion y bienestar social” (ICA, 1982, p. 3).

Como menciona Miguel Urrutia, la evaluacion puntual de los efectos del DRI sobre el ingreso
y la calidad de vida de la poblacion rural no fueron medidos de manera oportuna conforme
se iba desplegando el programa, y este es un error. No obstante, otros estudios sefialan que si
hubo acercamiento a la medicion de la efectividad del programa, sobre todo de sus primeras
dos fases (1976-1986). Estas mediciones encontraron que no se puede asociar las mejoras en
la economia campesina exclusivamente al DRI, pues al tiempo estaban operando condiciones
macroecondémicas favorables que pudieron ser un factor de mayor peso. Ademas, se
evidencia el efecto diferenciado del programa dadas unas caracteristicas heterogéneas en

distintas zonas campesinas: “existe un desarrollo desigual de la efectividad del programa
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respondiendo en gran medida a ese mismo tipo de condicion de las comunidades objetivo.
(...) De esto se deduce que las diferencias socioecondmicas y culturales influyen en la

dindmica y los resultados del Programa” (Castro Murillo, 1995, p. 73).

Las favorables condiciones macroecondmicas que menciona el ICA no constituyeron
particularmente una expansion del gasto publico, sino mas bien una reorientacion de la
inversion publica en sectores que ofrecen un potencial beneficio social, como la educacion
primaria, la salud y la educacion materno-infantil. Ademas, hubo especial énfasis en cubrir
las necesidades bésicas del sector rural, incluido servicios publicos, vivienda y caminos
vecinales. Esta orientacion del gasto publico pretendia inscribirse dentro de una politica de
desarrollo a largo plazo, pues, en palabras del primer ministro de Hacienda de Lopez
Michelsen, “La inversion en salud, educacion y nutricién no solo contribuye a distribuir de
manera mas equitativa los beneficios del desarrollo, sino que tiene un impacto positivo sobre
el crecimiento econdmico en el largo plazo, ya que dichos gastos contribuyen a aumentar la
productividad de la fuerza laboral” (Botero Montoya, 1976, p. 47). Esta serie de inversiones??
tuvieron restricciones importantes, pues una de las consignas del gobierno fue lograr el
financiamiento a través de los recursos reales de la economia, y reducir lo mas posible la
participacion del crédito o la emisidn monetaria en el presupuesto nacional. De esta forma,

encaminaron esfuerzos a reducir el déficit presupuestal.

Podemos hablar, entonces, de una disciplina en las finanzas publicas que evitdé aumentar el
endeudamiento externo, y el interno se hizo mas a través de mercados de capitales, con la
emision de titulos de valor, que con emision primaria. De esta forma, las reformas al sistema
monetario estuvieron encaminadas a darle mayores facultades al Banco de la Republica para
que llevara a cabo operaciones de mercado abierto, para asi tener un mayor control sobre los
agregados monetarios. La distribucién de los recursos, entonces, quedd mas confiada al
mercado de capitales, lo cual también supuso inestabilidad en la expansion de la liquidez
interna. Con todo esto, las dificultades presupuestales de algunas instituciones encargadas de
ejecutar el PAN y el DRI se vieron fuertemente constrefiidas, y algunas de ellas, como el

IDEMA (Instituto de Mercadeo Agropecuario), entraron en duras crisis de deuda que el

22 Este grado de participacion del Estado en los procesos de desarrollo, no solo a través de la planificacion
sino también como inversor, es un pilar de la corriente del desarrollismo latinoamericano.
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Estado termind asumiendo, pues sus funciones excedian por mucho su presupuesto y su
capacidad operativa. El eterno dilema entre los medios de financiacion, y el manejo prudente
tanto del déficit publico como la inflacion, pesé al parecer mas de lo que se piensa para que

la politica agricola no lograra articularse el plan de desarrollo.

Resulta dificil concebir como factible una féormula que busca la austeridad en el gasto publico
y el control inflacionario a la vez que busca hacer del Estado un elemento activo en el impulso
para el desarrollo, pero este era el panorama que se tenia a mitad de los afios 1970. En este
sentido, se incrementd la tasa de interés, se fijaron topes méaximos para los préstamos
individuales y se redujeron los periodos de gracia. Segliin el ministro de Agricultura, Rafael
Pardo Vuelvas, “La restriccion de los recursos asignados para el mediano y largo plazo, sobre
todo en el sector ganadero, fueron rudamente criticados en amplios sectores campesinos,
sobre todo y paraddjicamente en el de los empresarios de mas altos ingresos” (1976, p. 113).
No obstante, y pese a estas dificultades, segin el ministro, la cantidad de hectareas sembradas
de productos estacionales®® experimentd un alza entre 1974 y 1975 en la que probablemente
tuvieron injerencia los recursos del Fondo Financiero Agropecuario. No obstante, productos
como el algoddn, el maiz y la papa mostraron una reduccion de las hectareas destinadas a su

cultivo.

Durante los primeros afios del gobierno de Lopez Michelsen, ademas, se buscod separar
responsabilidades en el manejo de la economia rural, y se diferenciaron la labor de
adecuacion de las tierras de la labor de distribucion, las cuales hasta este momento habian
sido asumidas fundamentalmente por el Incora. Las labores de tecnificacion, investigacion y
extension fueron asumidas por el ICA, entidad que, pese a los ya nombrados obstaculos
presupuestales que enfrentaba, recibi6 una serie de concesiones que le permitieron operar en
época de austeridad. No podriamos decir lo mismo del Incora, pues esta tendi6 a perder
importancia y recursos, lo que limité aun mas su rango de accion, mientras que para el ICA
se buscaron fuentes alternativas de financiacion. Por ejemplo, el gobierno faculto6 al personal
cientifico y técnico para que explotara comercialmente una parte de las propiedades rurales

que conformaban su patrimonio, lo que ademas le abria opciones para experimentar y ampliar

2 Dentro de los cuales se incluye el ajonjoli, el arroz, el frijol, la caraota, la cebada, el sorgo, la soya, el mani
y el trigo.
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su formacion académica. Asi, la difusion tecnologica y la investigacion se volvieron el
componente central de la politica de desarrollo de un sector rural cuya inversion publica y

cuyo acceso al crédito se estaba comprimiendo.

El contexto macro en el que el sector agricola tomaria esta direccion fue el de una politica
monetaria y fiscal austera, pero en medio de un incremento sustancial de los Fondos
Financieros Agropecuario e Industrial, y del estimulo al ahorro en UPAC (Unidad de Poder
Adquisitivo Constante) a la industria de la construcciéon. No obstante, se trataba de un
contexto restrictivo porque no se queria incurrir abiertamente en medidas expansivas que
pudieran ser lesivas en el largo plazo para la estabilidad monetaria. En palabras del ministro
de Hacienda, “Embarcarse en una politica de expansion monetaria en los momentos actuales
seria una irresponsabilidad imperdonable en la que no va a incurrir el gobierno” (Garcia
Parra, 1980, p. 39). De esta forma hubo un firme control sobre el medio circulante y el
aumento de los medios de pago. Aunque no se elevo la tasa de interés como en otros paises,
si se mantuvo el encaje marginal (exigencia de mantener reservas inmovilizadas para las
instituciones de intermediacion financiera), lo cual traia algunas tensiones con el sector

bancario.

El marco de accion del gobierno se basaba en los pilares moneda sana, estabilidad y
desarrollo, pero si la politica monetaria y fiscal no podia ser expansiva, solo quedaba el sector
externo para impulsar un desarrollo equilibrado. De esta forma, se habla de que se superaron
las barreras del sector externo (especializacion, mas eficiencia, diversificacion sectorial) y
este devino en la puerta de entrada a un mayor y més acelerado desenvolvimiento econoémico
y social, con lo que se esperaba duplicar el nivel de vida en 25 afios. Bajo estas condiciones
se disefia el Plan de Integracion Nacional (PIN), a través del cual se buscaba “aprovechar las
ventajas comparativas de cada region y del pais frente al exterior, para articular los polos de
desarrollo con una eficiente red de comunicaciones, para continuar el rapido avance de los
proyectos energéticos y para financiar los programas de alto contenido social en materia de

nutricion, salud y educacion” (Garcia Parra, 1980, p. 40).

El reto mas grande que enfrentaba en ejecutivo era hacer compatibles las inversiones que el
plan de desarrollo requeria con una politica econémica que mantuviera la estabilidad

monetaria, inflacionaria y productiva, lo cual llega a ser realmente una encrucijada con pocas
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posibilidades de obtener los dos resultados al mismo tiempo. En adelante este mismo
problema se plantearia cada vez mds en términos de disyuntiva y no de dos objetivos que,
aunque contrapuestos, debian buscarse los medios para alcanzarse. De esta forma, la politica
coordinada por el Ministerio de Agricultura se plante6 como objetivo garantizar una oferta
suficiente de alimentos para consumo directo, para exportacion y de materias primas para la
agroindustria nacional. La promocion del crédito institucional hecha por el ministerio y las
entidades adscritas fue calificada por el mismo gobierno de agresiva. El Fondo de
Financiacion Agropecuario (FFA) y la Caja Agraria fueron las instituciones encargadas de
este propoésito, ademas de la distribucion de insumos, y la busqueda de la rentabilidad al
productor a través de precios de sustentacion, aunque esta tltima siguid siendo una tarea del

IDEMA (Instituto de Mercadeo Agropecuario).

Se dio, entonces, una fuerte expansion del crédito agricola por cuenta de los proyectos
presentados por el FFA y aprobados por la Junta Monetaria®*. En 1979 se aprobd un
presupuesto superior en 63,7% al de 1978 para el crédito destinado a la produccion agricola,
y para el afio siguiente se programd un aumento en este mismo rubro de mas del 40%.
Adicionalmente, el sistema de crédito se reformo6 para ofrecer mejores condiciones: lineas de
crédito con periodos de gracia acorde a la actividad principal, flexibilidad en montos
asignados durante el proceso, incremento de desembolsos conforme al aumento anual de la
financiacion por hectarea, y fijacion de tasas de interés diferenciales. La Caja Agraria se
centr6 en el fomento el pequefio campesino y de alimentos de consumo popular, como el
arroz, la papa, la arveja, el frijol, el maiz, la yuca, entre otros. La Caja Agraria, ademas, para
financiarse recurrid a la venta de bonos, uso del redescuento con el Banco de la Republica,
busqueda de crédito directo con el Banco Mundial para apoyar al pequefio campesino donde
no operara el DRI y a la suspension del encaje marginal para depositos de cuenta corriente
que autoriz6 la Junta Montearia. También hubo una expansion del crédito por cuenta de cupos
de crédito por parte del Fondo de Promocién de Exportaciones. Con esto vemos que los bajos
indices de crédito que se habian registrado hacia mediados de la década de 1970 empezaron

a expandirse hacia finales de esta.

24 Iniciada desde 1963 y conformada por los ministros de Gasto, de Hacienda y dos asesores técnicos. Esta
constituyo el instrumento del gobierno para incidir en la politica monetaria, pues mediaban entre un gasto
publico pretendidamente en expansion y los controles a la oferta monetaria.
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En materia tecnoldgica, las semillas mejoradas del ICA tuvieron un aumento inestable de la
demanda. Por ejemplo, en 1979 la venta autorizada de estas se redujo en 3,9%, pero en el afio
siguiente se incrementd en 6,7%. El incremento se dio especialmente en algodon, arroz,
sorgo, soya y trigo, y la disminucion sobre todo en cebada, maiz, frijol, papa, ajonjoli, avena
y mani. Los pesticidas registraron un aumento en los precios y en general los costos de
insumos aumentaron, por lo cual habia una creciente preocupacion. Adicionalmente, el
suministro de fertilizantes se habia disminuido porque la importacion de roca fosforica
necesaria para su produccion habia sufrido una importante baja, por lo que se consideraba
iniciar su explotacion nacional. El discurso alrededor de la difusion tecnoldgica en el que se
habia fundado el DRI y la politica de desarrollo para el sector agricola empezd a quedar
rezagado a medida que su alcance y potencial se vio gradualmente disminuido. El crédito
directo al productor, sin un acompafiamiento constante mas alla de la preocupacion por los
precios de sustentacion, vino a reemplazar la vision mas integral del problema que se
manejaba con el PIN del gobierno anterior, por lo que la expansion del crédito no

necesariamente apunta a una vision estructural del problema.

El PIN fue un programa de desarrollo que mas all4 de ser integral, tuvo un caracter sectorial,
bajo la logica de que se debian ajustar los engranes de la economia que mayores problemas
representaran, y que aliviar los eslabones mas débiles harian que la estructura en su conjunto
se reparara. Sin embargo, autores como Jesiis Antonio Bejarano son muy criticos de la
formulacion de planes de desarrollo de este tipo, que en el papel y el discurso se preocupan
por la desigualdad, pero en la realidad no tiene mecanismos redistributivos reales y se centran
en los estimulos al crecimiento: “Quizas el mayor grado de implementacion en Colombia,
sea el del PIN, el cual, por su propia naturaleza, fue mas un plan de gasto publico que un plan
de desarrollo, por lo que su implementacion no resulta demasiado dificil” (Bejarano, 1986,
p. 145). De esta forma, los grandes cambios estructurales alrededor de la propiedad y el pacto
social empiezan a desdibujarse cada vez mas para dar paso a lo que en adelante seria la
estrategia de generar pequefios programas e instituciones con proyectos especificos, no

necesariamente con un grado de articulacién adecuado para lograr metas sostenibles.
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2.2 La inestabilidad externa y el intento de medidas contraciclicas de la primera mitad

de la década de 1980

Los afios ochenta empiezan con los albores de una crisis para el grueso de las economias
latinoamericanas, aunque Colombia es el tnico pais que no se ve afectado por altos niveles
de endeudamiento adquiridos durante los setenta. Las medidas de crecimiento sin expansion
monetaria que se habian aplicado en Colombia durante esta década resultaron aplaudidas
cuando los grandes paises de la region, como México, Brasil y Argentina, tuvieron que
adoptar planes de estabilizacion prociclicos, y perdieron cierta autonomia sobre el manejo de
su liquidez interna. A partir de esto, se hizo muy dificil salir de las politicas de estabilizacion
y adoptar medidas expansivas robustas que aumentaran el margen de accién para ejecutar

planes de desarrollo.

Desde inicios de la década de 1980 se empieza a sentir la reduccion de la demanda agregada
mundial, y la depresion se tradujo en déficit comercial para la economia colombiana
(contraccion mundial de los niveles de comercio). El Plan de Integracion Nacional (PIN), ast,
se baso en el fortalecimiento de la infraestructura econdmica y social, y busco ser una via de
recuperacion sin incurrir en ampliaciones monetarias y fiscales inmediatas, pues esto iria en
contra de la estabilizacion de precios. Preservar las reservas internacionales era también
prioridad para evitar una recesion mas profunda. Entonces debia haber un fortalecimiento
estructural de la economia, lo cual implicaba renunciar al uso coyuntural de medios para
expandir la demanda agregada, porque esto en el largo plazo podia debilitar el aparato

productivo y con esto la posibilidad de dirigir y controlar la politica econémica.

Sin embargo, y pese a este panorama internacional amenazando el afiorado crecimiento con
estabilidad, las medidas tomadas por el gobierno se flexibilizaron respecto a la financiacion
a través de la emision de préstamos para el gobierno. Estos préstamos del banco central al
gobierno, expresados como porcentaje del PIB, aumentaron considerablemente a partir de
1980 (Kalmanovitz ed., 2010, p. 151). Esta seria una tendencia que se mantendria més o
menos hasta mitad de la década, y se daria en parte como una respuesta a que el recaudo
fiscal general como porcentaje del PIB, que ya habia mostrado bajos niveles durante el siglo

XX, mostrara un marcado descenso en este primer lustro, por lo que esta fue de las pocas

60



ocasiones en que la politica fiscal tuvo un efecto contraciclico®. En lo monetario, la herencia
de un sistema financiero muy poco desarrollado y de regulaciones poco convenientes para el
sector de la financiacion privada®® limitaron el fortalecimiento productivo desde la fundacion
del Banco de la Republica y sus posteriores reformas®’. Estos limites a las entidades
financieras se flexibilizaron un poco para el caso del fomento a la produccion agricola, pero
para algunos analistas, como Salomoén Kalmanovitz, la canalizacion de recursos hacia este
sector a través de la reduccion del encaje y otros instrumentos fue un factor que contribuyé

a impedir el desarrollo de la financiacion para otros sectores.

A inicio de los afios 1980 las tasas de interés mostraron una tendencia a la caida, por lo que
el crédito funcion6 con un enfoque contraciclico, y lo seguiria haciendo hasta finales de la
década de 1990. Sin embargo, por un lado, los limites al crédito cedian y se planteaban como
una via para sostener el crecimiento, pero por otro el control a la inflacién se dio de forma
tan fuerte que el gobierno era consciente de lo que estaba sacrificando con esto, “Esta politica
[de control inflacionario] que hemos denominado de la moneda sana y de la economia sin
sobresaltos, ha dado resultado. No puede afirmarse que la lucha por bajar los indices del costo
de vida esté exenta de sacrificios. En el caso de Colombia, reconocemos que todos los
sectores han aportado su cuota” (Turbay Ayala, 1980, p. 10). Estas decisiones en torno al
control inflacionario como prioridad fueron respuesta inmediata a presiones sobre el nivel
general de precios que se atribuyen, entre otras causas, al relajamiento de las reglas de
emision con la llegada de la Junta Monetaria y a la sibita entrada de divisas que experimento
el pais después de la bonanza cafetera de 1976. Esta Gltima hizo que se pasara en 1975 de
una participacion porcentual de las reservas internacionales en el crecimiento de la base

monetaria de 55%, aun 191% en 1976 (Avella, 1987, p. 32).

Todo lo anterior denota que, aunque en los primeros afios de la década de 1980 mejoraron las

condiciones para otorgar créditos por parte del sector financiero tanto piiblico como privado,

25 El otro momento en el que la politica fiscal tuvo un efecto contraciclico fue durante la década de 1930,
después de la Gran Depresion, aunque esta se dio de forma tardia y moderada, segiin expresa Salomon
Kalmanovitz.

26 Como el encaje y los controles a la tasa de interés que hacian que esta se mantuviera por momentos incluso
debajo de la inflacion.

27 Se funda en 1923, se establece como banco de fomento que presta directamente a los privados a partir de
1951, y se introduce una Juna Monetaria que tiene caracter expansivo en varios momentos a partir de 1963.
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desde los Gltimos afios se venian arrastrando una serie de presiones inflacionarias®® que
hicieron pensar a los gobiernos de Lopez Michelsen (1974-1978), en menor medida, y de
Julio César Turbay (1978-1982), con mucha mas claridad, que era preciso concentrar la
politica exclusivamente en el control inflacionario, con lo que se descuidaron notoriamente
los planes de expansion y desarrollo sustentados en una concepcion mas integral de la politica

y del desarrollo.

Una vision enteramente monetarista concibe esta politica, aunada a la emision y préstamos
al gobierno, como una de las razones centrales de que el sistema financiero no se desarrollara,
pues la expectativa de una alta inflaciéon mantenia las tasas de interés demasiado elevadas.
Es por ello que, entre algunos circulos de pensamiento, se ha usado este argumento para
afirmar que una politica de corte mas heterodoxo, que busco el desarrollo de las fuerzas
productivas internas con el auspicio del gobierno, como la que propuso el Frente Nacional y
parcialmente el gobierno de Lopez Michelsen, fue la causante del pobre desarrollo del
sistema financiero, y consecuentemente de los bajos indices de desarrollo. A partir de esto,
la politica expansionista de la Junta Monetaria fue perdiendo fuerza conforme las presiones
inflacionarias acrecentaron y también a medida que la politica del inflation targeting iba

ganando terreno entre funcionarios y académicos.

A inicios de los anos 1980 ya Colombia se encontraba fuertemente inclinada hacia este
enfoque, aunque atn no contara con la independencia total del Banco de la Republica para
llevarlo a cabo, y en los afios posteriores no haria mas que afianzar su influencia en los
gobiernos. Ademas de las criticas ya mencionadas, desde inicios de la década se venia
observando un déficit fiscal que en 1980 fue de 3%, y en 1981 de 6,3%, lo cual se convirtid
en una preocupacion mayor cuando menguaron los flujos de deuda hacia las economias
latinoamericanas por cuenta de la moratoria de pagos iniciada en México en 1982 (Thorp,
2020, p. 274). La estrategia que adopt6 el gobierno de Belisario Betancourt (1982-1986) para

solucionar esto fue la canalizacion de la financiacion desde el sector publico al sector

28 Entre 1970 y 1995 la inflacion superd el 22% como promedio anual, ademas “La regla de la autoridad
monetaria era intentar vagamente que la cantidad de dinero en la economia crecer a una tasa bastante permisiva:
solo cuando la inflacion superaba el 25%, se aumentaba el encaje marginal y las tasas de interés se iban al cielo”
(Kalmanovitz, 2010, p. 171).
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privado? para aumentar su capitalizacion y reducir el déficit fiscal. Para esto iltimo impuls6
ademads una reforma tributaria enfocada en reducir la evasion y aumentar el recaudo, pero
algunos estudios han sefialado que esta reforma no tuvo los efectos esperados ni en la
eficiencia del sistema tributario, ni para el alivio del déficit fiscal. El aumento del déficit
fiscal en estos afos se acelera por cuenta de varios fenomenos, entre los que podemos
nombrar el descenso de la participacion de la actividad exportadora y su generacion de

divisas, especialmente del café.

Con el doble propdsito de impulsar a los diferentes sectores productivos y de mantener la
estabilidad inflacionaria, el gobierno de Betancourt lanz6 en 1983 su plan de desarrollo
denominado Cambio con Equidad. El principal objetivo era lograr la reactivacion econémica
de un aparato productivo que el presidente denominaba en recesion y de un sistema
econdmico sufriendo los estragos de la inflacion. De este objetivo central se derivaban otros
dos, el primero era lograr un cambio social mediante la integracion de los servicios del Estado
con las necesidades especificas de las comunidades, incluida la generacion de empleo; y el
segundo era la consolidacién del desarrollo econdmico, asociado a transformaciones
estructurales productivas e institucionales. Para esto ultimo se penso en estimular el ahorro
interno, y en reordenar y democratizar el sistema financiero, asi como mejorar el régimen
fiscal, implantar sistemas adecuados de proteccidon y promover sectores estratégicos, como
el de la construccion. Estas transformaciones dejaban en segundo plano algunos instrumentos
expansivos, pues en palabras de Betancourt “No basta con actuar sobre la tasa de expansion
de los medios de pago o con estimular la demanda agregada mediante gasto publico o
subsidios a determinados grupos de la poblacion. No es suficiente con acudir a una politica
econémica inmediatista y de corto plazo. Los instrumentos convencionales pierden su
operatividad y el marco institucional vigente aparece como ineficaz para atender los
requerimientos del proceso de desarrollo y cambio social” (Betancourt, 1983, p. 31). De esta
forma, sus estimulos a la matriz productiva se dieron mas desde la parte de la reorganizacion
administrativa, en especial del sistema financiero, y la exencion tributaria, que por una serie

de inversiones productivas.

29 Algunos instrumentos disefiados para esto fueron el establecimiento de tasas de redescuento especiales de
algunos bancos que fueron controlados por el gobierno, que tenian como finalidad fomentar el endeudamiento
interno privado, y también el refinanciamiento de las provisiones para la deuda externa privada.
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En cuanto a lo agricola, el gobierno identifica una situacion inicial de estancamiento
productivo y reduccion del gasto publico en términos reales para el sector. Debido a este
estancamiento productivo, al inicio del gobierno hay un proceso de sustitucion de la
produccion doméstica por alimentos importados de menor precio. Todo esto, sumado a la
inseguridad rural por el conflicto interno y al aumento de los costos de produccion, hace que
haya un desaliento a la inversion en el sector agricola. Los instrumentos desplegados para
lograr el aumento productivo y la mejora de las condiciones sociales en el campo fueron, en
primer lugar, la articulacion y refinanciacion de instituciones ejecutoras asociadas o paralelas
al Ministerio de Agricultura®®. Otros de los instrumentos fueron la reorganizacion
administrativa, la proteccion comercial estratégica de algunos productos agricolas, las
exenciones fiscales, la profundizacion del rol de la contratacion privada y la investigacion. A

continuacion, hablaremos con més detalle de cada uno de estos aspectos.

En primer lugar, tenemos la politica definida para solucionar los problemas financieros de
algunas de las instituciones relacionadas con el sector agricola, o simplemente aumentar su
financiacion, y asi darles mayor operatividad. En los afios previos, algunas de estas
instituciones, como el IDEMA y la Caja de Crédito Agrario, habian presentado problemas de
solvencia que les impedian ser un instrumento efectivo de ejecucion de la planeacion para el
desarrollo. El deseo de reducir el déficit fiscal, que estaba en la discusion publica cada vez
con mas fuerza, habia menguado la posibilidad de recibir financiacion de forma directa y
estable desde el presupuesto nacional. El Fondo de Fomento Agropecuario, creado por
decreto en 1960 para la compra de predios en el contexto de la reforma agraria, tuvo aires de
refinanciacion cuando en 1983 la Junta Monetaria aprobd un presupuesto que superd en
33,2% el del afio anterior, pues se buscaba intensificar la cantidad de capital invertido por
hectdrea en aras de incrementar la productividad. Este aumento presupuestal le permitia al
gobierno avanzar no solo en términos de la compra de terrenos, sino también en la adecuacion

a través de obras de dotacion y construccion. El presupuesto del FFA aument6 en 25% para

30 Las fuentes de financiacion vinieron principalmente de créditos externos con una contrapartida interna, del
aumento de los presupuestos asignados por el gobierno (aunque el grueso de la financiacion no se esperaba que
proviniera de esta fuente) y a través del otorgamiento de condiciones especiales para expandir la oferta de
crédito de la banca publica y privada hacia el sector agricola.
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1984, y se trazaron lineas de crédito hacia la producciéon de algodon, fique, arroz, cacao,

palma africana’!, y hacia el apoyo de las exportaciones de carne, arroz, flores y banano.

La Caja de Crédito Agrario (CCA), que constituia un puente directo con los productores,
aumentd su captacion de recursos y redujo sus tasas de interés para produccién y
almacenamiento. En diciembre de 1963 se expide la Ley 68 de ese ano que establece
mecanismos para llegar a la solvencia financiera de la Caja de Crédito Agrario. En primer
lugar, se establece que la naciéon asumird como deuda publica el déficit de la CCA; en
segundo lugar, los recursos destinados a esta entidad entrardn en un proceso de capitalizacion,
que incluya la compra de acciones por parte del Gobierno; finalmente, la ley faculta al
presidente para reestructurar administrativamente a la entidad, logrando que existan areas
especializadas en distintos tipos de insumos y que se haga efectiva la descentralizacion
regional para lograr autonomia administrativa, financiera, crediticia, comercial y bancaria
(Ley 68 de 1983). Ademas de esto, el gobierno también se responsabiliza por las deudas hasta
ese momento acumuladas por el Instituto de Mercadeo Agropecuario (Idema), amplia su
capacidad financiera a partir de deuda interna y externa, se compromete con la capitalizacion

de su presupuesto y realiza una reorganizacion administrativa del instituto.

El programa del Desarrollo Rural Integral (DRI), que habia sido importante para la politica
de desarrollo agricola dentro del plan de Lopez Michelsen a mitad de los afios setenta, siguio
operando a una escala micro, con intervenciones directas en algunos municipios dirigidas a
pequetios productores. Para poder operativizar mejor al DRI y articularlo mas directamente
con la politica de desarrollo de gobierno, se buscd que este pasara de pertenecer al
Departamento Nacional de Planeacion (DNP) a pertenecer al Ministerio de Agricultura, y asi
volverlo una institucion que el gobierno pudiera manejar con mayor facilidad. Mediante la
Ley 47 de 1985 se cred el Fondo de Desarrollo Rural Integrado, con autonomia administrativa
y patrimonio propio para “contribuir a través del financiamiento de proyectos y programas,
al desarrollo econdémico y social de las areas de minifundio que sefiale el Gobierno” (Ley 47

de 1985), y se cre6 dentro del Ministerio de Agricultura la Direccién General del Fondo de

31 Bl arroz y la palma africana eran productos que tradicionalmente no pertenecian a la matriz exportadora, y
el ultimo apneas empezaba a expandir su cultivo en el pais. No obstante, con esto se buscaba impulsar la
diversificacion de exportaciones. Los estimulos a través del crédito, asi, se canalizan hacia productos con
vocacion exportadora.
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Desarrollo Rural Integrado. Ademés de esto, el DRI pas6 a fortalecer los programas de
crédito para la produccion con sus recursos, y continud apoyando la comercializacion de
alimentos mediante programas de transporte de alimentos a centros urbanos, pero siguio
teniendo un fuerte énfasis la transferencia tecnoldgica y asistencia técnica para los pequefios
productores, con miras a aumentar el rendimiento de productos para consumo interno, como

la papa.

Por su parte, al Himat (Instituto Colombiano de Hidrologia, Meteorologia y Adecuacion de
Tierras), encargado de mantenimiento y construccion de distritos de riego, también se le
otorgd financiamiento con crédito interno y externo. El Incora (Instituto Colombiano de
Reforma Agraria) continud encargado de la adquisicién, por compra y expropiacion, de
tierras y su posterior adjudicacion, y se buscé una mayor articulacion de su actividad con las
otras entidades, pero sus medios de revitalizacion financiera no fueron tan ambiciosos como
con otras entidades. Por su parte, el ICA (Instituto Colombiano de Agricultura) entré en un
proceso de reorganizacion administrativa que se formaliz6 con el Decreto 114 de 1984. Con
esto se busco articular mas su trabajo al Ministerio de Agricultura y al Departamento
Nacional de Planeacion, y también organizar las funciones dispersas que habia venido
asumiendo, como investigacion, transferencia tecnoldgica y control sanitario. Algunos de los
problemas estructurales que se atacaron fueron la desconexion entre la actividad investigativa
y las necesidades prioritarias del campo, y la ausencia de un sistema eficaz de transferencia
masiva de tecnologia y resultados de investigacion. Finalmente, se obtuvo un crédito externo

para el ICA de 63,4 millones de ddlares y su contrapartida nacional.

La politica coordinada por el gobierno y el grado de articulacion entre las entidades que se
buscod lograr nos dan luces sobre las pretensiones estructurales que tuvo la politica de
desarrollo agricola del gobierno de Belisario Betancourt, la cual se agrup6 bajo el nombre de
Plan Nacional de Rehabilitacion. La piedra angular de este proyecto era lograr una accion
concertada alli donde las instituciones previamente habian pertenecido a diferentes
dependencias y por tanto habian desarrollado proyectos desarticulados. De esta forma, se
establecio un sistema de accion en el que las instituciones se especializaran para aumentar la
eficiencia de los procesos y el alcance de la politica publica. El Incora se encargaria de la

dotacion de tierras, el ICA de la asistencia técnica, la Caja Agraria del crédito productivo, el
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Himat de la adecuacion de tierras a través de la irrigacion y el Idema enfrentaria los retos
relacionados con la comercializacion. Los préstamos externos para revitalizar estas

instituciones provinieron principalmente del Banco Mundial®?

, y los internos de algunas
concesiones en el presupuesto nacional y de la captacion de recursos del sector privado,

especialmente mediante instrumentos financieros.

Esta institucionalidad se desplegd con el fin de reversar las tendencias negativas que habian
caracterizado al sector agricola a inicios de la década de 1980, pues la sobreevaluacion del
peso, en parte como consecuencia de los ciclos de aumento del precio internacional de café
(con claros momentos al alza desde 1976 hasta 1979, pero fuertes caidas a partid de 1980),
habia llevado a una disminucion de la competitividad de los productos exportables y a un
aumento de productos importados en las canastas de consumo basico. Segtn el ministro de
agricultura Gustavo Castro, los resultados de los incrementos en la financiacion directa
hicieron que los cultivos semestrales aumentaran en un 38,2% ese afio y que las cosechas de
mediano y tardio rendimiento aumentaran en 42,7% en 1984. Esto se sumoé a extendidas
prorrogas a créditos y a condiciones financieras mas favorables en lineas especificas. Sin
embargo, en el mercado, los productos agricolas enfrentaban el enorme reto de competir con
zonas con mayor eficiencia y menores precios, por lo que el gobierno comprendi6 que debia
disefiar una politica de proteccion de la produccion interna que tratara de conciliar al
consumidor, para no elevar mucho los precios, con los gremios productores, con los que

empez0 a tener un mayor acercamiento.

La proteccion de la produccion nacional debia hacerse sin desabastecer los productos bésicos,
lo que implicaba eliminar la importacion de alimentos suntuarios, pero ser mas cuidadoso
con los productos de primera necesidad. El gobierno impuso aranceles a los productos menos
necesarios, y otorgd un numero estricto de cupos de importacion para productos como el
aceite comestible y el trigo. Para mejorar las condiciones de la produccion interna, se

mantuvo el esquema de precios de sustentacion®® que se venia promoviendo desde el

32 Efectivamente el 19 de septiembre de 1983 se firma la contratacion de n crédito con el Banco Mundial por
un valor de 63,3 millones de dolares, y para 1986 esta suma ya habia ascendido a 364 del total que habia
solicitado este gobierno para el sector agropecuario (Mejia Caicedo, 1986, p. 4y 17).

33 Ademas de mantenerse, se elevaron estos precios entre 7,2 y 12,1% en 1983, lo cual aument6 la rentabilidad
de produccion para los pequefios cultivadores, principal forma de produccion de estos bienes.
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gobierno anterior, especialmente para bienes de consumo interno, como frijol, maiz, trigo*
y ajonjoli, y se promovio el control de precios de fertilizantes y agroquimicos. Ademas de
esto, se emplearon mecanismos de subsidio para produccion y colocacion o permanencia de
algunos productos en el mercado internacional, como compensacion para productores de
algodon y de arroz, pues estos registraban bajos precios en el mercado mundial. Otro de estos
mecanismos de subsidio fue la creacion de un fondo de fomento arrocero, cerealista y
cacaotero’>, todo con miras a la diversificacion de las exportaciones. De esta forma, vemos
que hubo una preocupacion por el consumo interno a partir de mantener la rentabilidad de
los pequenos productores (precios de sustentacion) y las acciones de tecnificacion a pequefia
escala del DRI, mientras que la preocupacion por los productos de exportacion comprendid
un sistema mucho més complejo de financiacion y transformacion institucional encaminada

a aumentar la eficiencia.

Un pilar importante de toda esta politica de reactivacion fue la progresiva delegacion que
hizo el gobierno sobre el sector privado con la llamada “contratacion para el desarrollo”, pues
se argumento que este ultimo debia ser una tarea compartida entre el gobierno y los privados,
organizados alrededor de los gremios. De esta forma, se establecieron didlogos con sectores
y gremios especificos (como el cafetero, azucarero, arrocero, algodonero, de trigo, de maiz,
de cebada y de productos lacteos), que incluian acuerdos sobre la fijacion de precios®® y
cuotas de importacion. Por ejemplo, con el gremio de los productores de trigo y de algunos
cereales, cuya produccion interna estaba aumentando a la vez que estaba compitiendo con
una tradicién de importacion, se redujeron las cantidades importadas, pero se fijaron techos
de precios®’. Las contrataciones y los acuerdos con el sector privado resultaron en una forma
de dar legitimidad y extender el alcance de la politica articulandola con los actores. Esto, en
parte, parecio relajar la tension existente entre los gremios de propietarios agricolas y el que,

en los afios 1960, habia sido un gobierno que impulso6 con vigor la redistribucion de la tierra.

34 Este producto tuvo un comportamiento interesante, pues por estos afios se empezo a reducir la cantidad
importada y se volvio un producto de exportacion.

35 La Ley 67 de 1983 modifica el sistema de fijacion de cuotas y fomento a estos productos, y los gremios
adquieren instrumentos de participacion en actividades de investigacion y transferencia tecnoldgica. Ademas,
se traza una politica de apoyo a exportaciones y estabilizacion de precios

36 Se acordaron niveles maximos de precios pensando en el beneficio del consumidor.

37 El Decreto 829 de 1984 otorgaba el derecho a las asociaciones gremiales agropecuarias de constituirse con
personeria juridica, y establecia el estatuto de agremiacion que les facilitaria figurar como actor politico en
defensa de los intereses de un gremio en particular.
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La politica social para superar la pobreza rural, por el contrario, no fue tan contundente en
términos presupuestales y normativos para, por ejemplo, reducir la precarizacion laboral de
los campesinos con propiedad sobre pequefios terrenos, o sin propiedad alguna, que tenian
que insertarse como fuerza de trabajo de las grandes explotaciones. Por un lado, se modifico
la regulacion para agilizar los procesos de compra de terrenos por parte del Incora, pero, por
otro, se dieron estimulos a los contratos de explotacion a través de la figura del aparcero y
del arrendatario, asegurando a los propietarios que, si el drea explotada a través de la figura
de pequeiios apareceros y arrendatarios no superaba un quinto del predio rural, este tltimo
no seria sujeto de parcelacion ni afectacion en su propiedad. Si bien estas medidas debian
estar enmarcadas en lo dispuesto en la Ley 6 de 1975, que protegia al aparcero a través del
establecimiento de unas condiciones de vida y de ingreso minimas necesarias, en realidad no
resolvian los problemas de la pobreza rural, y si, en su lugar, promovian formas de
explotacion laboral que perpetuaban los bajos e irregulares ingresos de la poblacion

campesina de no propietarios o de propietarios con baja rentabilidad en su actividad.

Las medidas para la adquisicion de tierras se centran en el traspaso al Incora de propiedades
que se han dado como parte de pago de créditos agricolas, mientras que la ampliacion de la
frontera agricola, y la parcelacion de tierras, que habia sido central para la capacidad de
accion del Incora, se hace cada vez mas marginal. En lugar de esto, el gobierno cierra en
1986 con la fe puesta todavia en los esfuerzos financieros y administrativos por hacer de
nuevo operativas y eficientes a las instituciones mediadoras entre las disposiciones del
ejecutivo y la implementacion (Incora, Idema, Caja de Crédito Agrario, Himat e Ica). Ademas
de esto, a finales del gobierno de Betancur, se puso énfasis en las exenciones tributarias para
la importacion de insumos agricolas®®, y algunos incentivos tributarios a la exportacion, como
la ampliacion del CERT (Certificado de Reembolso Tributario), el cual se extendid para el
algodon y el arroz de 20 a 30%, para la carne de 15 a 25%, flores del 5 al 20%. Sin embargo,
algunos estudios han sostenido que los CERT no tuvieron un impacto en la promocion y

diversificacion de las exportaciones entre 1970 y 2000, y si tuvieron altos costos en términos

38 Se redujeron en cerca de 75% las tarifas de Colpuertos para la llegada y el descargue de varios insumos,
como semillas, fertilizantes y plaguicidas, y se eliminaron los depositos previos a las importaciones de estos,
incluida la maquinaria agricola. Esto favoreci6 a los productores toda vez que las politicas de ajuste
inflacionario estaban presionando la tasa de cambio al alta (Mejia Caicedo, 1986, p. 3).
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tributarios (Cano, 2003, p. 116). Un incentivo adicional proveniente de la politica fiscal fue
la exencion de impuestos de una parte de la renta liquida gravable (10%) que se reinvirtiera
en adecuacion de tierras o cultivos de tardio rendimiento. Con todo, este tipo de politica no
involucraba la intervencion directa a través de los subsidios a los insumos, y desde el

Ministerio de Agricultura eran bien conscientes de esta falta.

La experiencia fiscal de Colombia durante los afios ochenta debe entenderse a partir de la
dificultad para generar reestructuraciones en la carga impositiva que fueran consecuentes con
el crecimiento de ciertos sectores, y con las necesidades fiscales para mantener el gasto y la
inversion publicos. Desde los afios setenta el pais venia acelerando su crecimiento, y, aunque
a finales de esta década los niveles se redujeron un poco, seguian estando en niveles
aceptables. Sin embargo, la estructura fiscal no se modificé para responder a los cambios en
el sistema productivo, “A pesar de que la economia crecia en términos reales, la proporcion
de recursos tributarios y fiscales se debilitaba, perdiéndose capacidad de intervencion del
Estado y, por supuesto, posibilidad de ahorrar e invertir” (Gutiérrez, 2002, p. 200). La politica
de Betancur en términos fiscales inici6 en diciembre de 1982 con el Decreto 3742 que declara
el Estado de Emergencia Econdmica, y en el cual se propusieron una serie de medidas
prociclicas de ajuste®, via reactivacion de la oferta agregada, para controlar la inflacion. Sin
embargo, hacia 1983, segundo afio de gobierno, estas medidas se abandonaron en vista de
que la inflacién no cedia y la reactivacion econdmica parecia muy lejana. Asi, se cambi6 el
enfoque por una politica expansiva en el gasto fiscal y la inversion publica, financiados

mediante deuda externa y emision monetaria (Ramirez y Saldarriaga, 1984, p. 84).

Para el caso del agro, estas medidas expansivas se expresaron en el ya descrito proceso de
refinanciacion y articulacion de las instituciones encargadas de mantener la produccion y
aumentar los niveles de productividad. No obstante, la tension existente entre la reactivacion
y el control de la inflacion era un tema latente desde que los gobiernos de Lopez Michelsen
(1974-1978) y de Turbay Ayala (1978-1982), quienes, aun con planes de desarrollo

ambiciosos, se resistieron a la expansion fiscal y adoptaron politicas de ajuste de corte

39 Estas incluyen principalmente la correccion del déficit fiscal mediante reformas tributarias y mediante la
reduccion del gasto publico, lo cual permitiria incrementar los niveles de ahorro privado y sentaria las bases
para la reactivacion a partir de la inversion (Decreto 3742 de 1982).
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ortodoxo estimulando el ahorro y la inversion. Aunque este ultimo gobierno tuvo momentos
de relativa expansion del gasto, las restricciones monetarias y la preocupacion por el déficit
fiscal no permitieron un margen de maniobra muy extenso. Después del fin del boom de los
precios del café desde inicios de la década de 1980, y de la coyuntura internacional de la
crisis de la deuda, la reactivacion econdmica parecid ser un tema cada vez mas urgente, y por
ello instituciones como Fedesarrollo recomendaban a inicios del gobierno Betancur una
politica expansiva de la demanda agregada acompafiada del control inflacionario. Sin
embargo, eran conscientes de que “es practicamente imposible evitar en el corto plazo
conflictos entre las metas de ’estabilizacion” y las de ’‘crecimiento econdémico’ o
‘reactivacion””’; pero aun con esto, sugerian que “ante este posible conflicto, se considera que
deberia otorgarse prioridad al objetivo de reactivacion” (Fedesarrollo, 1982, p. 152). Es en
este contexto de tension entre la estabilizacion -inflacionaria y fiscal- y el impulso al
desarrollo que se da este intento de revitalizacion de las instituciones del agro, y ello también
ayuda a comprender por qué la intervencion directa a través de subsidios a la produccion no

se implemento.

Los acuerdos previamente mencionados que se establecieron con los grandes gremios, sin
embargo, fueron dandole a la politica de desarrollo agricola una orientaciéon mas hacia la
produccion para el mercado externo, y esto contrastaria con las ideas inspiradoras de la
Reforma Social Agraria de los sesenta y de programas como el DRI en los setenta. La entidad
que reunia a los grandes productores agricolas era la Sociedad de Agricultores de Colombia
(SAC), y desde el intento de reforma agraria del presidente Lopez Pumarejo en 1934, la SAC
presentd varias quejas por considerarlo un atentado contra los que, argumentaban, realmente
creaban la riqueza: los propietarios (Junguito Bonnet, 2022, p. 451). A partir de esto
ejercieron fuertes presiones para que Ley de Tierras (Ley 200 de 1936) fuera derogada, y
tuvieron varios logros legislativos que limitaron al Incora para disponer de sus tierras y
llevarlas al reparto. Hacia finales de la década de los setenta la SAC perdi6 influencia en las
politicas econdmicas agropecuarias, pero desde 1982 mejoré sus relaciones con el gobierno,
de la mano del ya mencionado programa “contratacion para el desarrollo”, y en gran medida
también gracias a la figura de Roberto Junguito Bonet, quien habia sido investigador de
Fedesarrollo, presidente de la SAC, y durante la presidencia de Betancur seria nombrado

ministro de Agricultura. Junguito Bonnet sefiald, en el documento titulado “Alternativas de
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la politica Agropecuaria 1982-1986”, la urgente necesidad de incluir a los grandes gremios
como parte integral en el disefio y ejecucion de la politica agropecuaria (Junguito Bonnet,
1983, p. 16). De esta manera las débiles relaciones que el gobierno habia sostenido con los

grandes gremios agricolas empezaron a cambiar.

A partir de la figura de Junguito Bonnet el sector exportador de productos agricolas gand
centralidad para el desempefio global de la economia. No solo se impulsé mas claramente la
agricultura de exportacion, sino que los acuerdos de proteger algunos productos nacionales,
sumado a los programas de fomento a la produccion a pequeiia escala para el consumo
interno*’, buscaron mejorar la situacion del pais en cuanto a balanza de pagos y reserva de
divisas. “Sin duda el nombramiento de Junguito como ministro rnejor6 sustancialmente las
relaciones entre La Sociedad de Agricultores y el gobierno y aunque la Sociedad de
Agricultores durante 1983 y 1984 ha sostenido algunas posiciones crlticas respecto de la
politica econémica y de la politica agropecuaria, esta se ha mantenido en un tono rnas
mesurado que el de otros gremios” (Bejarano, 1985, p. 339). La cuestion central en este caso
es que, mientras que en afios anteriores la SAC se habia opuesto a la reforma agraria por
considerarla una amenaza a la propiedad, durante este acercamiento, y teniendo en mente la
preocupacion por la aguda situacion de guerra interna que vivia el pais, su opinion acerca de
la reparticion de tierras era mucho mas favorable, en aras de lograr una mayor inclusion social
y mitigar el impacto que la desigualdad tenia sobre el conflicto armado. Todo ello abon¢ el
terreno para que la concepcion del desarrollo ligada al campo hiciera presencia dentro del
gobierno a través de una SAC mads organizada e influyente, y con ello el modelo de
agricultura a gran escala como base de la estructura productiva fue recuperando fuerza sobre

un modelo de pequenos productores.

A diferencia de la Federacion Colombiana de Ganaderos (FEDEGAN), la SAC si empez6 a
manifestar que el acceso a la tierra era un componente fundamental para erradicar la pobreza
del campo y lograr la estabilidad social, y por ello se debia entregar tierra a los campesinos
e incluir nuevas tierras al proceso productivo (ampliacion de la frontera agricola): “En zonas

especificas del territorio nacional, donde la estructura de la tenencia de la tierra se haya

40 Principalmente los programas del DRI, que recientemente se habia integrado a la direccion del Ministerio
de Agricultura, y del PAN.
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convertido en un obstaculo para la incorporacion de la gran masa de la poblacion al proceso
productivo, sejustifica indudablemente la implementacioén agil y oportuna del proceso de
redistribucion de las tierras inadecuadamente explotadas" (SAC, 1984, p. 10). Para Jesus
Antonio Bejarano no deja de sorprender que después de haber adoptado un discurso
radicalmente en contra de la redistribucion de la tierra, la SAC haya aceptado la necesidad
de esta y, para casos donde las tierras permanecian inadecuadamente explotadas, incluso
cuestiono el respeto absoluto y por encima de todo a la propiedad privada (Bejarano, 1985,
p. 347-348). Sin embargo, se trataba de programas y concesiones que en esencia no alteraban
el modelo productivo, sino mejoraban las condiciones de vida de la poblacion rural, que para

ese momento ya no era mayoritaria en el pais.

En un estudio que hace Salomén Kalmanovitz de la composicion de la produccién agricola
entre 1950y 1976, da cuenta de como, incluso antes del acercamiento y las politicas en favor
de los grandes gremios exportadores a inicios de la década de 1980, ya se registraba un
aumento relativo de los productos de vocacion exportadora respecto a los productos de
consumo interno. “Lo que madas resalta en el conjunto, es que mientras los cultivos
tradicionales aumentaron su participacion en la superficie total del 14,2% en 1950 al 29,6%
en 1972, simultdneamente la superfciie cafetera pasé de 34,1% al 28,4%, y los cultivos
tradicionales y mixtos disminuyeron su participacion del 35,1% y 46,8% al 30% y el 36%,
respectivamente” (Kalmanovitz, 1978, p. 74-75). Esto quiere decir que, exceptuando el café,
y pensando en una frontera agricola relativamente estable, los productos comerciales, o con
creciente potencial exportador, fueron desplazando a los productos tradicionales o de
consumo interno (ver Grafica 1). Esta tendencia se acentud con la preocupacion tras la crisis
productiva del sector a inicios de los ochenta, y esto se busco solucionar a través de medidas
que fomentaran la actividad de grandes agricultores exportadores, lo cual podemos pensarlo
como una vuelta paulatina a un modelo de desarrollo basado en la balanza comercial. En este
modelo las élites primario exportadoras recuperan su rol protagoénico dentro la politica
econdémica, y la idea de un modelo de desarrollo basado en pequefios productores que
robustezca el mercado interno, a través de la generacion de demanda efectiva, se va relegando

cada vez mas.
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Gréfica 2.1. Volumen de produccién agricola de bienes
seleccionados 1974-1990 en Colombia
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Fuente: elaboracion propia con datos de FAO.

Podemos notar que los productos con potencial creciente en materia exportadora durante el
periodo anterior (1960-1974), como el arroz, algodon, maiz, tabaco, frijol y papa, a partir de
1975 empezaron a perder peso en las exportaciones a partir de 1975 (ver Grafica 1.4). Sin
embargo, el arroz, el maiz, el aguacate, el trigo, la cebolla y la papa presentan aumentos
importantes en el volumen producido. Otros productos como el algodoén, el tabaco, el frijol,
la yuca y el cacao mas bien tendieron a reducir su producciéon o a apenas aumentarla, muy
por debajo del ritmo de crecimiento de la poblacion, que en este periodo creci6 el 39,2%. La
cafia de azucar y el banano, pese a ser los productos de mayor crecimiento en el periodo
anterior, en este periodo registran crecimiento moderados. De nuevo observamos la tendencia

a que sean los productos con gremios de grandes productores crecientes, como el arroz, el
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maiz, el aguacate y el trigo, y con importantes niveles de inversiéon en investigacion y
tecnologia los que expanden sus niveles de produccion incluso en un contexto de depresion
de los niveles de exportacion (con la notable excepcion de la papa, que sigue siendo
producida a pequena escala, pero aumenta considerablemente su volumen producido). Por su
parte, los productos de crecimiento mediocre o decrecimiento son los confinados a la pequefia
produccion, como el algoddn, el tabaco, el frijol, la yuca y el cacao (aunque la yuca por sus

altos rendimientos estaba empezando a atraer capitales que producian a gran escala).

Gréfica 2.2. Area cosechada de de bienes seleccionados
1974-1990 en Colombia
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Fuente: elaboracion propia con datos de FAO.

El total del 4rea cosechada nos indica que estos cultivos de menor escala productiva, sin
grandes gremios que garantizaran la apropiacion de rentas de la tierra por la comercializacion
externa, que crecieron en produccion de forma mediocre o decrecieron, si registraron un
aumento del area cultivada, como el frijol y el cacao, lo cual coincide con los datos de bajos
rendimientos en estos productos durante el periodo de estudio (ver Anexo 2). Otros productos
como el algodén y el tabaco decrecieron tanto en producciéon como en area cosechada,
probablemente por el panorama de precios internacionales sumado a la falta de vocacion

productiva a gran escala de estos dos productos, pues, aunque el mercado externo también
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fue desfavorable para el arroz, la cafia, el maiz y el trigo, estos no presentan reducciones tan

abruptas de producto y area cultivada*!.

Gréfico 2.3. Valor de las exportaciones de algunos prodcutos
agricolas. Colombia 1975-1990
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Como se menciono en el capitulo anterior, la organizacidon que, por el contrario, representaba
los intereses del campesinado que producia a pequefia escala, y cuyo acceso a la tierra era un
problema irresuelto y solo profundizado por el conflicto armado, era la Asociacion de
Usuarios Campesinos (Anuc). Esta organizacion, a pesar de haber mejorado sus relaciones
con el gobierno de Betancur, venia desde hacia varios afios perdiendo cohesion interna y
fuerza en su principal objetivo: presionar al gobierno para que llevara a cabo una reforma
agraria efectiva. La Doctrina de Seguridad Nacional, como parte del programa Alianza para
el Progreso, habia tenido, durante el gobierno de Turbay (1978-1982), una actitud hostil con
los lideres sociales y las facciones politicas de izquierda, lo cual implicé que este fuera un
mal momento para sostener movimiento de luchas campesinas, muchas de ellas alineadas
politicamente. Sin embargo, con Betancur, y su Plan Nacional de Rehabilitacion, a partir de

1982, el panorama parecié menos coactivo con los movimientos campesinos, y se da una

4! Incluso para el tabaco el mercado externo no fue desfavorable, pero si presenta una reduccioén del volumen
de produccion y del area cosechada en este periodo, lo que nos dice que esta reduccion tiene que ver mas con
su tendencia a la produccion a pequefia escala, sin panorama de atraer élites productoras a gran escala.
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suerte de resurgir de estas formas de organizacién comunitarias. “En este contexto de unidad
y movilizacion, la Anuc retoma el liderazgo en diferentes regiones del pais, apoyada por
sectores progresistas de la Iglesia catolica, sindicatos y los movimientos urbanos, también
llamados movimientos civicos. Las asociaciones locales, municipales y departamentales de
la Anuc se articulan alrededor de dindmicas regionales y nacionales de organizacion” (Celis,

2018, p. 74).

Pese a que las relaciones Anuc-gobierno no eran tan cercanas como cuando Lleras Restrepo
creo la organizacion, si se relajaron las tensiones con Betancur; en palabras de algunos de los
dirigentes de la linea Sincelejo de la Anuc: “A pesar del abandono en que se halla el
campesinado colombiano por parte del Estado, actualmente se percibe una coyuntura
favorable para el fortalecimiento de la organizacidn, pues de un lado se nota una cierta
distension de la represion generalizada como politica de control social en .el gobierno de
Betancur, y de otro lado la gran mayoria de las organizaciones agrarias han manifestado
voluntad de trabajar por la reunificacion del movimiento” (CINEP, 1983, p. 10). Las
actividades en torno al fortalecimiento de la Anuc como organizacion que articula luchas
campesinas se caracterizaron por una fuerte movilizacion y rutas de accidon con la Caja
Agraria y el Incora. Con esta tltima organizacion existia una preocupacion por los altos
niveles de endeudamiento que las empresas comunitarias y familiares habian adquirido, y
existian fuertes criticas por parte de los lideres campesinos a sus criterios de asignacion, los
cuales juzgaban autoritarios y con un enfoque individualista y no comunitario: “El grado de
autogestion es alto, la misma comunidad controla y planea sus inversiones, lo cual refuerza
los lazos de solidaridad interna, factor que fue decisivo para evitar la ingerencia [sic]

paternalista del INCORA y esta autonomia en el manejo de la empresa es lo que ha hecho
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que sobreviva pese a todos los factores desfavorables tanto internos como externo” (CINEP,

1983, p. 29-30).

Gréfico 2.4. Rendimiento de productos agricolas
seleccionados Colombia 1961-1990
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En cuanto a la parte productiva, seria de esperar que el fortalecimiento del movimiento, y las
condiciones mas favorables para la movilizacion de las asociaciones de campesinos, sumado
a la actitud mas favorable de la SAC frente a la reforma agraria, pintara un panorama mas
prometedor en cuanto al acceso a la tierra para los campesinos. Lo que se observa en este

sentido es que, en todo caso, y como se habia sugerido, la produccion destinada a la pequeiia
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escala, sin gremios fuertes que defiendan los intereses de los grandes productores, tienden a
estancar o a aumentar moderadamente su produccion y su area cosechada. Esto tiene que ver
con los niveles de rendimiento en los cultivos, pues desde 1960 hasta 1990 productos como
el algodon y el tabaco habian estancado o reducido su rendimiento, mientras que cafia de

azucar, arroz, banano, trigo casi lo habian doblado (ver Grafica 2.4).

2.3 Segunda mitad de la década de 1980: camino hacia una adopcion definitiva del

reajuste ortodoxo

Es dificil comprender la direccion hacia la que empezaria a cambiar la politica desarrollo
agricola sin comprender los retos a nivel macro que enfrentaba el pais, y que condicionaron
las decisiones, a veces drasticas, que se empezarian a tomar en adelante. Desde inicios de la
década de 1980 el pais venia sufriendo problemas en el sistema financiero por cuenta de una
expansion escasamente regulada de los servicios financieros privados, y esto se tradujo en
crisis de liquidez y riesgo de apalancamiento. Dicha crisis se agudiz6 en 1982, y las medidas
adoptadas estuvieron centradas en rescatar algunos bancos y proteger a los ahorradores, como
con la creacion en 1986 del Fondo de Garantias de Instituciones Financieras (Fogafin), para
proteger la confianza de los usuarios y evitar la desestabilizacion del sistema. En medio de
esta crisis, las empresas que habian recurrido al endeudamiento externo se vieron en
dificultades como consecuencia de la devaluacion cambiaria. Por su parte, en relacion con la
deuda interna, el gobierno se hallaba en una disyuntiva entre proteger el capital inversionista,
y a las empresas, manteniendo baja la tasa de interés, y controlar las presiones inflacionarias

elevandola.

En todo caso, la tendencia que prevaleci6 fue la de unas tasas de interés relativamente
elevadas que solo bajaron un poco a finales de la década: “Las altas tasas de interés
evidenciaron, sin duda, el acceso limitado y costoso al financiamiento externo privado de
todos los paises latinoamericanos, incluida Colombia, pero quizas también los efectos
prolongados de la crisis financiera interna” (Ocampo, 2021, p. 152). La tasa de interés bajo
entre 1981 y 1987, aunque esta reduccion se aceler6 a partir de 1985, y a partir de 1988 se
empieza a elevar hasta alcanzar los niveles de inicios de la década. Por su parte, el

crecimiento del PIB real aproximadamente coincide con los afios de reduccion de la tasa de
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interés, pero lo que llama la atencion es el comportamiento de la inflacion, la cual se tiene
una clara tendencia a reducirse durante la primera mitad de la década, pero desde 1986 inicia
un ascenso prolongado y acelerado (Carrasquilla y Galindo, 1994, p. 136-137). De esta
forma, no sorprende que la preocupacion por la inflacion ganara cada vez mayor centralidad,
dado que esta se mantuvo a la alta aun en un momento de reduccion de la tasa de interés y de

caida de la tasa de crecimiento.

En la segunda mitad de la década, el financiamiento externo se encontraba pausado por la
crisis de la deuda a nivel latinoamericano, el financiamiento interno se hallaba comprometido
por la reciente crisis bancaria, el producto empezé a perder su ritmo de crecimiento, y todo
esto estaba acompafiado de una aceleracion de la inflacion. Asi, ante las criticas externas e
internas que recibi6 el gobierno de Betancur por adoptar medidas fiscales expansivas en un
momento de déficit fiscal y de balanza de pagos, las presiones hicieron que en el Gltimo afio
de su gobierno cediera a las presiones del FMI, e iniciara un programa de ajuste fiscal y
financiero que el gobierno de Virgilio Barco (1986-1990) continuaria. Dicho programa se
planted como un mecanismo de ajuste para corregir las condiciones que estaban frenando el
crecimiento y el creciente déficit fiscal que para 1985 el FMI estimaba en 5% del PIB
(Junguito Bonnet, 2022, p. 447). Por su parte, para el gobierno siguiente, “[el FMI] Resalta
que el programa durante el primer afio de Barco comprendié un ajuste fiscal, la adopcion de
una politica monetaria mas estricta y la depreciacion de la moneda en términos reales, al igual
que la consolidacion del desmonte de las restricciones cuantitativas a las importaciones”
(Junguito Bonnet, 2017, p. 594). En este contexto, y como parte del programa para corregir
el déficit externo, el fomento a las exportaciones de bienes agricolas cobraria mayor
importancia como medio para atraer divisas, y esto se nutriria de la relacion mas cercana
entre el gobierno y las élites agroexportadoras que Betancur ya habia forjado, y que Barco

continuaria.

La preocupacion central, asi, era aumentar las reservas internacionales y equilibrar el gasto
publico, y Roberto Junguito Bonnet, una vez pas6 en el gobierno de Betancur de ministro de
Agricultura a ministro de Hacienda en 1985, decidi6 que el camino a seguir era el de “plantear
explicitamente como primer paso la necesidad de elevar los impuestos y recortar los gastos

para luego ir adoptando un ajuste cambiario gradual pero acelerado, dentro del sistema

80



29

vigente urgente del ‘crawling peg’ o devaluacion ‘gota a gota’ (Junguito Bonnet, 1985, p.
11). Todo esto implicaba un giro importante en las politicas de desarrollo que el gabinete del
presidente Barco profundizaria, tal y como expresa su primer ministro de Hacienda: “La
interdependencia entre los problemas monetarios, cambiarios y fiscales hizo necesaria una
armonizacion rigurosa de las politicas desarrolladas en estos frentes, no solo con el propdsito
de alcanzar ciertas metas en el corto plazo, sino también con la clara orientacion de impulsar
el crecimiento de la economia en un contexto no inflacionario y de estabilidad cambiaria”
(Alarcon Mantilla, 1987, p. 3). De nueva cuenta, pero ahora alineado con un programa macro
de ajuste, la politica de desarrollo tuvo que abrirse paso entre una politica fiscal austera y una
politica monetaria contractiva, lo cual, como ocurri6 desde final del Frente Nacional (1974)
hasta el fin del gobierno de Turbay (1982), era un escenario muy poco favorable para la

produccion agricola tradicional y destinada al consumo interno, la cual requiere de subsidios

e instituciones publicas que la impulsen en momento depresivos.

Los ultimos afios de la década de los ochenta, la inflacion se acelera considerablemente, y se
estima que el principal factor es el aumento acelerado de los precios de los alimentos. Los
controles a la oferta monetaria ya vienen siendo adelantados por cuenta del programa de
ajuste que gobierno Barco esta aplicando con rigor, pero el ministro de Agricultura de este
gobierno, Gabriel Rosas Vega, afiade que no es posible ignorar las causas profundas del nivel
de precios de los alimentos: la dificultad para garantizar una oferta sostenida que responda a
las necesidades alimenticias de la poblacion. Rosas Vega es critico de la gestion del
Ministerio de Agricultura en gobiernos pasados, y sefiala que el ministerio, pese al despliegue
de enormes esfuerzos por articular y financiar sus programas e instituciones, como los hechos
por Betancur, no se ha constituido como un eje articulador capaz de liderar las reformas que
el sector necesita. En particular, critica la desfinanciacion de instituciones como el ICA,
encargado de la investigacion y la transferencia tecnoldgica, y la falta de operatividad para
mover la frontera agricola mediante la adecuacién de tierras y construccion de
infraestructura*?. Sin embargo, plantea una disyuntiva entre la necesaria intervencion y

coordinacion del Ministerio de Agricultura y los ajustes macro que llaman a la austeridad.

42 En este punto, es interesante notar que no menciona la reforma agraria como medio para garantizar la
produccion sostenida y el acceso a la tierra, sino solo la adecuacion de nuevas tierras mediante instituciones
como el Himat.
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“Evidentemente la urgencia de atacar la inflacién nos impedia esperar a que tuviéramos
tecnologia dispuesta y hubiéramos terminado las obras de infraestructura (...) Expresado en
términos mas exactos, si se quiere, lo que debiamos hacer era comprar tiempo para desarrollar
la politica de mas largo plazo. Con una inflacion superior al 30% esto no era factible si no
haciamos algo antes” (Rosas Vega, 1989, p. 20). De esta forma, la disyuntiva estaba
planteada, las limitaciones se conocian, y las soluciones propuestas fueron mas pragmaticas

que ambiciosas.

Rosas Vega conocia bien el deterioro de la inversion publica en el sector agropecuario,
menciona en un discurso que esta habia pasado de cerca del 10% del total de la inversion
publica en 1970 a apenas el 2,5% en 1986, y que la politica monetaria no habia sido menos
apatica al sector, pues la participacion del crédito total otorgado por entidades financieras al
campo era de cerca del 22% del crédito total en 1970 y pas6é a un 12,5% en 1986 (Rosas
Vega, 1988, p. 7). Con esto, el ministro concluye que la politica econémica ha sido
discriminatoria con el sector agropecuario. En particular, este ministerio no se encontraba del
todo alineado con la visiébn monetarista de la politica de otros sectores del gobierno, pues,
por ejemplo, tenia en cuenta la afectacion popular que implicaba el alza en los precios de la
canasta familiar, pero también comprendia los esfuerzos que debian hacer los productores a
pequefia y mediana escala por producir con insumos importados en un contexto de
devaluacion, con el llamado constante a reducir la tasa de aumento de los precios de los

alimentos, y en un contexto de inseguridad rural por la guerra civil interna.

Es justo en medio de esta situacion que se disefia el programa de corto plazo denominado
Plan de oferta selectiva, el cual consistio en la seleccion de ocho productos basicos para la
alimentacion y la economia campesina, con el fin de impulsar muy rapidamente las
cantidades producidas y tranzadas de estos. Los productos seleccionados fueron arroz, frijol,
maiz, soya, hortalizas, carnicos, yuca y leche; y asi, acotando los objetivos a estos productos,
se lograria recuperar la capacidad de liderazgo del ministerio en materia de planificacion. La
idea fundamental era acompanar todo el proceso de produccion y comercializacion,
comenzando con poner a disposicion de los campesinos las semillas y la asistencia técnica
requeridas, y siguiendo con el acompafiamiento en el proceso de comercializacion. Tal vez

la medida mas importante en esta ultima fase del proceso fue la del establecimiento de los
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precios de sustentacion, los cuales son establecidos en funcion del precio al que resulte
rentable para el productor vender. Con esto se estaban creando incentivos para la produccion
a pequefia escala, para consumo interno, en un contexto hostil, y esto se reflejo la expansion
de la produccion de cultivos de tipo campesino como el cacao, la cebolla y la papa, y frijol,
y también en el crecimiento del area cosechada de estos productos, aunque esta area no crecié
de manera tan significativa como la de cultivos de mayor potencial de monocultivo, como el
maiz y el arroz (ver Grafica 2.2) . Por su parte, también se crearon fondos de sustentacion
para impulsar productos con potencial exportador, como el fondo del cacao. Todo ello
evidencia una politica de fomento directo a través de subsidios y la inclinacién de la ya

limitada politica fiscal en favor de la produccion para consumo interno y de exportacion.

No hay que olvidar que esto se daba dentro de margenes fiscales y monetarias contractivas,
pero los cambios que la legislacion sobre tierras estaban yendo en sentido contrario, en tanto
la aprobacion de la Ley 30 de 1988 dot6 de algunas facultades al gobierno para que, a través
del Incora, desarrollara mecanismos que generaran trabajo en el campo. Ademas, esta Ley
aprobd la creacion de empresas comunitarias constituidas por individuos que reunieran las
condiciones para acceder a los beneficios de la reforma agraria, los cuales tuvieran interés en
desarrollar “La explotacion econémica de uno o varios predios rurales, la transformacion,
comercializacién, mercadeo de productos agropecuarios y la prestacion de servicios, sin
perjuicio de adelantar otras conexas y necesarias para el cumplimiento de su objetivo
principal, para repartir entre si las pérdidas o ganancias que resultaren en forma proporcional
a sus aportes” (Ley 30 de 1988, art. 38). La expedicion de esta Ley, asi, se puede entender
como un intento por revivir la Reforma Social Agraria, y esto no debe entenderse fuera del
clamor general por los acuerdos de paz en un contexto re complejizarian y recrudecimiento

de la guerra interna.

Adicionalmente, a través de la continuacion del Plan Nacional de Rehabilitacion por parte de
Barco, quien sefial6 la necesidad de reincorporar a los campesinos a la vida social nacional,
y de volver a mirar al grueso del campesinado para brindar soluciones efectivas a sus
problemas, las tensiones sociales parecieron relajarse ain mas, y parecidé haber un mejor
entorno para lograr el pacto social en el campo que se venia intentando décadas atras. Asi,

“lareorientacion de la politica piblica para el campo, en cabeza del presidente Barco, dirigida
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a proteger los intereses de los campesinos, fue acogida por la ANUC, y es recordada por
muchos de sus miembros como un renacer de la organizacion” (Garcia Arboleda, 2016, p.
12). De manera que parecia que todo estaba dado para avanzar en la consecucion de un pacto
social en el campo que se habia intentado desde décadas atras. No obstante, las limitaciones
que tenia la politica, y que la obligaban a apafiarse en un entorno de ajuste fiscal y monetario
contractivo, no solo representarian limitaciones operativas a una intenciones del gobierno y
de los grandes gremios por mejorar las condiciones de vida de los campesinos, si no que
paulatinamente, y a partir del gobierno siguiente, estas intenciones y la disposicion hacia el
pacto social, mediante el acceso a la tierra al campesino, se transformarian desde sus

cimientos.

La nueva politica de desarrollo, que empez6 a ganar terreno con las politicas de ajuste a
finales de la década de los ochenta y seguiria avanzando en los noventa con el cambio de
gobierno, volteo la espalda a los campesinos no porque no contara con los instrumentos de
politica para hacer efectivos los apoyos, sino porque los &nimos conciliatorios e inclusivos
se reemplazarian por un discurso mas individualista que privilegiara los intereses privados
sobre los colectivos o publicos. Es asi como en adelante la politica diferenciada para impulsar

la produccion agricola tradicional iria desapareciendo de la escena publica.
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Capitulo 3. Desmonte gradual de la intervencion estructural y ascenso de

la logica de mercado

Colombia no tuvo golpes militares que marcaran un antes y un después respecto a las politicas
de corte neoliberal que durante los afios noventa se generalizaron en el mundo, y no los tuvo
probablemente porque no hubo necesidad, pues para lograr la implementacion de este
conjunto de practicas asociadas a la reduccion de lo publico en favor de la privatizacion, se
debia primero desmontar el Estado de bienestar, que para el caso colombiano realmente no
existid. De tal suerte que la apertura comercial y la transferencia de las funciones de lo
publico a lo privado aterriz6é de forma casi orgénica y en consonancia con las politicas de
ajuste y expansion comercial que se venian fomentando desde mitad de los afios setenta. El
decélogo de las politicas neoliberales es ampliamente conocido, pero se podria sintetizar en
desregulacion de los mercados, lo cual implica eliminar distorsiones de precios y barreras
comerciales, privatizacion de empresas que previamente habian funcionado con criterios
publicos de bienestar, y una disciplina fiscal y monetaria que asegura que la economia no
opere fuera de sus capacidades reales, adquiriendo niveles de endeudamiento e inflacion que

después le lleven a una posible crisis.

En Colombia estas medidas se consolidaron y se integraron como directriz del crecimiento y
el desarrollo durante la presidencia de César Gaviria (1990-1994), un politico del Partido
Liberal que hered¢ la candidatura debido a que el candidato previo fue asesinado en el marco
del conflicto armado durante la campafia presidencial. Gaviria no estudié en el Estados
Unidos ni fue ensefiado de primera mano a adoptar politicas de ajuste monetario, como si
sucederia en paises como Chile, pero conocia bien el contexto mundial y nacional en el que
recibia su mandato, y sabia que los dos le presentaban retos diferentes, pero que debia
atender. Asi, en lo interno, la crisis politica impulsada por el recrudecimiento del conflicto
armado, a raiz del fortalecimiento del narcotrafico, sumado al movimiento de la séptima

papeleta®, le llevé a la necesidad de convocar una Asamblea Nacional constituyente de forma

43 Movimiento ciudadano que agregd una “séptima” opcién no oficial a las papeletas electorales de 1990, en
la que se preguntaba al ciudadano si queria convocar una asamblea constituyente para llevar a cabo una
reforma a la justicia y al congreso, que por lo demas se percibia tan inundado de piezas del narcotrafico y el
paramilitarismo.
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urgente. Esta Asamblea acab6 en la formulacion de una nueva constitucion que fe facilmente
aprobada y que se construyd no con mayoria de los partidos tradicionales, sino con una
amplisima participacion ciudadana que puede considerarse un gran logro en términos de
derechos civiles y representatividad: “setenta personas con orientaciones ideoldgicas que
iban desde la izquierda del M19, con diecinueve de los setenta delegados elegidos (mas dos
de la UP), hasta la derecha que representaba el Movimiento Nacional encabezado por Alvaro
Gomez Hurtado. (...) Ademads, por primera vez, hubo representantes de minorias sociales,
como las comunidades indigenas y religiosas” (Perry, 2018, p. 223). Sin embargo, estos
logros en materia politica se verian limitados por la realidad en materia econdmica que

atravesaba el mundo.

En cuanto al panorama internacional, Colombia se incorpora en el General Agreement on
Trade and Tariffs (GATT) en 1993, y esto implica algunas presiones en materia de la politica
de comercio exterior; la mas sobresaliente de ellas es la necesidad de abandonar la
intervencion de los mercados a nivel mundial mediante el control de precios, lo cual
implicaba principalmente el desmonte palatino de los sistemas arancelarios de proteccion.
Asi, en un informe presentado de las negociaciones del GATT durante la Ronda de Uruguay
de 1986, se sostiene que “La liberalizacion arancelaria ha hecho que bajen los precios de
consumo y ha favorecido una asignacion mas eficaz de los recursos nacionales a sectores
competitivos en el plano mundial” (GATT, 1990, p. 7). De esta forma, por el lado politico, y
de la mano de las rutas de accidn para salir del conflicto armado, podemos de Colombia a
inicios de los noventa con un enfoque incluyente, pero en materia econdmica las presiones
de liberalizaciébn comercial no tardarian en condiciona fuertemente este panorama de

inclusion y bienestar.

Internamente, las reformas que llevd a cabo Gaviria para favorecer la desregulacion y
liberalizacion de los mercados de bienes y de factores, guiado por la creencia de la asignacion
mas eficiente del mercado, se entraron en una reforma laboral, apertura comercial, reforma
cambiaria, reforma financiera y nuevo régimen de inversion extranjera, todo ello con el
enfoque de imponer menos controles a mercados de todo tipo. Ademads, en esta época también
se orientan algunas instituciones en este sentido, como la proclamacion de independencia de

funciones y metas de inflacion del Banco de la Republica, y las reformas a la politica fiscal
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y a los pardmetros de endeudamiento publico. En palabras del tnico ministro de Hacienda
que tuvo Gaviria: “El objetivo de estas reformas fue instaurar un modelo de economia abierta,
competitiva, con mayor equidad y oportunidades para los colombianos, creando bases para
que también se llevara a cabo una transformacion politica. En su discurso de posesion, César
Gaviria habia anunciado que transformaria la economia e iniciaria una verdadera revolucion
productiva, la internacionalizacion de la economia y la reforma del Estado” (Hommes, 2002,

p- 253). Con esto, se instaura la apertura como pilar de la agenda futura de cambio.
3.1 La consolidacion de la apertura comercial: el agro en los afios noventa

En el marco de estos cambios a nivel nacional y mundial, la situacion del sector agricola
exigia especiales consideraciones, por ser un sector que historicamente ya habia presentado
debilidades para sostener la produccion y el crecimiento, por cuenta de la necesidad de
ofrecer precios bajos, bien fuera a nivel nacional o internacional. De esta forma, existia una
tension entre la rentabilidad que como actividad econdmica el agro debia tener tanto para el
pequefio como para el gran productor, y la competitividad y seguridad alimentaria a nivel
mundial y nacional, respectivamente. “El sustancial cambio en el modelo de desarrollo que
habia prevalecido en el pais por décadas, la culminacion de las negociaciones de la
prolongada y ambiciosa Ronda Uruguay del GATT, la profunda crisis que afront6 el sector a
principios de los noventas, el surgimiento de nuevos paradigmas de desarrollo tecnologico,
son motivos que debian generar discusiones y reflexiones sobre el pasado, el presente y el

futuro de agro colombiano, como en efecto hicieron.” (Ocampo y Perry, 1995, p. 4).

La direccion hacia la que se moveria la politica para solucionar esto, ya no estaria tan centrada
en la tension social que la desigualdad en el campo generaba, ni estaria principalmente
animada por elevar el nivel de vida de la poblacion rural para evitar un conflicto social, que
por lo demas ya era muy fuerte, sino que su criterio principal se volveria la modernizacion
de la produccién, entendida esta como la tecnificacion para elevar la productividad, y asi
hacer mas rentable la actividad agricola para pequefios y grandes productores. La dificultad
radicaba en la capacidad de absorcion tecnologica diferenciada segin el tamafio de la
empresa agricola, y la posibilidad de acceder a financiacioén para participar de las ventajas
tecnologicas que los gobiernos de los noventa comienzan a vender como la solucion al

problema histérico de la subproduccion agricola. Todo esto, por supuesto, estaba atado a que,
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en un contexto de apertura comercial y llamado a la especializacion productiva como
corolario de las ventajas comparativas, el sector agricola volvia a aparecer como un motor de
desarrollo econdmico cuyos problemas se solucionarian no con una transformacion
estructural interna asociada al pacto social para garantizar el acceso a la tierra, sino con la
elevacion de la relacion capital-trabajo en todos los modelos de produccion agricola, es decir,

la tecnificacion y la competitividad.

Si se evaliian los logros que esta nueva orientacion tuvo sobre el desempefio general del
sector, se observa que mas bien a partir del afio 1990 hay una disminucién del volumen del
producto (ver Grafica 3.1), y esto puede tener que ver con la reduccion gradual de los
aranceles a la importacion de todo tipo de productos, pero en realidad de los productos aqui
considerados solo hay una disminucion importante del arancel de importacion para la soya 'y
el trigo (ver Tabla 3.1). Lo importante aqui es que los resultados parecen ir en contravia de
lo planteado por este modelo de tecnificacion y aumento de la produccion: “El valor agregado
por el sector agropecuario fue superior en s6lo 8,2% al de comienzos de la década. (...) Solo
se quiere resaltar que de acuerdo con este indicador, la economia colombiana es més cerrada
actualmente de lo que era en los afios ochenta. Posiblemente esa sea la explicacion para el
hecho de que muchos de los resultados esperados de la apertura econdmica no se hayan

observado en la economia colombiana en la década de los noventa” (Vilar, 2000, p. 30).

Ademas de esto, los resultados tampoco fueron los esperados en cuanto al tamafio del Estado,
pues en la practica la ejecucion de un programa de desarrollo, por méas que tenga como
objetivo delegar la actividad econdémica a los privados y elevar al maximo su productividad,
los esfuerzo requeridos en primera instancia para impulsar sectores econémicos deprimidos
y vulnerables no es menor. “Durante los noventa se registrd la mayor expansion del gasto
publico en la historia del pais, contraviniendo la regla de oro de toda liberalizaciéon comercia
exitosa, consistente en que apertura y gasto son incompatibles. Segtn algunas de las posibles
definiciones Colombia pas6 de tener un estado pequeno en la region a uno grande en el
mundo, tanto en términos de consumo como de inversion; la importancia de las transferencias
y subsidios continud siendo baja.” (Echavarria, 2000, p. 124). Por todo esto podemos decir
que el manejo discursivo del plan de desarrollo y del giro de las politicas econdémicas distd

considerablemente de su ejecucion en la practica, y esto no es menos importante a la hora de
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analizar el desempeno del sector agricola, ya que es necesario tratar de discernir si el modelo

en si mismo no tendria efectos en el crecimiento al ser aplicado a una sociedad con

disparidades tan grandes en términos de acceso a la tierra y manejo tecnoldgico, o si fue la

insuficiente e inadecuada aplicacion de las medidas lo que explica sus timidos resultados.
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Gréfica 3.1. Produccidn de bienes agricolas seleccionados
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Tabla 3.1. Arancel total de algunos productos agricolas

Productos (1191 1/92 1192 ||I'93 11/93 194  |[II'94

|
Arroz {0 20 24 36 137 (19 4
Azicar |20 20 25 26 25 21 19
Cebada |16 15 17 1o |28 19 |23
Leche |42 27 21 131 65 175 74
;X’,Z’;uo 30 s 1 e PBs s |43
|
Niaiz ~ 2 I 1 "7 '~ ’:
N PO 16 23 P 18 ‘1.» P3
Soya 41 23 26 18 15 15 20
[Sorgo B0 15 |27 33 |38 28 42
Trigo 46 16 15 15 17 (15 15

Fuente: Calculos UDA-DNP de datos de Ministerio de Agriculﬁxra. Después de
la adopci6n del sistema de franjas, el arancel total estimado incluye el
sobrearancel equivalente.

Fuente: (Ocampo, 1995)

La discusion respecto al efecto que tuvo el desmonte gradual de la proteccion a nivel mundial
debe darse teniendo en cuenta la actitud que asumieron algunos paises desarrollados respecto
a su sector agricola y la apertura. La Union europea, por ejemplo, ante la eliminacion del
control de precios mediante la reduccion de aranceles, optd por implementar subsidios
directos entregados a los productores, para compensar la reduccion de precios por la apertura.
Esta medida fue adoptada también por el gobierno de Ernesto Samper (1994-1998), pero las
limitaciones que enfrentaba el IDEMA, la institucién encargada de hacer la compra a los
productores a un precio mayor al del mercado, eran de tipo presupuestal, en un contexto de
presion por mantener el presupuesto publico equilibrado. “Con el fin de mejorar los precios
percibidos por los productores rurales se disefiaron y pusieron en marcha una serie de
medidas, algunas de las cuales se enmarcaban en los tradicionales instrumentos de politica,
y otras constituian herramientas nuevas, disefiadas como parte de la nueva politica sectorial.
Dentro de las primeras, decretd un reajuste adicional en los precios minimos de garantia para
frijol, maiz blanco, maiz amarillo, sorgo, arroz y soya, con lo cual su incremento anual se

situd, en todos los casos, cercano a la inflacion de dicho afio. Mdas atn, para productos que se
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encontraban en una situacion particularmente critica, incluidos algunos en que
tradicionalmente no habia intervenido el IDEMA, se fijaron precios de intervencion,
superiores a los minimos de garantia —arroz, algodon y capullo de seda” (Ocampo y Perry,
1995, p. 53). De esta forma, los precios de sustentacion que se habian implementado desde
finales de los afos setenta bajo la administracion de Turbay Ayala fueron reemplazados por
los llamados precios minimos de garantia, que tendieron a estancar sus monto, lo cual afectd

los ingresos de buena parte de los productores, en especial de los de pequeiia escala.

Pese a todo ello, el plan de desarrollo guiado por las exportaciones enfrentaba problemas
desde el disefio mismo del modelo, pues la entrada de capitales producto de la liberalizacion
financiera y de las altas tasas de interés generaron tendencias apreciativas del tipo de cambio,
lo cual acababa por desestimular la exportacion. “Para el caso colombiano, la bonanza
minero-energética presiond al alza los flujos de inversion extranjera sobre el sector
incremento6 las exportaciones mineras. Lo anterior trajo consigo la apreciacion real de la
moneda nacional, el abaratamiento de las importaciones y la pérdida de competitividad a los
demas sectores de la economia, en particular, a la industria y la agricultura” (Pavon, 2018, p.
3). De esta manera, aunque la politica desarrollo tanto de Gaviria como de Samper recalcara
que era necesario generar una politica sectorial, y que el apoyo del gobierno era importante
para lograr la modernizacion del sector, las limitaciones en relacion con la revaluacion del
tipo de cambio y los controles fiscales que presionaban para reducir el déficit de gasto publico

no fueron un buen contexto para que esta politica pudiera desplegarse de forma exitosa.

La evaluacion que algunos autores hacen del conjunto de estas politicas para el desarrollo del
sector agricola, por ejemplo, cuando José Antonio Ocampo, quien fue ministro de Agricultura
de César Gaviria y ministro de Hacienda de Samper, habla de la baja en los precios, la
depreciacion y la consecuente pérdida de ingreso, afirma que “Tal situacion obedecio al
deterioro de la rentabilidad de un importante nimero de actividades agropecuarias y a la
pérdida de la confianza de los productores en su quehacer y en la politica gubernamental.
Con su apariciéon se agudiz6 un problema secular del campo colombiano: las malas
condiciones de vida de sus moradores y la brecha que existe entre sus ingresos y los de la
poblacion urbana (Ocampo y Perry, 1995, p. 16). A esto se suma que la ampliacion del acceso

a insumos y maquinaria mas baratos, por cuenta de la apertura y la devaluacion, no resultaron
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ser suficientes para contrarrestar la pérdida de rentabilidad por cuenta de la reduccion del

precio final de venta tanto interna como externamente.

Este era el panorama internacional que limitaba y parecia que hacia imposible cualquier
intento por lograr impulsa al sector, pero internamente, como se menciono, se vivia un clima
de inclusion, y esto fue propicio para que muchos movimientos sociales que anteriormente
tenian otras caracteristicas, retomaran fuerzas, pero esta vez con el reclamo de los derechos
ciudadanos. Por ejemplo, la lucha campesina abrid un nuevo capitulo al ser capaz de reunir
fuerzas y juntar un milloén de firmas para presentar y luego lograr la aprobacion de la Ley
101 de 1993, conocida como la Ley Agraria, la cual se entendi6 en este momento como un
golpe revitalizador a la reforma agraria de antafio, pues “Conjuntamente con otras normas
legales aprobadas y la reglamentacion de otras (la Ley de Adecuacion de Tierras, en
particular), completd de forma muy adecuada los instrumentos de politica puestos en marcha,

los cuales conformaron el nuevo marco de politica sectorial” (Ocampo y Perry, 1995, p. 16).

La Ley 101 de 1993 dicto la creacion del Consejo Nacional de Desarrollo Rural y Reforma
Agraria, en la cual confluian todas las entidades a las que les atafiia el desarrollo rural,
oficiales y no oficiales. Este acto buscaba solucionar un problema de fondo que se venia
presentando desde mucho antes, y era la falta de coordinacion del gobierno para hacer que
las instituciones desplegadas trabajar en un mismo sentido, y su trabajo se complementara, y
no se entorpeciera. Desde el Plan Nacional de Rehabilitacion de Belisario Betancur (1984),
se habia identificado este como un problema importante, y se habia puesto en duda la
capacidad organizativa del Ministerio de Agricultura para incidir positivamente en el
desempefio del sector agricola, y aqui vemos que en los afios noventa seguia existiendo esta
percepcion de la dificultad para que las entidades y programas trabajaran coordinadamente,
por lo cual podemos pensar que seguia existiendo un asunto de eficiencia administrativa que
no se resolvia. Para esto, también, se crea un viceministro con nuevas facultades que
pretenden darle mas capacidad operativa al poder ejecutivo, lo cual en el papel debia
fortalecer el papel coordinador, pero no se debe olvidar que al tiempo ellos gobiernos de
Gaviria y Samper tenian las esperanzas puestas en la liberalizacion comercial, y esto
implicaba respetar algunos acuerdos internacionales sobre la intromision del Estado en los

mercados y la busqueda del equilibrio en el gasto publico.
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En el mismo sentido de la inclusion y la participacion ciudadana, y en consonancia con la
nueva constitucion que reconocid juridicamente la propiedad comunal de resguardo
indigenas y zonas de reserva campesina, “La Ley Agraria establecio, igualmente, la
obligacion para los municipios de crear Consejos Municipales de Desarrollo Rural, en los
cuales se debe discutir y priorizar los proyectos de inversion locales en las zonas rurales y,
en especial, los que se van a presentar al sistema nacional de cofinanciacion. Dichos Consejos
deben tener presencia mayoritaria de los representantes de las comunidades campesinas, de
manera que su conformacion refleje la filosofia relativa al rol protagénico de ellas” (Ocampo
y Perry, 1995, p. 106). Con esto se ve el énfasis que se hace en lo comunitario y en lo que
empieza a aparecer como economia solidaria, y que contrasta abiertamente con la
desregulacion y privatizacion que al mismo tiempo también tenian lugar. Otros de los
avances en este sentido fueron la autorizacion del fondo DRI para cofinanciar programas de
las organizaciones campesinas o comunidades rurales organizadas, con lo que se
profundizaria el modelo solidario sobre el de empresa con criterios de decision solo asociados
al capital. Finalmente, el sistema de adecuacion de tierras — el Himat transformado en el
INAT (Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras)-cred una subdireccion de trabajo con la
comunidad. Esto hacia que las instituciones del desarrollo rural trabajaran mas de cerca con

las necesidades y formas de organizacion de las comunidades campesinas.

Dentro del conjunto de elementos que hacen de los noventa una época de alto contraste y
contradiccion en materia agricola, mientras se fortalecia el modelo de produccion
comunitario, se estaba también fraguando, durante el gobierno de Gaviria (1990-1994) la Ley
160 de 1994, la cual derog6 todas las disposiciones de la Ley 135 de 1961 con la que habia
iniciado la Reforma Social Agraria. Lo més sobresaliente de esta Ley 160 es que elimina los
criterios de redistribucion de la tierra a través de la adjudicacion y la parcelacion, y pretende
implementar un nuevo mecanismo de asignacion de tierras: el mercado. Asi, la Ley alienta a
que el Incora continia sus tareas de compra de tierras y adjudicacion de baldios, en
asociacion con otras entidades financieras y fondos dispuestos para esto, pero esta actividad
debe tener un limite y centrarse en la legalizacion de titulos en las zonas de reserva
campesina, pero posterior el ello, el Incora debe enfocarse, més bien, en “Desarrollar una
estrecha relacion interinstitucional con el subsistema de financiacién a fin de apoyar y

facilitar el acceso al crédito por los campesinos de escasos recursos beneficiarios del subsidio
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directo para la compra de tierras” (Ley 160 de 1994, art. 12). De manera que se implementa
un sistema de subsidio de una parte de la tierra adquirida, y se insta a la aprobacion de un
crédito para que el campesino pueda ir pagando la parte no subsidiada del predio. Fue asi
como el Estado pas6 a favorecer la creacion de un mercado de tierras con algunos apoyos y

facilidades para los campesinos mas empobrecidos.

El gobierno de Samper inici6 mostrando una cara mas favorable a los problemas que
enfrentaba el campesinado colombiano, y la designada ministra de Agricultura, Cecilia Lopez
Montafio, quien era consciente de que el problema del vida de los campesinos se remontaba
décadas atras, y que, lejos de ir mejorando solo iba empeorando: “en progreso y desarrollo
[el campo] tiene un atraso de 40 afios frente al sector urbano, lo cual explica que en esas
cuatro décadas se hayan invertido las cifras de poblacién en ambos sectores (...) el 47% de
la poblacidn colombiana se encuentra en el nivel de pobreza, y de ese 47%, el 70% es del
sector rural. En otras palabras, de 47 pobres que hay en Colombia, 33 son del sector rural”
(Lopez Montafio, 1996, p. 23). Dentro del plan de desarrollo de Samper, denominado El Salto
Social, se contemplaba facilitar el acceso a diez recursos productivos y a diez servicios
basicos a la poblacion rural, con lo cual se fortaleceria su capacidad empresarial. Ademas,
resaltaba la ministra que no solo se trataba del fortalecimiento de la produccion agricola para
que fuera una empresa prospera, sino también de aumentar las vias y posibilidades de lograr
una participacion ciudadana. Para esto se plantean algunas columnas como el programa de
gobierno orientado a solucionar el problema tanto social como productivo, los cuales son el
aumento de la competitividad productiva, de la participacion comunitaria, de la planificacion
con perspectiva de género y la sostenibilidad en el desarrollo. Estos dos ultimos son

elementos que aparecen por primera vez.

Para lograr esto era fundamental resolver los problemas de financiacion que la paradoja del
desarrollo y el ajuste fiscal implican, y la forma de este gobierno de hacerlo fue buscar apoyos
internacinales para costear los programas e implementar el mercado de tierras como medio
para asignar subsidios a la compra de tierra. Ademas de esto, desde el Ministerio de
Agricultura, se impulsaron otros proyectos concretos, como el programa de generacion de
empleo rural, en el que el gobierno contratd con cooperativas de trabajo local “569 proyectos

en 359 municipios del pais que permitieron generar 2.078.239 jomales, equivalentes a 9.237
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empleos directos, con impacto social altamente” (Lépez Montafio, 1996, p. 39). Esta medida
pudo haberse pensado como medio para reactivar las economias locales, pero contratar
trabajo por jornales en proyectos de corta duraciéon no parece la forma mas efectiva de
impactar los niveles geenrales de vida. Parece, mas bien, que se empezaron a atacar
programas en varios frentes que buscaban ejecutar presupuestos con proyectos no
necesarimente articulados y organizados como parte de un plan mas grande. Asimismo, se
ejecuta el Programa de Modernizacion y Diversificacion (PMD), el cual, en un contexto de
apertura y necesidadd e ganar competitividad, pretende ayudar a los campesinos a que su
actividad econdmica sea rentable y sostenible, para lo que debe tener acceso a agua, tierra,
capital, mano de obra y tecnologia, “El PMD focaliza su accién en zonas de economia
campesina cuyas actividades productivas registran condiciones precarias de competitividad,
productividad, rentabilidad y sostenibilidad, asociadas a problemas estructurales como
rezago tecnologico, dificil acceso y deficiente manejo de los factores productivos,
condiciones agroecoldgicas criticas y baja capacidad de gestibn empresarial” (Lopez

Montafio, 1996, p. 39).

La estrategia para combatir las debilidades en la estructura productiva del sector agricola en
los afos noventa, asi, fue el aumento de la competitividad con miras a los mercados
internacionales, y la misma logica se aplicod para empresas de produccidn a gran escala que
ya tuvieran criterios de empresa capitalista, y a explotaciones tradicionales campesinas. El
énfasis que se hizo en la titulaciéon y apoyo a titulo comunitario de proyectos productivos -
como las zonas de reserva campesina- apoyaria en este sentido la busqueda de escalar la
produccién para abosrber mejor la tecnificacion y ganas competitividad. Si bien desde el
apoyo que la normativa de la Ley 160 de 1994 dio a las asociaciones campesinas
probablemente no se tenia esto en mente, la asignacion de subisdios a cooperativas
solucionaba le problema por dos frentes: acogia las necesidades y formas de trabajo de las
comunidades, y permitia pensar la empresa campesina como una empresa mas grande que
adoptara logicas del capital en apertura sin que los integrantes de estas asociaciones y
cooperativas contaran con capacidad invidual de inversion. En tltimas, el subsidio otorgado
en colectivo permitia la compra e incorporacion de tecnologia usada por toda la comunidad,

que a nivel individual era imposible de adquirir.
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Pese a todo esto, seria un error no pensar en estas zonas de reserva campesina como un avance
en el camino hacia el pacto social necesario para eliminar las inequidades que generan el
atraso del campo colombiano, y estas se llevaron a cabo a pesar de las dificultades de diversa
indole que surgieron en el camino: “Estos procesos han ocurrido en medio de condiciones
adversas, debido no solamente a la represion directa que ejercen el Estado y el
paramilitarismo, su mas eficaz instrumento, sino también por otros factores como son las
divisiones internas, la intervencioén de agentes externos a estos movimientos, los medios de
comunicacion que actian a favor de grandes intereses empresariales” (Fajardo, 2012, p. 156).
Retomando el planteamiento de Elinor Ostrom sobre la gobernanza policéntrica (Ostrom,
2015), resulta interesante ver como la organizacion campesina empieza a tomar un rol mas
protagdnico en un contexto de repliegue paulatino de las funciones del Estado y transferencia
a los agentes privados de las funciones asociadas a la administracion. La gobernanza no
necesariamente debe venir de un factor externo a la comunidad, también puede establecerse
por la comunidad misma, y esto cuestiona el rol tinico como administrador que se le ha dado
al Estado en un contexto de desarrollo. Es necesario preguntarse hasta qué punto la
organizacion comunitaria se puede autopercibir como excluyente de la coordinacion estatal,
y de qué forma esto, en el caso del sector agricola colombiano en los afios noventa, forjé un

mejor o peor panorama para el desarrollo.

3.2 La estrategia de desarrollo agricola en el cambio de siglo: Alianzas productivas para

la paz

Andrés Pastrana Arango asumio la presidencia el 7 de agosto de 1998, y le correspondia la
dura labor de cerrar un siglo cuyos ultimos afios habian estado marcados por los bajos ritmos
de crecimiento y una crisis del sistema financiero que apenas estaba en ciernes. El camino
hacia una politica macroecondémica centrada en el ajuste fiscal y monetario sin mayores
pretensiones en cuanto a inversion para el desarrollo ya se encontraba transitado, y Pastrana
no cuestionaria nada de esto, sino seguiria el mismo camino. Su ministro de Agricultura fue
Carlos Murgas, quien no se limito6 a disefiar el programa de Alianzas Productivas para la Paz,
sino que también escribid sobre este y lo defendié como una alternativa para solucionar unas

tensiones sociales en un pais que a lo largo de su historia no habia logrado.
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Es importante resaltar que el ministro de Hacienda, Juan Camilo Restrepo, contraria a la
vision sobre el desarrollo que expresaba el ministro de Agricultura, Carlos Roberto Murgas,
tenia como prioridad la estabilidad inflacionaria y cambiaria, y ponia esto muy por encima
que las metas de desarrollo. Para Restrepo, los logros macroecondémicos de la economia
colombiana, que le habian permitido sortear mejor que ninglin otro pais la crisis de la deuda
Latinoamericana y acceder de nuevo al crédito relativamente rapido, eran producto de
instituciones responsables que implementaban politicas prudentes. Asi, la expansion del
gasto publico mas allad de lo que se consideraba “sano” podia llevar a perder estos logros
macroeconémicos, y de hecho, el ministro denuncia que la administracion pasada, la de
Samper, y parte de la de Gaviria, tenian un enfoque progresista que les hizo ser muy
irresponsable con su balance fiscal. Sostiene, ademads, que estas politicas constituyeron un

aumento improductivo por disefios inadecuados de las instituciones y corrupcion.

El diagnostico, asi, era claro para la administracion Pastrana: “Paralelamente con el
crecimiento del gasto, aument6 el déficit del sector publico y sus necesidades de
financiamiento. Las consecuencias de este comportamiento de las finanzas publicas fueron
el incremento de las tasas de interés y la revaluacion del peso. La combinacion anterior
gener6 un desplazamiento de la inversion y una pérdida de rentabilidad para las empresas
exportadoras” (Restrepo, 1999, p. 22). Ante un diagnostico asi, la solucion era clara: se debia
dar un ajuste fiscal que no comprometiera las tasas de interés para controlar las presiones
inflacionarias por parte del gasto publico, y que no minara la rentabilidad de la inversion
privada, la cual debia ser el motor del desarrollo. En este contexto, el gobierno se encamina
a postular la independencia y solvencia que deberian tener las entidades destinadas a impulsar
el desarrollo, pues las restricciones de orden fiscal impiden que el erario salga a rescatar los
fondos destinados al desarrollo cuando estos pasen por momentos dificiles. Por ejemplo, se
habla de la necesidad de un Programa de Reestructuracion Cafetera para mantener en

equilibrio las finanzas del Fonda Nacional del Café.

Una de las formas que adquiri6 el proceso de privatizacion de gran parte del aparato
productivo a finales de los afios noventa fue la transferencia de funciones de coordinacion a
actores privados, no solamente empresarios, y en esta direccion se inscribiria la propuesta de

Alianzas Productivas para la Paz. Si bien partia de una vision integral y estructural del
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problema de la distribucion de la propiedad de la tierra en el pais, la solucidon terminaba por
ser muy pragmatica ante las dificultades presupuestales para emprender programas de
desarrollo de mayor envergadura y con enfoque redistributivo. “La tierra no se constituye
como una forma de propiedad, sino como algo mucho maés vital del que depende su futuro y
bienestar [del campesino]. La fuerza y la violencia son formas defensivas del campesino de
lo que considera su Unica forma de subsistencia: su parcela. (Murgas, 1999, p. 22). El otro
elemento que se debe considerar es el proceso de paz con el que el gobierno se comprometid
y que adelantaria durante su mandato sin éxito alguno, y por ello la estrategia propuesta por
el ministro contempla la posibilidad de lograr una reconciliacién del conflicto social al que
la pauperizacion de la masa campesina alimenta, pero rescatando la participacién mas activa

de las partes y su trabajo conjunto, y no solo a partir de la accion centralizada del Estado.

La estrategia inicia con un reconocimiento de que la inversion y el gasto publicos, en el
contexto en el que se encuentran las politicas de ajuste macroecondémico, no tienen la
capacidad de generar las transformaciones necesarias para incidir en el nivel de vida y de
produccion rural: “Las inversiones publicas aisladas del sector social no permiten cumplir
satisfactoriamente una agenda integral de desarrollo econémico, politico y social. De otro
lado, la inversion social del sector privado como alternativa es insuficiente y la magnitud del
problema hace que se desborde su capacidad. (...) hacer viable un proyecto productivo o
social en el que en el mediano y largo plazo, requiere una unién sélida de esfuerzos entre los
sectores publico y privado con una aportacion directa importante de la ciudadania.” (Murgas,
1999, p. 37). Ademas, la iniciativa privada no suele guiarse por criterios de bienestar social,
sino de rentabilidad econdmica, lo cual es necesario corregir ampliando las conexiones con
aquellas empresas que quieren hacer inversion social y tratar de guiar a las otras para que se
encaminen a generar impacto social. En este contexto, el ministro resalta las conexiones y el
trabajo conjunto que se puede hacer con la Alianza Interamericana de Empresarios con

Interés Social del BID.

El objetivo central de la estrategia es que los actores econdomicos (bien sean pequefios o
grandes productores, organizaciones de la sociedad civil, cooperativas de trabajo, etc.) no
sean sujetos pasivos que reciben una politica dictada de forma vertical por el Estado, sino

que se apropien de sus propios proyectos y procesos que eventualmente les llevarian a
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fortalecer la estructura productiva, lo que redundaria en un beneficio para todos. Esto, ademas
construye un control horizontal en las fases de planeacion y ejecucion que garantiza un mejor
cumplimiento de las metas propuestas. Es de esta forma como el gobierno presenta este
proyecto, y va en la misma direccion que el programa de descentralizacion territorial y
regional que la constitucion de 1991 planted, y de la gobernanza policéntrica expuesta por
Ostrom. No obstante, para este punto, se puede decir que el gobierno ha dejado de percibirse
como el impulsor de procesos de desarrollo econémico que teorias econdmicas, como la de
Big Push*, ubican como primordial para el desarrollo de paises periféricos. Esta
transferencia no solo es de funciones de coordinacion, sino también de financiacion, pues un
punto importante de estas alianzas es que las iniciativas de desarrollo social, planteadas por
la ciudadania misma y ya no por un tnico plan de desarrollo gubernamental, encuentren en
el capital privado la forma de llevarse a cabo, en vista de que el Estado no tiene intenciones

o posibilidades de asumir toda la gobernanza.

El tipo de alianzas productivas que Murgas propone, y cuyo fomento se daria efectivamente
durante el gobierno de Pastrana, son basicamente dos, la primera de ellas es cuando los lideres
empresariales, actores destacados por labores gerenciales, productivas, comerciales y por el
uso tecnologico, se ponen en contacto con la comunidad de pequefios productores agricola,
y buscan la forma de derramar sus ventajas competitivas sobre la produccion campesina. Esto
constituye basicamente la labor que desde los afios setenta venia realizando el programa del
DRI, y desde los sesenta el ICA, pero ahora se plantea como responsabilidad de los
empresarios. En segundo lugar, estan las alianzas del tipo de la organizacién empresarial
competitiva, las cuales tienen como objetivo unir esfuerzos individuales y dispersos para

buscar economias de escala, identificar productos con potencial comercial apreciable de

4 “Bn términos simples, €l Big Push para la Sostenibilidad representa un enfoque basado en la articulacion y
amplia coordinacién de politicas (publicas, corporativas y comunitarias; nacionales, regionales y locales;
sectoriales, tributarias, regulatorias, fiscales y financieras; y de planificacion, innovacion y capacitacion; entre
otras) para movilizar inversiones que transformen el estilo de desarrollo. En este enfoque, el conjunto de
inversiones, complementarias y en escala, necesarias para la transicion a un modelo con igualdad y
sostenibilidad, son los motores que impulsan un circulo virtuoso de crecimiento econémico, la generacion de
empleo e ingresos y la reduccion de las desigualdades y los problemas estructurales de desarrollo, mientras
mantienen y regeneran la base de recursos naturales de la que depende el desarrollo” (CEPAL, 2022, p. 9).
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mercados, y, en conjunto, disefiar estrategias para lograr asistencia técnica, transferencia
tecnoldgica, medios de almacenamiento y comercializacion. En otras palabras, las funciones
de politicas y proyectos que las instituciones coordinadas por el Ministerio de Agricultura
asumieron durante el PNR de Betancur, y posteriormente, ahora se proponian como asumidas
por los agentes privados. Asi, esta fue una solucion pragmatica que desembarazé al Estado
de la encrucijada de generar politica de desarrollo econdmico y social en contextos de fuerte

ajuste fiscal y monetario.

De la vision estructural asociada a los derechos de propiedad como principal problema del
sector de produccion agricola, discutido principalmente en los afios sesenta, ya no quedaban
ni siquiera el conjunto de politicas y programas destinados a acompafiar, asi fuera de forma
dispersa, el proceso productivo de pequefios, medianos y grandes productores. En lugar de
todo esto, lo que habia era la renuncia del Estado de encargarse de impulsar el desarrollo. La
crisis del sector financiero que experimento el pais a finales de la década de los noventa, por
cuenta de los niveles de endeudamiento, tasa de cambio revaluada, salida de capitales,
reduccion de la oferta monetaria y recesion, conllevo la radicalizacion del modelo de ajuste
que ya se venia defendiendo afos atrés. “La salida de la crisis colombiana fue lenta y tortuosa.
El pais acord6 un programa de ajuste con el Fondo Monetario Internacional, mediante el cual
recibid un aval cuantioso que garantizaba los bonos y préstamos que necesitaba el gobierno
para refinanciar su deuda y no tener que licenciar personal. Aunque el Gobierno se
comprometid a reducir su déficit fiscal progresivamente, las condiciones de baja actividad
exigian un gasto publico compensatorio que hizo trepar el faltante hasta el 7,5% del PIB en
1999 y rondar el 6% en los afos siguiente” (Kalmanovitz, 2010, p. 331). Asi, ya no habia
marcha atras en la adopcion del Nuevo Consenso Macroecondmico*® como directriz de la
politica econdémica colombiana. Si a esto le sumamos las presiones por el conflicto armado
interno, no sorprende que Alvaro Uribe hubiera llegado a la presidencia presentandose como

el salvador de la economia y la seguridad nacional.

El gobierno de Alvaro Uribe (2002-2010) se caracterizo por una serie de reformas que

siguieron profundizando las 16gicas de mercado y el impulso a la iniciativa privada en todas

45 Modelo que sostiene la preponderancia de la politica monetaria sobre la politica fiscal.

100



las esferas, como la reforma pensional y a la salud, que otorgaba a privados recursos ptblicos
para que los administrara bajo su propia légica empresarial. Esto se enmarcé en una politica
de reduccion del Estado, basada en el supuesto de que toda administracion publica era
ineficiente y siempre implicaba corrupcion (Velasquez, 2010). Ademas de esto, la politica
enfocada al sector agricola hizo parte de todo un programa de desarrollo centrado en la
explotacién minero-energética, por lo que cultivos como el de cafia de azucar y palma
africana, de los que se empez6 un proceso de produccion de energia en el marco de la
transicion energética a nivel mundial. Solo la produccion de cafia de azlcar crecid el 20%
entre el 2000 y el 2004 (ver Anexo 1). También, se impulsaron una serie de proyectos de
sustitucion de cultivos ilicitos en zonas ambientalmente estratégicas, que se enmarcaron en
el Programa de Desarrollo Alternativo. No obstante, ya no se trababa de programas
coordinados y ejecutados por el gobierno, sino de fondos creados para apoyar la iniciativa
privada que probara tener rentabilidad y proyecciones exportadoras: “Los proyectos se
priorizaran tomando como base su viabilidad en condiciones de mercado y rentabilidad, para
lo cual, el Gobierno facilitara el acceso de los productores a través de mecanismos tales como
el Incentivo a la Capitalizacion Rural (ICR), y el Certificado de Incentivo Forestal (CIF), el
programa de minicadenas productivas, y los recursos del Fomipyme y el Proyecto de apoyo
al desarrollo de la microempresa rural (Pademer)” (DNP, 2002, p. 70). Este tipo de proyectos
estaban en la misma linea de las Alianzas Productivas para la paz, pues fomentaban las
alianzas estratégicas entre organizaciones con enfoque comunitario, empresas privadas,

asociaciones de productores, comercializadores y ONG.

La directriz de la politica de desarrollo rural siguid siendo la generacion de mayor valor a
partir de la transferencia tecnologica de los grandes empresarios a los productores mas
pequeinios y las comunidades. Se crearon, también, los Acuerdos de Competitividad, segiin
los cuales, se exigian a los productores, mediante clausulas contractuales, una serie de
condiciones de tecnificaciébn y optimizacion para poder integrarse a los proyectos
productivos, como los sistemas asociativos, alianzas productivas y la microempresa rural. De
manera que el criterio para lograr el desarrollo fue la promocion de la competitividad a través
del fortalecimiento e incentivo a la iniciativa privada y de la poblacion civil. Si la
competitividad era la meta central, el gobierno planted la incorporacion de la fuerza de

trabajo rural a proyectos que realmente tuvieran altos rendimientos y ganancias, lo cual
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desestimaba la preocupacion en torno a la estructura de propiedad: “El Gobierno facilitara a
los minifundistas que participen en esquemas asociativos de desarrollo empresarial, el acceso
a factores productivos, incluidas tierras complementarias mediante el arriendo. Lo importante
no es la tenencia de la tierra sino su incorporacion a una actividad productiva estable y
equitativa. La estrategia para mejorar el bienestar de los pequefios parceleros y contrarrestar
la tendencia al minifundio incluira la diversificacién del ingreso mediante el apoyo a la
microempresa rural (tanto agropecuaria como no agropecuaria) y la reconversion productiva
orientada a productos de alto valor, y complementada por actividades que fomenten la

seguridad alimentaria.” (DNP, 2002, p. 230).

Esta era la vision general del gobierno sobre la politica de desarrollo rural, y en efecto
observamos que a partir de 2002 la produccion empieza a divergir en dos grupos, los que
tenian altos rendimientos (ver Anexo 2), como el maiz, la papa, la yuca, el arroz, el banano
y la cafia (ver Gréfica 3.1), y los que no presentaban rendimientos tan altos, aunque fueran
productos de consumo interno esenciales para la seguridad alimentaria, como el frijol, la
cebolla, el coliflor y el brocoli. Asi, los criterios de eficiencia de mercado, se fueron
imponiendo ya no solo desde los grandes productores, sino desde la misma politica de
gobierno. Aunque hubo esfuerzos por integrar al campesino a las cadenas de produccion que
se estaba promoviendo, mediante la creacion de trabajo asalariado, el acceso a préstamos a
pequetios productores y la proteccion directa a zonas de produccién a pequeiia escala, ya el
campesino como forma organizativa no formaba parte importante del desarrollo rural mas
que como fuerza de trabajo, o al menos asi se percibe en los documentos de gobierno e
informes. Es por ello que las organizaciones campesinas que historicamente se habian

movilizado por el acceso a la tierra empezaron a sufrir algunos cambios.

Alrededor de la zona de reserva campesina, y de resguardo indigena, se empezaron a tejer
nuevas formas de organizacion social, las cuales han tomado una forma mas de resistencia
ante al avance de las empresas transnacionales minero-energéticas. Sin embargo, el
reconocimiento del Estado de este tipo de organizaciones con enfoque solidario pueden
constituir un avance en cuanto al reconocimiento politico del campesino como sujeto de
derechos. “Desde la perspectiva de las reservas llaman la atencion, de una parte, su presencia

en los reclamos campesinos; su creacidon y reconocimiento por parte del Estado es una
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aspiracion en la perspectiva de su estabilidad en un territorio como productores organizados.
En algunas de las regiones en donde se viene promoviendo su organizacion a partir de las
experiencias anteriormente descritas, se valoran como avance en la perspectiva de una
reforma agraria con orientacion y participacion popular” Fajardo, 2006, p.44). En todo caso,
queda siempre la duda de si este tipo de inclusion es tan solo la fachada de un pacto social
que no se logro del todo y que brinda asistencia a ciertos proyectos comunitarios como medio
para apagar la llama del conflicto social en un contexto en el que el agro estd completamente

orientado a la generacion de divisas a través de la exportacion primaria.

El problema relativo al uso de la politica publica para generar transformaciones en la
produccion agricola y las condiciones rurales de vida no se logrd solucionar desde el
momento en que este enfoque se consolidé -mediados de los afos setenta- hasta la
administracién Uribe. Todo lo contrario, la dificultad para coordinar una serie de politicas
dispersas y presupuestos fugaces, y asi generar cambios profundos, permanecid y se
profundizé. “En general el PND [Plan Nacional de Desarrollo] no articula un tratamiento
coherente de la politica agropecuaria y rural, sino elementos diseminados sobre algunas
acciones en materia de desarrollo agricola y de desarrollo social rural. Esto permite apreciar
una vision incompleta de la critica situacion actual del &mbito rural, por lo que no es clara la
estrategia para dinamizar su desarrollo y reconstruir y consolidar sus ventajas competitivas
frente al complejo reto de la globalizacion. De igual manera, el PND no aborda las razones
estructurales de la concentracion de la riqueza, el aumento de la pobreza y el desempleo,
agravados por la crisis economica y social por la cual atraviesa el pais” (Ortiz Guerrero,
2021, p. 292). Esto nos recuerda las criticas que Jesus Antonio Bejarano hacia, en los albores
de los setenta, sobre las caracteristicas que debia tener un plan de desarrollo, y justamente
criticaba que se confundiera el desarrollo, con su componente estructural, con la ejecucion
de presupuestos y proyectos publicos. No son lo mismo, pero la historia de la politica de
desarrollo agricola colombiano parece haber reemplazado el primero por el segundo, sin

llegar a ser del todo consciente de lo que se pierde con esto.
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3.3 Un analisis general del comportamiento del sector agricola en la totalidad del

periodo

A continuacion presentaremos algunas graficas de produccion, area cosechada, rendimiento

y exportaciones para después hacer un andlisis general de estos:

Grafico 3.2.1 Produccidon de bienes agricolas
seleccionados Colombia 1961-2010
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Fuente: elaboracion propia con datos de FAO
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Grafico 3.2.2 Produccion de bienes agricolas
seleccionados Colombia 1961-2010
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Fuente: elaboracion propia con datos de FAO

Grafico 3.2.3 Produccion de bienes agricolas
seleccionados Colombia 1961-2010
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Fuente: elaboracion propia con datos de FAO
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Grafico 3.3. Area cosechada de productos seleccionados
Colombia 1961-2010

3000000,00

2500000,00

2000000,00

Hectéreas
&
g
8

1000000,00

500000,00

& $§89993985388388888883

Lo I B B |

m Algodén u Malz = Tabaco Cafia de aziicar = Banano
u Frijol m Papa u Cebolla = Yuca u Coliflor y brécoli
H Aguacate H Arroz u Trigo

Fuente: elaboracion propia con datos de FAO

106



Grafica 3.4.1. Rendimeinto de productos
seleccionados Colombia 1961-2010
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Fuente: elaboracion propia con datos de FAO
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Grafica 3.4.2. Rendimeinto de productos
seleccionados Colombia 1961-2010
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Grafica 3.5.1. Comportamiento exportaciones de productos
selecionados Colombia 1961-2010
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Fuente: elaboracion propia con datos de FAO

Grafica 3.5.2. Comportamiento exportaciones de productos
selecionados Colombia 1961-2010
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El anélisis del conjunto de los datos recolectados nos permite tener una perspectiva de largo
plazo que la observacion por subperiodos no nos permitiria. En las graficas 3.2,3.3,3.4y 3.5
abordamos la produccion, el area cosechada y el rendimiento para la totalidad de los
productos incluidos en este estudio. Es importante senalar que todos estos productos tienen
caracteristicas diferentes, en cuanto a condiciones de produccion. Los productos
seleccionados que responden a una logica de produccion a pequeiia escala, y que esto no
sufri6 mayores cambios a lo largo de todo el periodo, son la papa, el tabaco, el algoddn, el
brocoli y el garbanzo. De estos productos el tabaco y el algodon son tradicionalmente
productos de exportacion, pero sus rendimientos durante el periodo estudiado se mantuvieron
iguales para el caso del algodon, y se redujeron para el caso del tabaco. Obsérvese también
el hecho de que las exportaciones de estos dos productos cayeron, las de algodon de manera
abrupta desde 1970, y jamas se recuperaron, y las de tabaco a partir de 1990, aunque para
2010 seguian teniendo niveles relativamente elevados respecto a 1961. La baja rentabilidad
de estos productos, el hecho de que se hubieran mantenido bajo un régimen de produccion a
pequeia escala, sin atraer a grandes capitales que mejoraran sus técnicas de produccion, y el
deterioro de su nivel exportador son elementos profundamente ligados, y nos explican la
forma en que los productores, especialmente los que producen a gran escala, tomas decisiones
sobre con qué cultivo emprender. El nivel de precios internacional también es un
determinante fuerte, y los cambios en la produccion usualmente responden de manera mas

activa a estos, pero este estudio pretende rescatar los determinantes internos.

Del resto de productos que mantuvieron su forma de produccién a pequeiia escala, la papa,
el brocoli, el garbanzo y el cacao, solo la papa presenta elevaciones en el rendimiento durante
el periodo estudiado, el garbanzo y el cacao permanece casi inalterado, y el brocoli presenta
un comportamiento de los rendimientos mas volatil, pero con tendencia a la baja. Asi, de esto
podemos concluir que los programas de tecnificacion de los cultivos a pequena escala, como
el DRI de los setenta, y la politica de oferta selectiva y los programas del ICA y la Caja
Agraria en los ochenta, no lograron tener un efecto considerable sobre la relacion pequeiio
productor-cambio tecnoldgico. El caso de la papa es particular, y su expansion en la
produccion y en el area cultivada (aunque en la ultima década esta ltima se redujo y a finales

de los noventa la produccion cay6 considerablemente), aunque sus rendimientos no hayan
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aumentado considerablemente, se explica por la disposicion del suelo andino colombiano
para sostener este cultivo, lo que lo hace resistente y poco riesgoso, pero también por la
estructura productiva de los departamentos donde se concentra la produccion de papa (el
altiplano cundiboyacense), pues esta zona presenta niveles de concentracion muy bajas de la
propiedad de la tierra respecto al resto del pais. Esto puede significar que, aunque no haya
sido un producto con alto rendimiento, pero con vocacion exportadora al alza, los grandes
capitales no hayan incursionado en este, en parte también porque su mercado internacional
esta concentrado en Venezuela y paises aledafios. Esto nos indica que ante una estructura de
propiedad mas establemente definida, sin las tensiones politicas y sociales que conlleva el
acaparamiento de tierras y la exclusion social de los campesinos, la produccion tiene mayores
garantias de crecer de manera sostenible, sin que la rentabilidad sea el tnico criterio para

cambiar sus area y producto.

También se tuvieron en cuenta productos que a inicios del siglo XX tenian formas productivas
a pequeiia escala, pero que con el tiempo se fueron incorporando empresas de mediano y
gran tamafio a su produccion, lo que cambid su estructura productiva y los hizo productos
hibridos, con tendencia a que las empresas mas grandes le quitaran rentabilidad a las
pequenias en la busqueda de competitividad internacional. Estos productos son el maiz, el
arroz, la yuca, el aguacate, la cebolla, la zanahoria y el frijol. De estos productos los que
tienen una vocacion exportadora, que fue creciendo durante el periodo estudiado, son el maiz,
la cebolla y el frijol, aunque las exportaciones de frijol no tuvieron momentos de expansion
tan acelerados como el maiz y la cebolla, esta tltima exportada principalmente a paises
sudamericanos. Dicha vocacion exportadora pudo explicar en gran medida el aumento en el
area cosechada -aunque el maiz en los Gltimos afios se repliega un poco. Sin embargo, sus
rendimientos permanecen relativamente constantes, no experimentan fuertes cambios, con
excepcion de la cebolla, y, en menor medida, el frijol. La vocacidon exportadora puede
explicar el aumento de los rendimientos de la cebolla, pero sorprende que el maiz con una
expansion de la demanda mundial, y con un crecimiento del producto y del area cosechada

tan importante, no haya mejorado sus rendimientos en todo el periodo de estudio.

La exportacion de frijol es volatil, mientras que la produccion y los rendimientos aumentan

de forma muy leve, y el area cosechada se expande en principio, pero luego se contrae. Este
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comportamiento del frijol resulta muy particular, en tanto parece que tiene potencial
exportador importante, pero no es tan competitivo ni sus rendimientos tan buenos como para
consolidar la produccion a mayor escala, por eso permanece principalmente como un cultivo
de produccion a pequefia, pese a registrar alzas exportadoras en ciertos momentos. El resto
de productos con estructura hibrida de produccion: el arroz, la yuca, el aguacate, y la
zanahoria, que no presentan potencial exportador ni momentos expansivos de exportacion,
pero si aumentaron tanto su produccion de forma importante (a una tasa mayor que el ritmo
de crecimiento de la poblacién) como su area producida, pueden explicarse por la estructura
productiva a gran escala que tiende a desplazar a la forma campesina. En este caso, los
rendimientos casi no se alteran, por lo que no hay gran preocupacion por volverse
competitivos -esto es obvio si se piensa que no tienen vocacion exportadora-, pero lo que si
tienen estos productos, en particular el arroz y la yuca, son agremiaciones de grandes
productores que les permiten conservar formas productivas de monocultivo y les aseguran
una renta de la tierra por la comercializacion y el consumo internos. A este respecto, tenemos
también el ejemplo del trigo, un producto que principalmente se importa, pero cuyo gremio
de productores ha hecho esfuerzos por aumentar su participacion y expandir su produccion,

lo que no ha resultado por la alta competitividad que tiene el trigo proveniente de otros paises.

Con esto podemos ver que estos cultivos que presentan un comportamiento expansivo en
produccion y area, aunque no siempre en rendimiento, han logrado perpetuarse y abrirse paso
entre otros cultivos debido a que conservan estructuras productivas a gran escala, y las élites
rentistas han contado con instrumentos politicos fuertes, como los resultados del Pacto de
Chicoral o la contratacion para el desarrollo en los ochenta, para perpetuar su actividad, pese
a no ser exportadores o presentar mejoras significativas en el rendimiento. Si se observa el
panorama de la distribucion del area cosechada en 2010, es mas claro que el panorama esta
dominado por el arroz, el maiz y la cafia, mientras que el banano, el frijol y la papa aumentan
en menor grado su area cosechada, y se ven desplazados por los primeros. Sin embargo, no
se trata tanto del potencial exportador como de la estructura productiva, pues el arroz y la
cafia no se exportan, mientras que el banano y la papa si. La diferencia més importante que
podemos registrar es la de la forma de produccion, con lo que podemos decir que la

produccion a gran escala, y la posibilidad de obtener renta de la tierra a nivel doméstico y

112



mundial, ha sido un criterio se suma importancia para definir la composicién del producto

agricola en Colombia.

Finalmente, tenemos los casos de la cafa y el banano, los productos con cambios relativos
mas grandes observados. El primero expande su produccion a més del doble, aunque el area
de produccion no sufre enormes cambios. De ello se tiene que su rendimiento aumenta
enormemente, pero solo adquiere potencial exportador mas fuerte cuando se usa con fines
agroenergéticos. La expansion en su produccion se explica por la demanda interna y la
elaboracion de azucar y otros productos por la industria nacional, por lo que no es un producto
que no genere encadenamiento en la economia. El banano, por su parte, multiplica su
produccion por cuatro, y su area cultivada por ocho, sus rendimientos casi no se elevan, pero
su expansion se explica por el enorme potencial exportador, que crecen exponencialmente

durante todo el periodo.

113



A modo de conclusion...

La renta que se obtiene de la tierra ha sido descrita como un elemento parasitario del sistema
econémico que estd en la permanente busqueda por generar producto y medios de
subsistencia. Con el paso a economia industriales y financieras pareciera ser que esta ya no
es un criterio sustancial para hablar de acumulacion y del desenvolvimiento del sistema
capitalista mismo. Sin embargo, si pensamos en los resultados de este analisis podemos ver
que la apropiacion de rentas mediante la tenencia de la tierra sigue siendo un tema central
para entender el comportamiento de la economia colombiana. Asi, las élites rentistas
persiguen las ganancias de la comercializacion a nivel nacional y mundial de productos
agricolas, como la cafa de azicar, el arroz, el maiz, el banano, y no siempre el acceso a estas
ganancias representa un incentivo para aumentar los rendimientos, lo cual es el pilar de una
economia de mercado que busque aprovechar las ventajas comparativas. Parece ser que la
sola tenencia de la tierra, y la posibilidad de obtener grandes porciones de renta con esta, son
suficientes para establecer criterios de produccion, y aspectos como la rentabilidad y la

seguridad alimentaria se han tendido a dejar de lado.

La historia que aqui contamos parece ser la historia de un proceso de acaparamiento de tierras
del gran productor que encuentra rentable una actividad y de alli en adelante empieza a buscar
los medios para asegurar la continuidad de su actividad, no a través de la inversion
productiva, pues vimos como los rendimientos se encuentran estancados para la mayoria de
productos, sino a través del reclamo de sus derechos de propiedad en detrimento de la
produccion para el consumo interno, la cual debe tener criterios de diversificacion en la
siembra. Las alianzas con los gobiernos, el fortalecimiento de los gremios, y los procesos de
freno a la reforma agraria acabaron por consolidar un sector agricola en funcioén de los

grandes capitales, y no del nivel de vida de la poblacion rural y la seguridad alimentaria.

Vimos también como el contexto internacional y de politica interna se fue transformando de
una vision estructuralista del problema a una vision mas instrumental, y como la politica de
desarrollo agricola, con diversas caracteristicas a lo largo del periodo estudiado, fue
desmotando instrumentos para lograr transformaciones profundas en el sector. Todo esto

puede ayudar a explicar la situacion en términos de soberania y seguridad alimentaria en la
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que se encuentra el pais en la actualidad, pues un informe de la FAO en 2022 indica que
Colombia es una de las zonas criticas de produccién de alimentos, y seglin esto la estructura
productiva y el comercio es o pronto va a ser insuficiente para alimentar a su poblacion. Asi,
de una reforma de tipo estructural, se pas6 a un enfoque de politica, aunque desarticulada, y
finalmente a la transferencia del rol activo hacia los agentes privados, incluidas tanto las

comunidades como las grandes empresas.

De esta manera, es necesario no perder de vista la perspectiva de larga duracion, pues con un
estudio se cincuenta anos pudimos ver las tendencias que siguen algunos productos, y la
tendencia que tiene la gran produccion, que busca rentas de la tierra nacionales e
internacionales y produce principalmente en monocultivo, a desplazar la pequefia produccion
que no comporta grandes rendimientos, pero que es necesaria para garantizar la alimentacion
y reconstruir un tejido social que tan lesionado se ha visto y tantas consecuencias adversas
ha traido para el pais. El capitulo del posconflicto armado abre nuevas posibilidades para que
la restitucion de tierras logre impactar la estructura de propiedad y logre crear unas bases
sociales en el campo soélidas sobre las que se puedan crear cadenas de valor internas que a la

larga fortalezcan la estructura productiva. Esperemos que esto no solo sea un anhelo.

115



hada

r

Datos de produccion vy area cosec

Anexo 1

00'782964
00'005042
00024594
00'885594
00'GEEY9}
00'€9605}
00'P6¥2SH
00'799954
00'099654
00'£6106}
00'8¥E6L)
00'£966L}
00'7¥69L4
00'4L028}
00'ZL¥864
00'£6928}
00'€09684
00'86v984
00'952184
00'966€L}
00'04€£0Z
00'0090}
00'008874
00004654
00'00€€5}
00'00Z¥5}
00'006254
00'00£2L}
00'0060L}
00'000£0Z
00'00£L0Z
00'20£422
00'008942
00'00€812
00'00€£€Z
00'00£952
00'004052
00'0086+2
00'00€152
00'0088¢2
00'000054
00'000554
00'00€254
00'000¥¥4
00'000274
00'000Z74
00'00052}
00'000Z74
00'0008€}
00'000544
BINA

(ey) B2y

00'0v¥2802
00'6€20522
00'}16€081
00'7Z6€6L}
00'7¥1E0L}
00'426€49}
00'G97559}
00'5.7899}
00'6809¢9}
00'04 1086}
00'08€26L}
00'085492}
00'0£1865}
00'0959.9}
00'8v26402
00'0804081
00'+196L}
00'061006+
00'+96059}
00'€42519}
00'0206€6}
00'007605}
00'009182}
00'06€09Z}
00'0067€€}
00'00729€}
00'00798€}
00'004¥SS}
00'00€255+
00'0000542
00'00%0542
00'088806}
00'0047702
00'009Z.61
00'0045¥8}
00'004+202
00'0065242
00'0078661
00'00%0402
00'007066+
00'00000Z}
00'000056
00'000988
00000058
00'0000+8
00'000008
00'00000Z
00'000008
00'00008Z
00'000059
BINA
ugiaNpoId

0081261
0055002
00'69¥€1
0022151
0084451
00'9660Z
00'0620Z
00'21€1Z
00'66081
00'vZELL
0020681
00'0000Z
00'0008}
00'00042
00'00891
00'00011
00'000Z}
00'0001}
00'00S0}
00'0009}
00'00£€Z
00'00¥22
00'600¥2
00'6L712
00'6v8€2
00'5€L54
00'0022}
00'09811
00'005 4}
00'00811
00'000Z}
00'000Z}
00'00¥21
00'0042}
00'000€}
00'00Z11
00'0006

00'0000}
00'02011
00'00S0}
00'0000}
00'0006

00'0006

00'0058

00'0058

00'00Z8

00'0008

00'009Z

00'00€L

00'0004

€/|0g8)
(ey) easy

00'02€657
00'€9€621
00'1€8208
00'bZ51€
00'€9LvLT
00'G18LLY
00'186v9
00'£95995
00'£8681LY
00'69¥ZLy
00'70957L
00'62L09S
00'92£908
00'6.Z}76
00000052
00000005
00'0000€Z
00000022
00'00000Z
00'916562
00'6600L
00'08605
00'b0bLLY
00'0852LY
00'89€LLS
00'0£9€6€
00'054¥0€
00000492
00'008042
00'000542
00'005242
00'005242
00'004582
00'024562
00'00010¢
00'00¥4L2
00000002
00000012
00'000022
00'000012
00'00000Z
00'00008}
00'0000}
00'00009}
0000005}
00'0005¥}
000000}
00'0000€}
00'00052}
00'00002Z}
£/1093)
ugIANPoIg

00'80£804
00'659€Z4
00'Z18vEL
00'8L0694
00'cy88EL
00'€290Z4
00'7698Z1
00'SSP0€EL
00919241
00'652224
00'1¥5604
00'€bLbLL
00'65L194
00'69299}
00'Z0L€L4
00'Z8v8L1
00'26€¥81
000805814
00'8959%4
00'€LPISE
0005494
00005224
00'0040Z4
00'052454
00056554
00'0046€4
0000654
00005094
00002594
0000565+
00'000Z¥4
00'0008%4
00'0094¥4
00'0000€ 4
00000524
00'00004
0000026
0000986
0000568
00'00£88
00'004+8
0000282
00'00048
00'00064
0000092
0000599
0000852
0000689
0000052
0000587
eded
(ey) eary

00668984
00202222
00'2982.€2
00'29£€282
008908022
00'8162€81
00'6265€0Z
00'19LP74Z
002504924
005057924
00'Z0L70¥4
000625242
00'€42LYST
00'26694.2
002201082
00'0¥Z4682
00'1£98€62
00'82£098Z
00'0071822
008761 €2
00'00¥¥9¥Z
00'00£969Z
00'0086452
005092422
000501602
00'09€0461
00'09629%2
00'0029842
00'0006¥42
00'0070042
00'00292L}
00'0019964
00'0095664
00'0098094
00'0085454
00'0000Z€
00'000Z40}
00'00S0£04
00'007€28
00'006898
00'001€46
00'00£4€8
00'000058
00000008
00000092
00062292
00'00£998
00005225
00'005428
00'00€45S
edeq
ugiaNpold

00'751811
00'580€Z}
00'vhLLEL
00'9590€ 4
00'££502Z}
00'k19¥21
00'059€1 1
00'vS8YLL
00'£2€601
00'955544
00'6E4541
00'0890Z1
00'844121
00'0625€ 4
00'€€€6EL
00240491
00228771
00'bLIPEL
00'6669Z 1
00'ZvLe€L
00'009¥9}4
00'00¥2€ 4
00'0008Z}
00'004421
00'9869Z1
00'798L€L
00'095601
00'0052Z}1
00'002211
00'00€L41
00'00¥S4L
00'00¥Z41
00'00604 4
00'0085 41
00'000401
00'00£0Z}
00'00£06
00'000.8
00'0098
00'00889
00'00799
00'00599
00'0000L
00'00069
00'000¥9
00'0009L
00'0009L
00'2215L
00'000.8
00'00028
ofli4
(ey) easy

00'9299¢}
00'240L)
00'€8809}
00'9£295}
00'7S9€}
00'vE8EYL
00'v64L2)
00'026+2}
00'€ZLLL)
00'994¥21
00'655+2}
00'18642}
00'€0Sk}
00'€659€}
00'9Z.5€}
00'655€9}
00'656vE}
00'22642}
00952611
00'94080}
00'0542€}
00'00.66
00'00656
00'62406
00'€¥6E0L
00'79686
00'65408
00'00848
00'006Z2
00'006€Z
00'002€8
00'00bL
00'008+Z
00'006%2
00'009.9
00'00668
00'00429
00'0069S
00'00449
00'0058%
00'0088€
00'0064%
00'00€0%
00'0098€
00'0005€
00'0000%
00'000Z
00'006€ ¥
00'029LF
00'184bp
jofuq

u0IANPOIg

00'6808L
00'9954L
00'96€ZL
00'GL04L
00'69¥€L
00'50v29
00'68629
00'20£95
00'69€55
00'65015
00'88587
00'£0%08
0094205
0025715
00'7L01S
00'76EYS
00'00%.5
00'6€65
00'£6915
00'8587€
00'00¥2€
00'0949¢
00'050¢€
00'006€
00'0060€
00'00082
00'00€0€
00'00vL2
00'00£42
00'00422
00'008€2
00'00€62
00'00€0€
00'005¥€
00'004£€
00'00992
00'0001€
00'000€€
00'0001€
00'0000€
00'00262
00'00562
00'00062
00'00062
00'00062
00'00062
00'00062
00'00082
00'000%2
00'00052
oueueg
(ey) eary

0¥'5296102
06'85.£664
00'€092864
00'7.86184
00'972£984
00'60£86L}
00'9520L4
00'6692794
00'8504954
002796974
00'829€654
00'15692L}
00'7L¥8LSH
000962094
00'601 1674
00'9.51€94
00'7092864
00'7¥20264
00'65007L4
00'2€€1254
00'749€724
000264724
000005224
00'0565L44
00'00005€ 4
00000002}
000000574
00'000€L}}
00009974}
00009604
00'0000€04
000000704
000000504
000000504
000000904
000000504
00000756

00000006

00009428

00'005€08

00004082

00000082

00'00004L

00'000v92

00000022

00'000€59

00009655

00009085

00004615

0000945

oueueg INZe ap BUBY) JEINZE 8P BUED

UgRINPOI

00'1£587€
00'5056.€
00'88€€8¢
00'4020L¥
00'0900}%
00'09090%
00'60566€
00'79586€
00'699.8¢
00'SLLY0Y
00'Z1090%
00'96788¢
00'715€6€
00'69698¢
00'16188¢
00'098.L€
00'8.2€L8
00'Zy4i8e
00'1706€€
00'0£9Z1€
00'7£€81E
000042
00'0659€€
00'00007¢€
00'06007¢€
00'05657¢€
00'0€0162
00006042
00007492
00004642
00002262
00000282
00'006v.2
00'005692
00'004192
00'006152
00'000222
00'009z.2
00006092
00'000¥2
00'0008€Z
00'0002£2
00'000€€Z
00'000522
00'0000¥Z
00'70292¢
00'€0€52¢
00'66691€
00'722£62
00'2L862

(ey) 2ty

98'G/68€5Z€
00'000009€
00'00000£Z€
00'0000025€
0000000428
00'0¥Z6786€
00'94 472907
00'7P6Z7S6€
00'8¥E709.E
00'00v225€€
00'25266€€
00'7¥1895€€
00'000000%€
00'0000009€
00'0000005€
00'000000Z€
00'00000Z4€
00'0000050€
00'9400£682
00'89668LL2
00'9£L06LL2
000091692
0000078252
00'968796vZ
00'960058+Z
000079852
00'000005€Z
0000000242
00'000005€Z
00'000002€Z
0000000492
00'00000L¥Z
0000005622
0000000502
0000000442
0000000502
0000000894
000000095+
000000005+
00'000005€ 4
000000024
00'00000€€ 4
00'00000€€ 4
00'000000€
00'000000€
00'€5+02L24
00'80€S4 k7L
0029427924
00'006855¥4
00'00Z66€€ 4

ugpanpoid

00'60204
00'€598

00'12€VL
00'21804
00'08904
00'485L}
002219}
00'k€191
00'b45€}
00'8€€}
00'269v4
00'052€4
00'082L4
00'129€4
00'¢999}
00'6.5¢}
00'€95¥4
00'8€ 16}
00'96¥54
00'€€922
00'04664
00'0£50Z
000042
00'07442
00'86¥81
0000924
00'6Z442
00'0088Z
00'0060€
00'0040€
0000582
00'0004€
00'00£62
00'000€€
00'0048¢
00'0047€
00'00552
0000292
00'00£92
00'000€Z
0000222
0000042
00'00€€Z
00'000€Z
0000022
00'05¥52
00'vvL4T
00's¥642
00'29684
00'v€S€L

odeqe]
(ey) easy

00'09204
00'€566
0092112
00'60181
00'2550Z
00'076%¢
00'98¥2¢
00'857¥E
0052792
0085192
0029422
0025092
00'5€20¢€
00'61£€2
00Z170¢
0000092
0050692
00'128¥¢
00'806.2
00'8€€YE
00'6862¢
00'01L€€
00'0045¢
00'028%€
0072582
00'2€2L2
00'6657¢
00'008L%
00'008%
0000705
00005
0000965
000065
00'00€45
00'00€89
0000925
00'00L¥
00'006€
00'0019¢
00'00£6€
00'000Z%
00'005t¥
00'000€%
00'0052
00'05Z¥y
00'0610%
00'56¢LY
00'LLLLY
00'c12Z8¢
00'788.2
odeqe|

ugANPoId

00'262225
00'€¥Z185
00'620£29
00'949929
00'295€09
00'4649L5
00'658549
00'£160L5
00'058755
00'4827L5
00'Z481L5
00'9€L0¥5
00'629v5Y
00'SEVELS
00'8¥¥€65
00'€41£959
00'5060%L
00'70S0€L
00'959569
00'008128
00'0069€8
00'00265L
00'004799
00'008229
00'009165
00'0090%5
00'000€65
00'00€28S
00'0049€9
00'000629
00'00%749
00'009549
00'0060£9
00'005085
00'00SL+9
00'0042L5
00'0040£5
00'00€08S
00'005729
00'005999
00'00%199
00'00052Z
00'000848
00'00006Z
00'0L45¥8
00'298898
00'009}LL
00'092889
00'006969
00'0€804L
Zep
(ey) eary

00'89812¥4
00'£€095 4
00'9¥592L4
00'06Z€€L}
00'GYHLESH
00'94€8854
00'742€294
00'056€154
00'7¥SE9ZH
00'4061644
00'4L¥P0Z}
00'20Z4L6
00'8.5¥5L
00'H164L6
00'226996
00'9426104
00'060194}
00'2546244
00'0£99504
00'009€L2}
00'00€€42H
00'008€704
00'008£06
00'009658
00'00488L
00'00929.
00'Z4€798
00'008£98
00'005868
00'000088
00'095€58
00'0020.8
00'002298
00'00825L
00'00.€£88
00'00922L
00'00516L
00'0046€L
00'002908
00'009818
00'0089.8
00'0052.8
00'000988
00'000058
00'000058
00'6520.8
00'000896
00'€6518L
00'006€5.
00'1€525L
ZeN
ugpanpold

00'4057¥
00'6600¢
00'6L6€Y
00'L6¥¥5
00'2€655
00'2990L
00'85299
00'8Zery
00'998¢¢
00'€5€€5
00'9z28¢
00'62225
00'045L1
00'08Z19
00'45EP04
00'24288
00'262¥L
00'8L€644
00'998222
00'094292
00'0¥500Z
00'006984
00'0€¥622
00'0v2PLL
00'6£5681
00'050964
00'0€8074
00'00£92
00'00266
00'004422
00'006942
00'005984
00'006.2¢
00'002LL8
00'009582
00'00£08Z
00'00¥852
00'008052
00'002€+Z
00'000642
00'000292
00'0909€Z
00'000664
00'00S7L}
00'000794
00'0008%4
00'000054
00'004 b7}
00'000694
00'000054
ugpobiy
(ey) easy

29'v8768
009260
00'€099.
00'7955Z1
00'051801
00'5v68€ L
00'€ELYS L
00'v¥226
0011226
00'Z66€41
00'904 411
00'89€ 441
00'79.96
00'866801
00'201¥81
00'818871
00'612671
00'022281
00'6Z¥ZrE
00'692Z€Y
00'0L471E
00'005¥62
00'0779.€
00'0£502€
00'099.¢€€
00'0256€€
00'00€€YZ
00'00¥0€}
00'009€5 4
00'00699¢
00'00Z€5€
00'009482
00'00€0€€
00'00508%
00'00980%
00'00600%
00'00€0Z¥
00'008¥€€
00'004ZLy
00'00¥22€
00'0092€
00'00045€
00'000¥€€
00'00£592
00'00080Z
00'00€ 181
00'00Z€64
00'00020Z
00'000622
00'000842
ugpobiy

ugIANPOId

0102
6002
8002
L002
9002
5002
¥00Z
€002
2002
1002
0002
6664
866}
L66)
9664
5664
664
€664
2664
1664
066}
6861
886}
186}
986}
5864
864
€864
2864
1864
0864
6.6}
8.6}
LL6)
9.6}
6.6}
vL6}
€L6}
eL6l
L6}
0464
696}
896}
196}
996}
5964
y964
€964
2964
1964

116



00'9Z€0L 00895292 00'L¥9S6  00'vES6E  00'65S8 00'Z¥LSL  00'26228% 00'L6L886L 00'265LZ  00'€EPPSOZ  00'890L 00'65961
00'S€80L 00225882 00'29L56  00'0vZvy  00'69€¥L  00'6¥EFZ  00'8EL8ZS 00'LZ66L¥Z 00'GSZ6L  00'62068L 00'L88 00'¥2SLL
00'ZrL0L 00257662 00'65606  00'0vivy  00'Z65LZ  00'L6L6E  00'PSSE6Y 00'2S8ZLyZ 00'0L¥8L  00'896E8L 00'88LL 00'6€2Z1Z
00'v¥1L8 00'2e80€2 00'£€698  00'v066€  00'8596L  00'82/9¢  00'868LEF 00'S9LLLLZ 00'c€88L  00'966€6L 00'98LL 00'zezze
00'¥Z8L 00'620922 00'0Z€4L  00'852S€  00'€¥0ZL  00'66€9Z  00'LL66ZF 00'VLYS96L 00'L¥9LL  00'0LLLEL 00'€Zvl 00'21892
00'8802 00'0.9¢L2 00'05908  00'660.€  00'LL88L  00'€96E¥  00'S009S¥ 00'ZLS90ZZ 00'80L9L  00'€09LZL  00'806 00'2¥0LL
00'€909 00'5996.1 00'P29€L  00'€SZ8¢  00'920€Z  00'LLVEY  00'9€L6LS 00'02.96¥C 00'296SL  00'S860.ZL 00'988 00'10491
00'€.8S 00'e8Z¥LL 00'¥8298  00'VOZLY 0028867  00'L.S9v  00'€Z086¥ 00'06LLL¥Z 00'0¥SSL  00'LZLE9L 00'98L 00'L60YL
00'9€0S 00'086¥vL 00'90¥€8  00'Z00¥E  00'60S€Z  00'S6.0¥  00'06.6Z2F 00'0£0€90Z 00'ZFOVL  00'004ZFL 00'ZEL 00'919Z1
00'8€€9 00'669Z81 00'69L08  00'0£09¢  00'.F0LZ  00'€6ZLE  00'SOZvi¥ 00'0LEISLZ 00'9¥8EL  00'S90LEL  00'S9Y 00'8L18
00'0Z09 00'9228L1 00'8€L€8  00'LE29€  00'68LEZ  00'S80.€  00'65.Z.F 00'042.€2Z 00'¥0ZEL  O0'P99LEL  00'ZSY 00'/818
00'0029 00'2¥9081 00'984.6  00'68¥LS  00'9258L  00'8000%  00'9ZLSS¥ 00'2€ZS8LZ 00'689ZL  00'S0S8SL  00'9Ly 00'02€L
00'0019 00'000S.} 00'€L¥S6  00'G890S 0085061  00'¥906€  00'L8.Z0F 00'0¥L.68L 00'0008 00'000¥Z  00'vET 00'80¥¥
00'0009 00'0000} 00'¥Z960L 00'ZLE0S  00'ZZ9eZ  00'L8LOS  00'6L0v6E 00'98Z0€8L 00'000LL  00'0009ZL 00'Z6 00'9€02
00'008S 00'00059}4 00'8ZEELL  00'GE96Y  00'LL96Z  00'€Z9¥9  00'ZSZLOF 00'9EE€L99L 00'00S6 00'000¥LL  00'08€ 00'0089
00'0045 00'00009} 00'vZ9LZL 0025995  00'Z.6VE  00'9ZLv.  00'L9290F 00'LPSZPiL 00'Z6.16 00'00000}  00'0SE 00'00S9
00'04LS 00'8559¥L  00'00S0L  00'000S 00'1G580L 00'¥Z90S  00'L6LLS  00'€8LSOL 00'¥8Z80F 00'ZLZ.LS9L 00'LLI88 ¥€'¥2698  00'69% Zr'98LL
00'22LS 00'L18¥9L 00'000LZ  00'0000L  00'Z¥9SZL 00'ZL¥LS  00'86ZLS  00'€0€96  00'SLESSE  00'Z9006SL 00'0008 00'000¥Z  00'L2S L1'9828
00'vLyY 00'zze6LL  00'OVLLL L0'€9v6 00'8896LL 00'258¥S  00'800e¥  00'6L2S.  00'LLSEZF 00'0S6VELL 00'0S6L 00'SL8EL  00'0V9 00'0528
00'LL6¥ 00'6€48ZL 00'6¥2ZL  89'9088 00'000S5Z+ 00'L¥L8S  00'00€LF  00'006€6  00'00LSEY 00'0098ELL 00'0€6L 00'Z0LZ.L  00'9€9 00'9128

00'0S0L 00'G9€8ZF 00'¥658Z  00'8/8€}L  00'ZLZ0ZF 00'€SL9S  00'0049S  00'008¥0F 00'00LLZS 00'0099LLZ 00°'L0EL 00'¥904S  00'00¥L 0000042
00'0049 00'0LS69F 00'000€Z  00'000LL  00'00Z8L 00'0EPSS  00'00¥9¥  00'0046Z  00'0085LS 00'008L0LZ 00'0008 00'S20L8  00'00Z} 00'0008}4
006459 00'LE0E9L 00'000€Z  00'000LL  00'0SZZLL 00'080¥S  00'00E8E  00'00SZ9  00'00068€ 00'00¥SZLL 00'00SL 00'99L9Z  00'90€L 0009664
00'5999 00'S¥6SSL  00'000€Z  00'000LL  00'06.¥0L 00'089€S  00'0080%  00'00Z¥Z  00'00S8FE 00'00S¥98L 00'006+% 00'LSELS  00'90%L 00'09512
00'0156 00'822L0Z 00'000€Z  00'000LL  00'00696  00'0049%  00'0029¥ 00'00448  00'69LSZ€ 00'6¥60ZSL 00'00S¥ 00'9006%  00'El¥lL 0025942
000269 00'¥Z0¥ZL 00'000€Z  00'000LL  00'009L6  00'00SZ¥  00'00SP¥  00'00L9Z  00'0090LE 00'009i¥ZL 00'008Z 00'00SZ€  00'00¥L 0000042
00'008S 00'000S¥+ 00'000€Z  00'000LL  00'0S€S8  00'00£0%  00'006ZF  00'00€6S  00'0980Z€ 00'099¥LLL 00'€LLL 00'ev88l 00'00¥} 00'0000Z
000445 00'00¥¥EL 00'000€Z  00'000LL  00'000SZ  00'000Z€  00'00€9%  00'008ZL  00'06¥SZ¥ 00'vESEL8L 00LZL 00'0065Z  00'0SEL 0000564
00'0009 00'000¥¥L 00'000€Z  00'000LL  00'00€LZ  00'00¥6E€  00'00€SF  00'00£0Z  00'OL6ELF 00'L9ZEZOZ 00'L¥IL 0004791 00'00¥} 00'0000Z
00'0009 00'0000S+ 00'000€Z  00'000LL  00'00089 00'00€8¢  00'0006€  00'00€Z9  00'SLOBEY 00'9€LL.8) 00'0€LL 00‘ove8l 00'0Ev 0000042
00'0€09 00'08£9S5F 00'000€Z  00'000LL  00'00¥¥Y9  00'00ZSE  00'009Z€  00'069S¥  00'00Z¥iy 00'8LLP8LL 00'0LSH 00'004S} 00'0EVL 00'0S¥iZ
00'006S 00'00¥€SL 00'000€Z  00'000LL  00'00429 00'00€Z€  00'0S.0€  00'046LF  00'0S90E¥ 00'LL86Z8L 00'089% 00'0595+ 00'0Zvi 00'00€LZ
00'00SS 00'000€¥F 00°'000SZ  00'000ZL  00'00S09  O00'000LE  00'0046Z  00'00L.€  00'S9Z¥EY 00'¥Z08.8L 00'0SLM 00'00SS 4 00'08¥14 0000222
00'051S 00'006€EL  00'000LZ  00'0008 00'00S54S  00'000£Z 00'009€€  00'00¥6Z  00'SZZLEE 00'9Z9L0¥L 00'0084 00'0Z¥Sk 00'005} 00'00042
00'00Z¥ 00'00Z60F 00'000SZ  00'000ZL  00'00S¥YS  00'00Z6Z  00'008Z€  00'00ESY  00'0S9SSE 00'0Z.08¥L 000084 00'02€S} 00'00S}+ 0000042
00'099¢ 00'0¥LLOL  00°'000SZ  00'000ZF  00'0092S 0000092 00'00L0E  00'0068¢  00'0S¥LBE 00'0£Z2Z9L 00'GZ9 00'86Z€} 00'00€} 0005452
00'8€0¥ 00'00000+ 00'0000€  00'000¥F  00'0064S  00'00S¥Z  00'00LSP  00'0088S  00'0SS89€ 00'0¥669SL 00'009% 00'00€€} 00'9zZL1 00'0SLEY
00'0v6€ 00'00046  00'0000€  00'000€}L  00'006¥S  00'000€Z  00'00S9S  00'00¥ZZ  00'09806Z 00'LZ8SZLL 00'08S}H 00'00Z€E} 00'0ZS}+ 00'0008¢
00'0¥8¢€ 00'000¥6  00'000Z€  00'000S+  00'0092S  00'000Z2Z 00'00£09 00'00269  00'0¥8€.Z 00'¥8ZEFOL 00'08S}E 00'00LEL 00'04¥} 00'0089€
00'0kLE 00'000L6  00'000Z€  00'000SL  00'0006F  00'000LZ  00'0069F  00'00ZES  O0'0LSESZ 00'8¥EFO6  00'09SH 00'000€} 00'0EV 00'0095€
00'009¢ 00'00088  00'0009€  00'000ZF  00'004S¥  00'0006} 00'00¥S¥  00'00/€S  00'€LZEEZT 00'S652S. 00'09SH 00'000€} 00'00¥} 00'00S¥€
00'00S€ 00'00058  00'000¥€  00'0009+  00'00€ELy  00'00S8% 00'00402 00'00/88  00'09¥0SZ 00'S8¥¥69 00'0SSH 000062} 00'0S€} 00'000€€
00'00ve 00'00028 00'000Z€  00'000SL  00'0006€  00'0008} 00'00006  00'000S0} 00'SZLZLZ 00'00€98Z 00'0SSE 000082} 00'0Z€} 00'000Z€
00'00€€ 00'00064  00'000Z€  00'000S+  00'000L€  00'000Z} 00'00089  00'00008  00'00£06Z 00'00S5L99 00'0ESH 00'004Z} 00'062} 00'000L€
00'00Z¢ 00'00092  00'0000€  00'000¥L  00'0008€  00'008L} 00'0000+} 00'000SZF 00'0000SE 00'000089 00'0ESE 000092} 00'0.2} 00'0000€
00'00L€ 00'000¥Z  00'000LE  00'009%F  00'00¥Z€  00'00LLE 00'0000Z}+ 00'0000+} 00'0S.vZE  00'0002.9 00'00SH 00'00SZ} 00'09Z1 00'00062
00'000€ 00'000ZZ  00'00SO€  00'00EPL  00'000ZE  00'00¥9L 00'00000+ 00'000S8  00'00SZ0€ 00'000009 00'08%} 00'00%Z} 00'0zZ} 0000082
00'0062 00'00004£  00'0000€  00'006€L  00'000SE  00'004GH 00'000€L} 00'00006  00'000¥SZ 00'0000SS 00'08¥L 00'00€Z} 00'0L4} 0000042
00'0082 00'00089  00'0046Z  00'00/€L  00'000¥E  00'000SH 00'0000S}+ 00'000Z9F 00'0SS46Z 00'000S8S 00'0S¥h 00'002Z} 00'0€L} 0000092
00002 00'000S9  00°'0006Z  00'00¥EL  00'000EE  00'00EVE 00'00009} 00'00LZ¥L 00'00LZEZ 00'009€LF 00'00%L 000002} 00004} 0000052
BlUOYBUBZ BLOYBUBZ  OZUBQJED  OZUBQIED oede) oeoe) obu) obuy zouy zouy  sjeoenBy  sjeoenBy1iq A Jojij0D »9iq A JopijoD
(ey)eary ugpanpold (ey)eary uopanpold (ey)eary uowonpold (ey)eary  ugwonpold (ey)esasy ugwonpold (ey)esyy  ugwonpold (ey)essy  uQKINPOIH

117



to

imien

Datos de rendi

Anexo 2

00'642¥52
00'282992
00'652562
00'8EY€8Z
00'95688Z
00'€S¥L0E
00'0€€962
00'€52962
00'288.82
00'092882
00'0¥1962
00'99€16Z
00'58898Z
00'€EEEBT
00'€8Y¥8Z
00'20£08Z
00'000¥52
00'0£0882
00'10£992
00'€LLL52
00'000£52
00'000€52
00'508.¥Z
00'9.6€€Z
00's24212
00'08¥152
00'000052
00'228S€2
00'0000¥Z
00'000052
00'000092
00000092
00'000092
00000092
00'000092
00'6€€9.2
00'2v9.¥C
00'€6L9¥Z
00'Z6L¥¥C
00'€825¥Z
00'v¥¥¥ye
00'2582¥2
00'9241¥2
00'¥6E6£Z
00'0052€2
00'0428€2
00'0000¥2
00'6.E1¥C
00'2582¥2
00'L¥L0¥T
eloyeuez

0029
0029
004295
00'0612
00'¢58¥
00'€8.L
00'¢8LY
00'€8L
00'€8L
00'€8L
00'€8.L¥
00'€8LY
00'€8.L¥
00'€8L
00'€8.L¥
00'€8LY
00'008%
00'018¢
00'008%
00'008¥
00'£99%
00'e€Ey
00'889%
00'889%
00'22Ly
00'90L¥
00'889%
00'889%
00'£99%
00'0LLY
00'689%
00'€€9¥%
00'€19¥%
00429
ozueqie9

00'vELY
00'L0L¥
00'616%
00'065
00'095+
00'009%
00'092S
00'508%
00'2L0%
00'6677
00'8L¥y
00'692S
00'ZLES
00'065
00'08¥
00'959%
00'799%
00'7L5¥
00'€85¥
00'159%
00'259¢%
00'069%
00'818%
00'€Z1S
00'618%
00'0¥9%
00'69.F
00'€€6
00'£60S
00'Z€95
00'e¥SS
002515
00'v21LS
00'969%
00'85€S
00'ev6y
00'L€2F
00'681L¥
00'€8L¥
00'982¥
00'851¥
00'6LFY
00'G19¥%
00'G65¥
00'¥89%
00'2.5%
00'ZE7y
00'987
0021y
00'€€EY
oedep

00'269L}
00'9¥694
00'L5184
00'60484
00'06¥5 4
00'L2E€2
00'62884
00'96764
00'eSEL}
00'90154
00'Z6654
00'2€542
00'26+02
00'€¥Z4Z
00'vZ842
00'€6442
00'2¥502
00'€L48)
00'06¥L}
00'25864
00'€8¥84
00'2LbL}
00'61€94
00'98184
00'789L4
00'L0LLL
00'€Z8€}
00'€0894
00'20954
00'72654
0025424
00'6¥9€14
00'769Z4
00'0528

00'L18€E}
00'vZ6Z4
00'8€0€ 4
00'718Z4
00'00%4 4
00'evELL
00'8Z84 4
00'9¥5Z}
00'29944
00'69Z4}
00'79€ 4}
00'£916

00'0058

00'6962

00'00804

00'€2ZLy
00'9569%
00'2888%
00'0206%
00'2LLS¥
00'88€8Y
00'8€08¥%
00'9€58%
00'1008%
00'ZLYSY
00'vZELY
00'6008%
00'9LLLY
00'SvY9¥
00'¥6L0%
00'0v82%
00'0650%
00'20Z1L¥
00'0960%
00'6566€
00'8190%
00'8¥L0%
00'095¥
00'L05€S
00'v2L9%
00'7669%
00'5€29%
00'2292%
00'€692%
00'zLLZy
00'v720e¥
00'06¥2¥
00'9vZEY
00'%951¥
00'7E9LY
00'8252%
00'8652%
00'22Y0%
00'8608€
00'€295¢
00'1222€
00'82LL2
00'€.£82
00'55222
00'6Z¥61
00'Ze6LL
00'5€861
00'¥5912
00'19961
00'52661
zouy

00'8¥156
00'12186
00'¥0966
00'600€0}
00'€298014
00'€€5904
00'980L0}
00'500504
00429104
00'26686
00'51.66
00'5L6¥21
00'00526
00'SSPLL
00'0000Z}
00'221204
0025986
00'00526
00'6v826
00'€2606
00'56082
[
00'555104
00'86.70}
00'206804
0012094}
00'22904
0012661
0000000}
00210904
0000000}
00'55L€6
00'12588
00'29958
00'68€58
00'v€818
00'5Z1€8
00'vv5E8
00'11628
00'cE€Es
00'€EEES
00'9zz€8
00'18528
00'200€8
00'€5€28
00'cE€E8
00'v8.€8
00'801€8
00'8€L¥8
00'v1.58

ajeoenbyoiq A Joyj0D

00'€20¥81
00016861
00'6448L)
005281
00'vSv88L
00'ZyLi8)
00667881
00'5264)
00'05€2L}
00'12852)
00'8Z1181
0079652}
00'9.£881
00'v0€122
00'.Y68L)
00'v12581
00'2L099}
00'€61651
0090682}
0081621
0000005}
0000005}
00'c€8251
00'€vEESE
00'v€2ES)
0000005}
00'2582v1
00'vPiyl
00'2582Zv)
00'€589¥1
0000005}
0000005}
0000005}
00000084
00000084
00'2£0861
00'000052
00000052
00'0¥€052
00°1568+2
00'62¥9vZ
00'v¥y¥ye
00'vZ¥Zre
00'0LE0VZ
00'0229€2
00'6510€2
00805622
00'69L0€2
00'8800£Z
00'€22.22

00'¥6090}
00668901
00'542604
00'2£€801
00'6£9€04
00716901
00655804
0000590}
00°00L€0}
00801701
00'6£666
00'288.6
00'12€06
00'€8026
0059101
00'€8586
00'159¥6
00888101
008016
00'555¥6
00'2€5€6
00'9.¥88
00'6Z198
00'02264
00'820.8
00'2.988
00'72906
0062006
00'L£806
00'598€04
00'7€S€0L
0010198
00'582¥6
00'Z9€06
00'€L16L
00'v€L8L
0020058
0000008
00'00008
0000008
00'00008
0006219
00'518S
00'82065
00'55165
00'8€€9S
00'0009S
00'8€€9S
00'2259S
0022595
BONA

00'5¥62€2
00'€60¥12
00'8¥5822
00042202
00'808¥.1
00725422
00891622
00282592
00'L6V1LET
00'1608€2
00'857¥6€
00'59£082
00°286L1Y
00'82284Y
00'6279vY
00'S¥S¥SY
00299161
00000002
00927061
00'8v6¥81
00852102
00'0€€102
00812861
00966612
00'5€6912
00291052
00'€0£6+Z
00'290022
00'8L¥5€2
00'L50€€2
00'0521€2
00'0521€2
00'616622
00'8L£2€2
00'8€51€2
00128242
00222222
00000042
00'2£9661
00000002
00000002
00000002
00'688881
00562881
00'LL¥9LL
00628921
0000052}
00'€S0LLL
00'€€ZLLL
00'62Z¥LLL
||0qad

00'29¥ZL}
00'€6.€81
00'€L09L}
00986994
00'€€065 4
00756154
00'661854
00'09€¥94
00'2L£951
00'ZrLEYL
00081821
00029494
00'209¥S 4
00'v26294
00'SSZ194
00166194
00'y9€6S 4
00'S¥S¥SH
00559554
00759954
00'9€225}
00'0€€95 4
00'9€18¥1
0071924
00'S80VEL
00'LEELE}
00'vZZYSH
00'€¥Z9E}
00'S800€}
00'2894€}
006654214
00'5v82Z€ L
00'2€60¥7 4
00'8€LE21
00'v9ZiZ
0000002}
0000004}
00'€LSY0L
00'000Z6

00'€0¥86

00'€25801
00629504
00'8€6v04
00'99Z10}
00000004
00'0€9¥LL
00'0VEVLL
00'160€8

000029t}
00'0L9€L}

eded

00'€9G44
00'vP6LL
00'4221
0085641
00'ZZELL
00'€PShL
00'Z64L1
00'92801
00'€LL0L
00'¥201L
00'29201
00'80401
00'¥Sv6
00'96001
00'L¥26
00'€6.6
00'64€6
00'1606
00'0€v6
00'9.08
00'6208
00'0€52
00'Z6vL
00'29%2
00's818
00'5062
00'94€L
00'122L
00'26¥9
00'00£9
00'€52L
00'9+99
00'S¥29
00'89¥9
00'€699
00'8¥¥L
00'86€L
00'0¥59
00'zzzL
00'6v0L
00'€¥8S
00'10€9
00'2545
00'¥65S
00'69¥S
00'€92S
00'925S
00'yv8S
00'vLYS
00'88€S
1ofu4

00'€£9852
00'0658.2
00'975+.2
00'050952
00'829€52
00'158992
00'€L£0LZ
00'685062
00896182
00'658282
00'886.2¢€
00'€0¥Z¥E
00'88€20€
00'98¥Z4€
00'15616Z
00'656662
00'2229v¢€
00'6256V€
00'8859€€
00'2E¥9EY
00'1£8€8¢€
00'LSPEVE
00'L0S6v€
00'8769€€
00'€689€Y
00'12582¢
00'8758LY
00'2018Z¢
00'£8€825
00'180205
00'€LL2EY
00'6¥6¥S€E
00'GES9VE
00'8¥EV0E
00'2¥202¢
00'2£Lv6€
00'27LL0€
00'22.2L2
00'896992
00'€€8292
00'854292
00'20¥+92
00'£15592
00'877€9Z
00'9.28+2
00'221522
00'996Z64
00'£G€202
00'262942
00'079822
oueueg

00'0¥504
0020541
00'28¥4
00'L1291
00'8+261
00'v2861
00'0540Z
00'19€12Z
00'56561
00'€5564
00'66881
00'156814
00'26vLL
00'0Z4L4
00'19€81
00'2v161
00'5.¥81
00'€€6. L
00'04081
00'ZLLSH
00'69594
00'0Z¥94
00'Z89914
00'56¥94
00'2v¥SH
00'92¥S4
00'52€91
00'26594
00'194514
00'¥¥L94
00'0€65 4
00'92Z61
00'9995 4
00'¥9€LL
00'2Z6.4
00'16891
00'84191
00'€S1SE
00'9Z.€}
00'280L1
00'2058+
00'ZvS81L
00'55¢814
00'8.¥81
00'68€94
00'Z64514
00'2€064
00'7€061
00'2¢40Z
00'€090Z

00BQE] INZE Bp BUBD

00'€09€€6
00'6¥0496
00'68¥Z¥8
00'941858
00'9vL¥06
00'€9€186
00'€0L810L
00'0¥1266
002410046
00'262828
00'0L¥9€8
00'¥50798
00'0L0¥98
00'20€0€6
00'819106
00'5/89v8
00'8€85€8
00'222008
00'062€£58
00'606888
00'900€28
00'88¥€Z8
00'9£099Z
00'29Z¥EL
00'2690€L
00'18LEEL
00'2L¥208
00'61£€68
00'500668
00'€¥ZLES
00'v22£68
00288528
00'6v8¥E8
00'89909Z
00'641808
00'18€18
00'2v9219
00'2922.5
00'€€6¥LS
00'6559%5
00'€19€€S
00'181195
00'548045
00'8LLLLS
00'299L¥5
00'v5668¢€
00'€L6EEY
00'80886¢
00'51596%
00'¥01L9S¥

00'222.2
00'589Z
0074242
00'199.2
00'89€52Z
00'2£5.2
00'25€92
00'81592
00'€LL22
00'5520Z
00'¥9012
00'196L4
00'86594
00'¥S0L4
00’6294
00'28554
00'12954
00'59¥5 4
00'5151
00'86¥5 1
00'86¥¥L
00'6vLEL
00'029¢}
00'Z08€}
00'zzeel
00'201¥4
00'525¥74
00'vE8YL
00'sZLyL
00'066€ 4
00'68€ L
00'9€LYL
00'15821
00'8962 14
00'8v9€L
00'21921
00'v88€1L
00'28L2}
00'0L62Z1
00'18221
00'252€}
00'v€0Z1
00'L€801
00'65L04
00'05004
00'zzZ00L
00'5vSZ4
00'8vELL
00'818014
00'25901
Zen

00'80402
00'9b2L1
00'8L¥LL
00'L70£2
00'98€61
002996}
00'85€€2
00'60802
00'42042
00'99€12
00'6€0£2
00'62€42
00'£9€02
00'28.L1
00'€¥9L}
00'92LL)
00'78002
002895}
00'G9€5}
00'68¢91
00'9995}
0025251
00'80¢94
00'96€81
00'44821
00'12€L1
00'9.2L)
00'100L}
00'¥8¥S4
007659}
0078294
00'6605+
00'€£00}
00'6€.2}
00'20€¥}
00'Z82¥}
00'5929}
00'6¥€€}
00'57694
00'k2LY}
0026074
00'62454
00'¥8.91
00'€025+
00'€89z1
00'0522}
00'088Z}
00'94€7L
00'055€}
00'e€5Y4
uopobiy

1661
0661
6861
8861
1861
9861
5861
¥861
€861
2861
1861
0861
6161
861
LL6)
961
Si61
vi61
€461
(251
161
0461
6961
8961
196}
9961
5961
961
€961
2961
1961

118



Referencias

Documentos:

Ley 200 de 1936

Ley 135 de 1961

Ley 67 de 1983

Ley 47 de 1985

Ley 30 de 1988

Decreto 290 de 1957

Decreto 3742 de 1982

Decreto 829 de 1984

Hernando Agudelo Villa, Memoria de Hacienda presentada al Congreso Nacional, 1959
Carlos Sanz de Santa Maria, Memoria de Hacienda presentada al Congreso Nacional, 1963
Otto Morales Benitez, Memoria del ministro de Agricultura al Congreso Nacional, 1962
Rodrigo Llorente Martinez, Memoria de Hacienda presentada al Congreso Nacional, 1973
Gilberto Arango Londofo, Memorias del ministro de Agricultura al Congreso Nacional, 1959
Rodrigo Botero Montoya, Memoria de Hacienda presentada al Congreso Nacional, 1976
Rafael Pardo Vuelva, Memoria del ministro de Agricultura al Congreso Nacional, 1976
Jaime Garcia Parra, Memoria de Hacienda presentada al Congreso Nacional, 1980

German Bula Hoyos, Memoria del ministro de Agricultura al Congreso Nacional, 1980

119



Eduardo Wiesner Durdn, Memoria de Hacienda presentada al Congreso Nacional, 1982
Roberto Mejia Caicedo, Memoria del ministro de Agricultura al Congreso Nacional, 1986
Roberto Junguito Bonnet, Memoria de Hacienda presentada al Congreso Nacional, 1985

Luis Fernando Alarcon Mantilla, Memoria de Hacienda presentada al Congreso Nacional,

1987

Gabriel Rosas Vega, Memoria del ministro de Agricultura al Congreso Nacional, 1989

José Antonio Ocampo, Memoria de Hacienda presentada al Congreso Nacional, 1996
Cecilia Lopez Montafio, Memoria del ministro de Agricultura al Congreso Nacional, 1996
Roberto Junguito Bonnet, Memoria del ministro de Agricultura al Congreso Nacional, 1983
Gustavo Castro Guerrero, Memoria del ministro de Agricultura al Congreso Nacional, 1984
Juan Camilo Restrepo, Memoria de Hacienda presentada al Congreso Nacional, 1999
Censo agropecuario, DANE, 1960 y 1970

Opiniones de algunos sectores de la Anuc-Linea Sincelejo, Cinep, 1983

SAC, Editorial. Revista Nacional de Agricultura, No. 867, 1984

SAC, Los gremios agricolas y las invasiones. En Documentos del debate agrario, s. f.

Anuc, Memorando de la asociacion nacional de usuarios campesinos (“Anuc”) para el

gobierno nacional. En Documentos del debate agrario, s. f.

120



Bibliografia

Arango, M. (1986). Logros y perspectivas de la reforma agraria en Colombia. Lecturas de Economia,

n. 21, Medellin.

Arango, M. (1987). Esquema de politicas de reforma agraria. en Colombia Lecturas Economia, No.

23. Medellin, mayo-agosto, pp. 197-220.
Arango, M. (2014). LA tierra en la historia de Colombia. Ediciones Aurora, Bogota.

Arbelaez, J. (2018). El informe Lebret, propuesta que pudo haber evitado una guerra de 60 afos.

Revista Lebret, 10, 11-36 Recuperado de https://doi.org/10.15332/rl.v0i10.2195

Avella, Mauricio comp. (1987). Evolucion, crisis y reforma del sistema financiero colombiano.

Bogota, Centro de investigaciones para el desarrollo, Universidad Nacional.

Bartra, Roger (1980). Estructura agraria y clases sociales en México. México DF, UNAM, Instituto

de Investigaciones Sociales.
Bartra, Roger (1982). Campesinado y poder politico en México. México, Ediciones Era.

Bejarano, J. A. (1985). Economia y poder. La SAC y el desarrollo agropecuario colombiano 1871-
1984. Bogota, Fondo Editorial CEREC.

Bejarano, J. A. (1986). LA economia colombiana en la década del 70. Bogota, fondo Editorial Cerec.

Bejarano, J. A. (2011). Estudios de historia e historiografia, vol 4. Historia agraria. Editorial UN,

Universidad Nacional de Colombia.

Berry, A. (2002). ;Colombia encontr6 por fin una reforma agraria que funcione? Revista de

Economia Institucional, vol. 4(6), pp. 24-70. Bogot4, Universidad Externado.

Berry, A. (2017). The Development of the Agricultural Sector of Colombia into the 1960s. Bogota,

Editorial Universidad del Rosario.

Berry, A. (2017). The Development of the Agricultural Sector of Colombia into the 1960s. Bogota,

Editorial Universidad del Rosario.

121



Betancourt, Belisario (1983). Cambio con equidad, Plan de Desarrollo 1983-1986. Bogota, DNP.

Betancur, Juan Sebastian (1975). La politica agraria y el plan de desarrollo. Revista de Coyuntura

Econémica, Fedesarrollo.

Bianovsky, M. (2019). Macroeconomia a la latinoamericana: Sunkel y la biisqueda de un modelo
estructuralista. En Torre, M. y Barcena, A., Del estructuralismo al neoestructuralismo. LA

travesia intelectual de Oswaldo Sunkel. Cepal, ONU.

Cano Gamboa, Carlos A. (2003). Evaluacion de la dinamica e incidencia del Certificado de
Reembolso Tributario -CERT- en las exportaciones no tradicionales colombianas. Ecos de

Economia, n. 16. Medellin, pp. 95-122.

Carrasquilla, A. y Galindo, A. (1994) El comportamiento monetario en Colombia: 1980-1993. Una
hipotesis cambiaria. Bogota, Fedesarrollo. Recuperado de
https://www.repository.fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/2245/Co_Eco Marzo 1
994 Carrasquilla_y Galindo.pdf?sequence=2&isAllowed=y

Castro Murillo, Ratl. (1995)Impacto del programa de desarrollo rural integrado sobre la
productividad y el nivel de vida de los pequeios productores rurales en Colombia. En

Productividad de los pobre rurales y urbanos. Cuadernos de la Cepal.

Celis Gonzalez, L. (2018). Luchas campesinas en Colombia (1970-2016). Bogota, Ediciones Desde
Abajo, ReQEF.

CEPAL (2022). El Big-Push para la sostenibilidad y la dinamica del empleo, el trabajo y los ingresos.
Recuperado de https://repositorio.cepal.org/server/api/core/bitstreams/fad4edc6-1801-4b9-
ae57-deb18917f63e/content

César Enrique Ortiz Guerrero (2005). El ALCA y la agricultura: un analisis critico del caso

colombiano. Clacso. Recuperado de https://biblioteca-

repositorio.clacso.edu.ar/handle/CLACSO/14754

Chavarro, W. (2009). Sintaxis de condiciones agrarias. Tesis para optar el titulo de Magister en

Desarrollo Rural. Bogoté, Universidad Javeriana.

122



Chavarro, W. (2009). Sintaxis de condiciones agrarias. Tesis para optar el titulo de Magister en

Desarrollo Rural. Bogoté, Universidad Javeriana.

Comision de la verdad (s.f.). El pacto de Chicoral: la contrarreforma. Recuperado de

https://www.comisiondelaverdad.co/el-pacto-de-chicoral-la-contrarreforma

Currie, L. (1950). Bases de un programa de fomento para Colombia (resumen). Revista del Banco
de la Republica, 23 (275). Recuperado
de https://publicaciones.banrepcultural.org/index.php/banrep/article/view/20015/20441

DNP (2002). Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006. Hacia un Estado comunitario. Bogota, DNP,
Presidencia de la Republica. Recuperado de https://colaboracion.dnp.gov.co/cdt/pnd/pnd.pdf

Echavarria, J. (2000). Colombia en la década de los noventa: neoliberalismo y reformas estructurales

en el tropico. En Coyutura econdmica, Fedesarrollo.

Fajardo Montafia, D. (2006). Colombia: dos décadas en los movimientos agrarios. Cahiers des

Amériques latines, 71 | 2012, 145-168.

Faget, J. P. et al. (2018). The pervertion of land reform and landed elites: Power inequality and
development in Colombia. Documentos de Economia N. 97. FCE, CID, Unal.

Garcia Arboleda, J. F. (2016). Contexto historico de los dafios a la ANUC. Bogota, Observatorio de
Territorios étnicos y Campesinos. Recuperado de https://etnoterritorios.org/es/centro-de-

documentacion/03fcfl1a4dfff3dc6c226243150477d38

GATT (1990). Ronda de Uruguay: Ronda de negociaciones comerciales multilaterales. Division de
Informacion y Relaciones, Prensa del GATT. Recuperado de

https://docs.wto.org/gattdocs/s/UR/NUR/UNNUMBERED199007.pdf
Gomez Oliver, L. (1994). La politica agricola en el nuevo estilo de desarrollo latinoamericano. FAO.

Gutiérrez Castro, Edgar (2002). Relato de un dificil rescate. En Alameda, R., et al., Modelos de
desarrollo econémico Colombia 1960-2002. Bogota, Editorial Oveja Negra.

123



Hirschman, Albert (2013). La tenencia de la tierra y la reforma agraria en colombia. Empleo de las

armas fiscales. Revista de Economia Institucional, vol. 15, n. 8, pp. 351-360.

Hommes, R. (2002). La apertura y las reformas econdomicas. En Varios autores, Modelos de

desarrollo econémico Colombia 1960-2002. Bogota, Editorial Oveja Negra.
https://www.comisiondelaverdad.co/el-pacto-de-chicoral-la-contrarreforma

ICA. (1982) Evolucion de la estrategia de desarrollo rural en el ICA, Manual administrativo n. 19.

Subgerencia de Desarrollo Rural.

Junguito Bonnet, R. (2017). El Fondo Monetario Internacional y el Banco de la Republica. En
Historia del Banco de la Republica 1923-2015. Bogota, Banco de la Republica. Recuperado
de
https://repositorio.banrep.gov.co/bitstream/handle/20.500.12134/7007/13.%20E1%20Fondo
%20Monetario%?20Internaciona%?20y%?20el1%20Banc0%20de%201a%20Republica.pdf?seq
uence=1&isAllowed=y

Junguito Bonnet, R. (2022). Episodio 88. La agricultura en la década de los ochenta. En Junguito,
Caballero et al., Episodios de la historia de la agricultura en Colombia. Bogota, Fedesarrollo,

Banco de la Republica.

Junguito Bonnet, R. (2022). Episodio 89. La reforma de 1980 a la SAC y su papel a finales del siglo
XX. En Junguito, Caballero et al., Episodios de la historia de la agricultura en Colombia.

Bogota, Banco de la Republica, Fedesarrollo.

Kalmanovitz, ed. (2010). Nueva historia econdémica de Colombia. Bogota, Taurus Historia, Jorge

Tadeo Lozano.

Kalmanovitz, S. (1982). El desarrollo de la agricultura en Colombia. Bogota, Carlos Valencia

Editores.

Kalmanovitz, S. (2004). Recesion y recuperacion de la economia colombiana. Nueva Sociedad,

(192), 98-116.

124



Kalmanovitz, S. y Lopez, E. (2006). La agricultura colombiana en el siglo XX. México D.F., FCE.

Kalmanovitz, Salomén ed. (2010). Nueva historia econémica de Colombia. Bogota, Taurus,

Universidad Jorge Tadeo Lozano.
Kalmanovitz. La agricultura en el siglo XX.

Ley 135 de 1961 sobre reforma social y agraria. DIARIO OFICIAL. ANO XCVIIL. N. 30691. 20,
DICIEMBRE, 1961. PAG. 801.

Machado, Absalén (1992). (1998). La cuestion agraria en Colombia a fines del milenio, El Ancora
Editores, Bogota.

Machado, Absalon (1992). (1999). El mercado de tierras en Colombia ;Una alternativa viable?
CEGA, IICA, TM Editores, Bogota.

Machado, Absalon (1992). (2000). El papel de las organizaciones en el desarrollo rural. Universidad

Javeriana, Bogota.

Machado, Absalon (1992). (2009). Ensayos para la historia de la politica de tierras en Colombia.
Bogoté, CID, Universidad Nacional de Colombia.

Machado, Absalon (1992). Nueva institucionalidad para el desarrollo rural. IICA, Bogota.

Machado, Absaldon. (2009) Ensayos de politica de tierras. Bogotd, Universidad Nacional, Centro de

Investigaciones para el Desarrollo.
Michelsen. A. (1996). 20 afios del Fondo DRI en Colombia. Bogot4, Ministerio de Agricultura

Murgas, C. (1999). Alianzas productivas y sociales para lograr la paz. Bogot4, Ministerio de

Agricultura y Desarrollo Rural.

Ocampo, J.A. y Perry, S.(1995). El giro de la politica agropecuaria. Bogota, TM Editores, Fonade,
DNP.

Ocampo, J. A. (2021). Una historia del sistema financiero colombiano 1870-2021. Bogota,

Asobancaria, Bancoldex.

125



OEA, Acta de Bogota, Bogota 1960, p. 14; C. Castilla, E1 Panamericanismo, Buenos Aires 1961.
Recuperado de https://www.dipublico.org/glossary/acta-de-bogota-1960/

OEA, Carta de Punta del Este. Recuperado de https://www.dipublico.org/119066/carta-de-punta-del-
este-1961/

Offstein, N. y Hillon, C. (2003). La distribucion de la tierra rural en Colombia su relacion con

variables socioecondmicas. Planeacion y desarrollo v. 24. Bogota.
Ostrom, Elinor (2015). Comprender la diversidad institucional. México, FCE.

Otra experiencia en la brega por la tierra y la organizacion. Revista Semillas Nos. 30/31, Diciembre

de 2006

Pavén Chévez, J. D. (2018) La evolucion de la productividad del sector agropecuario colombiano
en el marco de la apertura comercial . Bogota, Uniandes, recuperado de

https://repositorio.uniandes.edu.co/server/api/core/bitstreams/aa615b79-bd9e-448c-aee3-

bbdbfe8b9eeb/content

Perry, G. (2019). Decidi contarlo. Conversaciones sobre cincuenta afios de economia politica en

Colombia. Bogota, Editorial Debate.

Ramirez, M. y Saldarriaga, G. (1984). La poitica econdmica del gobierno de Belisario Betancur:

balances y perspectivas. Revista Lecturas de Economia, Medellin.

Redaccion de El Tiempo. (2006). Se fue Gilberto Arango. El Tiempo en linea. Recuperado de
https://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-2064819

Rosas Vega, G. (1988). La politica agropecuaria. Bogota, Camara de Comercio, Instituto de Ciencia

Politica.

Rosemary Thorp, 2020. Gestion econdmica y desarrollo en Perti y Colombia. Lima, Universidad del

Pacifico.

Sanchez, F y Villaveces, J. (2015). Tendencias histdricas y regionales de la adjudicacion de baldios

en Colombia. Serie Documentos de Trabajo n. 179. Universidad del Rosario, Bogota.

126



Smith, A. (1996). La riqueza de las naciones. Madrid, Libro de Bolsillo, Alianza Editorial.

Toro Agudelo, Hernan (1985). El problema social agrario en Colombia. Bogot4, Tercer Mundo

Editores.

Turbay Ayala, Julio César (1980). La politica de la moneda sana ha dado excelentes resultados.
Discurso presentado para la trigésima sexta Asamblea de la Asociacion Nacional de

Industriales. Bogota, Secretaria de informacion y prensa, Presidencia de la Republica.

Velasquez, F. (2010) El Estado actual de la Descentralizacion y su Aporte al Estado de Derecho en
Colombia. En El Estado actual de la Descentralizacion y su Aporte al Estado de Derecho en
el Pert, el Ecuador, Colombia y Bolivia. Documentos Temadticos. Programa

CAPACIDADES, Fortalecimiento de capacidades para procesos de descentralizacion

Vilar, L. (2000). ;La economia colombiana se abri6 o se cerrd en la década de los noventa? Una nota
sobre indicadores de apertura econdomica. Revista del Banco de la Republica, Vol. LXXIII,

No. 867, Bogota.

127



	Sin título

