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Escribo con sentimientos encontrados. Tristeza, al recordar a Roberto Junguito
Bonnet, promotor y autor principal de este libro, quien fallecié en diciembre de
2020.Y admiracién. Admiracién mayor de la que siempre le profesé, por el monu-
mental trabajo que llevé a cabo en los ultimos meses de su vida, cuando se dedicé a
investigar y a escribir estos episodios sobre la historia de la agricultura en Colombia,
desde la Conquista espafola hasta la segunda década del siglo XXI. Libro que,
infortunadamente, no pudo terminar, pero que deseaba se concluyera y publicara.

Admiracién que se extiende, por supuesto, a toda su obra sobre la historia de
la economia colombiana, ademds de su reconocida trayectoria como economista y
funcionario publico, convencido, como estaba, de que el buen manejo dela economia
es condicion necesaria para la prosperidad y el bienestar de todos los colombianos.

Estos sentimientos son compartidos plenamente por Juan José Perfetti, José
Leibovich y Enrique Lépez, con quienes nos dimos a la tarea de terminar la escri-
tura de los textos de este libro en el segundo semestre de 2021 y el primero de 2022,
ajustandonos rigurosamente a la programacion propuesta por Roberto y acudiendo
a las fuentes bibliogréficas por ¢l sugeridas. Al hacerlo comprendimos la magnitud
del conocimiento que tenia Junguito de la literatura sobre la agricultura en los
quinientos y mds afios de nuestra historia; lo que ley6 durante su vida y su infinito
interés en las ideas y las decisiones adoptadas para promover y desarrollar la agricul-
tura en el territorio de lo que fue la Colombia a lo largo de estos siglos.

LA HISTORIA DE ESTE LIBRO

Permitanme relatar la forma en que nacid este libro, que constituye el mejor home-
naje posible a ese personaje extraordinario que fue Roberto Junguito Bonnet.
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Un buen dia, por alld en octubre de 2020, recibi una llamada de Roberto, quien
se encontraba hospitalizado. Después de informarme sobre su precario estado de
salud, pas6 a contarme que durante la cuarentena habifa estado escribiendo un libro
sobre la historia de la agricultura en Colombia con base en “episodios”, un método
que habia utilizado con éxito en la elaboracién de su libro Cien episodios de la historia
econdmica de Colombia (Planeta, 2018). Articulos cortos —de unas cinco paginas
en promedio— sobre temas fundamentales de la historia, escritos a partir de fuentes
secundarias: documentos oficiales, crénicas de viajeros, memorias de los ministros,
informes técnicos, reportes de gobiernos extranjeros, libros de autores nacionales y
fordneos, leyes, decretos, etc. Me advirtié que habia escrito un primer borrador de
lo que podia ser la mitad de lo planeado, que, obviamente, iba a requerir una correc-
cién sustancial de estilo. Que la otra mitad estaba por escribir, pero que, lamenta-
blemente, no crefa que pudiera hacerlo, por lo cual me pedia que le ayudara a que de
alguna manera el libro se terminara de elaborar y se publicara. Me sugirié: “Hable
con Echavarria en el Banco de la Republica para ver si pone a algin o algunos de sus
investigadores a que lo terminen y con Mejia en Fedesarrollo a ver qué se les ocurre”.

Me comprometi entonces a que, fuera como fuera, el libro se publicaria. Me
envié —creo que desde el hospital— lo que habia escrito: jsesenta episodios en unas
180 paginas a renglén sencillo con la lista, ademads, de los episodios programados y la
respectiva bibliografia! Yo, que ingenuamente habfa pensado que la tarea que pedia
Roberto no deberia ser dificil de realizar, quedé abrumado. Cada episodio era una
investigacion en si misma. Iba a ser necesario leer las fuentes y resefarlas, algo que
una sola persona, diferente de Roberto, no podria hacer.

Estuve con Roberto pocos dias antes de que falleciera. Conversamos en su apar-
tamento durante mas o menos una hora. ¢{De qué hablamos? De las haciendas cafe-
teras de su abuelo y de su padre, de la importancia del café para Colombia y de la
agricultura como eje fundamental del desarrollo del pais. Queria que se escribiera
sobre la historia de su familia y de sus cafetales. Recordaba claramente, ademds, la gran
hacienda cafetera de mis antepasados, “El Chocho”, en la regién del Sumapaz en
Cundinamarca, en donde habia estallado en 1929 la revuelta de colonos y arrenda-
tarios contra los duefos de las haciendas. Por eso me dijo: “A usted le toca escribir los
episodios sobre los conflictos por la tierra en los anos treinta, porque su familia los vivié
en carne propia. Y, por favor, encarguese de que el libro se concluya y se publique”.
Una triste y sentida conversacién con el amigo de toda la vida, que estd grabada
indeleblemente en mi memoria.

Muri6 Roberto y comenzé el 2021. Habia que golpear las puertas del Banco de la
Republica, en donde el primero de enero se habia posesionado como gerente general
Leonardo Villar, y de Fedesarrollo, en donde Junguito recientemente habia investigado
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y publicado en temas de agricultura. Alli, con Juan José Perfetti, revisamos los episodios
que habria que escribir, la disponibilidad de las fuentes, el tiempo que tomaria hacerlo
y las personas que podrian colaborar. Ximena Cadena y Marcela Pombo procedieron
a elaborar un presupuesto preliminar para calcular el costo de la investigacién que se
iba a emprender, asi como de la edicién y publicacién del libro. Perfetti contactd a José
Leibovich y a Enrique Lépez para armar junto conmigo el equipo de investigacion. Asi
nos dimos a la tarea de buscar los recursos para la financiacion.

Asegurar los fondos para escribir los episodios faltantes, editar y publicar el libro
no fue muy dificil. Inicialmente, se contacté al Banco de la Republica y se acordé que
se encargarfa de hacer una revisién técnica del texto completo del libro, la correccion
de estilo, la diagramacion, la armada y la impresion. Nuestro compromiso fue entregar
los textos a los funcionarios designados por el Banco para realizar estas labores dentro
de un cronograma estricto, quienes se pusieron irrestrictamente a nuestra disposi-
cién. Fedesarrollo pisé la financiacién con un aporte significativo y Bancolombia le
sigui6. Por su manera de ser y de tratar a la gente, a Roberto Junguito lo admiraban,
respetaban y querian mucho tanto en el sector agropecuario como en el asegurador.
Especialmente en las entidades con las cuales trabajé, asesoré o contraté proyectos de
investigacion a través de Fedesarrollo o en su propio nombre. De esta manera, hicimos
con Fedesarrollo una presentacion ante la junta de la Sociedad de Agricultores de
Colombia (SAC), entidad de la cual Roberto fue presidente a principios de los afios
ochenta, antes de ocupar el Ministerio de Agricultura. Este encuentro resulté exitoso
por cuanto en dicha junta estdn representados los distintos gremios de la produccion
agropecuaria, todos conocedores y amigos de Roberto. En esa misma reunién virtual,
un buen numero de presidentes de los gremios y de la Bolsa Mercantil Agropecuaria
ofrecieron aportar al proyecto. Lo mismo ocurrié con el sector asegurador porque
Junguito también habfa sido presidente de Fasecolda, de modo que tanto el gremio
como varias de las compaiias afiliadas contribuyeron con fondos a la terminacion del
libro. Logramos asi financiar el presupuesto para dar curso a la investigacion y escribir
los 58 episodios programados por Junguito que faltaba elaborar.

Todos y cada uno de los financiadores de este homenaje a la memoria de Roberto
Junguito Bonnet merecen el agradecimiento tanto de su familia, de sus amigos,
de sus colegas y de quienes tuvimos la responsabilidad de escribir los episodios
faltantes, como del conjunto de la sociedad colombiana. Este libro es un aporte tras-
cendental al conocimiento del sector agricola y de su historia. Deberia servir no
solamente para la docencia en colegios y universidades, sino también para la formu-
lacién de mejores politicas para el desarrollo de la agricultura, el uso mas adecuado
de la tierra, la produccién de alimentos, la exportacion de productos agropecuarios,
la reduccion de la desigualdad y el bienestar de los trabajadores del campo.
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LA ORGANIZACION DE LOS EPISODIOS

Los temas incluidos en los 117 episodios son numerosos y recurrentes a lo largo de
la historia en el pais. No voy a entrar en su descripcién. Estin agrupados en bloques
cronolégicos que se inician con la Conquista, contintan con la Colonia, la Indepen-
dencia, la Nueva Granada, el auge exportador de mediados del siglo XIX, las tierras
baldias y la colonizacion, los inicios del siglo XX, la Gran Depresion y la posguerra,
el debate agricola de los sesenta, la agricultura de los afios setenta, ochenta y noventa,
para terminar en la del siglo XXI. En cada uno de estos bloques se incluyen episodios
sobre el estado de la produccidn, los asuntos de politica en discusion, las instituciones
privadasy publicas que tenfan que ver con la agricultura, los personajes sobresalientes,
los informes oficiales, las misiones de expertos en agricultura y el sector rural, asi como
sobre los diversos estudios y publicaciones, nacionales e internacionales, que daban
cuenta de la evolucién y la problematica que enfrentaba el sector agropecuario colom-
biano y las opciones de politica publica que se deberian considerar.

Al estudiar cada bloque es posible formarse una idea completa de lo que ocurria
en esos periodos con la agricultura y con los personajes que la orientaban y la estu-
diaban. Desfilan entonces por estas pdginas don Gonzalo Fernandez de Oviedo
con su reporte de 1536 sobre la agricultura en el Virreinato de la Nueva Granada;
los funcionarios de la Colonia, los virreyes, el oidor Juan Antonio Mon y Velarde
y su informe sobre la agricultura en Antioquia; José Celestino Mutis y la Expe-
dicién Botdnica; Francisco Antonio Zea, la reorganizacion de la Expedicién vy el
fomento de la agricultura; Simén Bolivar, hacendado convencido de la importancia
de la agricultura en el progreso de los pueblos; los incentivos a la exportacion de
productos agricolas en el Congreso de Cucuta en 1821; los secretarios de Hacienda
del siglo XIX, cuyas memorias, todas, fueron leidas por Junguito en bisqueda de
sus anotaciones sobre la agricultura; Agustin Codazzi y la Comisién Corografica;
Salvador Camacho Rolddn, Medardo Rivasy los trabajadores de la tierra caliente; la
Sociedad de Agricultores de Colombia, Mariano Ospina Pérez y el Banco Agricola
Hipotecario; los cafeteros, la Federacién Nacional de Cafeteros y los acuerdos inter-
nacionales del café; Alejandro Lépez, Alfonso Lépez Pumarejo, Lauchlin Currie,
Albert Hirschman, Luis Ospina Vésquez y su Plan Agricola de 1963, el profesor
Albert Berry; Alberto Lleras Camargo, Carlos Lleras Restrepo, las leyes de reforma
agraria de 1936, 1944, 1961, 1968, 1972 y 1994; los debates econdmicos sobre las
crisis agricolas, la liberacién comercial, las politicas sectoriales de los treinta tltimos
afios del siglo XX, y los temas dominantes en las primeras dos décadas del siglo X X1,
entre los cuales estdn el Programa Agro Ingreso Seguro (AIS), el Acuerdo de Paz de
2016, la reforma rural integral, los cultivos ilicitos, el informe de la Organizacién

XXXiv



Prélogo

para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE) de 2015 y el Censo
Nacional Agropecuario.

A lo largo de todo el recorrido de la historia, Junguito intercala episodios sobre
los diferentes productos agricolas, las posibilidades de nuevos cultivos, los sectores
de la agricultura en las distintas regiones de la Nueva Granada y de Colombia, y
sobre la conformacién de los gremios de agricultores, entre estos con un papel sobre-
saliente Jla SAC y la Federacién Nacional de Cafeteros, aunque también las labores
de Asocana, Fedepalma, Asocolflores y Fedegan. Muy tempranamente aparecen
cultivos como el maiz, la yuca, la cana de azicar, el cacao, el café, el tabaco y el
algoddn, y mas tarde el anil y la quina. En el siglo X VIII, cuando se presenta el fend-
meno del despoblamiento indigena, hay més territorio libre y comienza la siembra
de pastos y el desarrollo de la ganaderia. Y ya en el siglo XX se encuentran, desde
luego, episodios sobre el café y la politica cafetera, la industria azucarera y panelera, la
floricultura, la ganaderia, la palma africana e, incluso, uno sobre la marihuanay
la cocaina cuando estos productos irrumpieron en los afios setenta del siglo anterior.

DE LA CONQUISTA A LA INDEPENDENCIA

Es fascinante detenerse en los episodios sobre lo que encuentran los conquistadores
espanoles al explorar el territorio, lo mismo que aquellos que recogen las crénicas de los
viajeros. En 1536, Gonzalo Ferndndez de Oviedo escribe sobre la riqueza y el poten-
cial de las tierras descubiertas y las tierras “sanas” de Tunja y Bogot4, sorprendido por
el clima, la ausencia de estaciones y la posibilidad de cultivar durante todo el afo. Los
viajeros, a su vez, se maravillan con la diversidad de la flora y los diferentes pisos térmicos
en el trayecto que recorren subiendo de Honda hacia Bogotd, y dan cuenta de la variedad,
la produccién y los intercambios posibles entre las regiones altas, medias y bajas.

Mis tarde, en las relaciones de mando de los virreyes a partir de 1721 —documento
que se enviaba a Espana y equivalfa a sus memorias— van apuntdndose las posibilidades
de cultivar y exportar diferentes productos, entre ellos el cacao, el tabaco y el algodén,
ademds de las maderas, y se plantean los problemas del transporte para hacerlo posible. En
algtin episodio se relata, por ejemplo, que la exportacion de cacao a Veracruz en México
debfa realizarse por Maracaibo. Y en otro que, a pesar de la prohibicion impuesta por la
Corona a la importacién de harina de trigo, era necesario traerla por mar a Cartagena
ante la imposibilidad de transportarla desde Tunja o Bogota.

Surgen, también, con la reduccién de la poblacién indigena, las primeras
haciendas, que coexisten con los resguardos. Y comienza a concentrarse la propiedad
de la tierra. En la relacién de mando del primer virrey, a principios del siglo X VIII,
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emerge la preocupacion por registrar las tierras despobladas —los baldios— y de
cobrar las deudas de quienes las han ocupado para establecer haciendas. Este serd un
tema que va a estar presente con especial intensidad al independizarnos de Espana
en 1819 y serd permanente a lo largo de los doscientos anos de vida republicana,
como se comprobara en las memorias de los secretarios de Hacienda durante el siglo
XIX, en el conflicto agrario de los anos veinte y treinta del siglo XX, en los intentos
de reforma agraria en este tltimo siglo y en el acuerdo para poner fin al conflicto
armado firmado por el gobierno nacional y las Fuerzas Armadas Revolucionarias de
Colombia (FARC) en 2016.

En el siglo XVIII hay un mayor desarrollo de la agricultura y de la ganaderia.
Se respira optimismo sobre el futuro. En la segunda mitad aumenta la demanda de
alimentos y se expande la agricultura. El informe de Francisco Silvestre en 1789
describe las posibilidades de produccién en las diferentes regiones de la Nueva
Granada, en particular del tabaco, el café, el aztcar y el algodén, y menciona
los ensayos que José Celestino Mutis realiza con el anil y la quina en Mariquita.
Silvestre recomienda entregar la tierra de los resguardos a los indigenas con titulos
de propiedad, mejorar el transporte terrestre y fluvial, y quitar trabas al comercio
interno y externo de los productos agricolas.

La Expedicién Botanica fue el primer esfuerzo cientifico por generar conocimiento
sobre las plantas autdctonas, los productos del trépico y su potencial econdmico.
Coincidié con la mayoria de edad de los “ilustrados™ los criollos estudiados y estu-
diosos que se interesaron por el progreso y relacionaron los temas de la agricultura
con el conjunto de la economia, concentrdndose no solamente en la promocién de
productos especificos, sino también en el desarrollo econémico y social. No sorprende
que abogaran por soltar las amarras del comercio y cambiar el modelo de la economia
colonial por uno de mayor libertad de la produccién y el comercio. Ideas que van a
permear la discusién en los primeros afios del siglo XIX, con anterioridad ala declara-
ci6n de independencia en 1810 y la de la propia independencia a partir de 1819.

EL s1igLo XIX

Disuelta la Gran Colombia y constituida la Nueva Granada emergen los temas que
dominarian el debate agricola en el siglo XIX. En primer lugar, estaba la propiedad
dela tierray la asignacion de baldios. La concentracion de la propiedad en las comu-
nidades religiosas se consideraba un obstéculo al desarrollo de la agricultura, lo cual
terminard en la “desamortizacion de los bienes de manos muertas” y en la expulsion
delos jesuitas en 1850, buscando liberar tierras para la produccién. La asignacién de
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las tierras baldias serd una preocupacion permanente, en parte por razones fiscales; la
nueva republica habfa heredado una porcion sustancial de la deuda externa adqui-
rida por la Gran Colombia para financiar las guerras de independencia y, tempra-
namente, las autoridades contemplaron su pago a los acreedores internacionales
con bonos representativos de tierras baldias. Es mas, se vefa con buenos ojos la
inmigracién de extranjeros para que se dedicaran a la explotacion de las tierras en
el pais. En segundo lugar, se tenfa la promocién de las exportaciones y la libera-
cién del comercio del tabaco mediante la eliminacién del monopolio estatal para
su venta, institucién colonial que generaba recursos fiscales al gobierno, razén por
la cual era dificil desmontarlo. Una discusion que se prolonga hasta mediados del
siglo, cuando finalmente se elimind la restriccion y tuvo lugar el auge de las exporta-
ciones de tabaco en una coyuntura internacional propicia debido a la expansion de
la economia mundial y el comercio de bienes.

Habiendo sido un apasionado de la agricultura, al mismo tiempo que historiador
de las finanzas publicas y experto en los asuntos fiscales, Junguito estudié en detalle
las memorias de los secretarios de Hacienda entre 1831y 1900 para detectar las ideasy
preocupaciones que tenfan sobre la agricultura. De esta manera escribié los respectivos
episodios y los organizé en tres periodos: uno, hasta 1850, en el que prima la preocu-
pacion fiscal sobre la liberacion del estanco del tabaco y su impacto en los ingresos de
la nacién. El segundo, hasta 1875, que recoge la expansién de la exportacion de tabaco
y las afugias fiscales. Y el tercero, que va hasta 1900, estd marcado por el afin de
promover nuevos productos de exportacion, como el afil, la quina y el algodén, ante
el declive de la tabacalera y, también, por las crisis fiscales generadas por el impacto de
las guerras civiles. En todos y cada uno de estos aparece, igualmente, el problema
de las tierras baldias y su asignacién, siempre con la idea de adecuar la reglamenta-
ci6n, de asegurar que se utilicen para incrementar la produccion agricola y de evitar
su concentracién en pocas manos. El uso y la distribucion de la tierra, el aumento de
la produccién, y la exportacién de productos agricolas serfan los temas fundamentales
de la politica frente a la agricultura a lo largo del siglo XIX.

Un hito importante en la historia de Colombia fue la convocatoria en 1850 de la
Comisiéon Corogréfica, en cabeza de Agustin Codazzi, y las tareas que se le enco-
mendaron. Se trataba de llevar a cabo un levantamiento de las riquezas naturales
del pais y de confeccionar un mapa completo de la republica y de cada uno de sus
Estados. Los trabajos de la Comision permitieron confirmar la existencia de grandes
extensiones de tierras baldias, su localizacion y el tipo de cultivos que podrian desa-
rrollarse en ellas. Aunque no se estimé el drea dedicada a la agricultura, Junguito
aprovechd este episodio para informar que en 1860 se calculaba la existencia de 103
millones de hectéreas de tierras baldias, aproximadamente el 77 % de la superficie

Xxxvii



Episodios de la historia de la agricultura en Colombia

del pais —incluyendo el Estado de Panama—, y que en la renegociacién de la deuda
externa de 1861 se convino entregar tierras a cambio de obligaciones de la deuda.

En la segunda mitad del siglo XIX tom¢ fuerza el proceso de colonizacién hacia
el suroccidente del pafs que habfan emprendido los antioquefios desde finales del
siglo anterior, y que los llev6 a los hoy en dia departamentos de Caldas, Risaralda y
Quiindio, lo mismo que alas provincias del norte del Valle del Caucay del Tolima. Este
fenémeno permitirfa convertir en tierras cultivables cerca de 250.000 hectdreas, en
las cuales comenzaron a producirse una gran cantidad de alimentos (frfjoles, platano,
cacao, caia de azicar, yuca, entre otros) y especialmente café. Con una caracterfs-
tica particular: el asentamiento en fincas pequenas, lo cual generd una sociedad de
pequefios propietarios. En este proceso se adecuaron las laderas de las cordilleras, en
donde habria de desarrollarse la produccion del café, el principal producto de exporta-
cién de Colombia en el siglo XX y que determind, ademads, su suerte econdmica hasta
1990. Los episodios sobre la colonizacion y el impacto del café en la sociedad y en la
economia colombiana constituyen parte fundamental de este libro.

EL sicLo XX

Las primeras décadas del siglo XX estuvieron, precisamente, dominadas por la
expansion del cultivo de café, iniciada en los finales del siglo anterior, pero afectada
por la guerra de los Mil Dias, entre 1899 y 1902. En 1905 la produccién cafetera se
habia recuperado a 500.000 sacos y para 1930 se multiplicé por seis, alcanzando los
tres millones de sacos. Las consecuencias de la expansion del café fueron variadas
y profundas. La economia colombiana crecié a los ritmos mds altos del siglo entre
1910 y 1930. Ademids de la exportacion de café, se iniciaron la de banano y la de
petréleo, al tiempo que aumenté la demanda tanto de alimentos como de productos
de la naciente industria manufacturera, ubicada principalmente en Medellin. Se
presentd, de igual forma, la presion para que los productores se agremiaran y para
que se crearan instituciones estatales que promovieran el cultivo y la exportacion
de café. Nacieron asi, primero, la Sociedad de Agricultores de Colombia en 1906
—que habia tenido una efimera vida en los anos setenta del siglo anterior— y, poste-
riormente, el Ministerio de Agricultura en 1914, el Banco Agricola Hipotecario en
1924, la Federaciéon Nacional de Cafeteros en 1927 y la Caja de Crédito Agrario en
1931. Los antecedentes, el contexto y la propia fundacién de estas entidades estan
ampliamente documentadas en estos episodios.

El impulso del desarrollo econémico trajo consigo una mayor demanda de tierra
de parte de empresarios y campesinos. Los predios rurales se valorizaron. Entre estos,
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los baldios y las tierras de las haciendas cafeteras en Cundinamarcay en el Tolima,
ocupadas por colonos y arrendatarios, cuya propiedad se puso en tela de juicio. El
gobierno, a su vez, preocupado por incrementar la produccién de alimentos ante
la elevacién de sus precios, formuld una nueva politica de baldios. A finales de los
afos veinte, al tiempo que estallaba la crisis econémica mundial y cafan los precios
externos del café, un gran niimero de arrendatarios y de colonos invadid los terrenos
de muchas haciendas y se presentd un fuerte conflicto social con sus duenos, que
paso a primer plano del debate politico nacional.

Los gobiernos se vieron entonces obligados a presentar y discutir en el Congreso
proyectos de ley pararedefinirlas normas sobre la propiedad de la tierra entre los baldios
y los predios privados. En 1936, en la administracion de Alfonso Lépez Pumarejo,
se expidid la llamada Ley de Tierras (Ley 200 de 1936), una primera ley de reforma
agraria en el pais. Las tensiones entre los campesinos y los duefios de la tierra conti-
nuaron, sin embargo, con diferente intensidad, en las siguientes décadas, lo mismo
que los intentos politicos por llevar a cabo reformas conducentes a la mejor distribu-
cién y el uso méas productivo de las tierras, como las autorizadas por el Congreso y
ejecutadas de manera parcial en los anos sesenta en los gobiernos del Frente Nacional.

A estos hechos el libro dedica varios episodios, en los cuales se reconstruye la
historia de los debates respectivos por cuanto, desde la década de los cincuenta del
siglo XX, la politica agropecuaria y la ocupacién de las tierras se convirtieron en
elementos criticos de la estrategia de desarrollo del pais. Son debates que se echan
de menos en la actualidad, cuando es urgente incrementar la produccién agricola
orientada tanto al mercado interno como a la exportacién, hay evidencia sobre
mayor concentracion de la propiedad de las tierras que en el pasado, y se firmé
en 2016 el acuerdo para poner fin al conflicto armado que, en uno de sus puntos,
incluye la realizacion de una reforma rural integral.

El café fue el cultivo sobresaliente en la evolucién del sector agropecuario con
posterioridad a la crisis mundial de 1930. La produccién del grano mas que se
duplicé en los treinta afos siguientes, acercindose a los siete millones de sacos en
1960. Se estima que en 1950 el café representaba el 17 % de la produccién agricola
del pais, la cual, a su turno, constitufa entre el 30 % y el 35 % del Producto Interno
Bruto en los anos cincuenta. La participacion de las exportaciones en el mercado
mundial alcanzé el 20% en 1954 ante la abrupta disminucién de la produccién
brasilena. La “diplomacia cafetera” fue esencial para logar un primer acuerdo
comercial con los Estados Unidos en 1940 que permitié exportar el café durante la
Segunda Guerra Mundial a ese pais y que, a partir de los afos sesenta, daria lugar a
los pactos de productores y consumidores para asegurar niveles minimos de precios
de exportacidn, pactos que se negociaron periddicamente hasta 1989. Ejecutar el
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primer acuerdo implicé la creacién del Fondo Nacional del Café, administrado
por la Federacion Nacional de Cafeteros, para almacenar el café y cumplir con el
acuerdo. Mediante el Fondo se realizaron inversiones para promover la produccién
y facilitar la exportacién, entre estas la creacion de la Flota Mercante Grancolom-
biana en 1946y del Banco Cafetero en 1953.

En gran parte, como consecuencia de la entrega del informe Bases de un Programa
de Fomento para Colombia, elaborado por la Misién del Banco Mundial que vino a
Colombia en 1949 y dirigi6 el profesor Lauchlin Currie, se modificé el énfasis en la
discusion sobre los temas agropecuarios. El Informe destacé como una tarea funda-
mental elevar la productividad para incrementar la produccién agricola y liberar mano
de obra del campo ocupéndola en otros sectores. Argumentaba que ya para 1946 el
pais era autosuficiente en un buen nimero de productos agricolas. Recomendé
utilizar el impuesto predial para estimular una utilizacién més eficiente de la tierra,
para lo cual serfa necesario actualizar los avaltos catastrales y establecer un esquema
de tributacién que gravara mas a los duefios de las tierras menos productivas. La idea
era buscar “la méxima utilizacién de la tierra y penalizar el mal uso de la mejor tierra”
(International Bank, 1950: 387). Recomendé asimismo aumentar el crédito, la meca-
nizacion, el uso de fertilizantes y la provisién de bienes publicos para el sector.

A esa visién se oponia la de los partidarios de la reforma agraria, liderados por
Alberto Lleras Camargo y Carlos Lleras Restrepo, para quienes era necesario distri-
buir la tierra y mantener a la poblacién campesina dedicada a la produccién agri-
cola. En sus gobiernos en la década de los sesenta, se aprobaron leyes de reforma
agraria en un entorno politico e ideolégico polarizado, por cuanto las dos visiones,
la de Currie y la de los Lleras, contaban con amigos y detractores. El debate fue
intenso. En contra de la posicion del gobierno, motivada también por los programas
de la Alianza para el Progreso y por la Comisién Econémica para América y el
Caribe (Cepal), el profesor Currie presenté en 1962 el estudio titulado Operacidn
Colombia, que ponfa el énfasis en la urbanizacion, el desarrollo industrial y la cons-
truccién de vivienda. La aplicacion de tales ideas tendria que esperar hasta los afos
setenta, cuando en el perfodo presidencial de Misael Pastrana Borrero (1970-1974),
Currie se desempend como asesor del Departamento Nacional de Planeacién y dejé
suimpronta en el plan “Las Cuatro Estrategias”.

Una misién del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos en 1969 y
otra del Banco Mundial en 1970 estudiaron nuevamente la situacion de la agricul-
tura. En la primera se analizé en detalle esta actividad desagregindola por grupos
de cultivos y se concluyé que, a pesar de la dindmica de la agricultura comercial, el
crecimiento de la produccién agricola se daba mas por la ampliacién de las dreas
cultivadas que por aumentos de la productividad. La segunda interrogaba sobre los
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tipos de cultivo a los cuales dirigir la politica de estimulos y recomendaba cautela en
el ritmo de ¢jecucién de la reforma agraria. En general, la misién del Banco Mundial
fue muy critica de las técnicas de produccién aplicadas y advirtié sobre la baja utili-
zacién de semillas mejoradas, de fertilizantes, de pesticidas y fungicidas, asi como
sobre el uso inadecuado de técnicas modernas, el alto costo de los insumos y la falta
de crédito. Para el Banco, el desarrollo de la agricultura en Colombia se encontraba
en una etapa “inicial”™ la produccién no era competitiva a nivel internacional, lo que
impedia diversificar las exportaciones agricolas, y la tierra continuaba mal distri-
buida, con un nimero grande de pequefios agricultores en predios muy pequenos.

En 1972 Junguito escribi6 el documento “El sector agropecuario y el desa-
rrollo econdmico colombiano” cuando Fedesarrollo preparaba la edicion del libro
Lecturas sobre desarrollo econdmico colombiano, que se public6 en 1974 y en el cual
se incluyd como uno de sus capitulos. A este documento se refiere Juan José Perfetti
en el Episodio 81 de este libro. Es el tinico, entre los 117, sobre un trabajo del mismo
Roberto en el que resumiera con claridad la visién que siempre lo acompané con
respecto al papel y la contribucién de la agricultura al desarrollo econémico y social
del pais. Describe las politicas que se deberian formular y ejecutar para impulsar
el crecimiento del sector agricola —tributacién, precios y crédito—, y en la tltima
seccién se detiene en los aspectos econdmicos de la reforma agraria, en ese entonces
el tema més debatido de la agenda agricola en Colombia. Asimismo, expresa sus
preocupaciones por la baja tributacién del sector en relacién con su contribuciéon
al PIB, al igual que por su reducida capacidad de ahorro debido a la prevalencia del
minifundio de subsistencia con excesos de mano de obra. Sefiala, igualmente, que
para que la economia en su conjunto creciera a un ritmo del 7 % anual, las exporta-
ciones de productos agricolas diferentes al café deberfan hacerlo al 20 % anual.

Aprovecho aqui para hacer referencia al interés de Roberto Junguito en la inves-
tigacién agricola como actividad fundamental para elevar la productividad de
los diferentes cultivos, por considerar que la utilizacién de tecnologias novedosas
permite mejorar los procesos de produccion, usar variedades nuevas y resistentes, as
como controlar las plagas y las enfermedades de las plantas. Este interés lo condujo
a relacionarse con los centros de investigacion agricola internacionales, muchos de
ellos localizados en América Latina, y a ocupar un puesto en la junta del Interna-
tional Policy Research Institute (Ifpri). En el Episodio 91, Enrique Lépez resume la
evolucién de la institucionalidad para la investigacion agricola en Colombia desde
finales del siglo XIX y, en particular, a partir de 1951, cuando se cre6 el Centro
Nacional de Investigacion Agropecuaria en Tibaitatd —en la sabana de Bogoti—,
que se incorpord en 1962 al Instituto Nacional Agropecuario (ICA), entidad que en
los afios noventa se transformé en Corpoica, hoy denominada Agrosavia.
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La estrategia para desarrollar la agricultura y mejorar el bienestar de los campe-
sinos tuvo un cambio de orientacién en el gobierno de Alfonso Lépez Michelsen
(1974-1978) con la puesta en marcha del programa de Desarrollo Rural Integrado
(DRI), que apuntaba a incrementar la productividad en las unidades agricolas
pequenas y medianas, asi como a disminuir la pobreza extrema en el campo. Los
planteamientos del profesor Albert Berry, consignados en tres de los episodios de este
libro, en particular sus célculos tanto sobre la distribucién del ingreso rural con base
en el Censo Agropecuario de 1960, como sobre la eficiencia de la pequena produc-
ci6n familiar, que mostraban la alta concentracién de la pobreza en el sector rural,
sirvieron de base para confeccionar el programa. El objetivo del DRI, entonces, fue
llegar a los productores mas pobres con asistencia técnica, innovaciones tecnoldgicas,
infraestructuray crédito. Las evaluaciones del programa DRI mostraron sus positivos
resultados y su cardcter integral, por llevar al campesino “instrumentos necesarios
para su desarrollo y bienestar, como crédito, salud, educacion, bienes publicos, acceso
alos mercados, entre otros” (Urrutia y Robles, 2021: 207). Sin embargo, fue evidente
que una mejor distribucién de la tierra, combinada con un programa de esta natura-
leza, hubiera redundado en beneficios atin mayores, como lo sostiene Berry en su mas
reciente libro, el cual se resena en el Episodio 113.

Los anos ochenta fueron de gran protagonismo publico para Roberto Junguito. Era
el presidente de la Sociedad de Agricultores de Colombia, la SAC, al iniciarse la década
y la reform¢ para convertirla en un “gremio de gremios”, un gremio “ctipula’, repre-
sentativo del conjunto de la actividad agropecuaria nacional. La cual, como escribe el
mismo Roberto en el episodio respectivo, “comenzé a tener mayor influencia en las
politicas econdémicas globales, posicién que se consolidé en décadas posteriores con
su activa participacion en el Consejo Gremial Nacional y como érgano de opinién
sobre la politica econémica general, como la cambiaria, la monetaria y la tributaria”.
Opinion suscrita igualmente por el expresidente Alfonso Lépez Michelsen, quien,
en el prélogo al libro de Jestis Antonio Bejarano sobre la historia de la SAC, mani-
festd que después de perder influencia y convertirse en un gremio de segunda clase,
renaci6 al inicio de los anos ochenta “con renovado vigor, al asumir el doctor Roberto
Junguito la presidencia de la institucién” (Bejarano, 1985: 22).

Junguito pasé de la SAC al Ministerio de Agricultura en una coyuntura de severa
crisis de la produccién agropecuaria, la cual se superd gracias a las politicas secto-
riales implementadas desde esa cartera con su liderazgo. De esta forma fue posible
que la tasa anual promedio de crecimiento de la agricultura subiera, de cerca de
cero entre 1980 y 1981 y negativa en 1982, a un ritmo positivo del 2,2 % en 1983.
La crisis agricola de comienzos de los ochenta fue resultado de la répida desacelera-
ci6n de la economfa posterior a la bonanza cafetera de la segunda mitad de los afos

xlii |



Prélogo

setenta y al estallido de la crisis de la deuda externa de América Latina en 1982.
Crisis que va a darle la oportunidad de ejercer como ministro de Hacienda en 1984
y 1985 y enfrentarla con éxito poniendo en prictica un severo programa de ajuste
monetario, fiscal y cambiario. El manejo de ambas crisis demostr, ademas, que la
politica macroecondémica era fundamental para el desarrollo de la agricultura por
cuanto, como lo anota el mismo Junguito en el episodio sobre la agricultura en la
década de los ochenta, “en algunas ocasiones el contexto macroeconémico puede
incluso tener un mayor impacto sobre el desarrollo agropecuario que las propias
politicas sectoriales. De hecho, el crecimiento del PIB agricola estd fuertemente
relacionado con el crecimiento del resto de la economia”.

La agricultura tuvo un pésimo desempefio en la década de los noventa. La expan-
sion de la segunda mitad de los ochenta se frend drasticamente como resultado, prin-
cipalmente, de una grave sequia en 1992, de la baja en los precios internacionales de
los productos bésicos y de la apreciacion de la tasa de cambio. Lo ocurrido con el sector
agricola enlos noventa ha sido objeto de un gran debate, pues el gobierno del presidente
César Gaviria se recuerda por haber adoptado un conjunto de medidas estructurales,
dentro de las cuales la liberacion comercial constitufa un elemento fundamental para
introducir un mayor grado de competencia en la produccion y estimular las exporta-
ciones. Sin embargo, fue mds la conjuncién de muchos factores que el impacto de las
medidas de liberacién comercial la causa del desplome de la agricultura, como lo anota
José Leibovich en el episodio donde aborda la liberacidn, la crisis y el cambio en la
agricultura, para lo cual hace referencia al libro de Carlos Felipe Jaramillo, que realiza
un andlisis detallado y desapasionado de los efectos de la apertura colombiana de los
afos noventa (Jaramillo, 2002). De hecho, Leibovich afirma que “la crisis de 1992 fue
resultado de una tormenta perfecta” y que, como secuela de esta crisis, “vinieron las
presiones para desmontar la Apertura en la agricultura y el rescate de los agricultores
afectados”, de tal manera que, de acuerdo con ejercicios econométricos, la

integracion con los mercados internacionales no cambid después de las medidas
de liberalizacion. Las bandas de precios, las restricciones a las importaciones y
los acuerdos de absorcién de cosechas, entre otros factores, ayudaron a mantener
el statu quo. Los niveles de proteccién después de la Apertura mostraron una
gran dispersion, indicando que las politicas continuaron lejos de la neutralidad,
al igual que antes de 1990.

LAS DOS PRIMERAS DECADAS DEL SIGLO XXI

Los altibajos y los malos resultados caracterizan la evolucién del sector agricola en lo
corrido del siglo XXI. Si bien hubo una recuperacién después de la profunda crisis
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econémica del fin del siglo XX, el comportamiento de la agricultura en la primera
década fue calificado de “mediocre” por Junguito, quien anoté ademds que, a pesar
de un mejor entorno internacional, de buenos precios de productos basicos y de alto
crecimiento global, favorables para la economia y para el sector agropecuario de
Colombia, esto “no se reflejé en un crecimiento destacable del PIB agropecuario, ni
en las exportaciones del sector”. Lo contrario de lo que si ocurrié con el gran creci-
miento que tuvieron la produccién y las exportaciones agropecuarias de algunos
paises latinoamericanos, como fue el caso de Brasil, Chile y Perti. Seguramente ese
hecho condujo a que en la segunda década del siglo se hubieran realizado nuevos
diagndsticos sobre el estado de la agricultura en el pais, en algunos de los cuales
particip6 Junguito activamente en compaiifa de sus colegas de Fedesarrollo.

En 2013, cuando avanzaban las conversaciones entre el gobierno colombiano y
las FARC para alcanzar un acuerdo que pudiera poner fin al conflicto armado, la
SAC solicité a Fedesarrollo un estudio sobre cuatro dreas estratégicas para el avance
agricola y rural del pais: la agricultura y el desarrollo de los territorios rurales, la tierra
para el uso agropecuario, el capital bésico parala agricultura colombiana, y la vincu-
lacién de los pequefios productores al desarrollo de la agricultura. Cada uno de estos
trabajos concluyé en recomendaciones sobre las politicas que se deberfan ejecutar,
como se detalla en el episodio referido especificamente a este estudio.

Adicionalmente, en 2014 se public6 un “cuaderno” de Fedesarrollo sobre el desa-
rrollo de la agricultura, cuyos coautores fueron Alejandro Becerra, Juan José Perfetti
y el mismo Junguito. En este se resalt$ la progresiva pérdida de participacion de la
agricultura en el PIB nacional; la discriminacion en contra del desarrollo agrope-
cuario y de los territorios rurales y a favor de los sectores urbanos por parte de la
politica econdmica y social; y una estructura de incentivos en materia de propiedad
y acceso a la tierra, de politica comercial y de gasto publico sectorial que afectaba de
manera adversa la asignacién de recursos productivos en la agricultura y daba lugar
a rentas a favor de los productores agropecuarios.

En similar sentido se pronuncié la OCDE en su estudio de 2015, que concluyé que
la agricultura habia estado sufriendo por el resultado de la mala escogencia de politicas
y por un andamiaje institucional muy débil, a pesar de la prioridad que se le habia
otorgado tradicionalmente para estimular el desarrollo en el pais. Es mds, sostuvo
que los bajos niveles de productividad “actuaban en contra de la competitividad del
sector debido a la falta de una infraestructura adecuada, de la dificultad de acceso a
la tierra, de los conflictos rurales y de la inseguridad, asi como todo lo relacionado
con la tenencia de la tierra y la necesidad de reparar a las victimas de la violencia”.

La Misién para la Transformacién del Campo, iniciativa del gobierno de Juan
Manuel Santos y cuyo informe definitivo se conocid a finales de 2015, constituy6 un
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remate de los estudios con el propdsito de contar con un diagnéstico mas completo de
la precaria situacién de la agricultura en el pais. Extendié sus andlisis a la concentra-
cién de la pobreza en las dreas rurales, a las brechas notorias en el acceso a los servicios
sociales de la poblacién rural, y a los temas ambientales ¢ institucionales. La Misién
fue dirigida por José¢ Antonio Ocampo con un consejo directivo de trece expertos,
entre los cuales estuvieron Roberto Junguito y José Leibovich. Su objetivo central era
“proponer politicas de Estado para que la sociedad rural pueda manifestar todo su
potencial, contribuyendo al bienestar nacional y haciendo un aporte decisivo a la cons-
truccién de paz”. No podia faltar la recomendacion de promover las exportaciones
agropecuarias debido a su “lento crecimiento” y a su “escasa diversificacion”. En cuanto
a las propuestas de ajuste institucional, el gobierno Santos acogi6 répidamente las de
crear la Agencia Nacional de Tierras y la Agencia de Desarrollo Rural para formalizar
la propiedad rural y constituir unidades productivas viables en el campo. Igualmente,
la Misién propuso estructurar los Planes de Desarrollo Territorial (PDET) y la expe-
dicién de la Ley de Tecnologfa, acciones también puestas en marcha por el gobierno.

Otro de los trabajos en el cual participd Junguito, junto con Juan José Perfetti
y Martha Delgado, fue el estudio “Acuerdo de paz: reforma rural, cultivos ilicitos,
comunidades y costo fiscal”, que perseguia formular recomendaciones para lograr una
adecuada ejecucion del Acuerdo en su parte rural y que fue publicado por Fedesarrollo
en uno de sus “cuadernos” en febrero de 2017, es decir, unos pocos meses después de
la firma del Acuerdo. El documento es basicamente una advertencia al gobierno sobre
los elementos que se deben tener en cuenta para asegurar la puesta en marcha del
Acuerdo de manera efectiva. Advierte, por ejemplo, sobre la necesidad de ser realistas
en cuanto a la disponibilidad de tierras y a las fuentes de financiamiento del Fondo de
Tierras establecido por el Acuerdo, lo mismo que sobre la importancia de mantener
al Instituto Geografico Agustin Codazzi como una entidad técnica, independiente y
bien dotada de recursos para desempenar sus funciones, en particular el desarrollo y
la implementacién del Catastro Multipropésito. En general, la preocupacion es forta-
lecer la institucionalidad agropecuaria y la coordinacién de las diferentes entidades
estatales, asi como lograr que los programas contemplados en el Acuerdo se e¢jecuten
con la rectoria del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural aplicando instru-
mentos con enfoque territorial y no centralista. Obviamente, el estudio sugiere que el
gobierno aproveche las propuestas y recomendaciones de los informes para la Trans-
formacion del Campo, de la OCDE vy del mismo Fedesarrollo.

Finalmente, Roberto Junguito estuvo vinculado a la investigacion “Uso poten-
cial y efectivo de la tierra agricola en Colombia. Resultados del Censo Nacional
Agropecuario”, realizada en Fedesarrollo por solicitud del Departamento de Agri-
cultura de los Estados Unidos y entregada en 2019. Este trabajo da lugar al dltimo
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de los 117 episodios de la historia de la agricultura en Colombia. La conclusién del
trabajo fue que el pais carecia de una adecuada politica de tierras y su recomenda-
ci6n fue introducir un impuesto a la tierra para asegurar los derechos de propiedad
y el mejor uso de la tierra. Lamentablemente, al término de un recorrido por cerca
de quinientos afios de historia se regresé de nuevo a la permanente preocupacion
sobre el acceso a la tierra y su mejor utilizacion en la produccion agricola, de tal
manera que genere los mayores beneficios econdmicos y sociales para toda la pobla-
cién colombiana, especialmente para la que vive y trabaja en el campo.

COMENTARIO FINAL

Roberto Junguito habia programado concluir el libro con unas reflexiones finales.
Sin embargo, con Juan José Perfetti, José Leibovich y Enrique Lépez nos conside-
ramos incapaces de suplir la interpretacién que Junguito habria escrito sobre esta
historia de la agricultura con base en los episodios que selecciond. En los textos
que escribimos tratamos de recordar sus opiniones sobre estos temas, aunque, claro
estd, nunca podriamos replicar ni la profundidad de sus conocimientos, ni su estilo

particular de enfocar y analizar los problemas de la agricultura.
El ejercicio que colectivamente hemos realizado nos permite, no obstante, formular
un comentario final en homenaje a su memoria.

El hilo conductor a lo largo de la historia de la agricultura en Colombia es el
problema de la tierra. Desde el Descubrimiento y la Conquista del territorio en donde
hoy se asienta la Reptblica de Colombia se han admirado el potencial, la riqueza,
la diversidad, la topografia y la localizacién de nuestras tierras. Y desde la Colonia la
ocupacién y la utilizacién de la tierra constituyd una preocupacion de las autoridades.

Con posterioridad a la independencia el asunto adquirié relevancia. En el
Congreso de Cucuta en 1821 y en las memorias de los secretarios de Hacienda a
partir de 1831 la demarcacidn y asignacion de los baldios fue tema central de la legis-
lacién y de la politica frente a la agricultura. La consideracion inicial fue ofrecerlos
gratis a inmigrantes extranjeros y proceder a su venta, a precios “justos y equita-
tivos” a quienes estuvieran interesados en cultivar esas tierras. Pero, también, hubo
la preocupacion fiscal, por lo cual los baldios se incorporaron como un recurso para
el pago de la deuda externa. En el acuerdo con los tenedores de bonos colombianos
de 1861 se formalizé el canje de deuda por baldios.

A medida que la agricultura fue desarrollindose, los baldios se valorizaron y
se volvieron atractivos para empresarios y hacendados. La manera de asignarlos se
convirtié en motivo de debate politico, lo que obligé a la expedicién de leyes y
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reglamentaciones con el fin de evitar su entrega a quienes quisieran beneficiarse
de la plusvalia de la tierra, sin explotarla para incrementar la produccién. Con la
expansion cafetera de las primeras décadas del siglo XX el apetito por la tierra
se desbordd y, al cuestionarse la propiedad de quienes la detentaban, particular-
mente la de los hacendados de Cundinamarca y el Tolima, estallé a finales de los
afos veinte la protesta campesina.

La necesidad de establecer nuevas reglas para la ocupacion de la tierra traerfa
consigo el esfuerzo legislativo de reforma agraria de los afios treinta y cuarenta, que
apaciguaron los 4nimos, pero no resolvieron de fondo los problemas de acceso ni
de utilizacién. Por tanto, en los afios sesenta hubo un renovado intento de reforma
en el régimen del Frente Nacional. Nuevamente se legislé en 1961 y 1968 con la
intencién de distribuir equitativamente la tierra y mejorar las condiciones de vida
de los campesinos. La ejecucion de los programas de la reforma agraria avanzé muy
lentamente, en medio de tropiezos y de la reaccién en contra de los gremios y de los
dirigentes politicos, por lo cual en 1972 se sellé el “Pacto de Chicoral”, que modificé
la orientacién de la politica agricola colombiana, dejando de lado las acciones de
reforma agraria.

En diciembre de 1993, como respuesta a una fuerte crisis del sector en 1992 debido
a la baja de los precios internacionales de los productos bésicos, de la apreciacion del
pesoy de una sequia, el Congreso expidi6 la Ley General de Desarrollo Agropecuario
y Pesquero, conocida como la Ley Agraria. Esta normativa hizo posible otorgar “subsi-
dios gubernamentales para proteger el ingreso rural y mantener la paz social en el
agro”, los cuales no eran permitidos. En el gobierno de Ernesto Samper (1994-1998)
se dio impulso a una reforma agraria mediante la financiacién de subsidios para la
compra de tierras y el establecimiento de zonas de reserva campesinas, “una nueva
modalidad de propiedad de la tierra para evitar la consolidacién de grandes explota-
ciones, destinada a evitar la venta de la tierra a los especuladores en 4reas colonizadas
recientemente” (Jaramillo, 2002: 126y 129). Los logros de los esfuerzos del gobierno
fueron, sin embargo, “limitados debido a la resistencia institucional a las nuevas poli-
ticas y a las dificultades para su implementacién” (Jaramillo, 2002: 133).

La Reforma Rural Integral contemplada en el primer punto del Acuerdo final
para la terminacién del conflicto y la construccion de una paz estable y duradera
firmado entre el gobierno nacional y las FARC en 2016 busc6, como en el pasado,

promover el uso adecuado de la tierra de acuerdo con su vocacién y estimular
la formalizacidn, restitucion y distribucién equitativa de la misma, garanti-
zando el acceso progresivo a la propiedad rural de quienes habitan el campo
y en particular a las mujeres rurales y la poblacién mds vulnerable, regula-
rizando y democratizando la propiedad y promoviendo la desconcentracién
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de la tierra en cumplimiento de su funcién social (Gobierno de Colombia y

FARC-EP, 2016: 11-12).

El principal mecanismo para la distribucion gratuita de tierras es el Fondo de Tierras,
que dispondria de tres millones de hectareas durante sus primeros diez anos de creacion.
Al mismo tiempo, el gobierno se comprometié a formalizar siete millones de hectareas
de pequena y mediana propiedad rural con los Programas de Desarrollo con Enfoque
Territorial (PDET), ast como a garantizar la gratuidad de la pequena propiedad rural,
“acompanando tanto el proceso de adjudicacién de baldios, como el de saneamiento de
la propiedad” (Gobierno de Colombia y FARC-EP, 2016: 17). Igualmente, el Acuerdo
incorporé la creacion del Sistema General de Informacion Catastral para incrementar el
recaudo y el cobro efectivo del impuesto predial mediante la actualizacién del catastro.
Los avances en la implementacion de estos puntos del Acuerdo han sido lentos; no han
contado con la prioridad politica para acelerarlos.

Los esfuerzos fallidos para resolver el problema de la tierra y la legendaria incapa-
cidad para encontrar soluciones efectivas no solamente trajeron consigo una distri-
bucién inequitativa de un recurso productivo fundamental en el caso colombiano,
por el acceso limitado a la propiedad y a la tenencia de la tierra para usos agrope-
cuarios por parte de los pequenos productores, sino que ademds generaron su uso
inadecuado. En Colombia ocurre que mientras en algunas regiones se presenta la
subutilizacion del suelo —especialmente el de vocacién agricola—, en otras —las
de vocacién ganadera y forestal— se registra sobreexplotacion, asunto que, como se
ilustra en el Episodio 117, devel6 el Censo Agropecuario de 2014.

Estos problemas se podrian haber evitado si, como se evidencia en diversos episo-
dios de este libro, se hubiera hecho caso alo que durante este tiempo han propuesto
diferentes analistas y entidades: la necesidad de que los duenos de la tierra tributaran
sobre los ingresos que de ella derivaban mediante la imposicién de un impuesto
que castigara su acumulacién para apropiarse de la valorizacién. Hubiera sido muy
importante, ademds, como lo sefialan estudios del Banco Mundial sobre experien-
cias alrededor del mundo, acelerar la formalizacién de los titulos de propiedad de la
tierra; con ello no solo se aseguran los derechos de propiedad, sino también los de su
uso. Este tipo de medidas permiten, segtin el Banco, desarrollar el mercado de tierras
y, més alld de la sola propiedad, promover distintas figuras de acceso y uso, como
es el caso del arriendo. Con la implementacion oportuna de este tipo de medidas
—alternativas a la reforma agraria que poca efectividad mostr6 en Colombia y en
una gran variedad de paises del mundo— se hubiera garantizado que la tierra agro-
pecuaria se asignara y utilizara de acuerdo con su uso potencial. Lo cual, a su vez,
hubiera asegurado la seguridad juridica de los propietarios y permitido mayores
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niveles de productividad y competitividad. Por consiguiente, se hubiera facilitado
el desarrollo y la diversificacion de las exportaciones del sector.

La incapacidad politica para resolver el problema de la tierra, aunada a la alta
proteccién arancelaria y no arancelaria que se ha dado durante décadas a los sectores
agropecuario y agroindustriales, explica, entonces, la falta de una agricultura orien-
tada a la exportacién, a unos mercados globales muy diversificados y de rapida
expansion. Este factor, combinado con un gasto publico sectorial mis proclive a los
subsidios y apoyos que a la dotacién de bienes putblicos, ha generado las condiciones
para que, con muy pocas excepciones, los sectores productivos no hubieran mirado
mayormente hacia los mercados externos y se contentaran con producir para el
interno. La firma de los tratados de libre comercio se logré gracias a los plazos largos de
desgravacion paralos productos agricolas y a la compensacion otorgada por el Estado
mediante subsidios.

A estas alturas del siglo XXI, los mercados locales y los mundiales de productos
agricolas permanecen relativamente aislados, como lo han estado desde los anos
noventa del siglo anterior, a pesar de la “apertura” comercial emprendida a princi-
pios de esa década por la administracién del presidente César Gaviria (1990-1994).
Lamentablemente, muchos productos cuyo potencial de exportacion se vislum-
braba muy halagiienio en el siglo XIX, como el algodén —que llegé a exportarse a
los Estados Unidos durante la guerra de Secesién cuando cayd la produccion en los
Estados del Sur de ese pais— han desaparecido del mapa exportador. La coyuntura
externa de la actualidad, la necesidad de reducir la dependencia de las exportaciones
minero-energéticas, y las perspectivas futuras de la economia colombiana hacen
urgente disefiar una nueva estrategia de exportaciones, dentro de la cual aquellas
originadas en el sector agropecuario y agroindustrial ocupen un lugar preponde-
rante. No solamente para resolver un problema de ingresos externos, sino también
los agobiantes indices de desempleo y pobreza rural. Obviamente la puesta en
marcha de una estrategia de esta naturaleza exigira la provisiéon de un conjunto de
bienes publicos que hagan posible el incremento de la produccién agropecuariay su
traslado hacia los mercados internacionales.

HOMENAJE A LA MEMORIA DE ROBERTO JUNGUITO BONNET

Del recorrido por la historia queda claro que se ha regresado a los planteamientos
del pasado: que en los doscientos afios de vida independiente no se resolvieron los
problemas de distribucion de la propiedad y de acceso equitativo a la tierra. Ni la
via de la reforma agraria ni la de los impuestos a la tierra en bsqueda de su mayor
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productividad lograron transitarse con esos propdsitos. Los problemas econd-
micos y sociales de la agricultura y del sector rural contintan vigentes a pesar de los
esfuerzos y las iniciativas para enfrentarlos. Acciones que, como lo demuestran
los estudios recientes de varias instituciones, abordados en el libro, resultaron muy
limitadas y poco eficaces.

La realidad es que en las décadas mds recientes la agricultura colombiana perdié
su potencia, preocupacion sentida por Roberto Junguito en sus tltimos afos y que
seguramente lo motivé a escribir este libro. Por esta razén, quienes complemen-
tamos a Roberto en su escritura estamos convencidos de que el mejor homenaje
que puede hacerse a su memoria y a su monumental obra es formular una politica
agricola para que Colombia incorpore las lecciones que arrojan quinientos anos
de historia. Ensefianzas que Junguito defendié a lo largo de su vida y que delined
a medida que fue escribiendo estos episodios y proyectando los que no alcanzé a
elaborar, pero que sus colegas y amigos concluimos con entusiasmo, recordéndolo
con infinita admiracién.

Carlos Caballero Argdez
Junio de 2022
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